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Voorwoord 

In 2011 is het bijna tien jaar geleden dat de Wet op het 
Onderwijstoezicht (WOT) van kracht werd. Nu, een decennium verder, 
is het goed terug te kijken op hoe het is gegaan met het onderwijs
toezicht vanaf de inwerkingtreding van de WOT. Hoe heeft het toezicht 
zich ontwikkeld? Welke gevolgen heeft dat gehad voor de mensen en de 
organisatie? Wat kunnen we daarvan leren? 

De WOT is de eerste wet die specifiek het onderwijstoezicht regelt. In de jaren negentig van 
de vorige eeuw werden de maatschappelijke verwachtingen ten aanzien van de kwaliteit van 
het onderwijs en het onafhankelijk toezicht daarop snel groter. De Inspectie van het 
Onderwijs ontwikkelde zich van een toezichthouder die – kort gezegd – vooral landelijke 
evaluaties deed tot een toezichthouder die de kwaliteit van het onderwijs beoordeelde op 
de afzonderlijke scholen en instellingen en die de resultaten daarvan in de openbaarheid 
bracht. In feite was de WOT de formele vastlegging van deze ontwikkeling. 

In 2011 bestaat de inspectie bovendien 210 jaar. Tien jaar geleden keken we al terug op 
tweehonderd jaar inspectiehistorie, en meer specifiek op de jaren negentig van de vorige 
eeuw, een periode waarin de rol van de inspectie ingrijpend veranderde. We zijn inmiddels 
tien jaar verder en het zou een understatement zijn als ik zou zeggen dat de tijd niet heeft 
stilgestaan. Reflectie op de eigen geschiedenis stelt een organisatie in staat verder te 
groeien. Ook daar hoop ik dat deze beschrijving van de laatste tien jaar toe kan bijdragen. 

Het doet mij dan ook genoegen u dit boek te presenteren op weer een bijzonder moment in 
de geschiedenis van de inspectie. We bestaan sinds 1801 maar zijn, afgemeten aan de 
snelheid waarmee we ons ontwikkelen, springlevend. 

Annette Roeters 
Inspecteur-generaal van het Onderwijs 
Utrecht, mei 2011 
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1. Inleiding



In 2011 bestaat de Inspectie van het Onderwijs 210 jaar. Tien jaar terug, 
ter gelegenheid van het tweehonderdjarig bestaan, verscheen een 
geschiedschrijving over die periode door N.L. Dodde, Een speurtocht naar 
samenhang. Het rijksschooltoezicht van 1801 tot 2001. De inspectie publiceer
de toen ook een terugblik op de veranderingen in de wereld van onder
wijs, bestuur en toezicht tussen 1990 en 2000: Uit de luwte. Over strategi
sche veranderingen in en rond de onderwijsinspectie, geschreven door R. Elte 
en E. Scholtes. De auteurs labelden die tijd als uniek wegens de snel
heid, intensiteit en hoeveelheid van de veranderingen bij de inspectie. 
In het laatste hoofdstuk schreven ze: “Misschien nemen de snelheid, 
intensiteit en schaal van de voortrazende veranderingen de komende 
tien jaar nog verder toe.” 

Selectief en Slagvaardig doet, nu dat decennium ten einde is, verslag over ‘de jaren nul’ van 
deze eeuw. In vergelijking met het tijdvak dat Elte en Scholtes onder de loep namen, trad de 
inspectie door allerlei gebeurtenissen, zowel binnen Nederland als internationaal, verder 
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‘uit de luwte’ en kwam ze meer in de wind. Rode draad in onze beschrijving vormt de Wet op 
het Onderwijstoezicht (hierna: WOT) waarvoor in 2001 het wetsvoorstel klaar was en die in 2002 
van kracht werd. Deze wet, die zelf tot stand was gekomen onder invloed van dynamische 
ontwikkelingen in de samenleving, was van grote betekenis voor de veranderingen die de 
inspectie doormaakte, zowel intern als in haar optreden naar buiten. 

De wederwaardigheden van de inspectie tussen 2000 en 2010 staan in dit boek niet 
chronologisch beschreven, maar zijn geordend naar enkele thema’s, die gekozen zijn om 
telkens vanuit een andere optiek ontwikkelingen in het onderwijstoezicht te benaderen. 
De eerste hoofdstukken besteden ‘van buiten naar binnen’ aandacht aan de opmaat en 
totstandkoming van de WOT (2 en 3) en de nieuwe bestuurlijke verhoudingen in het 
onderwijs (4). Ze zijn vooral relevant voor de ontwikkeling en inrichting van het toezicht. 
Wat betekende dat voor de inspectie zelf? In het vijfde hoofdstuk wordt behandeld hoe drie 
reorganisaties het gevolg waren van de nieuwe wet, van politieke verwikkelingen en van 
gewijzigde denkbeelden over onderwijs en toezicht. 

De weg die werd afgelegd naar de toezichtkaders die we nu hebben, is het onderwerp van 
hoofdstuk 6, “Toezicht op instellingen”. Daarna komen in hoofdstuk 7, aan de hand van de 
onderwijsverslagen van de laatste tien jaar, inhoudelijke onderwerpen aan de orde die 
regelmatig de revue passeerden en ook nu nog aandacht vragen. Hoofdstuk 8 gaat in op de 
wijze waarop de inspectie met de buitenwereld communiceerde en hoe er in pers en media 
tegen de inspectie en haar activiteiten werd aangekeken. Het laatste hoofdstuk bevat een 
nabeschouwing en een voorzichtige vooruitblik voor de komende periode. 

Dit boek is in eerste instantie bestemd voor wie betrokken is bij het werk van de Inspectie 
van het Onderwijs. Nu de rol van de toezichthouder in het onderwijs de laatste jaren zo 
veranderd is, wil het bestuursleden van scholen en instellingen, voorlichters, professionals 
in het onderwijs, medewerkers uit de ‘ringen’, ambtenaren en politiek geïnteresseerden 
inzicht geven in het ontstaan van het huidige toezicht. Ook ouders van schoolgaande 
kinderen die over de inspectie meer willen weten dan wat op de website staat of wat in de 
media aan de orde komt hadden we bij het schrijven in gedachten – en ten slotte ook 
personeelsleden van de inspectie zelf, die de turbulente jaren na de WOT hieronder vanuit 
een bestuurlijke optiek geboekstaafd zien. 

Inspecteurs-  generaal 2000 – 2010 

Mertens Kervezee Teuwen (a.i.) Roeters 

1997 -  2001 2001 -  2007 2007 – 2008 2008 – heden 
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Selectiviteit; ~ Activiteiten voornamelijk richten op scholen waar leerlingen de grootste risico’s lopen en op onderwerpen die ertoe doen 
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2. Hoe het toezicht 
 
veranderde



Ouders vinden het tegenwoordig vanzelfsprekend dat ze op de website 
van de onderwijsinspectie informatie kunnen vinden over de scholen 
die ze voor hun kinderen in gedachten hebben. Decennia lang was 
informatie over scholen echter niet publiek toegankelijk geweest. Wat 
inspecteurs tijdens hun bezoek waarnamen en communiceerden, 
behoorde tot ‘het geheim’ dat ze met een school deelden. In de directie
kamer werd veel geregeld. Ouders dienden er simpelweg vanuit te gaan 
dat als aan deugdelijkheidseisen was voldaan, de kwaliteit van het 
Nederlandse onderwijs verder niet ter discussie hoefde staan. Kwaliteit 
hing ten dele ook samen met de vrijheid van onderwijs, door velen als 
een groot goed beschouwd. 
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Aan die situatie van beslotenheid was in de loop van de jaren negentig een einde gekomen, 
toen toezicht en inspecteren breed in de belangstelling kwamen. Die belangstelling ging 
gepaard met heftige discussies in de samenleving over de vraag: wat verwachten we 
eigenlijk van de overheid? Afstand en beschutting waren verdwenen, begrippen als 
zichtbaarheid, toegankelijkheid en mededeelzaamheid gingen een rol spelen in het 
overheidsoptreden, niet alleen op onderwijsgebied. Toen de exclusieve hiërarchische 
positie van de overheid verbrokkeld raakte, kwam de vraag op: hoe zicht te krijgen op 
besteding van publieke middelen? Hoe zit het met verantwoordingsinformatie? 

Als ‘consumenten van het onderwijs’ deden burgers hun rechten gelden. Geboekte 
resultaten werden belangrijker dan goede bedoelingen. Een moeder die bij haar kind, 
zojuist van de basisschool gekomen, lacunes in kennis constateerde, stapte naar de rechter 
met de eis dat het bevoegd gezag van de school bijlessen zou betalen. Voor de inspectie was 
er op de school, die aan alle wettelijke eisen voldeed, eigenlijk niets aan de hand. Maar 
burgers accepteerden het niet langer dat niet werd onderzocht of kinderen wel voldoende 
leerden op een school. En in de media kregen ze volop aandacht. 

In 1998 stond van de toenmalige inspecteur-generaal naar aanleiding van een bezoek van de 
Britse onderwijsinspectie de uitspraak in de Volkskrant dat hij geen idee had hoe goed 
Nederlandse scholen het deden: “Ik durf daar geen uitspraken over te doen. Wij hebben 
nooit gegevens over de resultaten van scholen verzameld. Tot nu toe moesten we alleen 
controleren of scholen zich aan de regels hielden.” Intern leidde dit tot veel commotie. Het 
tv-programma Zembla bracht een maand later de ineffectiviteit van het toezicht op een 
school in Drenthe in beeld. Voor de inspectie bleven dergelijke berichten in de media en de 
maatschappelijke reuring die daarmee gepaard ging niet zonder gevolgen. Een jaar eerder al 
had het dagblad Trouw een kort geding aangespannen om te beschikken over de rende
mentsgegevens van scholen in het voortgezet onderwijs. Toen de vordering na hevig verzet 
van het ministerie van OCW toegewezen werd, viel het besluit dat de inspectie gegevens 
voortaan zelf zou gaan publiceren. Openbaarheid en transparantie kwamen in de plaats van 
professionele beslotenheid. 

Tegen de achtergrond van deze en andere eisen die het grote publiek, de politiek- 
bestuurlijke omgeving en het onderwijsveld aan de inspectie stelden, kwam een debat op 
gang over toezicht dat recht zou doen aan verschillende belanghebbenden en dat tot 
nieuwe wetgeving zou leiden. 
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Politieke ontwikkelingen 

Genoemde discussies over de onderwijsinspectie verliepen eind vorige eeuw in grote lijnen 
parallel aan de gedachtevorming over toezicht in meer sectoren van de Nederlandse 
samenleving. Het ministerie van Binnenlandse Zaken speelde daarin een leidende rol en 
publiceerde in 1998 een rapport van de commissie Holtslag, dat toezicht als volgt 
 definieerde: “het verzamelen van de informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de 
daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding 
daarvan interveniëren.” 

Onafhankelijk van de minister 
De commissie Holtslag was er nog van uitgegaan dat toezicht primair een instrument in 
handen van de minister was. Kort daarna echter kwam er een vervolg in de Ambtelijke 
Commissie Toezicht (ook wel de commissie Borghouts genoemd), die in 2000 een rapport 
opleverde waarin uitdrukkelijk gepleit werd voor een andere positie van het toezicht: 
onafhankelijk van de minister in de oordeelsvorming. 

De definitie van Holtslag zou ook voor de onderwijsinspectie richtinggevend worden. Op de 
onafhankelijkheid van de minister was in zekere zin al vooruitgelopen, toen de onderwijs
inspectie begin jaren negentig vanuit Den Haag naar Utrecht verhuisde om in elk geval 
fysiek losser van het departement te staan. Eerder was de mogelijkheid onderzocht om van 
de inspectie een Zelfstandig Bestuursorgaan te maken. Tegelijk liep rond de eeuwwisseling 
de discussie over de WOT waarin onafhankelijkheid van het toezicht een belangrijke rol 
speelde. 

Rijksbrede visie op toezicht 
In 2001 bracht het ministerie van Binnenlandse Zaken een Kaderstellende visie op toezicht 
uit. Sleutelwoorden daarin waren: 
�  onafhankelijk 

toezichthouders opereren weliswaar onder ministeriële verantwoordelijkheid, maar 
dienen hun werk onafhankelijk uit te kunnen voeren; 
���kiXejgXiXek� 

toezichthouders maken nut en noodzaak inzichtelijk, evenals de wijze waarop de 
onafhankelijkheid is gewaarborgd, de keuzes, de bevindingen en de resultaten van het 
toezicht; 
���gif]\jj`fe\\c� 

toezichthouders geven blijk van een hoge graad van professionaliteit. 
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Wat de onderwijsinspectie betreft: de onafhankelijkheid van oordeelsvorming zou uiteindelijk 
worden vastgelegd in de WOT, terwijl de vergaande zelfstandigheid in de uitoefening van het 
toezicht terechtkwam in de RIO (Regeling Inspectie van het Onderwijs). Deze Regeling 
betreft de organisatorische relatie met het ministerie van OCW: de taakuitoefening door de 
inspectie, bedrijfsvoering, overleg en informatievoorziening. Dit laat onverlet dat de 
inspectie onder de ministeriële verantwoordelijkheid valt. 

Aangaande het kenmerk transparantie: rond 2000 verschenen inspectierapporten op de 
website, terwijl ze nog tot eind jaren negentig vertrouwelijk waren geweest. Het openbaar 
maken ervan werd ook in de WOT opgenomen. Tegelijk werd ook de werkwijze bij het 
opstellen van de toezichtkaders in hoge mate transparant. 

De professionalisering van de onderwijsinspectie was in de jaren negentig eveneens ter hand 
genomen. De methodische kwaliteit van het onderzoek werd flink verbeterd: de inspectie 
ging meer systematisch en wetenschappelijk te werk, maar bleef uitdrukkelijk gericht op 
het macroniveau. Pas in de jaren daarna zouden meer systematische vormen worden 
ontwikkeld voor het beoordelen van afzonderlijke scholen. Ook met het oog op de 
openbaarmaking van rapporten werd professionalisering steeds belangrijker. 

Minder last, meer effect 
Waren de eisen in de eerste kaderstellende visie vooral inhoudelijk van karakter, na 2001 
won geleidelijk de gedachte veld dat de ‘toezichtlast’ die bedrijven en instellingen van 
toezicht ondervonden, zou moeten worden teruggedrongen. Maar ook groeide het besef 
dat een krachtiger optreden van toezichthouders noodzakelijk was om effectief toezicht te 
realiseren. Meer dan voorheen werd toezicht beschouwd als een aanvullende functie op de 
eigen verantwoordelijkheid van burgers, bedrijven en zelfstandige organisaties. 
De kaderstellende visie uit 2005 voegde dan ook drie kenmerken toe: 
���j\c\Zk`\] 

toezicht moet terughoudend zijn en zich primair richten op onderwerpen die ertoe doen 
of waar het risico het grootst is; 
���jcX^mXXi[`^ 

de toezichthouder moet in staat zijn hard op te treden als dat nodig is; 
���jXd\en\ib\e[ 

om de toezichtlast van bedrijven en instellingen te beperken moeten toezichthouders in 
de verschillende domeinen zoveel mogelijk samenwerken. 

Selectiviteit was in principe al in de WOT opgenomen - waarmee de wet zijn tijd vooruit was - 
maar nog niet tot ontwikkeling gebracht. Dat kwam enerzijds door de (externe) eis van het 
jaarlijks onderzoek en anderzijds door de wijze waarop de inspectie zelf het toezicht onder 
de WOT inrichtte. 
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Met slagvaardigheid was in die tijd nog geen begin gemaakt. De laatste jaren is een proces in 
gang gezet om de inspectie meer bevoegdheden te geven, maar feitelijk is dat ook nu nog 
niet afgerond door de vertraging (de val het kabinet Balkenende IV) rond de vaststelling van 
de wetswijzigingen in de WOT. 

Wat samenwerking betreft waren er twee bewegingen, die als volgt te beschrijven zijn. 

Bestuurlijke bewegingen 

Al langer liep een onderling overleg tussen de rijksinspecties, met name tussen de inspec-
teurs-generaal. Dit had voor de Inspectie van het Onderwijs beperkte impact, maar kwam in 
een stroomversnelling na de motie Aptroot (februari 2006) die opriep tot het instellen van 
één inspectie- en controledienst voor het toezicht op bedrijven. De regering oordeelde 
echter dat samenvoeging tot een zeer grote fusie-inspanning zou leiden en dat dezelfde 
effecten zouden kunnen worden bereikt met nauwere samenwerking. Hoewel de Inspectie 
van het Onderwijs wel deel uitmaakte van dat overleg, was de motie Aptroot op haar vrijwel 
niet van toepassing. Wel stemde de onderwijsinspectie het tweedelijns toezicht bij de 
kinderopvang af met de Arbeidsinspectie, de Belastingdienst, de VROM-inspectie en de 
Voedsel en Waren Autoriteit. In het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen (2010) is 
het vormen van één inspectiedienst opnieuw op de agenda gekomen, maar ook nu zal de 
focus liggen op toezicht op bedrijven. 

Naar één toezichthouder onderwijs 
De andere beweging was het streven van OCW om samenwerking tussen de toezichthouders 
van het eigen departement vorm te geven. Zo stond het in de nota Toezicht in vertrouwen, 
vertrouwen in toezicht (2006), waarin OCW evenals andere ministeries een toezichtvisie 
presenteerde op basis van de tweede kaderstellende visie op toezicht. Al eerder waren 
daartoe activiteiten ontplooid, die erop gericht waren de effectiviteit van het toezicht te 
verhogen door onderwijskundige en financiële analyses met elkaar te combineren om 
riskante instellingen beter te kunnen identificeren. 

Kabinetten 2000 – 2010 en ministers van OCW 

Kok II Balkenende I Balkenende II 
Hermans Van der Hoeven   Van der Hoeven  

1998 -  2002 2002 -  2003 2003 -  2006 
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Dat leidde tot het project ‘Geïntegreerd Toezicht’, waarin de toezichtfuncties van de 
Inspectie van het Onderwijs, de Auditdienst (AD) en de Centrale Financiën Instellingen (Cfi) 
werden gebundeld. Tot dan toe waren alle afzonderlijk actief gericht op de scholen. De 
onderwijsinspectie hield uiteraard toezicht op het onderwijs zelf. De afdeling rekenschap 
van de auditdienst, voorheen accountantsdienst, hield (a) financieel toezicht op de scholen 
in de vorm van tweedelijnstoezicht, via de instellingsaccountants en (b) eerstelijnstoezicht 
bij scholen met een riskante, financiële situatie en deed incidenteel aspectonderzoek. Ten 
slotte hield Cfi in beperkte mate toezicht op het financieel functioneren van de scholen. In 
2008 veranderde die situatie: de rekenschapsfunctie van de auditdienst ging over naar de 
Inspectie van het Onderwijs, wat samenviel met het ontwikkelen van het risicogericht 
toezicht. 

Opmaat tot de Wet op het Onderwijstoezicht 

Keren we terug naar het ontstaan van de WOT. In de jubileumuitgave Uit de luwte werd 
duidelijk hoe de Wet op het Onderwijstoezicht, die in 2002 van kracht werd, het sluitstuk 
was van een lang maatschappelijk en bestuurlijk proces waarin de benadering van toezicht 
door de inspectie op scholen en instellingen veranderde. Al in de jaren tachtig was dat op 
gang gekomen met de beweging naar deregulering en autonomievergroting van de scholen. 

Regeldichtheid 
De noodzaak tot veranderingen was in de eerste plaats gelegen in de enorme hoeveelheid 
regels die vele decennia achtereen waren opgesteld, vanaf de financiële gelijkstelling van 
het bijzonder met het openbaar onderwijs in 1917 tot in de jaren tachtig. Die regeldichtheid 
had onder andere van doen met het feit dat onderwijs in Nederland uit publieke middelen 
wordt bekostigd en dat er dus gelijke waarborgen voor deugdelijkheid moesten zijn. Zeker 
in het voortgezet en beroepsonderwijs moesten bestuur en schoolleiding het onderwijs tot 
in de jaren tachtig inrichten en uitvoeren binnen een gedetailleerde set van voorschriften, 
niet alleen op het gebied van lessentabellen en exameninhouden, maar zelfs waar het de 
inventaris betrof. Bevoegdheden van docenten voor verschillende vakken lagen vast en ze 
werden op persoon door het ministerie bekostigd. 

Balkenende III Balkenende IV Rutte-Verhagen 
Van der Hoeven   Plasterk Van Bijsterveldt 

2006 -  2007 2007 -  2010 2010 -  heden 
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Naleving 
Waaruit bestond het toezicht van de inspectie in die tijd? Op afzonderlijke scholen was dat 
voornamelijk het controleren van de naleving van deze voorschriften en zo nodig het 
handhaven ervan. Daaraan lag de veronderstelling ten grondslag: wanneer de voorschriften 
op het niveau van de individuele school goed worden nageleefd, leidt dat tot de vereiste 
kwaliteit. Buiten de voorschriften waren er geen kwaliteitseisen waaraan scholen vervolgens 
individueel konden worden getoetst. Wel traden inspecteurs soms op als stimulator in 
allerlei processen op scholen waardoor verbeteringen mogelijk werden. Dat gebeurde ook 
vaak rond scholen, bijvoorbeeld in lokale samenwerkingsverbanden of brancheorgani
saties. Een systematische beoordeling van de individuele school, anders dan op het punt 
van naleving, was echter niet aan de orde. 

Onderwijs als macrofenomeen 
Dat laatste hing samen met het feit dat onderwijskwaliteit vooral als een macrofenomeen 
werd beschouwd. De feedback die afzonderlijke scholen kregen, was niet openbaar en 
afhankelijk van de verantwoordelijke inspecteur. Zo kon het voorkomen dat een school die 
door de inspectie in orde was bevonden omdat er aan de ‘deugdelijkheidseisen’ was 
voldaan, toch niet de onderwijskwaliteit leverde die men zou verwachten. Wanneer 
kwaliteit echter gedefinieerd is in een strakke set van regels, dient zich de vraag aan: leiden 
deze regels ook tot het gewenste resultaat? 

Het probleem is dat dit resultaat enkel op het niveau van het onderwijsstelsel als geheel, 
dus over alle scholen heen, werd vastgesteld. Onderzoek van de inspectie op dat punt leidde 
er weliswaar toe dat er behalve nalevingstoezicht ook aspectonderzoeken over allerlei 
onderwerpen kwamen, maar die leidden nog steeds niet tot beoordelingen van afzonder
lijke scholen. Dat was ook niet mogelijk aangezien er aan afzonderlijke scholen niets 
onderscheidends was, zo meende men in die tijd. De vraag of een bepaalde school het nu 
wel of niet goed deed op een bepaald punt, was niet aan de orde. Zo werd in feite de 
effectiviteit van de regelgeving geëvalueerd. 

Beleidsnota’s overheid en Wetten 

Naar een Wetsontwerp Kaderstellende 
Variëteit en stimulerend WOT naar visie op toezicht 
Waarborg toezicht parlement (1e) WOT van Kracht 
OCW OCW OCW Kabinet Kok II Kabinet Kok II 

1999 2000 2000 2001 2002 
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Individuele school 
Wanneer we daar anno 2011 op terugkijken, met de vanzelfsprekende instelling dat de 
inspectie zich op de kwaliteit van het onderwijs richt en weet of een individuele school goed 
genoeg is, moet men bedenken dat het lang niet zo geweest is. Kwaliteit was vroeger geen 
issue, er werd simpelweg verondersteld dat scholen die aan alle deugdelijkheidseisen 
voldeden, goed waren. Feedback aan scholen was niet openbaar en hing af van de benade
ring van individuele inspecteurs. De vraag of er naar behoren werd geleerd, was niet aan de 
orde als bevoegde docenten voor de klas stonden. 

Identiteit inspectie 
De deregulering en autonomievergroting, begin jaren tachtig in het hoger onderwijs en het 
beroepsonderwijs begonnen en vervolgens doorgezet in de overige sectoren, leidden ertoe 
dat de inspectie in een identiteitsvraagstuk terechtkwam. 

Doordat het aantal voorschriften voor inrichting en uitvoering van het onderwijs sterk 
afnam, vergde controle op de naleving ervan voor de inspectie steeds minder werk. 
Anderzijds kon niet meer worden uitgegaan van de stelling dat scholen die aan alle 
wettelijke voorwaarden voldeden, vanzelf de juiste kwaliteit leverden. Met minder integrale 
voorschriften was de vrije ruimte voor scholen toegenomen, wat ook zijn weerslag had op 
de traditionele benadering van aspectonderzoeken op stelselniveau: die voldeden niet 
langer aan wat de samenleving over het onderwijs wilde weten. Wat betekent immers het 
evalueren van de effectiviteit van regelgeving als er steeds minder regels zijn? Wilde de 
samenleving niet simpelweg weten hoe goed scholen zijn? Traditioneel werden tekortko
mingen met nadere regelgeving aangepakt, maar het beleid was er nu juist op gericht 
daarvan af te zien. 

Verantwoording door de school 
De OCW beleidsnota Variëteit en Waarborg (1999), die de opmaat vormde voor de WOT, 
verwoordde het als volgt: “In de afgelopen periode is de autonomie van scholen en onderwijsinstellingen 
vergroot. Dit ging gepaard met afnemende regelgevende bemoeienis van de rijksoverheid. 
Autonomievergroting en deregulering zullen worden voortgezet. Tegenover die grotere vrijheid en minder 

Kaderstellende Toezicht in Wijzigingsvoorstel Wet Goed 
visie op toezicht vertrouwen, WOT naar onderwijs, goed 
(2e) Kabinet Governance brief vertrouwen in parlement bestuur Kabinet 
Balkenende II OCW toezicht OCW OCW Balkenende IV 

2005 2005 2006 2009 2010 
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regels zal in toenemende mate de kwaliteit van het onderwijs worden getoetst en bewaakt. […] De publieke 
verantwoording over de kwaliteit van het onderwijs zal worden versterkt. De school zal zich tegenover ouders 
en overheid moeten verantwoorden over de met de beschikbare middelen bereikte resultaten. Hiermee 
samenhangend zal de rol van de inspectie worden versterkt ter wille van een onafhankelijk oordeel.” (p. 15) 

Met de woorden variëteit en waarborg wilde de minister uitdrukken dat de ontwikkeling van 
het onderwijs gebaat was bij verscheidenheid, maar dat die verscheidenheid ook voort
durend onderwerp van beraad en kritische beoordeling zou moeten zijn. 

Toezichtkader onderwijsinspectie 
De nieuwe wet zou dus moeten bepalen dat elke school door de inspectie op kwaliteit 
beoordeeld kan worden. De naleving van wet- en regelgeving wordt in dat toezicht 
geïntegreerd. Omdat kwaliteit een ruim begrip is, moest de wetgever duidelijk maken welke 
aspecten van het onderwijs in het geding zijn bij de kwaliteitsbeoordeling door de inspec
tie. Aan de inspectie is de verantwoordelijkheid die in een toezichtkader uit te werken. Daar 
blijft de minister buiten, al zal de wet wel procedurevoorschriften voor de inspectie moeten 
bevatten hoe zij bij het opstellen van toetsingskaders dient te handelen. 

Vrijheid van onderwijs 
Om adequaat toezicht uit te kunnen oefenen, moest de inspectie dus van een instrumenta
rium worden voorzien om anders te gaan werken. Dat leidde echter tot spanning bij de 
vraag in hoeverre dat verenigbaar was met de vrijheid van onderwijs uit het befaamde 
artikel 23 van de grondwet. De reacties van onder meer de Onderwijsraad en de Raad van 
State op het wetsvoorstel WOT wezen daar reeds op. De eerste stelde in zijn advies 
“Deugdelijk Onderwijstoezicht” dat met de voorstellen van de bewindslieden gevreesd 
moest worden voor de vrijheid van onderwijs. De inspectie zou te machtig kunnen worden 
en de scholen zouden getoetst worden op normen die de wet niet kent. Artikel 23 laat het 
onderwijs vrij behoudens bij wet geregelde deugdelijkheidseisen waarop de overheid 
toezicht kan uitoefenen. Nu het aantal deugdelijkheidseisen door deregulering en 
autonomievergroting substantieel was verminderd, was dus de (grondwettelijke) vrijheid 
van de scholen navenant toegenomen. En daarmee was de benadering dat naleving van die 
voorschriften tot de vereiste kwaliteit leidde, niet meer houdbaar. 

Stimulerend toezicht 
De zo ontstane ruimte vulde men op met een overkoepelend kwaliteitsbegrip, dat echter 
niet in alle sectoren als een deugdelijkheidseis in de wet verankerd was. En hoe kunnen 
kwaliteitsaspecten die niet ook deugdelijkheidseisen zijn, gehandhaafd worden? Toen er 
werd opgemerkt dat dit onmogelijk is, werd het begrip ‘stimulerend toezicht’ ingevoerd als 
aanvulling op het nalevingstoezicht. Stimulerend toezicht had de inspectie altijd al 
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D 
e minister schrijft [ ] 
dat er in het wetsvoor
stel een duidelijk 
onderscheid wordt 
gemaakt tussen 
nalevingstoezicht, dat 
zich uitsluitend richt 
op de deugdelijk
heidseisen, en 
stimulerend toezicht, 
dat zich ook op de 
andere aspecten van 
kwaliteit richt. In 
theoretische zin klopt 
dit, maar gaat het in 
de praktijk ook zo 
werken? Het blijft in 
onze ogen een 
gekunsteld onder
scheid, omdat het om 
twee verschillende 
zaken gaat. 

Van de Camp, CDA 
uit: overleg vaste 
Kamercommissie voor 
onderwijs over de WOT              
(5 nov ember 2001) 

uitgeoefend en het was nooit beschouwd als strijdig met de vrijheid van 
onderwijs. Nu kon de minister er de nieuwe vorm van toezicht mee legitime
ren: de tweede beleidsnota was dan ook getiteld Naar een Stimulerend Toezicht 
(januari 2000). 

Uitgaande van een algemeen, breed kwaliteitsbegrip zou de inspectie dus 
kunnen vaststellen of scholen wel of niet voldeden aan de normen. Maar als 
het daarbij niet om wettelijke voorschriften ging, beschikte de inspectie alleen 
over stimulering als middel tot borging van kwaliteit en ter bevordering van 
normconform gedrag. In formele zin is dat niet meer dan een advies van de 
inspectie aan een schoolbestuur om tot verbetering van (tekortschietende) 
kwaliteit over te gaan - zoals ook in de reactie van de minister op het advies van 
de Raad van State werd opgemerkt. 

Draagt stimulerend toezicht bij aan de verbetering van de kwaliteit van het 
onderwijs, ook boven de norm uit? De gedachte is dat het op kleine onderde
len zou kunnen werken. Als een bepaalde indicator geen wettelijk voorschrift 
is, kan een inspecteur weliswaar niet interveniëren bij een negatief oordeel, 
maar de school kan het toch vervelend vinden dat ze er niet aan voldoet en 
vervolgens maatregelen nemen. In die zin zou stimulerend toezicht enig effect 
kunnen hebben. Engels onderzoek heeft laten zien dat de effectiviteit van 
inspecteurs substantieel is bij scholen die onderpresteren, maar afneemt tot 
nihil bij scholen die het al goed doen. Het idee dat stimulerend toezicht door 
inspecteurs resultaten oplevert, was wellicht gevoed doordat inspecteurs in het 
verleden vaak rollen vervulden in verbanden tussen scholen (beroepsbranches 
bijvoorbeeld), waardoor ze via hun netwerken zaken gedaan konden krijgen 
die anders niet te realiseren waren. Ook in die zin droegen ze dan bij aan 
grotere effectiviteit. 

Publicitaire druk 
Waar wettelijke mogelijkheden tot het afdwingen van verbeteringen ontbra
ken, werd een ander middel in stelling gebracht, waarvan de impact later 
steeds sterker is geworden: de publiciteit. Na externe druk was de inspectie 
rond 2000 al begonnen met het openbaar maken van inspectierapporten. Later 
werd dat uitgebreid met de publicatie van een lijst ‘zeer zwakke scholen’ en 
toezichtarrangementen. Ook zonder verankering als deugdelijkheidsvoor
schrift kreeg het kwaliteitsbegrip daarmee een steeds sterkere positie. De latere 
vastlegging ervan voor het primair en voortgezet onderwijs in de wet Goed 
Onderwijs, Goed Bestuur (2010) heeft dat afgerond. 
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3. De WOT van kracht 

In september 2000 diende de minister van OCW een wetsontwerp in bij 
de ministerraad. Daarin bleef de Onderwijsinspectie onder ministeri
ele verantwoordelijkheid en had ze de bevoegdheid om een kwaliteits
oordeel uit te spreken over elke onderwijsinstelling. De parlementaire 
behandeling van het wetsontwerp verliep tamelijk voorspoedig, al 
kwamen er enkele wetswijzigingen. Zo moest de minister, wanneer hij 
in algemene zin aanwijzingen geeft aan de inspectie, dit schriftelijk 
doen en de Tweede Kamer daarover informeren. Daardoor werd de 
eigenstandigheid van de inspectie sterker. Verder kreeg de inspectie de 
opdracht elke onderwijsinstelling jaarlijks te onderzoeken. Ten slotte 
werd bepaald dat de goedkeuring van de toezichtkaders expliciet onder 
de verantwoordelijkheid van de minister zou vallen. In september 2002 
werd de Wet op het Onderwijstoezicht van kracht.  
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Draagvlak 
Bij de vormgeving van het kwaliteitsbegrip in de WOT was draagvlak zeer belangrijk. Hoewel 
veel indicatoren uit het toezichtkader niet dwingend waren, werd er veel belang aan 
gehecht dat het niet alleen op de kwaliteitsnotie van de inspectie stoelde. Pas na uitvoerig 
overleg met de veldpartijen in de zogenaamde ringen werd het toezichtkader vastgesteld 
waarin het kwaliteitsbegrip was geoperationaliseerd. Daarna kreeg het de status van 
beleidsregel: een voorschrift voor de inspectie dat de buitenwereld duidelijkheid verschaft 
over wat ze te verwachten heeft. Dat is ook nu nog zo. 

Proportionaliteit 

Een ander belangrijk element vormde het begrip proportionaliteit. Waar scholen zelf 
verantwoordelijk waren voor de kwaliteit, paste het de inspectie om het toezicht af te 
stemmen op de mate waarin ze daarin zouden slagen. Simpel gesteld: een school die het 
goed doet, heeft minder ‘last’ van de inspectie dan een school die haar zaken minder in 
orde heeft. Deze zogeheten ‘proportionaliteit’ strekte zich uit tot drie terreinen: 
��]i\hl\ek`\�mXe�_\k�kf\q`Z_k2 
��`ek\ej`k\`k�mXe�_\k�kf\q`Z_k2 
��`en`ee\e�mXe�`e]fidXk`\% 

Politieke interventie 
Vooral het element ]i\hl\ek`\ uit de WOT voorzag al in de mogelijkheden die later in het 
risicogericht toezicht zijn geëffectueerd. Maar de politiek doorkruiste dit tijdens de 
behandeling van de WOT met een amendement: de minister werd gevraagd om de inspectie 
jaarlijks (fysiek) de scholen te laten bezoeken om onderzoek uit te voeren. De minister 
zegde dit de Tweede Kamer toe, met als gevolg dat in 2002 vijftig inspecteurs tegelijk 
werden aangesteld. Hoewel hiermee aan de wens van de Kamer tegemoet was gekomen, 
werd het amendement niet in de wet zelf verwerkt. Daardoor zat het later niet in de weg bij 
de ontwikkeling van het risicogericht toezicht. Opvallend evenwel was dat vrijwel iedereen 
dacht dat het jaarlijks onderzoek wel in de WOT stond: de mening had postgevat dat de 
invoering van risicogericht toezicht niet mogelijk was zonder wetswijziging. 

Met het aantreden van een volgend kabinet is het extra bedrag vrijwel direct weer gekort, 
maar de inspectie is nog een hele tijd doorgegaan met het jaarlijks onderzoek. Waarbij wel 
dient te worden aangetekend dat in de loop der tijd bleek dat het qua capaciteit niet 
haalbaar was. Al in 2005 werden zogenaamde ‘bureau-JO’s’ gehouden (JO staat voor jaarlijks 
onderzoek). Deze waren sterk gebaseerd op de jaarlijkse elektronische vragenlijst die toen 
was geïntroduceerd en die gebruikt werd ter vervanging van het feitelijke schoolbezoek. In 
die zin liep deze ontwikkeling al enigszins vooruit op het risicogericht toezicht. 
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W


ij zijn van 
mening dat alle 
scholen, niet 
alleen 
achterstands
scholen of 
scholen met 
grote proble
men, met 
regelmaat 
moeten worden 
bezocht en in 
beginsel 
jaarlijks. 

Dijksma, PvdA 

uit: overleg vaste 
Kamercommissie 
voor onderwijs over 
de WOT                      
(5 november 2001) 

Intensiteit 
Omdat variatie in de frequentie niet mogelijk was, werd de proportionaliteit 
vervolgens primair gezocht in de intensiteit van het toezicht: de zwaarte van het 
onderzoek op een school of instelling. Dit leidde tot een veelheid aan 
onderzoeksvormen, min of meer rechtstreeks ontleend aan begrippen die ook 
in de wet genoemd werden, maar in nogal strakke formats vastgelegd. Het 
basistoezicht (eenmaal per vier jaar) was het PKO (periodiek kwaliteits
onderzoek). Daarnaast kwamen er het JO (Jaarlijks Onderzoek), het NO (Nader 
Onderzoek) en IO (Incidenteel Onderzoek), alle volgens een strakke ritmiek 
uitgevoerd. In de praktijk betekende dit evenwel dat proportionaliteit vooral 
naar boven kon. Het onderzoek was, afgezien van het JO, zwaar of zwaarder. 

Dit alles leidde ertoe dat veel van de veronderstelde proportionaliteit van de 
WOT in de periode tot 2007 niet is gehaald. Voorafgaand aan de WOT is een 
zogenaamde bestandsopname afgerond. Dit hield in dat alle scholen eenmalig 
stevig onderzocht moesten zijn om een gegevensbasis te hebben, zodat 
vervolgens vanaf 2002/03 proportioneel gewerkt zou kunnen worden. Maar in 
feite verminderden de onderzoeken sindsdien niet in zwaarte en het is dan ook 
veelzeggend dat al na vrij korte tijd de onderzoeksreeks 2002/07 werd aange
duid als de tweede bestandsopname, een term die ook in officiële stukken een 
rol is gaan spelen. 

Inwinnen van informatie 
Het derde element, proportionaliteit in gegevensbevraging (het inwinnen van 
informatie), is ook maar beperkt uit de verf gekomen. De WOT (artikel 12 lid 1 en 
2) sprak uit dat de inspectie bij haar toezicht zou uitgaan van een zelfevaluatie 
van de eigen kwaliteit van de school. Deze zelfevaluatie zou evenwel leidend 
moeten zijn indien alle kwaliteitsaspecten van de inspectie erin terug te vinden 
waren. Dat zou de facto betekenen dat de school het onderzoek van de 
inspectie zelf al gedaan moest hebben, wat in de praktijk nergens het geval is 
geweest. Het gevolg was dat alle scholen tot 2007 dezelfde informatievragen 
zijn blijven krijgen in het kader van een onderzoek. 

De inspectie slaagde er niet in het aanvankelijk voorziene ritme van jaarlijkse 
onderzoeken vol te houden. In die tijd werd de zogenaamde jaarlijkse 
vragenlijst geïntroduceerd, waarin scholen op allerlei relevante onderwerpen 
bevraagd werden, waaronder de opbrengstscores (CITO en andere). Daardoor 
vertoonde de vragenlijst in belangrijke mate overlap met wat in het jaarlijks 
onderzoek moest plaatsvinden. Vandaar de bureau-JO’s op afstand: minder 
toezichtonderzoek dus, voor zowel de inspectie als de scholen. 
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Toezichtmodel WOT 
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Inspectie hoger onderwijs en de WOT 

In het toezicht neemt de inspectie hoger onderwijs een aparte positie in. Het stelsel van 
sectorale externe kwaliteitszorg binnen het hoger onderwijs kent namelijk een eigen 
historie en werkwijze. In de jaren nul van de 21ste eeuw maakte de inspectie hoger onderwijs 
de overgang mee van toezicht dat vooral was verbonden met het visitatiestelsel, naar 
toezicht op het accreditatiestelsel en naar toezicht waarin themaonderzoek en ‘brandweer
functie’ de boventoon voeren. 

Visitatiestelsel 
Het visitatiestelsel was in de tweede helft van de jaren tachtig in het leven geroepen om een 
goede balans te vinden tussen autonomie van instellingen en publieke verantwoording over 
de kwaliteit van het gegeven onderwijs. Onder verantwoordelijkheid van de brancheorgani
saties VSNU (vereniging van universiteiten) en hbo-raad visiteerden commissies, bestaande 
uit peers, werkvelddeskundigen en onderwijskundigen, om de zes jaar de twee- tot drie
duizend opleidingen in het hoger onderwijs. De taak van de inspectie bestond allereerst uit 
het beoordelen van de kwaliteit van de afzonderlijke visitatierapporten. In vervolg daarop 
beoordeelde de inspectie de wijze waarop instellingen en opleidingen uitvoering hadden 
gegeven aan de oordelen en aanbevelingen van de visitatiecommissies. Daarnaast verrichtte 
de inspectie opleidingsoverstijgend onderzoek naar bepaalde thema’s, bijvoorbeeld 
studielast en rendementen. Deze thema’s konden ook de naleving van wettelijke bepalin
gen betreffen, die immers geen deel uitmaakte van het visitatiestelsel. Ten slotte verrichtte 
de inspectie in voorkomende gevallen onderzoek op basis van signalen. 
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Accreditatiestelsel 
Eind jaren negentig ontstond de eerste gedachtevorming over vervanging van het visitatie
stelsel door een accreditatiestelsel. Met accreditatie wordt bedoeld het verlenen van “het 
keurmerk dat tot uitdrukking brengt dat de kwaliteit van een opleiding door het accredita
tieorgaan positief is beoordeeld”. De redenen om tot een accreditatiestelsel over te gaan, 
waren (Tweede Kamer, 1999-2000): 
��m\ijk\ib`e^�mXe�`ek\ieXk`feXc\�Y\eZ_dXib`e^�`e�[\�bnXc`k\`kjqfi^2 
��kiXejgXiXek`\�mXe�[\�bnXc`k\`k�mXe�_\k�fe[\in`aj2 
���\\e�feXɛXeb\c`ab\�gfj`k`fe\i`e^�mXe�[\�bnXc`k\`kjqfi^�k\e�fgq`Z_k\�mXe�[\�YiXeZ_\fi^Xe`jXk`\j�\e�[\� 
fm\i_\`[2� 
��m\i_\c[\i\e�Y\jkllic`ab\�Zfej\hl\ek`\j�Xcj�^\mfc^�mXe�femfc[f\e[\�bnXc`k\`k2 
��nXXiYfi^\e�mXe�[\�bnXc`k\`k�`e�_\k�^if\`\e[\�j\^d\ek�mXe�XXe^\n\q\e�fe[\in`aj2 
��gcli`]fid`k\`k�mXe�Y\ffi[\c`e^\e2 
��\\e[l`[`^\�ifc�mXe�[\�`ejg\Zk`\�Y`a�_\k�kf\q`Z_k�fg�[\�bnXc`k\`k�mXe�_\k�fe[\in`aj% 

Voor elk van deze redenen werden nadere motiveringen gegeven. Wat het laatste punt 
betreft (de inspectie) was vooral overeenstemming over de criteria voor de kwaliteit van het 
onderwijs een belangrijk aandachtspunt. Eerder had de Algemene Rekenkamer al aangege
ven dat de wijze waarop de inspectie besliste of een onderwijsinstelling in aanmerking 
kwam voor toezichtactiviteiten, een zwakke schakel vormde in de kwaliteitszorg van het 
hoger onderwijs: “Regels om in soortgelijke gevallen uniform te handelen zijn er niet” 
(Tweede Kamer, 1999-2000). Het accreditatiestelsel zou hier meer helderheid in dienen te 
verschaffen. 

Met de invoering van het accreditatiestelsel in 2003 werd aangesloten bij wat in de 
Angelsaksische landen gangbaar was. In de uitvoering van dit nieuwe stelsel was er voor de 
inspectie geen plaats meer. De beoordeling van visitatierapporten en de daarop gebaseerde 
accreditatiebesluiten kwamen bij de Nederlands-Vlaamse Accreditatie Organisatie (NVAO) te 
liggen. Het na enige tijd beoordelen van de wijze waarop instellingen en opleidingen 
uitvoering hadden gegeven aan de oordelen en aanbevelingen van de visitatiecommissies 
kwam te vervallen. 

Brandweerfunctie 
De inrichting van het accreditatiestelsel verliep vrijwel parallel aan de invoering van de 
WOT. In de WOT is vastgelegd dat het toezicht op het hoger onderwijs is opgedragen aan de 
inspectie. Dat was in 2002 niet onbelangrijk, omdat de rol van toezichthouder zo een plek 
kreeg in het totaal van de externe kwaliteitszorg van het hoger onderwijs (ho). 
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Concreet geeft de WOT aan dat het toezicht door de inspectie zich op drie aspecten dient te 
richten: 
(a) de kwaliteit in het ho-stelsel in het algemeen; met name onderzoek naar de mate waarin 

wordt voldaan aan wet- en regelgeving ten aanzien van de kwaliteitszorg, de registratie, 
het onderwijs, de examens, de promoties en de vooropleidingseisen of toelatingseisen; 

(b) naleving van de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW) bij 
individuele instellingen, wat in eerste instantie betrekking heeft op dezelfde onderwer
pen als (a); 

(c) stelsel van accreditatie; met name gericht op eventuele onvoldoende kwaliteit van 
accreditatie en toets nieuwe opleidingen, en de naleving van de wet. 

Het verschil tussen (a) en (b) ligt in het meer structurele en stelselbrede (a) dan wel 
incidentele en instellingsspecifieke (b) karakter van het onderzoek. In de praktijk betekende 
het dat de inspectie vanaf 2003 de lijn van themaonderzoeken (a) nog verder zou versterken. 
Onderzoekslijnen waren onder andere examens, allochtonen, invoering bachelor-master
systeem, rendement, deels als reactie op verzoeken van de kant van het departement, deels 
op eigen initiatief. De toetsingskaders werden in eerste instantie meestal ontleend aan de 
WHW, soms werden in samenspraak met het veld aanvullende toetsingskaders ontwikkeld 
(bijvoorbeeld bij onderzoek naar examencommissies of onderzoek naar studenten met 
functiebeperking). 

Incidenteel onderzoek (b) diende zich op onverwachte momenten aan, en trok soms grote 
publieke belangstelling. Het eerste onderzoek naar de Hogeschool InHolland (2005) zette 
de inspectie weer behoorlijk op de kaart. Vanaf toen werd dat toezicht ook wel aangeduid 
als de ‘brandweerfunctie’. 

In het kader van toezicht op de accreditatie (c) verschenen diverse rapporten over de 
werkwijze van de NVAO en was de inspectie ook instrumenteel bij de overgang naar een 
tweede ronde accreditatie in 2010. Niettemin had dit toezicht nog geen structureel karakter; 
een toezichtskader voor toezicht op accreditatie werd al die jaren niet ontwikkeld. 

Nieuwe balans 
Een enigszins afgeslankte inspectie ho heeft zich in tien jaar tijd een nieuwe plaats veroverd 
in het hoger onderwijs. Helemaal zonder slag of stoot is dat niet gegaan. Was de waardering 
voor de inspectie door het veld in de jaren tachtig niet erg groot, na de invoering van het 
accreditatiestelsel verminderde deze nog. Zo speelde in het onderzoek naar Hogeschool 
InHolland in 2005 zelfs de vraag of de inspectie zich wel met de kwaliteit van onderwijs 
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3.3



mocht bemoeien. Was dit niet een taak die uitsluitend bij de NVAO thuishoorde? 
De Hogeschool stelde: “De inspectie is niet bevoegd uitspraken te doen over de kwaliteit van het 
onderwijs.” In de nota “Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht” stond dat een 
toezichtautoriteit, voor ho bestaande uit NVAO, inspectie, Cfi en Auditdienst het verkennen 
waard zou zijn. Naarmate echter duidelijker werd dat in zesjaarlijkse accreditatiecycli 
tussentijds toch wel een en ander kon misgaan, werd de inspectie steeds meer te hulp 
geroepen om nader onderzoek te verrichten. Op dit moment is er dan ook een nieuwe 
balans tussen de basiskwaliteitbewaker NVAO en de toezichthouder inspectie, onder andere 
bekrachtigd in een convenant. Dat de OCW-afdeling Rekenschap in 2008 in de inspectie
organisatie werd opgenomen versterkt de positie van de inspectie in het hoger onderwijs 
alleen maar. Met de drieslag stelselonderzoek, incidenteel onderzoek en toezicht op 
accreditatie ging de inspectie hoger onderwijs het tweede decennium van deze eeuw in. 

Evaluatie van de WOT 

Tussenevaluatie 
Vooruitlopend op een reguliere evaluatie in 2007 vond al twee jaar na de start van het 
onderwijstoezicht onder de WOT, in 2004, een eerste tussenevaluatie plaats, door het 
SCO-Kohnstamm Instituut. Vragen die aan de orde kwamen, luidden: hoe ervaren de 
scholen de nieuwe werkwijze van de inspectie? Biedt deze hun voldoende ruimte? Hoe is de 
aansluiting op hun zelfevaluatie? Houdt de inspectie voldoende rekening met specifieke 
omstandigheden? En: wat vinden scholen ervan dat de inspectie haar rapporten publiek 
maakt? 

Deze tussenevaluatie werd voornamelijk uitgevoerd door een survey onder vertegenwoordi
gers van scholen, veelal directeuren, met wie ook panelgesprekken plaatsvonden. Het 
rapport van het SCO-Kohnstamm Instituut benadrukte dat daarin geregeld gevoelens tot 
uitdrukking werden gebracht die niet hoeven te stroken met de feiten. En verder was er kort 
na de invoering van de WOT nog weinig ervaring met de praktische toepassing ervan. 

Beleidsnota’s Inspectie van het Onderwijs 

Naar nieuwe proporties Hoofdkeuzes Meerjarenbeleidsplan De WOT in het licht van 
reorganisatie 2004 - 2008. Stimuleren Governance 

van kwaliteit; uitdagen tot 
verantwoording 

1999 2000 2004 2005 



27 

Inspectieonderzoek vrij belastend 
Duidelijk werd dat de proportionaliteit van het toezicht op dat moment nog niet echt als 
zodanig werd ervaren. Men vond het inspectieonderzoek vrij belastend. Het onderzoek 
plaatste dit in de context dat veel scholen nog niet ver gevorderd waren met hun eigen 
kwaliteitszorg: ze konden nog niet gemakkelijk over relevante informatie beschikken, 
waardoor de inspectie niet kon aansluiten bij hun zelfevaluaties. Scholen onderschreven 
weliswaar de doelstelling dat de inspectie intensiever toezicht zou houden bij zwakkere 
scholen, maar plaatsten tegelijk kanttekeningen bij het jaarlijks onderzoek. 

Tegenover de stimulerende functie van de inspectie stonden de scholen ambivalent. Ze 
waren positief als het erom ging tekortschietende kwaliteit te verbeteren, maar op scholen 
die verder waren in de ontwikkeling van hun eigen kwaliteitsbeleid, werd de vraag gesteld: 
behoort dit wel tot het takenpakket van de inspectie? Daarmee sloten ze aan bij de 
ambiguïteit in de WOT op dit punt. In het algemeen werd het toezichtkader positief 
beoordeeld: de scholen behielden voldoende vrijheid. Wel werden kanttekeningen 
geplaatst bij de nadruk op de opbrengsten in de beoordeling. En ten slotte kwam uit het 
onderzoek naar voren dat scholen zich (meer of minder bewust) zouden kunnen gaan 
richten op het kader van de inspectie om een positieve beoordeling te krijgen. 

De vraag is, of dit van invloed is geweest op het inspectiebeleid. Vrij kort na de inwerking
treding van de WOT was al gebleken dat het toezichtkader voor verbetering vatbaar was, met 
name bij het scoren op indicatoren. Dat leidde tot een door de afdeling Onderzoek en 
Onderwijs ontwikkeld herzien kader met een aantal kernindicatoren. Zo was de tussen
evaluatie ook een aanleiding om dat vernieuwde kader te presenteren, dat tevens verlich
tend werkte. 

Meerjarenbeleidsplan De WOT verwerkelijkt Bestek 2008 – 2011: Meerjarenbeleidsplan 
2006 - 2010.  Van WOT   Inspectie in transitie 2010 - 2014. 
naar Governance Met scherpe blik 

2005 2007 2008 2010 
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Uitgebreide evaluatie 
De reguliere, uitgebreide evaluatie in 2007 werd uitgevoerd door EIM/IOO/Research voor 
beleid. Het ging hier om een empirische en een wetstechnische evaluatie. Opmerkelijk was 
dat deze evaluatie samenviel met de formulering en het begin van invoering van het 
risicogerichte toezicht en verder met de wisseling van het kabinet. Een jaar eerder was de 
Visie op toezicht van OCW uitgebracht. De evaluatie werd dan ook mede getekend door de 
opvattingen die daarbij waren geformuleerd. Het onderzoek vond plaats in de vorm van een 
breed uitgezette vragenlijst onder scholen en panelgesprekken met vertegenwoordigers van 
de verschillende onderwijssectoren en andere actoren in het veld, waaronder uiteraard ook 
de inspectie en OCW zelf. Dat ging gepaard met een uitvoerige literatuurstudie. 

Conclusies 
De evaluatie leidde tot de volgende conclusies. 
De meerwaarde van de WOT werd vooral onderschreven door het primair en voortgezet 
onderwijs. Als aanvulling op de sectorwetten zagen Beroepsonderwijs en 
Volwasseneneducatie er geen belang in, evenmin als het hoger onderwijs. Verder kwam uit 
de evaluatie dat selectiviteit weliswaar een goed criterium werd geacht voor efficiënt 
toezicht, maar met de kanttekening dat proportionaliteit in het algemeen vooral een 
functie heeft in relatie tot borging van minimumkwaliteit en niet leidt tot kwaliteitsverbete
ring boven de norm uit. 

De discussie over de sturing door toezichtkaders in de tussenevaluatie van 2004 werd ook 
nu gevoerd. Hoewel de kaders slechts in beperkte zin voorschrijvend voor de scholen zijn en 
zijn afgestemd met het veld, ervoeren met name vernieuwingsscholen ze als te betuttelend. 

Ten behoeve van proportionaliteit of risicogericht toezicht oordeelde de evaluatie dat het 
begrip kwaliteit beter in de wet zou moeten worden verankerd. Inmiddels is dat gebeurd in 
de wet Goed onderwijs, goed bestuur. Ook op dit punt was er duidelijk verschil tussen po en vo 
enerzijds en bve en ho anderzijds. Dat heeft te maken met het gegeven dat de wetgeving 
voor bve en ho kwaliteitscriteria in de sectorwet heeft opgenomen, terwijl dat bij po en vo 
op dat moment nog niet het geval was. Daardoor kon tekortschietende kwaliteit in die 
sectoren ook niet worden gesanctioneerd. 

De evaluatie merkte ook op dat de inrichting van het externe toezicht altijd in samenhang 
met het interne toezicht moest worden bezien. Verder bleken er sterke verschillen in de 
ontwikkeling van intern toezicht en kwaliteitsborging, niet alleen tussen sectoren, maar 
ook tussen scholen daarbinnen. Naast de informatie uit de scholen zelf zou de inspectie 
daarbij ook gebruik moeten maken van andere informatie, zoals signalen uit de omgeving 
van de school. 
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Opgemerkt werd verder dat management en 
bestuur belangrijk zijn in de ontwikkeling

Over het functioneren van de school en als aanspreekpunt van de 
inspectie, maar dat de kwaliteit ervan in povan de inspectie 
en vo niet getoetst zou moeten worden. In

oordeelde de evaluatie bve en ho waren wel elementen in de 
regelgeving die aangrijpingspunt voor eenin het algemeen 
dergelijke beoordeling zouden kunnen zijn.

positief. De inspectie De evaluatie constateerde dat hier een hiaat 
was in de regelgeving, waarin inmiddelsverrichtte haar werk 
ook is voorzien met de nieuwe wet Goed 

ondanks een Onderwijs, Goed Bestuur. 

kostenreductie van tien 
Over het functioneren van de inspectie 

procent. 	 oordeelde de evaluatie in het algemeen 
positief. De inspectie verrichtte haar werk 
ondanks een kostenreductie van tien 
procent. De instellingen waren overwegend 

positief, maar ervoeren wel een duidelijk verschil tussen de mondelinge terugkoppelingen 
bij de onderzoeken en de finale, schriftelijke rapportage. De eerste werden als duidelijk 
milder ervaren. 

De evaluatie signaleerde voorts een aantal veranderingen, die deels op het moment van 
evaluatie in de pen zaten, en voor een ander deel als aanbevelingen beschouwd zouden 
kunnen worden. Bepleit werd om informatie over de scholen breder toegankelijk te maken 
voor andere stakeholders. Zeer expliciet was de wens om de inspectie meer sanctiebevoegd
heden te geven: naast de mogelijkheden tot shaming middels publicatie zouden dat zelfs vrij 
zware sancties moeten zijn als ingrijpen in het bestuur. 

In de evaluatie werd ook gepleit voor een versterking van het single information principe. Ten 
tijde van het onderzoek werd nog teveel afzonderlijk bevraagd bij de scholen: er was vóór 
2008 nog geen geïntegreerd jaardocument. Ook werd het onwenselijk geacht om buiten de 
reeds bestaande plannen met Auditdienst en Cfi (geïntegreerd toezicht) nog verdere 
integratie met toezichthouders op scholen te laten plaatsvinden, gezien de uiteenlopende 
deskundigheden die daarbij nodig zijn. Die zouden dan wel maximaal uit dezelfde 
gegevensbasis moeten putten. 
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Ten slotte corrigeerde dit evaluatieonderzoek het kennelijk bestaande beeld dat de inspectie 
enkel zou varen op de informatie van de scholen. Het gaf een overzicht van andere door de 
inspectie gebruikte bronnen, noodzakelijk om de gegevens van de scholen ook onafhanke
lijk te kunnen toetsen. Voor het hoger onderwijs luidde de conclusie dat het toezicht in 
afstemming met de NVAO nog beter vormgegeven moest worden, hetgeen inmiddels voor 
een deel is geschied. De gesignaleerde problemen in perioden tussen accreditatiemomen
ten zouden niet zonder meer moeten leiden tot nog intensiever toezicht, maar in elk geval 
diende de informatie over de instellingen verbeterd te worden. 

Aanbevelingen uit de evaluatie 
De evaluatie bevatte ook een groot aantal aanbevelingen. De eerste was dat ingrijpende 
wijzingen in de WOT niet nodig waren. Vooral het opnemen van opbrengsten in de 
beoordeling (via de sectorwet) werd bepleit. Voorts zou de overheid zich moeten afvragen 
of het inspectietoezicht vooral gericht diende zijn op de bewaking van de ondergrens van de 
scholen of ook op bevordering van de kwaliteit van scholen die daar al boven zaten (zuivere 
stimuleringsfunctie). Het principe van proportionaliteit is vooral gericht op die bewaking. 
Uit de evaluatie spreekt een lichte voorkeur voor de bewakingsfunctie. In de evaluatie van 
het Risicogericht Toezicht zal daar nader op worden ingegaan. Ook werd (nogmaals) 
aanbevolen dat de inspectie de instrumenten vooral zou inzetten voor de verbetering van 
zwakke en zeer zwakke scholen, en dat ze dit proces zou versnellen. Inmiddels staat dat in 
het regeerakkoord van het kabinet Rutte-Verhagen. 

Verder moest het werk van de inspectie minder afhankelijk worden van politieke besluit
vorming. Of het beeld dat het onderzoek daarmee schetst, juist is, lijkt voor discussie 
vatbaar. Bij wijzigingen in activiteiten als gevolg van politiek gevoelige incidenten moest de 
inspectie in elk geval inzichtelijk maken welke zaken zij daarvoor zou moeten nalaten. 

Ten slotte betoonde de evaluatie zich een zeer krachtig voorstander van het plaatsen van 
maximale sanctiebevoegdheden bij de inspectie. De evaluatie verwees daarbij naar andere 
toezichthouders bij wie dat reeds het geval was. 
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Toezichtmodel WOT 

Jaarlijks 

→ 

Tweejaarlijks 

→ 

Vierjaarlijks 

→ 

Jaarlijks onderzoek op school 

Tot 2005 

PKO2/OKV bij 

tekortschietende kwaliteit 
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Jaarlijkse vragenlijst 

2005- 2008 

Beperkt onderzoek op school
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2005- 2008 
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onderzoek 

2005- 2008 

Risicoanalyse 

KO bij tekortschietende 

kwaliteit 

2008- heden 

2008- heden 

Enige vorm van onderzoek 

2008- heden 
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4. Governance en 
risicogericht 
toezicht 

4.1 Nieuwe bestuurlijke verhoudingen 

Behalve de WOT en de Kaderstellende Visie op Toezicht waren er tussen 
2000 en 2010 nog andere politieke ontwikkelingen die van invloed 
waren op de wijze waarop de uitvoering van het toezicht door de 
onderwijsinspectie veranderde. Een daarvan had betrekking op de 
bestuurlijke verhoudingen in het onderwijs, waarover de minister van 
OCW in juli 2005 haar visie gaf in een beleidsnotitie aan de Tweede 
Kamer, getiteld Governance: ruimte geven, verantwoording vragen en van 
elkaar leren. 
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Daarin wilde de minister conform het regeringsbeleid ook in het onderwijs de overheid 
terughoudender laten zijn in haar optreden en verantwoordelijkheden. Onder de noemer 
‘kaderstelling en horizontalisering’ beoogde het toenmalige kabinet Balkenende II met het 
programma De andere overheid meer verantwoordelijkheden terug te leggen bij het maat
schappelijk middenveld. Het brede maatschappelijke debat over bestuurlijke verhoudingen 
ging ook de onderwijssector aan. De Onderwijsraad was met verschillende adviezen een 
belangrijke speler in deze discussie. 

Eigen verantwoordelijkheid onderwijsinstellingen 
De Governance-brief, zoals de notitie van de minister al spoedig werd genoemd, had als 
insteek dat onderwijstoezicht een aanvulling moest zijn op horizontale en interne verant
woordingsinformatie. Dat sloot goed aan bij de proportionele benadering van de WOT. Wel 
werd duidelijk gesteld dat deze vormen van verantwoording nooit in de plaats konden 
komen van verticaal toezicht door de overheid, wat aansloot bij de opvatting van de 
Algemene Rekenkamer. Er zou via een risicobenadering selectief toezicht moeten komen. 
Cruciaal was het creëren van meer ruimte voor de eigen verantwoordelijkheid van onder
wijsinstellingen. Minder en eenvoudiger regels, sober en selectief toezicht. De minister 
wilde leerlingen, studenten, ouders, docenten en maatschappelijke omgeving toerusten 
met verantwoordelijkheden, bevoegdheden en invloed. Zo zou de interactie tussen deze 
actoren tot kwaliteitsontwikkeling leiden en tot bewaking van publiek geld. Er werd voor 
een ‘lerende aanpak’ gekozen: governance kon het best geënt worden op de praktijk. In de 
kern ging het om het waarborgen van het professionele handelen van een bestuur. 

“Governance is het waarborgen van de onderlinge samenhang van de wijze van sturen, 
beheersen en toezichthouden op een organisatie, gericht op een efficiënte en effectieve 
realisatie van beleidsdoelstellingen, alsmede het daarover op een open wijze 
communiceren en verantwoording afleggen ten behoeve van belanghebben.” 
Uit: Klifman (in Janssens en Noorlander 2010), p. 175. 
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E 
r moet met kwaliteits
zorg aan de gang 
worden gegaan, er 
moeten beoordelingen 
plaatsvinden en dat 
moet transparant 
naar buiten 
worden 
gecommuniceerd. 

Slob, ChristenUnie 
uit: overleg vaste 
Kamercommissie voor 
onderwijs over de WOT              
(5 november 2001) 

Om de ambitie uit de Governance-brief te realiseren stelde de minister voor om 
binnen onderwijsinstellingen een scheiding aan te brengen tussen bestuur en 
toezicht. Verder moest een belangrijke functie worden toegekend aan 
horizontale verantwoording van instellingen over hun prestaties. In verband 
met de ministeriële verantwoordelijkheid zou de minister wel verantwoorde
lijk blijven voor kwaliteit, rechtmatigheid, doelmatigheid, toegankelijkheid en 
bekostiging van het onderwijsbestel. Maar voor een deel zou die verantwoorde
lijkheid zich meer op stelselniveau gaan voltrekken en minder via sturing en 
toezicht op het niveau van individuele instellingen. 

Gevolgen voor het toezicht 
Interne kwaliteitszorg en publieke verantwoording aan hun omgeving moesten 
een cruciale rol gaan spelen in de kwaliteitsverbetering van scholen en deze 
nieuwe benadering had natuurlijk ook gevolgen voor het toezicht. Daarom had 
de onderwijsinspectie, vooruit lopend op de komst van de Governance-brief, al 
een visie geformuleerd over de richting waarin het toezicht zich zou moeten 
ontwikkelen: in maart 2005 werd de Toezichtvisie inspectieraad besproken met het 
middenmanagement. Kernelement was risicogericht toezicht, afgestemd op de 
situatie van de scholen, met name in de hantering van de kwaliteits aspecten. 
Verder wilde de inspectie meer agenderend zijn in het onderwijsdebat. Binnen 
de organisatie leidde deze visie tot een brede discussie tijdens de ‘kantoor
dagen’, waarvan de uitkomsten een rol speelden bij het uitwerken van de 
notitie De WOT in het licht van governance. 

Dat de inspectie deze notitie al in november 2005 kon uitbrengen, kwam 
doordat ze geanticipeerd had op de inhoud van de Governance-brief. Aan de 
totstandkoming van de notitie lagen voorts pilots ten grondslag die al waren 
uitgevoerd in het Beroepsonderwijs en de Volwasseneneducatie. De WOT in het 
licht van governance benoemde drie ‘pijlers van het toezicht’: (a) horizontale 
verantwoording en governance bij de instellingen, (b) sober en selectief 
toezicht: risicosturing bij de inspectie en (c) de beoordelingssystematiek. Dit 
zou consequenties gaan krijgen voor de rapportages over schoolonderzoeken 
en voor de kwaliteitskaart, die de inspectie sinds een aantal jaren op internet 
publiceerde. 
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Geïntegreerd en risicogericht toezicht  

Al in 2004 was gestart met het ontwikkelen van geïntegreerd toezicht (waaronder hand
having) op onderwijsinstellingen. Door intensieve samenwerking tussen de toezicht
houders onderwijsinspectie, Auditdienst en Cfi moest er een betere, integrale uitvoering 
van het toezicht op de onderwijsinstellingen komen, dat selectiever, maar vooral meer 
risicogericht wilde zijn. 

Het structureel in kaart brengen van risico’s met een risicoanalyse vormde de basis waarop 
het toezicht vervolgens geïntegreerd en selectief kon worden uitgevoerd. De eerste fase van 
geïntegreerd toezicht (GT), van 2004 tot en met 2006, was vooral een leer- en ontwikkelfase 
geweest, nodig om uiteindelijk tot een reguliere vorm van GT te komen. Daarbij zou het 
toezicht op instellingen vanuit OCW worden uitgevoerd door één toezichthouder, volgens 
het principe single audit, single information. Zo stond het in de OCW-nota Toezicht in 
vertrouwen, vertrouwen in toezicht van 2006, de op governance-principes gebaseerde visie. 

In de loop van het project GT werden de doelstellingen in die lijn uitgebreid met het 
element governance. Aangezien dit nog in ontwikkeling was, werden in pilots geïntegreer
de werkwijzen uitgeprobeerd. Deze pilots hebben plaatsgevonden in de sectoren bve, vo en 
po bij in totaal ruim 180 instellingen. 

Nieuwe ontwikkelingen 
Begin 2007 gaven verschillende gebeurtenissen een krachtige steun in de rug aan veranderin
gen in het toezicht. De inspectie raakte er van doordrongen dat er nog veel te weinig 
voortgang zat in het proces van geïntegreerd toezicht. Het nieuwe kabinet Balkenende IV 
stuurde aan op een aanzienlijke reductie van het ambtenarenapparaat en stond ook voor een 
verkleining van de toezichtlast. Zoals het toenmalige coalitieakkoord het formuleerde: 
“Onderwijsinstellingen krijgen meer mogelijkheden invulling te geven aan het onderwijs 
door vertrouwen te geven aan de professionals in het onderwijs, minder regels en minder 
toezicht.” Dat sloot aan bij de visie van OCW, waar werd gesproken van ‘verdiend vertrouwen’. 

De WOT verwerkelijkt 
Toen het coalitieakkoord in februari 2007 rond was, lukte het de onderwijsinspectie om in 
korte tijd een startdocument te schrijven dat de aftrap gaf voor het ‘risicogerichte toezicht’ 
- waarmee weliswaar afscheid werd genomen van de term ‘geïntegreerd toezicht’, maar de 
ervaringen van samenwerking tussen de drie toezichthouders van OCW (Cfi, de Auditdienst 
en de onderwijsinspectie) wel werden benut. 
Dat was mogelijk omdat er al enkele jaren denkwerk aan voorafgegaan was. In de nadagen 
van het kabinet Balkenende III had de inspectie zelfs expliciet gevraagd om toestemming 
voor risicogericht toezicht. 
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Het proces van risicogericht toezicht op scholen 

Signalen Jaarstukken 

Toezichtarrangement 

Opbrengsten 

Organisatie
geheugen 

Analyse 

Onderzoek 

Interventies 
kwaliteit 

Interventies 
naleving 

Dit document, De WOT verwerkelijkt, nieuw toezicht voor de toekomst (maart 2007), bevatte een 
fundamentele doordenking van de toezichtsystematiek. Het was gebaseerd op de 
Kaderstellende Visie op Toezicht, de nota van OCW, en had als belangrijkste uitgangspunt het 
vertrouwen in instellingen: bij goed presteren zou er minder toezicht komen. Maar als dat 
niet het geval was, zou de inspectie snel en effectief optreden. Dat betekende dat het 
nieuwe toezicht zich zou richten op het detecteren van juist die instellingen waar moge
lijkerwijs sprake was van onvoldoende onderwijskwaliteit, en/of met financiële risico’s. 
Hierbij was het streven om de door de instellingen ervaren toezichtlast aanmerkelijk te 
verlagen. Overigens was er ook een taakstelling voor de inspectie om te gaan werken met 
minder mensen, maar die reductie speelde geen rol in de principiële discussie hierover. 
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Toezichtarrangementen 
Een complex proces dus, en in het ‘nieuwe toezicht voor de toekomst’ zou de onderwijs
inspectie in haar risicogerichte toezicht anders te werk gaan en andere ‘producten’ opleve
ren. De uitkomst van het toezicht op de instellingen werd het vaststellen van toezichtarrange
menten. In zo’n arrangement legt de inspectie vast wat haar oordeel is over de kwaliteit van 
het onderwijs en de naleving, hoe het toezicht in de nabije toekomst zal worden uitgeoefend 
en op welke tijdstippen. Voor elke afdeling of opleiding van een school of instelling is er dus 
altijd een toezichtarrangement. Overigens kan er ook een arrangement voor het bestuur 
zijn, maar dat beperkt zich tot financiën. Het arrangement vormt ook het communicatie
middel met het publiek over de kwaliteit van het onderwijs bij de instellingen van een 
bestuur. Er blijkt immers uit, welke interventies de inspectie om welke reden nodig acht 
voor de borging van de kwaliteit en de naleving bij die instellingen. 

Om de beleidslijn uit De WOT verwerkelijkt, nieuw toezicht voor de toekomst handen en voeten te 
geven werd een projectorganisatie ingericht. Deze zou zich buigen over noties als risico
model, signaalfunctie en bestuurlijk vermogen: hoe daar in de praktijk inhoud aan te geven? 
De planning was erop gericht om vanaf het schooljaar 2007/08 de nieuwe processen 
werkende weg in te voeren. De inrichting en aansturing van de organisatie zou vervolgens 
worden toegesneden op deze nieuwe manier van toezicht houden. Parallel daaraan vond de 
bestuurlijk-politieke implementatie plaats. Deze leidde ertoe dat in het Algemeen Overleg 
van 3 oktober 2007 de minister en de staatssecretarissen de plannen voor risicogericht 
toezicht verdedigden. Vooraf was al duidelijk dat de minister de Tweede Kamer tegemoet 
zouden komen op één punt: elke school zou minstens eenmaal in de vier jaar worden 
bezocht met enige vorm van onderzoek. 

Evaluatie risicogericht toezicht 

Ongeveer twee jaar na de start, op 4 november 2009, vroeg de Tweede Kamer in het 
algemeen overleg om een evaluatie van het risicogericht toezicht. De minister zegde toe dat 
deze evaluatie voor de zomer naar de Kamer zou gaan. Een kleine projectgroep werd ermee 
belast. De basis werd gevormd door een wetenschappelijke evaluatie die zou bijdragen aan 
de onderbouwing van het toezicht. Deze is vervolgens gebruikt voor de evaluatie die naar de 
Kamer ging. 
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Governancemodel onderwijstoezicht 
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Kwaliteitsverbetering onderwijs 

Checks en balances 
Omdat de inspectie de evaluatie zelf ging uitvoeren (wat zou kunnen leiden tot kritiek op 
‘de slager die het eigen vlees keurt’), waren er twee referentiegroepen bij betrokken. De ene 
bestond uit externe, wetenschappelijke deskundigen die de inhoudelijke en methodische 
degelijkheid van het werk zouden bewaken. De andere referentiegroep bestond uit interne 
medewerkers die zicht hadden op het proces zoals zich dat binnen de inspectie had 
voltrokken. De evaluatie startte met een zogenaamd beleidstheoretisch model, gebaseerd 



 

39 

op de geldende opvattingen over governance. Het toezicht op de kwaliteit en de naleving 
maakt daarin onderdeel uit van een breder geheel van actoren die elk op hun eigen manier 
van invloed zijn op die kwaliteit. De actoren beïnvloeden elkaar onderling. Centraal in het 
model staan de (besturen van de) scholen die verantwoordelijk zijn voor de kwaliteit en 
deze verantwoorden aan de buitenwereld. Daartoe hebben zij een eigen en intern systeem 
van checks en balances. 

De tweede actor wordt gevormd door de belanghebbenden; de leerlingen, ouders, bedrijven 
etcetera. Zij hebben mogelijkheden om het presteren van scholen te beïnvloeden door hun 
gedrag. Het sluitstuk is de derde actor: de overheid/inspectie. Deze zorgt voor borging van 
de kwaliteit in aanvulling op de beide overige actoren. De onderlinge beïnvloedingsrelaties 
en de gevolgen ervan voor de kwaliteit werden beschreven in enkele premissen die in de 
evaluatie zijn uitgeschreven. Een voorbeeld: ‘Als ouders klachten hebben over de kwaliteit, zullen zij 
deze uiten aan het bestuur’. 

In de evaluatie is vervolgens nagegaan of er voor al deze vooronderstellingen bewijzen 
waren. Dat is op twee manieren onderzocht. Enerzijds in algemeen beschikbare, weten
schappelijke literatuur over toezicht in het algemeen en onderwijstoezicht in het bijzonder. 
En vervolgens in beschikbare gegevens uit de Nederlandse onderwijspraktijk en evaluatie
gegevens van het toezicht door de inspectie. Daaruit konden conclusies worden getrokken 
over het risicogericht toezicht. 

Succesvol 
Uit de evaluatie bleek dat het risicogericht toezicht in het algemeen als succesvol kan 
worden beschouwd. Het bleek minstens even effectief als het eerdere toezicht en waar
schijnlijk effectiever, maar voor die laatste vaststelling was de evaluatieperiode van twee jaar 
nog te kort. Verder bleek dat die effectiviteit met minder inzet van personeel kon worden 
gerealiseerd en met een veel geringere belasting van de goede scholen. Het risicomodel 
detecteerde met grote nauwkeurigheid de potentieel zwakke of zeer zwakke scholen. Wel 
bleek dat het daarbij ook nog vrij veel scholen meenam die geen tekortkomingen vertoon
den. Daar is nog verbetering in te bereiken. 

Ook bleek dat de invloed van de belanghebbenden nog beperkt was. In de discussie bij de 
evaluatie is naar voren gebracht dat de inspectie deze groepen actiever zou kunnen 
benaderen en eventueel ondersteunen om hun invloed tegenover de scholen te doen 
gelden. 

In mei 2010 is de evaluatie volgens plan aan de Tweede Kamer gestuurd. 
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4.4
 Handhaving en sanctionering 

De Kaderstellende Visie op Toezicht van 2005 stelde dat effectief toezicht alleen mogelijk is 
wanneer toezichthouders beschikken over handhavende bevoegdheden. Vanouds bestond 
het instrumentarium van de inspectie zelf hierbij uit overtuiging en overreding. Met het 
actief openbaar maken van inspectierapporten en de beoordeling via de kwaliteitskaart 
(later: toezichtkaart) werd daar ook een element van shaming aan toegevoegd. Wanneer 
scholen te geringe kwaliteit aan de dag legden, werd dat openbaar gemaakt. De WOT legde 
deze openbaarmaking vast. 

Meer slagvaardigheid 
Wilde de inspectie tot verdergaande maatregelen overgaan, en in het bijzonder tot sancties, 
dan was zij daarvoor aangewezen op beslissingen door de minister. Gezien het feit dat dit 
een zware en omslachtige procedure met zich meebracht, gebeurde het in de praktijk maar 
zelden. Mede daardoor ontstond het beeld dat scholen langdurig tekort konden schieten en 
onvoldoende werden gecorrigeerd. De wens tot groter slagvaardigheid bij de inspecties 
werd ondersteund door de Onderwijsraad. In het rapport Doortastend Onderwijstoezicht (2006) 
stelde de Raad dat het nodig was met een beperkt aantal regels de grenzen van de vrijheid 
van onderwijs scherper af te bakenen. Dit is een belangrijke randvoorwaarde, aangezien een 
vage grens veel ruimte biedt om tekortschietend onderwijs te legitimeren met die vrijheid. 
Voorts stelde de Raad dat er voor een doortastend optreden van de inspectie een gevarieerd 
sanctiearsenaal nodig is, lopend van waarschuwingen tot uiteindelijk het aanstellen van 
een schoolbewindvoerder of sluiting van de school. 

De visie op toezicht van OCW pleitte eveneens voor een nadrukkelijker sanctiebeleid bij 
instellingen die tekortschieten of wet- en regelgeving niet naleven. De minister of de 
toezichthouder namens de minister zou de beschikking moeten hebben over een aantal van 
dergelijke instrumenten en die ook evenwichtig moeten toepassen. De visie doet geen 
uitspraak over eventuele toewijzing van die bevoegdheden aan de toezichthouder. 

Escalatiemodel 
Om een handhavingsbeleid uit te zetten gingen vanuit het departement verschillende 
(sectorale) werkgroepen aan de slag. Dit heeft in december 2008 geleid tot een notitie 
Handhavingsbeleid 2009. Daarin werd een algemeen escalatiemodel van vijf niveaus voor de 
handhaving geformuleerd. De beide eerste maakten deel uit van het traditionele repertoire 
van de inspectie. De niveaus daarboven bestonden uit sanctionering en eventueel verdere 
escalatie. Per sector werd het model uitgewerkt in een aantal voorbeelden. 



 

4.5 

41 

Mandatering? 
In het voorstel van wijziging van de WOT wordt de mogelijkheid geopend sanctiebevoegd
heden van de minister te mandateren aan de inspectie. Daarbij zou het moeten gaan om 
lichtere vormen van sancties. In een Algemene Maatregel van Bestuur worden de mogelijke 
onderwerpen van die mandatering dan nader bepaald. Het zou gaan om het gedeeltelijk 
inhouden of opschorten van de bekostiging, het lager vaststellen of corrigeren van de 
bekostiging, het eventueel intrekken van licenties voor onderwijs of examens (in bve) en 
het besluiten op bezwaar in deze aangelegenheden. 

Van verschillende zijden werden vragen gesteld bij de mandatering van sanctiebevoegd
heden. In afwijking van een eerder advies vond de Onderwijsraad eigenlijk niet dat de 
inspectie daarover zou moeten beschikken. De raad vroeg zich af of met de mandatering de 
ministeriële verantwoordelijkheid niet in het geding zou komen. Ook in de vragen van 
Kamerleden naar aanleiding van de wetswijziging kwam dit element terug. Een mandaat 
betekent echter altijd dat er onder ministeriële verantwoordelijkheid wordt geopereerd en 
dat er dus politieke controle kan plaatsvinden. 

Na de val van het kabinet Balkenende IV in februari 2010 werd het wetsontwerp contro
versieel verklaard, mogelijk wegens deze mandatering. Vooruitlopend op de definitieve 
besluitvorming over de wetswijziging van de WOT, zouden de inspectie en het departement 
samen vast een organisatorische invulling kunnen geven voor de situatie na de mandate
ring. Ook de onderwerpen waar mandatering voor zou komen, kon de inspectie al gaan 
uitvoeren, uiteraard met uitzondering van de finale ondertekening van de besluiten. 

Goed onderwijs, goed bestuur 

De discussie die in 2005 begonnen was met de governance-brief van de minister, mondde 
uit in de wet Goed Onderwijs, Goed Bestuur, van kracht geworden aan het begin van het 
schooljaar 2010-11. Men sprak ook wel van ‘Governance wetgeving’. Goed Onderwijs, Goed 
Bestuur brengt wijzigingen aan in de Wet op het primair onderwijs, de Wet op het voortgezet 
onderwijs, de Wet op de expertisecentra en de Wet medezeggenschap op scholen. 

Goed onderwijs betekent dat elke school in het funderend onderwijs verantwoordelijk is voor 
het geven van kwalitatief goed onderwijs en dient te voldoen aan een wettelijk vastgesteld 
niveau van basiskwaliteit. Als daaraan niet wordt voldaan, kan de minister verregaande 
sancties treffen, waaronder het geheel of gedeeltelijk stoppen van de bekostiging. 
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Goed bestuur betekent dat ieder bestuur wordt geacht te functioneren volgens ‘algemene 
principes van goed bestuur’. Wat houdt dat in? Behalve de kerntaak (zorgen voor de 
uitvoering van het schoolplan): een scheiding van bestuur en interne toezichtouder en het 
opstellen van een code goed bestuur. Zo’n code bevat voorschriften voor beleid rond 

(1) deskundigheid en verantwoordelijkheid 
van het personeel; 

(2) integere bedrijfsvoering en voorkoming 
belangenverstrengeling; 

(3) verantwoording aan ouders en andere 
belanghebbenden.Met de nieuwe wet zijn 

besturen dus scherper 	 Bij bestuurlijk wanbeheer kan de minister 
het bestuur van een instelling een ‘aanwijdan voorheen zing geven’, wat bij niet opvolging kan 

aanspreekbaar op de leiden tot bekostigingssancties. 

leer resultaten van hun Met de nieuwe wet zijn besturen dus 

scholen én op de scherper dan voorheen aanspreekbaar op de 
leer resultaten van hun scholen én op de uitoefening van het uitoefening van het bestuur. Twee zaken 

bestuur. waarvoor het bestuur natuurlijk ook nu al 
verantwoordelijk is, maar die in de nieuwe 
wet pregnant naar voren komen. 

Kwaliteit en deugdelijkheidseisen 
Wat zijn de consequenties voor toezicht en 
handhaving? Van groot belang voor de 

inspectie was dat de kwaliteitselementen uit de wet Goed onderwijs, goed bestuur in juli 2010 als 
deugdelijkheidseisen in de sectorwetten kwamen. Daarmee gaf de wetgever de onderwijsin
spectie de bevoegdheid om ook bij deze wettelijke voorschriften handhavend op te treden. 
Opname in de WOT zou geen afdwingbare voorschriften voor de scholen opleveren. 

Dit verruimt de interventiemogelijkheden bij tekortschieten. Die waren er nauwelijks, want 
de WOT kent alleen stimulerende maatregelen om problemen met zachte druk op te lossen. 
Wel is in de WOT vastgelegd dat de inspectie gegevens publiek mag maken, wat in de 
praktijk een corrigerende maatregel blijkt. De nieuwe wet geeft nu de mogelijkheid op een 
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andere manier te interveniëren. Als kwaliteitsverbetering uitblijft of als het bestuur niet 
meewerkt aan die verbetering, kan er een bekostigingssanctie plaatsvinden. Het uiterste 
middel is stopzetting van de bekostiging, waardoor een school moet sluiten. Dit zijn zware 
bevoegdheden, die weliswaar de minister toekomen, maar waardoor de bevindingen van de 
inspectie een zwaarder gevolg kunnen krijgen. 

Het wetsvoorstel wijziging leerplichtwet, dat de Tweede Kamer in 2011 behandelt, voorziet 
in een nieuw sanctiemiddel: de bestuurlijke boete die de inspectie kan gaan opleggen. 

Kwaliteitszorg 
Al langer houdt inspectie toezicht op de kwaliteitszorg, omdat de mate waarin die op orde 
is, een indicatie vormt voor het bestuurlijk functioneren. Of formeel voldaan wordt aan de 
deugdelijkheidseisen die betrekking hebben op de inrichting van de Raad van Toezicht en 
op horizontale verantwoording, kan de inspectie vaststellen met behulp van de statuten en 
reglementen van het bevoegd gezag, en speciaal met behulp van het jaarverslag. 
Dat vormt een belangrijk aangrijpingspunt voor het inspectietoezicht: het moet informatie 
bevatten over de code goed bestuur en eventuele afwijkingen daarvan. Waarbij het uiteraard 
gaat om het effect dat dit alles heeft op de kwaliteit van het onderwijs. 

Goed onderwijs, goed bestuur zorgt voor scherpere bepalingen. In het toezicht zal aan de 
kwaliteit van het bestuurlijk handelen meer aandacht worden geschonken. De inspectie 
gaat bestuurlijke risico-indicatoren en beoordelingsindicatoren ontwikkelen die helder 
maken wat de rol van het bestuur is ingeval de kwaliteit van het onderwijs achterblijft. 
Verder zal de inspectie de wettelijke eisen voor goed bestuur handhaven. Daarmee komen 
ook meer systematische gegevens beschikbaar over de kwaliteit van het bestuurlijk 
handelen, zowel op het niveau van het bestuur als op het niveau van het stelsel. 
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Effectiviteit; ~ De kwaliteit van het onderwijs maximaal bevorderen, zo veel mogelijk leerlingen verdienen goed onderwijs 
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5. De inspectie als 
 
organisatie



In het regeerakkoord van het kabinet Kok-II (1998) was bepaald dat de 
positie van de inspectie – in samenhang met de grotere autonomie van 
scholen – versterkt moest worden met het oog op een onafhankelijke 
oordeelsvorming over de kwaliteit van de instellingen. In de Wet op het 
Onderwijstoezicht is dat ook vastgelegd. 
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Naar nieuwe proporties: eerste reorganisatie 

De WOT was dus niet alleen het sluitstuk van een lang proces waarin de benadering van 
toezicht door de inspectie op scholen en instellingen veranderde, maar had ook gevolgen 
voor de inspectieorganisatie zelf. In de Memorie van toelichting bij de wet (paragraaf 3.3) 
staat dat de inspectie een zodanige structurering dient te geven aan haar organisatie, dat 
verwacht mag worden dat het toezicht verantwoord zal zijn. De Regeling Inspectie van het 
Onderwijs (RIO), waarin de organisatorische relatie met het ministerie van OCW staat 
uitgewerkt, bevat ook bepalingen voor de inrichting van de inspectieorganisatie: deze 
betreffen de taakuitoefening door de inspectie, bedrijfsvoering, overleg en 
informatievoorziening. 

Om te kunnen anticiperen op de gevolgen van de WOT voor de inrichting van de inspectie
organisatie had de inspectieleiding eind 1999 in de notitie Naar nieuwe proporties. Een 
organisatie die past bij Variëteit en waarborg de grote lijnen uitgezet voor een omvangrijk proces 
van reorganisatie en organisatieontwikkeling. Dit moest plaatsvinden binnen een bezuini
gingstaakstelling van 2,1 miljoen gulden, opgelegd door het regeerakkoord. 

Motieven 
Belangrijke externe motieven lagen allereerst in de sterkere en meer expliciete verwachtingen 
van minister, politiek, burgers, ouders, studenten ten aanzien van de onderwijsinspectie. 
Ook de veranderende bestuurlijke verhoudingen in de publieke sector, waaronder het 
onderwijs, speelden hier een rol. Inspectieproducten waren openbaar geworden. Verder 
was er de explosieve groei naar een kennismaatschappij waarin ICT een centrale rol speelt. 

Intern ging het er om, ontwikkelingsmogelijkheden en nieuwe uitdagingen te creëren voor 
de medewerkers en toe te werken naar een resultaatgerichte werkwijze. En verder om 
kwaliteitsverbetering, professionalisering en efficiencyverhoging. Ook moest er transparan
tie komen in het toedelen van verantwoordelijkheden en in werkprocessen. 

Reorganisatie en organisatieontwikkeling 
Onder leiding van de plaatsvervangend inspecteur-generaal had een projectgroep deze 
lijnen uitgewerkt in de nota Hoofdkeuzes reorganisatie, die eind 2000 werd vastgesteld voor 
de nieuwe inspectiestructuur. De ‘Groep-i’ maakte daarin een onderscheid tussen reorgani
satie enerzijds en organisatieontwikkeling anderzijds. 
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H ier en daar wordt, nu wij iets regelen voor een tijdelijke overgangssituatie, 
gesuggereerd dat de Onderwijsinspectie nog slechts iets tijdelijks zou zijn. Ik 
deel dat inzicht niet. Er is een grote en directe overheidsverantwoordelijkheid 
voor de kwaliteit, de toegankelijkheid en de financiering van ons onderwijs. 
Iemand zal de staat van ons onderwijs dus in beeld moeten brengen. Ik ken 

daarvoor tot op dit moment geen betere instelling dan de inspectie. Waar zij niet bestaat, 
wordt zij node gemist. 

Lambrechts, D66 
uit: overleg vaste Kamercommissie voor onderwijs over de WOT (5 november 2001) 

Tot de reorganisatie behoorden de stappen die gezet moesten worden om tot een nieuwe 
inspectiestructuur te komen. In concreto: 

��\\e�Å]leZk`\^\YflnÆ�d\k�]leZk`\Y\jZ_i`am`e^\e2 
��[\�XXejkli`e^�mXe�[\�fi^Xe`jXk`\2 
��_\k�gcXXkj\e�mXe�d\[\n\ib\ij�mfc^\ej�[\�i\fi^Xe`jXk`\c\`[iXX[2 
��[\�l`kmf\i`e^�mXe�\\e�gi\$jfZ`XXc�jkXkllk2 
��_\k�X]jkfk\e#�`ei`Z_k\e�\e�Y\ki\bb\e�mXe�bXekfi\e% 

De organisatieontwikkeling betrof de versterking van het professionele en dus lerende karakter 
van de organisatie, het stimuleren van resultaatgerichtheid en het realiseren van een 
taakverdeling, aansluitend op de competenties van de medewerkers. 

Nieuwe organisatiestructuur 
In 2001 kreeg de implementatie van de eerste reorganisatie in dit decennium vaste vorm. 
Interne werkgroepen vulden samen met externe deskundigen de hoofdkeuzes verder in. Dit 
alles leidde tot een Organisatie- en functieboek waarin de nieuwe organisatiestructuur en alle 
toekomstige functies waren beschreven. Het aantal kantoren werd teruggebracht van twaalf 
naar zeven: Groningen, Zwolle, Utrecht, Haarlem, Zoetermeer, Breda en Eindhoven. Met dit 
aantal en deze spreiding over het land beoogde de inspectie het toezicht efficiënter uit te 
voeren. Nadat eind 2001 de procedure voor de nieuwe leidinggevenden op de kantoren was 
afgerond, ging in augustus 2002 de nieuwe organisatie van start. Vijfenvijftig medewerkers 
maakten gebruik van het pre-sociaal statuut en verlieten de organisatie. 

De reorganisatie bracht met zich mee dat alle personeelsleden in een nieuwe functie 
werden geplaatst. Conform de zogenaamde 70/30-regeling werden ze voor ongeveer 
zeventig procent ingezet bij één eenheid en voor de rest bij andere activiteiten en projecten, 
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zodat niemand steeds hetzelfde werk zou hoeven doen en iedereen flexibel inzetbaar zou 
zijn. De nieuwe functiebeschrijvingen met daaraan verbonden competentieprofielen boden 
ruimte aan mobiliteit en ontwikkeling van iedereen die bij de inspectie werkte. Dit alles in 
een evenwichtiger functiegebouw, met de tot dan toe ontbrekende schalen 10 t/m 13. In 
2003 werd de bezetting van deze schalen voor een aanzienlijk deel gerealiseerd. Deels 
gebeurde dit door loopbaantrajecten voor het zittend personeel en deels door het aantrek-
ken van nieuwe medewerkers. 

Organogram 2002 
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Bron: Inspectie van het Onderwijs (2003) 
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5.2



In die jaren werden ook Tijdelijk Toegevoegde Inspecteurs (TTI’s) geworven om zo regel
matige doorstroom te bevorderen. Het doel was om op tijdelijke basis externe verfrissing in 
de inspectie te brengen en vervolgens de opgedane kennis ook weer min of meer te 
‘exporteren’ naar de scholen als deze mensen teruggingen. Het overgrote deel van de TTI’s is 
later echter gewoon gebleven. Buiten de bezuinigingstaakstelling konden vijftig extra 
medewerkers worden aangesteld vanwege het amendement (Dijksma e.a.) bij de vaststel
ling van de WOT dat de inspectie jaarlijks fysiek de scholen zou bezoeken. 

Transformaties tot 2004 

Toezicht en kennis 
Het belangrijkste verschil met de oude werkwijze was dat er nu op de kantoren niet alleen 
een toezichteenheid, maar ook een kenniseenheid ging functioneren. De toenmalige 
stafafdeling Analyse & Macrorapportage (A&M) werd daarbij betiteld als een centrale 
kenniseenheid die voor voeding en coördinatie op het vlak van gegevensstromen moest 
zorgen. Belangrijk (en nogal lastig) voor de organisatie was dat de eenheden in de kantoren 
sectoroverstijgend waren en onder verschillende coördinerend inspecteurs (CI’s) vielen. 
Bovendien was door de wijze waarop de reorganisatie werd ingevuld, de verdeling over de 
sectoren binnen die eenheden zeer ongelijksoortig. In de praktijk moesten de CI’s zeer 
nauw samenwerken om het werk gedaan te krijgen. In de visie van de toenmalige inspectie
raad dienden de kenniseenheden ervoor te gaan zorgen dat het kennis vergaren over 
individuele scholen en ook andere kennisproducten tot een eigenstandige activiteit zou 
uitgroeien. Zo zou de inspectie een kennisorganisatie kunnen worden. Dit liet overigens 
onverlet dat er tussen kennis en toezicht een wederzijdse afhankelijkheid bleef bestaan: 
geen kennis zonder toezicht en vice versa. 

Project Architectuur Kennisfunctie 
Om de kennisfunctie van de organisatie verder te ontwikkelen startte in 2002 binnen de 
inspectie het Project Architectuur Kennisfunctie (PAK). Om twee redenen was dat van 
belang. In de eerste plaats bracht proportioneel toezicht met zich mee dat elk inspectie
onderzoek moest aansluiten bij de resultaten van voorgaande bezoeken en bij nieuwe 
informatie die sindsdien beschikbaar was gekomen. In de tweede plaats moest de inspectie 
haar kennis over de kwaliteit van het onderwijs toegankelijk maken voor de samenleving en 
actief ter beschikking stellen van derden. 

Kennis stuurt toezicht 
De ontwikkeling van de kennisfunctie droeg ertoe bij dat het accent binnen de organisatie 
verschoof van een bezoekgeoriënteerde naar een onderzoekgeoriënteerde werkwijze; 
daarbij was het bezoek meer een middel dan een doel. In 2003 startten op alle kantoren 



51 

pilotprojecten ‘Kennis stuurt toezicht’, waarin gebruikt werd gemaakt van het toen 
ontwikkelde model voor risicoanalyse. Dit hield in dat de inspectie factoren had geïdenti
ficeerd die een voorspellende waarde hadden voor de ontwikkeling van de school. Een van 
de doelstellingen van de pilots was het verder afstemmen van de onderscheiden werkwijzen 
op de kantoren. 

Kantoren 
De besturing van de kantoren was vanaf augustus 2002 als volgt. Aan zes kantoren gaven 
twee coördinerend inspecteurs leiding: de CI-Kennis aan de kenniseenheid en de 
CI-Toezicht aan de toezichteenheid. Voor deze leidinggevenden betekende dit dat de 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden voor de besturing van de kantoren bij hen kwam 
te liggen. Dit in tegenstelling tot voorheen, toen de inspecteurs sectoraal werden aange
stuurd door een hoofdinspecteur, terwijl de medewerkers in die tijd als een soort service
organisatie voor de inspecteurs opereerden onder leiding van de chefs de bureau, die 
vervolgens onder de plaatsvervangend inspecteur-generaal vielen. Op kantoor Utrecht was 
de situatie complex vanwege het grote aantal medewerkers in het primaire proces. Daarom 
kwamen op dat kantoor twee CI’s voor twee Kenniseenheden en eveneens twee CI’s voor 
twee Toezichteenheden. En omdat de sector hoger onderwijs alleen in Utrecht kantoor 
hield, waren daar ook nog twee CI’s voor ho. In totaal dus zes CI’s. Na een jaar werd ook in 
Utrecht (met uitzondering van ho) de leiding neergelegd bij twee CI’s, zoals op de andere 
kantoren. 

Front en back office 
In deze nieuwe constructie kwam ook de personeelsverantwoordelijkheid dus bij de CI’s te 
liggen, terwijl die eerder bij de hoofdinspecteurs (HI’s) gelegen had (voor de inspecteurs) en 
bij de chefs de bureau (voor de inhoudelijk medewerkers). De onderverdeling naar kennis 
en toezicht vloeide voort uit het beleid over werkverdeling in front en back office. Front office 
hield de toezichtfunctie in, back office de kennisfunctie. Deze tweede functie kwam in de 
kantoren echter nauwelijks tot ontwikkeling en werd ook niet bevorderd door de wijze 
waarop het personeel werd toegewezen. In samenhang met de reductie van het aantal 
kantoren kreeg het personeel namelijk een grote mate van vrijheid bij het kiezen van een 
kantoorlocatie en bij het uitspreken van een voorkeur voor kennis of toezicht. 

Het eerste gevolg hiervan was dat het personeel heel scheef over het land verdeeld was. Er 
bestond een grote discrepantie tussen de case load van een kantoor in termen van aantallen 
scholen in het gebied en de beschikbare hoeveelheid personeel. Daardoor kreeg Zwolle 
bijvoorbeeld een groot overschot aan personeel, waarmee een soort afzonderlijke kennis
afdeling (KENZO) werd ingericht, terwijl er in veel andere kantoren te weinig personeel 
beschikbaar was. Een tweede gevolg was de lastige verdeling van personeel over kennis en 
toezicht. In de meeste gevallen kozen inhoudelijk medewerkers voor kennis en inspecteurs 
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voor toezicht. Dat bestendigde grotendeels de traditionele onderverdeling (die de inspectie
leiding hiermee had willen doorbreken) van medewerkers die ondergeschikt waren aan de 
inspecteur, hoewel er ook enkele inspecteurs waren die vanuit een bepaalde visie voor 
kennis kozen en medewerkers die voor toezicht opteerden. Maar er waren ook medewerkers 
die louter voor de vorm een keuze maakten voor een van beide, maar in de praktijk gewoon 
het werk bleven doen dat ze altijd al deden. Daarnaast waren er enkele wetenschappelijk 
geschoolde nieuwkomers die in het voorafgaande wervingstraject waren aangetrokken en 
die nu over de kantoren waren verdeeld. 

In de kantoorpraktijk leverde dat vreemde situaties op. Waar ervan was uitgegaan dat kennis 
en toezicht min of meer gescheiden zouden opereren (kennis levert en toezicht gebruikt) 
zaten de typen personeelsleden zo door elkaar dat er eigenlijk alleen kon worden gewerkt 
als de CI’s van het kennisteam en het toezichtteam volledig samen opereerden. Waar dat 
mogelijk was, gebeurde dat in harmonie. Verder was het de bedoeling om sectordoor
brekend te werken. Dat is, op een enkele uitzondering na, niet gelukt. In de praktijk kwam 
het erop neer dat inspecteurs, zoals in het verleden, gewoon naar scholen gingen en 
rapporten maakten, terwijl medewerkers gewoon op kantoor bleven en bezoeken logistiek 
en inhoudelijk voorbereidden. 

Bedrijfsvoering en inspectieleiding 
De gevolgen van de nieuwe werkwijze onder de WOT maakten ook een grondige herziening 
van de bedrijfsvoering noodzakelijk. In 2003 ging de aandacht met name uit naar de 
verbetering van het beheersinstrumentarium op het gebied van financiën, personeel en 
planning & control. Voor de bedrijfsvoering werd risicomanagement geïntroduceerd als 
onderdeel van het beheersinstrumentarium. Om alle ontwikkelingen op het gebied van de 
interne organisatie goed te kunnen sturen werd in 2003 een directeur bedrijfsvoering 
aangesteld. De structuur van de inspectieleiding wijzigde eveneens. Het aantal hoofdinspec
teurs werd teruggebracht, de functie van plaatsvervangend inspecteur-generaal verviel en de 
directeur bedrijfsvoering werd opgenomen in de inspectieleiding. Daarmee werd het aantal 
leden in de inspectietop teruggebracht van zes naar vijf. 

Evaluatie eerste reorganisatie 
In 2003 is de reorganisatie, die op 1 augustus 2002 formeel een feit was, geëvalueerd. Daaruit 
bleek ondermeer dat medewerkers vrij lang onzeker zijn geweest over wat de reorganisatie 
nu werkelijk voor hen zou gaan betekenen. Vrij onverwachts moest namelijk het toezicht 
uitgebreid worden met een jaarlijks onderzoek. Dat werd pas definitief op een moment 
waarop de uitwerking van de WOT al in een behoorlijk vergevorderd stadium verkeerde. De 
ontwikkeling van procedures, werkwijzen en instrumenten liep daardoor vertraging op. Op 1 
januari 2003 was iedereen weliswaar herplaatst binnen de beoogde teams, maar kon er nog 
onvoldoende op de nieuwe manier gewerkt worden. Uit de tussenevaluatie van de WOT door 
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Inspectieleiding: Plaatsvervangend (Plv.) IGO, Hoofdinspecteurs (HI) en Directeuren (Dir). 
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het SCO Kohnstamm Instituut bleek het toezichtkader te gelaagd en te massief. Daarop 
bracht de inspectie het aantal indicatoren uit het kader terug, alsmede het aantal beoorde
lingsniveaus. Om meer eenheid aan te brengen in de diverse ontwikkelactiviteiten stelde de 
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5.3



inspectieleiding daarom de afdeling Onderzoek en Ontwikkeling (O&O) in. In 2005 werd 
deze afdeling overigens weer opgeheven. Sector-CI’s werden toen verantwoordelijk voor de 
inhoudelijke ontwikkeling in hun sector in samenspraak met de afdeling Kennis. 

Uitbreiding toezicht 
In augustus 2003 ging de inspectie ook toezicht houden op het landbouwonderwijs, op 
basis van een convenant waarbij de formele bevoegdheid bij de minister van Landbouw, 
Natuur en Voedselkwaliteit bleef. Om te voorkomen dat de Agrarische Opleidingscentra 
(aoc’s), die voorheen altijd slechts met één inspecteur te maken hadden, nu zouden worden 
opgedeeld tussen vo en bve, is toen als beleid geformuleerd dat het toezicht op alle verticale 
instellingen met bve door de sector bve zou worden gedaan. Voor specialistische onder
delen moesten bij de onderzoeken wel inspecteurs uit het voortgezet onderwijs worden 
‘ingehuurd’. 

Vanaf januari 2001 werd de functie van kwaliteitsbewaking in de sectoren cultuureducatie 
en amateurkunst als uitvloeisel van de ‘Cultuurnota 2001-2004’ ondergebracht bij de 
onderwijsinspectie. Dit behelsde toezicht op de centra voor de kunsten (muziek- en 
dansscholen, creativiteitscentra), de steunfunctie-instellingen, alsmede op de midden
kaderopleidingen in de amateurkunst. Ondanks de investeringen in het verkrijgen van 
draagvlak van de sector voor de inhoud en werkwijze van het kwaliteitstoezicht door de 
inspectie, bracht de Raad voor Cultuur begin 2004 een negatief advies uit over het concept
wetsvoorstel toezicht Cultuureducatie en amateurkunst. Dat bracht de staatssecretaris tot 
de conclusie de wetgeving niet voort te zetten en het toezicht bij de onderwijsinspectie weer 
af te bouwen. 

Taakstelling en tweede reorganisatie 

Toezicht en kennis 
De invoering van de WOT betekende een uitbreiding van de taak van de inspectie, waarvoor 
extra geld (€ 5,4 miljoen) en formatie (50 fte) werd toegekend. Terwijl de inspectie nog bezig 
was met het uitbreiden van de toezichttaak, werd zij opeens geconfronteerd met de 
volume- en efficiencytaakstellingen (€ 6,3 miljoen) van de kabinetten Balkenende I en II. 
Zowel formatief als financieel gaf dit extra problemen. De reeds ingezette formatieopbouw 
moest (gedeeltelijk) met een formatieafbouw worden gerealiseerd. Een paradoxale 
opdracht. Daarnaast vielen de extra middelen voor de uitbreiding van de toezichttaak als 
gevolg van de WOT grotendeels weg tegen de opgelegde bezuiniging. 
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Kerncijfers personeel (peildata 31 december 2005) 
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Bron: Inspectie van het Onderwijs (2006) 
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De inspectie had zo enerzijds de opdracht de taakstelling te realiseren en anderzijds de 
kwaliteit, effectiviteit en efficiency van het werk te verbeteren. Deze vermindering van 
formatie en de daarmee gepaard gaande verandering in aansturing, bleken een tweede 
reorganisatie onvermijdelijk te maken. 

Nieuw organisatiemodel vanaf 2004 
Zo kwam er alweer een nieuw organisatiemodel, gericht op de versterking van het primaire 
proces en herinrichting van werkprocessen, taken en bevoegdheden. Verandering van 
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Bron: Inspectie van het Onderwijs (2006) 
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aansturing van de inspectiekantoren was noodzakelijk. Voortaan zouden ze niet meer door 
twee CI’s werden aangestuurd (voor kennis respectievelijk toezicht), maar slechts door één 
zogenoemde kantoor-CI. Deze kreeg de verantwoordelijkheid voor alle toezichts- en 
ondersteuningsactiviteiten en voor alle medewerkers. De directeur bedrijfsvoering werd 
tevens lijnmanager voor de kantoor-CI’s, terwijl de hoofdinspecteurs verantwoordelijk 
bleven voor de inhoudelijke ontwikkelingen binnen hun sector. In de praktijk gaven de 
sector-CI’s hier vorm aan. Zo ontstond een matrixorganisatie. Ook de veranderende visie op 
de relatie tussen overheid en onderwijsinstellingen leidde tot een herziening van taken, 
organisatie en werkwijze. 

In 2005 volgde een reorganisatie van de centrale staf. Deze werd geherstructureerd op basis 
van de kerntaken en het beschikbare budget. Dit betekende het terugbrengen van het grote 
aantal stafafdelingen, de versterking van de aansturing en het vergroten van synergie en 
flexibiliteit in taaktoedeling. 

Interne en externe ontwikkelingen vroegen om een meer eenduidige sturing op en 
samenhang tussen de verschillende programma- en sectorlijnen binnen de inspectie. De 
instelling van de Programmagroep (eind 2005) moest leiden tot verbetering van de 
samenhang tussen sectorplannen, projectplannen en kantoorplannen. De beoogde 
synergie kwam echter moeilijk tot stand. Het fenomeen programmagroep is eind 2006 
opgeheven. Tot eind 2008 bleven de programma- en projectleiders door verschillende leden 
van de toenmalige inspectieraad aangestuurd. 

Herontwerp toezicht 
De inspectie heeft in de eerste helft van 2004 gezocht naar een minder arbeidsintensieve 
manier van toezicht, waarbij zij wel voldeed aan de kaders van de WOT. In september 2004 
gaf de minister goedkeuring aan het voorstel van de inspectie om over te gaan op een 
vierjarige (voor bve driejarige) cyclus van toezicht met hantering van risicoprofielen. 
Dat hield in principe in dat er elke vier jaar 

����e�g\i`f[`\b�bnXc`k\`kjfe[\iqf\b��GBF �bnXd#� 
��kn\\dXXc�\\e�aXXic`abj�fe[\iqf\b�mXel`k�_\k�bXekffi��Yli\Xl$AF #� 
��\e�\\edXXc�\\e�aXXic`abj�fe[\iqf\b�d\k�\\e�Y\qf\b�XXe�[\�`ejk\cc`e^%� 

Alle kantoren en de stafafdeling Kennis (voorheen Analyse & Macrorapportage) werkten in 
2004 samen in het project Ontwikkeling en implementatie van kennis en proportioneel toezicht. De 
werkwijze met de risicoprofielen werd versterkt door samenwerking met Cfi en de 
Auditdienst van OCW, met name door de koppeling van gegevens. Deze projecten 
Geïntegreerd Toezicht (GT) startten begin 2004 en waren erop gericht meer samenhang te 
brengen in de activiteiten van deze toezichthouders. Ze eindigden in 2007. 
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Afronding taakstelling 
Om de volume- en efficiencytaakstellingen te realiseren waren ingrijpende maatregelen 
genomen, zowel ten aanzien van het personeel als op materieel gebied. Er was een aantal 
jaren een vacaturestop van kracht en tijdelijke contracten werden niet verlengd. Veel 
medewerkers van 57 jaar en ouder maakten gebruik van de arrangementen Flexibel 
Pensioen en Uittreden (FPU), de zogenoemde Remkes-regeling. Dit had als groot nadeel dat 
er veel kennis verloren ging. Op materieel gebied werd veel winst geboekt door de bedrijfs
voering effectiever en efficiënter te maken. December 2005 was de reorganisatie die 
vanwege de taakstelling was doorgevoerd, een feit. Daarmee voldeed de inspectie aan de 
opgelegde bezuinigingen, een jaar eerder dan was overeengekomen in het convenant dat 
gesloten was tussen de secretaris-generaal en de inspecteur-generaal. 

Nieuw Toezicht 
In 2006 bereidde de inspectie zich voor op de invoering van Nieuw toezicht, gebaseerd op 
de ervaringen uit de pilots van het geïntegreerde toezicht. Dat nieuwe toezicht werd 
risicogericht en kwam daarmee tegemoet aan de roep uit samenleving en politiek om een 
efficiënter en effectiever toezicht. In dat jaar verscheen de OCW-nota Vertrouwen in toezicht, 
toezicht in vertrouwen. Daarin werd de kaderstellende visie op toezicht uitgewerkt die het 
kabinet in 2005 formuleerde: Minder last, meer effect. Een van de uitgangspunten was dat het 
toezicht beter zou worden afgestemd op de kwaliteit van de verantwoording door de 
scholen en hun interne toezicht. Kenmerkend werden: het risicogericht karakter, maat
werk, bestuursgerichte aanpak, proportionele benadering en verminderde administratieve 
belasting voor scholen. Na een periode van conceptontwikkeling werd vanaf maart 2007 
werkende weg het risicogerichte toezicht ontwikkeld. Nadat de Tweede Kamer hiervoor 
groen licht gaf op 3 oktober 2007, werd dit risicogerichte toezicht in 2008 
geïmplementeerd. 

Koerswijziging: derde reorganisatie 

Als gevolg van afspraken in het regeerakkoord van het kabinet Balkenende-IV, kreeg de 
onderwijsinspectie opnieuw een taakstelling opgelegd. Van 2008-2011 zou ze in stappen 
gekort worden om aan het einde van die periode twintig procent te hebben ingeleverd op 
het gebied van personeel en financiën. Binnen deze taakstelling moest bovendien het 
nieuwe risicogerichte toezicht, waartoe in ander verband al besloten was, vorm krijgen. Om 
efficiencywinst te bereiken vonden gesprekken met OCW plaats over het bundelen van 
bedrijfsvoeringstaken. 

Al deze veranderingen waren niet te realiseren zonder alweer een ingrijpende reorganisatie, 
waarbij wederom ook de huisvesting van de inspectie moest worden bezien. Uitgangspunt 



59 

bij deze derde reorganisatie van dit decennium was versterking van uniformiteit in beleid, 
in richtlijnen, in instrumenten en in uitvoering van werk. Waarbij niettemin het doel was de 
inspectie op een hoger plan te brengen. In die gedachtegang diende de aansturing daarom 
vanuit een centrale plek plaats te vinden, waarbij de inspectiemedewerkers zowel centraal 
als ook (flexibel) in de regio hun werk zouden verrichten. 

Kengetallen personeel (peildatum 31 december 2010) 

Bezetting in 
personen 
→ 

Bezetting in fte 
→ 

Gemiddelde 
leeftijd 
→ 

Ziekteverzuim (%, 
inclusief 
langdurig zieken) 
→ 

Vrouwelijke 
werknemers (% 
t.o.v. totaal ) 
→ 

Vrouwen in 
functies van 
schaal 10 en 
hoger (%) 
→ 

Gemiddelde 
diensttijd (in 
jaren) 
→ 

502 

451 

2006 

5,8 

46,4 

63 

2006 

47 

10,1



535 540 524 

2007* 2008* 2009 

467 473 474 

49,8 48,0 48,4 

6,5 

62 

2007* 

49 

10,1



5,9 

61 

2008* 

52 

10,8



4,9 

61 

2009 

55 

11,6



524 

2010 

462 

49,2



4,3 

62 

2010 

56 

12,3


* In 2007 is het Kwaliteitscentrum Examinering overgedragen aan de inspectie. In 2008 kwamen het toezicht op de indicatiestelling, het tweedelijnstoezicht 

kinderopvang en het financieel toezicht op onderwijsinstellingen erbij. Daarom zijn de cijfers niet één op één vergelijkbaar met voorgaande jaren. 

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2011) 
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bij deze derde reorganisatie van dit decennium was versterking van uniformiteit in beleid, 
in richtlijnen, in instrumenten en in uitvoering van werk. Waarbij niettemin het doel was de 
inspectie op een hoger plan te brengen. In die gedachtegang diende de aansturing daarom 
vanuit een centrale plek plaats te vinden, waarbij de inspectiemedewerkers zowel centraal 
als ook (flexibel) in de regio hun werk zouden verrichten. 

Bestek 2008–2011 
In verband met de taakstelling werd in december 2007 de notitie Nieuw toezicht, nieuwe 
organisatie en bedrijfsmodel uitgebracht. Er deden zich echter begin 2008 enkele ontwikkelin
gen voor, waardoor de koers op een aantal punten moest worden bijgesteld en aange
scherpt: het aantreden van een nieuwe inspecteur-generaal, de inbreng van de secretaris
generaal en de evaluatie van de implementatie van het nieuwe toezicht. De ‘heidag’ met het 
Management Team Inspectie, de sessies met de kantoorleidinggevenden en de reacties uit 
de kantoren, staf en OR zijn bepalend geweest voor de reorganisatienota Bestek 2008–2011, 
die in mei 2008 verscheen. 

Dit Bestek gaf in hoofdlijnen aan, welke inrichting en aansturing het best paste bij de nieuwe 
manier van toezicht houden. Ook de huisvesting voor de komende jaren werd daarbij 
betrokken. Aansluitend werd alles nader uitgewerkt in drie nota’s: Implementatieplan 
Taakstelling, Implementatieplan Rekenschap en Huisvesting. 

Van matrixsturing naar sectorsturing 
Vanaf 2002 was er voor de uitvoering van het toezicht door medewerkers in de kantoren 
sprake geweest van matrixsturing. In januari 2009 ging dat over in integrale sectorsturing, 
waarbij de inhoudelijke en personele aansturing evenals de personeelszorg in één hand 
kwamen bij de nieuwe functionaris, de directeur toezicht. Binnen de sectoren werden 
daardoor integrale aansturing van personeel, planning & control en kwaliteitsborging 
mogelijk. Sectorontwikkeling en instrumentatie zou rechtstreeks aangestuurd blijven door 
de hoofdinspecteur. Hierbij spelen de sector-CI’s en de directie Kennis een belangrijke rol. 
In 2009 is de afdeling Kennis omgevormd tot de directie Kennis, die deel ging uitmaken van 
het primaire proces. 

Omdat een al te eenzijdige nadruk op sectorsturing ook tot nadelen zou kunnen leiden, 
blijft het van belang om tussen sectoren af te stemmen. Dat kan het geval zijn bij bepaalde 
(beproefde) methoden van toezicht die in alle sectoren kunnen worden toegepast of bij 
sectoroverstijgende thema’s zoals internationalisering of voortijdig schoolverlaten. Ook ligt 
afstemming voor de hand bij besturen die zowel po- als vo-scholen onder hun hoede 
hebben of bij (het groeiend aantal) bve-instellingen met vo-eenheden. Verwante sectoren 
moeten dus geregeld overleggen en het is aan de twee hoofdinspecteurs om hier de eenheid 
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over de sectoren te bewaken. Door een gemeenschappelijke landelijke locatie kan de 
eenheid in handelen over de sectoren heen nog versterkt worden. 

Een eenduidige sturing was nodig om eenheid in aanpak, instrumentatie en uitvoering te 
bewaken, zowel bij sectorale als intersectorale projecten. Flexibiliteit in inzet was nodig om 
snel in te kunnen spelen op actuele thema’s en wisselende bemensing van projecten. De 
inrichting van de landelijke centrale aansturing, waarbij rekening wordt gehouden met 
flexibele inzetbaarheid in de regio, is bepalend geweest voor de keuze van de locaties. 
Anders dan tot 2009 is de locatie van waaruit wordt gewerkt niet primair leidend voor de 
binding tussen mensen. Wel bindend is dat medewerkers vanuit een sector hun werk 
verrichten als landelijke toezichthouder. 

De inspectie gaat stapsgewijs terug van acht kantoren (Groningen, Zwolle, Utrecht, 
Haarlem, Zoetermeer, Breda, Eindhoven en Amersfoort) naar vijf kantoren in 2011 op deels 
andere locaties: Utrecht, Zoetermeer, Zwolle, Leeuwarden en Tilburg. Amersfoort was 
tijdelijk het achtste kantoor door de overgang van de Stichting Kwaliteitscentrum 
Examinering (KCE) naar de inspectie. Bij de inspectieleiding werden twee functies in 2009 
ingeleverd: die van directeur Bedrijfsvoering en een hoofdinspecteur. Daardoor ging het 
aantal leden van vijf naar drie: inmiddels vormen de IGO en twee hoofdinspecteurs met de 
directeuren kennis, rekenschap en staf het MT-i (managementteam inspectie). 

Uitbreiding toezicht 
In april 2006 hadden de vier grote steden en OCW de inspectie gevraagd een pilot ‘Toezicht 
op Vroeg- en Voorschoolse Educatie (VVE) in de G4’ uit te voeren bij circa driehonderd 
erkende VVE-locaties. Er werd een toezichtkader gemaakt en eind 2007 waren alle locaties 
geïnspecteerd. 

Zoals gezegd hield KCE tot november 2007 toezicht op de kwaliteit van de examinering van 
mbo-opleidingen. Op haar beurt hield de inspectie toezicht op de kwaliteit van de oordeels
vorming door KCE. In september 2007 besloot de staatssecretaris van OCW de toezicht
houdende taak van KCE, na een kritisch rapport van de inspectie, rechtstreeks te beleggen 
bij de inspectie. De meeste medewerkers KCE zijn toen overgegaan naar de inspectie. 

Mijlpalen 

Oprichting Project Website 200 jaar 
Inspectie Architectuur kwaliteitsaspec- Onderwijs- Toezicht 
Academie Toezicht ten instellingen inspectie Cultuureducatie 

2000 2000 2000 2001 2001 
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Een deel van de taken van de Landelijke Commissie Toezicht Indicatiestelling (LCTI) en het 
tweedelijnstoezicht op de kinderopvang van de Inspectie Werk en Inkomen (IWI) is op 
1 januari 2008 naar de inspectie overgaan. Toen is ook de aansturing van het financieel 
toezicht op onderwijsinstellingen door Rekenschap van de Auditdienst overgegaan naar de 
inspectie. 

Verantwoorde kwaliteit 

Volgens de WOT heeft de inspectie de plicht tot een verantwoorde uitoefening van het 
toezicht. In de memorie van toelichting staat verder dat de minister de inspectie erop kan 
aanspreken, indien een verantwoorde uitoefening van het toezicht niet plaatsvindt. Maar 
ook anderen kunnen de inspectie op haar handelen aanspreken. Zo is het mogelijk dat 
instellingen civielrechtelijke nakoming van deze plicht van de inspectie eisen en haar 
aansprakelijk stellen voor geleden schade als er fouten worden gemaakt. Om de kwaliteit te 
bewaken, te beheersen en zo nodig te verbeteren dient de inspectie over een kwaliteitszorg
systeem (inclusief klachtenprocedure) te beschikken. Een ander element in het wetsvoorstel 
ter waarborging van de werkwijze van de inspectie is de instelling van een Raad van Advies. 
Professionalisering van de organisatie is in dezen natuurlijk een belangrijk aandachtsveld. 

Kwaliteitszorg en accreditatie 
Onderwijsinstellingen moeten hun kwaliteitszorg in orde hebben. Die eis wilde de inspectie 
als professionele organisatie ook aan zichzelf stellen. De eerste aanzet tot een stelsel van 
interne kwaliteitszorg werd in 1998 door de toenmalige inspecteur-generaal gegeven. Het 
idee was toewerken naar een accreditatie op basis van de internationale norm voor 
inspecties: ISO 17020. Omdat dit een norm is voor technische inspecties moest deze norm 
eerst vertaald worden naar de onderwijsinspectie. Het bleek een brug te ver om in één klap 
naar het niveau te willen dat ISO 17020 veronderstelde. Bovendien wilde de inspectieleiding 
expliciet een relatie leggen met de lopende reorganisatie en organisatieontwikkeling. 

Daarom is eerst geïnvesteerd in het verbeteren van de kwaliteit van de bedrijfsvoering met 
een daartoe – op initiatief van het ministerie van Economische Zaken - ontwikkeld 

Project 
Toezicht volgens Architectuur Implementatie 1e Toezicht op Afbouw Toezicht 
WOT Kennis Reorganisatie landbouwonderwijs Cultuureducatie 

2002 2002 2002 2003 2004 
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INK-managementmodel (INK staat voor Instituut Nederlandse Kwaliteit). Vanaf het jaar 
2003 werd naast het werken volgens dat model ook geïnvesteerd om toch aan de normen 
ISO 17020 te voldoen: zo kreeg het kwaliteitssysteem van de inspectie twee pijlers. De WOT 
liet de inspectie overigens vrij hoe ze haar kwaliteitssysteem zou inrichten. In 2004 kreeg 
het vorm in de Werkwijzer en werd een eerste versie van de latere Kwaliteitswijzer operationeel. 
Ook werden toen de eerste interne audits uitgevoerd conform ISO 17020. Eind 2006 heeft de 
Raad voor Accreditatie (RvA) de werkwijze van de inspectie onderzocht en geoordeeld dat zij 
voldoet aan de internationale norm voor inspecties ISO 17020. Het kwaliteitskeurmerk dat 
aan deze accreditatie verbonden is, werd op 18 april 2007 uitgereikt aan de minister van 
OCW. 

De Inspectie van het Onderwijs is de eerste toezichthouder aan wie dit keurmerk in 
Nederland voor de volle breedte van haar werkzaamheden is toegekend. Ze blijft haar 
kwaliteit van werken bewaken. Om in inspectietermen te blijven: we zijn ‘groen’ bevonden 
en hebben als het ware een toezichtarrangement van de Raad voor Accreditatie, die jaarlijks 
steekproefsgewijs onderdelen onder de loep neemt. Na vier jaar volgt dan weer een 
volledige herbeoordeling. Binnen de organisatie houdt de inspectie het kwaliteitsproces 
gaande door interne audits, waarin collega’s bij elkaar ‘in de keuken’ kijken. In 2010 is een 
systeem van risicogericht auditen ontwikkeld dat in 2011 operationeel wordt. 

Professionalisering 
De inspectie beschouwt professionalisering als een belangrijk middel om de organisatie
doelstellingen en de kwaliteit van het toezicht te verwezenlijken. In 2000 had ze daartoe 
een eigen centrum voor professionele scholing en reflectie ingericht: de Inspectieacademie. 
Het ging om alle facetten van het werk: inhoudelijk, beleidsmatig, organisatorisch en 
financieel. Met de Inspectie Gezondheidszorg en de Arbeidsinspectie ging de Inspectie van 
het Onderwijs vanaf 2001 samenwerken in de reflectielijnen Toezicht, Kwaliteits
management, Recht en wetgeving en Kennismanagement. Deze cursussen trokken veel 
belangstellenden. Rond de invoering van de WOT waren de scholing activiteiten gericht op 
de nieuwe manier van werken en het toepassen van de nieuwe toezichtkaders. Toen begin 
2003 in een klap vijftig nieuwe medewerkers in dienst kwamen, volgden dezen een intensief 

Mijlpalen 
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scholingsprogramma van vijf maanden. Kennis en ervaring van deze medewerkers liepen 
sterk uiteen. Leidinggevenden kregen specifieke scholing in het kader van een management 
development traject. 

In die jaren vonden ook regelmatig tweedaagse bijeenkomsten plaats voor alle personeels
leden. Naast deze inspectiebrede activiteiten was er ook decentraal aandacht voor scholing 
en competentieontwikkeling. In de kantoren lag de nadruk op verbreding van expertise 
(sectoroverstijgend werken), ontwikkelingen binnen de sectoren en interbeoordelaars
betrouwbaarheid. De invoering van competentiemanagement in 2005 en de gewenste 
versterking van teams heeft geleid tot scholingen in teamverband. 

Competentiemanagement was ingevoerd vanuit de gedachte dat door permanente 
persoonlijke groei het werk aan uitdaging wint, medewerkers breder inzetbaar worden en 
de organisatie flexibel kan inspelen op veranderingen. Hiermee sluit de inspectie aan op de 
doelen die OCW met flexibilisering nastreeft: brede inzetbaarheid en een wendbare 
organisatie. 

Begin 2008 werd de Inspectieacademie, die het scholingsprogramma acht jaar had 
georganiseerd, opgeheven: deels wegens bezuinigingen en deels omdat veel scholing ook 
via de OCW academie en de samenwerkende inspecties werd aangeboden. De afdeling P&O 
werd toen verantwoordelijk voor het opleidingsbeleid. Voor medewerkers worden 
regelmatig (onderzoeks)-presentaties en discussies over thema’s rond het inspectiewerk 
georganiseerd. Het opzetten, uitvoeren of deelnemen aan internationale activiteiten is 
inmiddels een vanzelfsprekend onderdeel van de professionalisering van de individuele 
inspecteur en de inspectie als geheel. Een organisatie die innovatief, professioneel en 
effectief wil zijn, heeft immers een breed referentiekader nodig en kan niet zonder een 
internationale oriëntatie. 

In Europa bezint men zich op harmonisering op het gebied van onderwijsevaluatie en 
onderwijstoezicht. Basisprincipes van evaluatie worden breed gedeeld en handhaving is van 
oudsher een functie van veel onderwijsinspecties. Hoe men in een land vormgeeft aan 

Opheffing 
Risicogericht Inspectie Toezicht Toezicht op Implementatie 3e 
Toezicht Academie Kinderopvang financiën Reorganisatie 

2008 2008 2008 2008 2009 
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5.6  

onderwijskwaliteit en de bijbehorende kwaliteitszorg, hangt af van de politieke, historische 
en culturele context. Naast landenspecifieke worden ook algemeen toepasbare oplossingen 
gevonden voor de ontwikkeling van onderwijs en toezicht daarop. Zo is de internationale 
omgeving voor onderwijsinspecties een geschikt trefpunt voor de eigen professionalisering 
en de innovatie van het toezicht. 

Uitgaande van de principes in het meerjarenbeleidsplan 2010 -2014 Met scherpe blik is in 2010 
een raamwerk Ontwikkeling professionalisering uitgewerkt, dat de basis vormt voor zowel 
organisatiebrede als sectorspecifieke scholings- en ontwikkelingsactiviteiten. De professio-
naliteit (kennis en competenties) van inspecteurs en analisten richt zich op drie thema’s: 
effectiviteit van toezicht, effectiviteit van onderwijs en handhaving. Daartoe dienen 
scholing, intervisie, coaching en rondetafelbijeenkomsten als mogelijkheden. Ook vindt 
individuele scholing plaats. Daarnaast startte de inspectie weer met een management 
development programma. Leren van en met elkaar vormt steeds een belangrijk principe van 
de inspectie. Dit sluit aan bij de ambitie ‘een lerende organisatie’ te willen zijn. 

Raad van Advies 
De Raad van Advies heeft conform de WOT als taak de inspectie bij te staan bij de zorgvul-
dige en professionele uitoefening van het toezicht. De memorie van toelichting geeft aan 
dat de minister de Raad kan benaderen om hem te informeren hoe de inspectie het toezicht 
uitvoert. In januari 2003 is de Raad door de minister van OCW ingesteld. Hij overlegt met de 
inspectieleiding een aantal malen per jaar. Onderwerpen zijn onder meer het jaarlijkse 
verslag over de Staat van het onderwijs, het meerjarenbeleidsplan, het jaarwerkplan en, 
meer in het algemeen, ontwikkelingen in het toezicht. 

Samenwerken 

Al in de nota Variëteit en waarborg stond dat er moest worden samengewerkt met andere 
toezichthouders in het openbaar bestuur. Via onderlinge afstemming van activiteiten is zo 
te voorkomen dat instellingen onnodig worden belast. 

Samenstelling Raad van Advies 

Bosker Brans Schnabel 

1 januari 2003 -  1 april 2005 1 januari 2003 -  1 oktober 2007 
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Andere toezichthouders 
In ons land zijn niet alleen in het onderwijs, maar ook in tal van andere maatschappelijke 
sectoren toezichthouders werkzaam, zoals de inspectie gezondheidszorg, de arbeidsinspec-
tie, het Agentschap Telecom en de Voedsel en Waren Autoriteit. In de afgelopen tien jaar 
zijn de toezichthouders steeds meer gaan samenwerken, waarbij de Inspectie van het 
Onderwijs een initiërende rol speelde. Bestuurlijk werd die samenwerking aanvankelijk 
afgedekt in het Gemeenschappelijk Overleg Inspecties (GOI). Het GOI wilde tot een meer 
bindende samenwerking komen door een gezamenlijke kwaliteitsagenda voor het toezicht. 
Zo ontstond in 2003 het IG-beraad (van inspecteurs-generaal), later de Inspectieraad (2006), 
het verband voor samenwerking tussen de rijksinspectiediensten. In de Inspectieraad 
werken 15 rijksinspectiediensten samen aan de vernieuwing van het toezicht vanuit het Rijk. 
De Raad bevordert dat de rijksinspectiediensten het toezicht uitoefenen volgens de 
principes van goed toezicht, zoals geformuleerd in de Kaderstellende visie op Toezicht. Ook door 
betere samenwerking en een selectievere werkwijze zal de toezichtlast verminderen. 

De onderwijsinspectie ging met enkele andere inspecties samenwerken in het project 
Integraal Toezicht Jeugdzaken (ITJ). Het kabinet Balkenende-II had het realiseren van 
integraal toezicht benoemd als een van de prioriteiten in de Jeugdagenda 2004-2008. Vijf 
inspecties werkten daarin samen: Inspectie voor de Gezondheidszorg, Inspectie van het 
Onderwijs, Inspectie Jeugdzorg, Inspectie Openbare Orde en Veiligheid en de Inspectie Werk 
en Inkomen. De onderwijsinspectie is gedurende twee jaren trekker geweest van dit project 
in de ‘Operatie Jong’. In 2006 is de ITJ methode geïmplementeerd in de vijf inspectieorgani-
saties. De programmatische samenwerking voor 2007-2011 werd vastgelegd in het 
Toezichtprogramma jeugd, waarvoor de Inspectie Jeugdzorg vanaf 2007 verantwoordelijk is. 

In 2008 is begonnen met het Programma Vernieuwing Toezicht. Het doel van dit program-
ma is effectief en professioneel optreden, hoogwaardige inspectiemethoden en deskundig-
heid, en dat met veel minder personeel. In 2009 is de samenwerking geëvalueerd en werd 
de formele structuur aangepast. Begin 2010 heeft de minister van Binnenlandse Zaken de 
uitkomsten van de evaluatie en de toekomstige samenwerking tussen de Rijksinspecties aan 
de Tweede Kamer meegedeeld. In het regeerakkoord Rutte-Verhagen is de wens opgeno-
men om te komen tot één rijksinspectie. 

Mittendorff Meijnen (voorzitter) Meurs Hermanns 

1 april 2005 -  1 mei 2010 1 april 2005 -  heden 1 oktober 2007 -  heden 1 mei 2010 -  heden 
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Internationaal 
Vanouds was internationale samenwerking vooral gericht op (buur)landen waar het 
onderwijstoezicht zich qua historie, concept en werkwijze parallel aan het Nederlandse 
toezicht had ontwikkeld: West-Europese en in het bijzonder de Angelsaksische landen. Het 
doel was en is van elkaar te leren. Voor onze toezichtontwikkeling is samenwerking met 
deze landen het meest interessant, ook al loopt de Nederlandse inspectie relatief voorop. Zo 
vervulde zij een initiërende rol bij de oprichting in 1995 van de Standing International Conference 
of Inspectorates (SICI), de vereniging van Europese inspecties. Onze inspectie was ook de 

eerste voorzitter en is nog steeds een 
belangrijke stimulator. Via het SICI-netwerk 
en de bilaterale contacten met collega-

Via het SICI-netwerk en 	 inspecties wordt samengewerkt aan de 
continue ontwikkeling van onderwijstoede bilaterale contacten 
zicht. Daarnaast participeert de inspectie in 

met collega-inspecties internationaal vergelijkend onderzoek en in 
ontwikkelingsprojecten over aspecten vanwordt samengewerkt 
het toezicht. Zo zijn in 2005/2006 propor

aan de continue tioneel toezicht en risicoanalyse in acht 
landen vergeleken.ontwikkeling van 

onderwijstoezicht.	 	 Belangrijke thema’s die in netwerkverband 
doorlopend de revue passeren zijn: 
governance en verantwoordelijkheden voor 
de kwaliteit van het onderwijs, kwaliteits

zorg, risicogericht toezicht, de relatie zelfevaluatie en externe evaluatie, de balans tussen 
beoordelen en bevorderen van verbetering, de impact van toezicht. Bij internationaal 
vergelijkend onderzoek speelt de inspectie een leidende rol waar het gaat om het 
vergelijken van de kwaliteit van het lesgeven. Europees sterk in ontwikkeling zijn aspecten 
van toezicht als datacollectie, dataverwerking en het omgaan met onderwijsopbrengsten. 
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De inspectie investeert verder op verschillende manieren in kennisdeling. In de afgelopen 
jaren werden vele delegaties ontvangen van inspecties, ministeries of organisaties binnen 
en buiten de EU: uit Japan, Denemarken, Engeland, Singapore, Indonesië, de Wereldbank, 
Macedonië. Men wil graag geïnformeerd worden over het Nederlandse systeem van externe 
schoolevaluatie en inspectie. 

In toenemende mate zijn de activiteiten de laatste jaren gericht op landen die onze 
expertise inhuren om een toezichtsysteem naar Nederlands model op te zetten. Het betreft 
hier vooral Oost-Europese landen of aspirant SICI-leden. Het verspreiden van onze expertise 
in deze landen geeft een grote impuls aan de individuele professionalisering van inspec
teurs. Daarnaast levert het goede spin-off voor het imago van Nederland in Europa. 

De Nederlandse en Antilliaanse inspecties zijn vanaf 2008 nauwer gaan samenwerken 
vanwege de nieuwe status van de BES-eilanden (Bonaire, Sint Eustatius en Saba) als 
bijzondere gemeenten van Nederland. Het toezicht op het onderwijs op deze BES-eilanden 
wordt vanaf 10-10-2010 uitgevoerd door de Nederlandse Inspectie van het Onderwijs. Het 
onderwijs is er, blijkens het inspectie-onderzoek in 2008, kwalitatief vrij zwak. Het 
ministerie van OCW spant zich extra in om het te verbeteren. Wat de inspectie betreft gaat 
het ook hier om risicogericht toezicht: waar de kwaliteit van het onderwijs beter is, zijn de 
activiteiten geringer en waar die slechter is, zijn ze groter. 

Het ministerie van OCW breidt zijn samenwerkingsbeleid uit naar de nieuwe groei-econo
mieën China, India en Brazilië en Turkije. Ook al heeft de onderwijsinspectie tot nu toe 
geen samenwerkingstraditie met deze landen, ze zal zich daar wel oriënteren op de 
mogelijkheden van samenwerking. In 2009 zijn de eerste contacten met de Chinese en 
Turkse inspectie gelegd. Nadat in november van dat jaar een delegatie van de Chinese 
inspectie een bezoek aan Utrecht had gebracht, nam de inspectie in juni 2010 deel aan het 
International Forum on Education Supervision and Evaluation in Peking. Tot verbazing van de 
Nederlandse deelnemers bleken de Chinezen het complete toezichtkader primair en 
voortgezet onderwijs in het Chinees te hebben vertaald. 
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Onderzoekend; ~ Onderwijskwaliteit beoordelen en voortdurend zoeken naar mechanismen die de kwaliteit positief of negatief beïnvloeden 
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6. Toezicht op 
instellingen 

6.1 Ontwikkeling toetsingskaders 

Tussen 1990 en 2000 veranderde de toezichtmethodiek van de 
inspectie. Scholen werden voortaan beoordeeld volgens een brede 
opvatting van kwaliteit. Deze ontwikkeling staat uitvoerig beschreven 
in Uit de luwte. Rond de eeuwwisseling, bij de start van het toezicht 
onder de WOT, was er voor de sectoren primair en voortgezet onderwijs 
en voor bve een toezichtkader ontwikkeld. Dat heette toen nog toet
singskader: in het primair en voortgezet onderwijs was dat het IST 
(integraal schooltoezicht) en in het Beroepsonderwijs en de 
Volwasseneneducatie het IIT (integraal instellingstoezicht). 
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E 
venals de Raad van 
State en de 
Onderwijsraad is de 
fractie van de SGP van 
mening dat het 
grondwettelijk niet 
zuiver is naast de in de 
sectorwetten 
vastgelegde deugde
lijkheidseisen in een 
aparte toezichtswet 
andere aspecten van 
kwaliteit te formule
ren, die door de 
inspectie kunnen 
worden uitgewerkt en 
toegepast. 

Van der Vlies, SGP 
uit: overleg vaste 
Kamercommissie voor 
onderwijs over de WOT              
(5 november 2001) 

Deze toetsingskaders waren ontwikkeld vanuit een brede opvatting over 
‘onderwijs van goede kwaliteit’ en gingen verder dan strikt werd gedekt door de 
deugdelijkheidsvoorschriften in de wet- en regelgeving. Dat leverde wel een 
spanningsveld op: tussen de grondwettelijke vrijheid, die slechts werd beperkt 
door wettelijke voorschriften, en de werkwijze van de inspectie, die inmiddels 
opereerde vanuit een breder kwaliteitsbegrip. Het gebruikte toetsingskader was 
een mengeling van dat begrip en wettelijke voorschriften. Strikt genomen 
waren de elementen in het kader die geen wettelijke basis hebben, als niet 
meer dan adviezen te beschouwen. Dit rapporteerde de minister ook als reactie 
op deze kritiek door de Raad van State bij de indiening van de WOT. 

Sociaal-wetenschappelijk onderzoek 
De techniek van de toetsingskaders sloot aan op wat gebruikelijk was in 
sociaal-wetenschappelijk onderzoek. Een fenomeen waar men een uitspraak 
over wil doen, in dit geval de kwaliteit van het onderwijs op een school, wordt 
uiteengelegd in relevante onderdelen, zoals domeinen, standaarden en 
indicatoren. Bij domeinen kan gedacht worden aan opbrengsten/resultaten, 
onderwijsproces en zorg/begeleiding. En in het onderwijsproces kunnen 
vervolgens standaarden onderscheiden worden als leerinhoud, pedagogisch en 
didactisch handelen, schoolklimaat etc. 

Deze standaarden komen niet zomaar uit de lucht vallen. Met behulp van 
wetenschappelijk onderzoek is nagegaan welke elementen van invloed zijn op 
de kwaliteit van het onderwijs en de resultaten van leerlingen, en vervolgens 
hoe groot die invloed is. Afhankelijk daarvan kan een standaard meer of 
minder gewicht krijgen in het geheel en daarmee dus meer of minder bepalend 
worden bij het oordeel over een school. Zo hebben leeropbrengsten een groot 
gewicht in de beoordeling, aangezien zij per definitie een uiterst belangrijk 
aspect van kwaliteit zijn. 

Indicatoren 
De standaarden zijn verder uitgewerkt in indicatoren. Dit zijn de feitelijke 
meetpunten waarop de waarnemingen worden gedaan. Bij een standaard als 
‘leerinhoud’ kan dat bijvoorbeeld zijn: er is voldaan aan de kerndoelen. Of: 
leerinhouden sluiten in de leerjaren op elkaar aan. Of: er is een aanbod voor de 
ontwikkeling van sociale competenties. Hoewel het woord indicator suggereert 
dat er sprake is van eenduidig meetbare verschijnselen, blijkt er vaak nog wel 
enige interpretatie door een inspecteur nodig. Een voorbeeld. Wanneer een 
indicator zegt dat de leerlingen in hun voortgang gevolgd worden, zal er bij 
elke school wel informatie te vinden zijn of daar in enigerlei zin sprake van is. 
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Maar het is de vraag of die informatie het predicaat voldoende kan krijgen. Dat moet een 
inspecteur kunnen beoordelen. 

Interbeoordelaarsbetrouwbaarheid 
Dergelijke interpretaties kunnen, ook tussen inspecteurs onderling, verschillen. Dat is 
uiteraard onwenselijk, aangezien scholen eerlijk beoordeeld moeten worden. Daarom ging 
de inspectie veel aandacht besteden aan zogenaamde interbeoordelaarsbetrouwbaarheid. 
Inspecteurs worden onder meer met behulp van casuïstiek geschoold in het gelijk beoor-
delen van gelijke gevallen. 

In het onderzoek op school (en ook in documentenonderzoek daarvoor of daarna) vindt 
een beoordeling plaats aan de hand van de indicatoren. Het toetsingskader bevat een 

Verschillen in de kwaliteit van het onderwijsleerproces na correctie voor instroomkenmerken 

De leerinhouden voor Nederlandse taal worden aan voldoende 

leerlingen aangeboden tot en met het niveau van leerjaar 8 

De leerinhouden in de verschillende 

leerjaren sluiten op elkaar aan 

De school biedt bij Nederlandse taal leerinhouden aan die passen bij 

de onderwijsbehoeften van leerlingen met een taalachterstand 

De leraren realiseren een taak- gerichte werksfeer 

De leraren leggen duidelijk uit 

De leraren geven expliciet onderwijs in 

strategieën voor leren en denken 

De leraren stemmen de instructie en verwerking van 

de leerstof af op verschillen tussen leerlingen 

De leraren volgen de vorderingen van hun 

leerlingen systematisch 

Op basis van de verzamelde gegevens bepaalt de 

school de aard van de zorg voor de zwakke leerlingen 

De school voert de zorg planmatig uit 

De leerlingen en de leraren voelen zich 

aantoonbaar veilig op school 

0.10 

- 0,23 

0,07 
- 0,14 

0,07 

- 0,26 

0.09 

- 0,24 

- 0,19 

0.05 

0,12 

- 0,30 

0.09 

- 0,23 

0.09 

- 0,24 

0.09 

- 0,22 

0,12 

- 0,20 

0,08 

- 0,21 

- 0.30 - 0.20 - 0.10 0.00 0.10 0.20 

Op of boven het landelijk gemiddelde liggen (2006) Gedurende 1, 2 of 3 jaar onder het landelijk gemiddelde liggen 

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2006) 



 

6.2 

75 

beslisregel waarmee te bepalen is bij welke combinatie van indicatorscores een standaard 
de kwalificatie ‘voldoende’ krijgt. Vervolgens kan ook, op het niveau van het hele toetsings
kader, door weging van de standaarden, worden bepaald wanneer de kwaliteit van het 
onderwijs op die school uiteindelijk als voldoende of onvoldoende geldt. 

Gevolgen van de WOT 

Bij de start van de WOT was deze systematiek al ontwikkeld en in de praktijk uitgeprobeerd. 
Op grond van de beoordelingen verschenen toen ook al rapporten op internet waarin de 
kwaliteit van het onderwijs op scholen als voldoende of onvoldoende werd aangemerkt. 
Wat de WOT er in het bijzonder aan toevoegde was het overleg met veldpartijen. Gezien het 
feit dat de toezichtkaders (zoals ze toen gingen heten) niet voor 100 procent waren terug te 
voeren op deugdelijkheidsvoorschriften, was het zeer wenselijk dat er voldoende draagvlak 
in het veld bestond voor het toezichtkader. 

Hoewel het dus niet mogelijk was om zonodig sanctionerend op te treden als kwaliteits
aspecten in het geding zijn die niet tevens wettelijke voorschriften zijn, had het feit dat een 
eindoordeel openbaar was, natuurlijk wel een vergelijkbare werking. Het was dan ook van 
belang dat het totale oordeel zodanig tot stand was gekomen dat vrijwel iedereen van 
mening zou zijn dat met de vastgestelde tekortkomingen inderdaad niet meer gesproken 
kon worden van kwalitatief goed onderwijs. 

Ringen 
Dat is waarom in de WOT werd opgenomen dat een toezichtkader pas kan worden vast
gesteld na overleg met de veldpartijen, de zogenaamde ringen. Deze bestaan uit vertegen
woordigers van de sectororganisaties, ouders en leerlingen/studenten, personeelsvakorga
nisaties en - voor het beroepsonderwijs - ook uit sociale partners. Zij kunnen elk vanuit hun 
eigen gezichtspunt opvattingen inbrengen over het toezichtkader. De ringen opereren 
onder een onafhankelijk voorzitter. In eerdere fasen is in plaats van de formulering na 
overleg met de ringen zelfs overwogen: in overleg met de ringen of na op overeenstemming gericht 
overleg. Deze krachtiger formulering heeft de wetgever uiteindelijk niet gekozen om de 
inspectie in haar deskundigheid niet te zeer te beknotten. 

In het algemeen verloopt het overleg met de ringen in goede harmonie. Wat meer proble
men oplevert, is het overleg met sommige bijzondere onderwijskundige richtingen, 
alsmede met het niet-bekostigd primair en voortgezet onderwijs, dat vaak eveneens vanuit 
een specifieke onderwijskundige opvatting is ingericht. Daar wordt het toetsingskader vaak 
ervaren als te benauwend en te zeer ingezet vanuit een traditionele opvatting over het 
onderwijs. Om aan dat laatste bezwaar tegemoet te komen is daarom een apart kader 
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geformuleerd dat veel dichter aanligt tegen de deugdelijkheidsvoorschriften voor het 
niet-bekostigd onderwijs. 

In alle gevallen geldt overigens dat scholen, indien zij afwijken van wat in het kader is 
benoemd, moeten kunnen uitleggen op welke gronden ze dat doen (“pas toe of leg uit”). 
Dit kan van invloed zijn op de beoordeling door de inspecteur. 

Project Architectuur Toezicht 

Vanaf augustus 2000, voorafgaand aan het van kracht worden van de WOT, werd een 
grootscheepse vernieuwingsoperatie van de toezichtkaders in gang gezet. Deze operatie 
vond plaats onder de naam Project Architectuur Toezicht (PAT), dat een inspectiebreed 
onderzoekskader moest ontwerpen als basis voor dat van de verschillende sectoren en 
segmenten. Een algemene procedure voor het overleg dat voorafgaat aan het vaststellen van 
de (per sector) verschillende onderzoekskaders, moest daar deel van uitmaken. Het project 
zou er verder toe moeten leiden dat de inspectie ging beschikken over actuele en voor het 
toezicht noodzakelijke gegevens van instellingen. Het diende algemene richtlijnen te 
ontwerpen voor het reguliere kwaliteitsonderzoek, een classificering van risico’s die als 
format kon dienen voor het toezicht en voorstellen voor het opsporen van risico’s. Ten 
slotte was de opdracht een modulaire structuur te ontwerpen voor de gegevensverzameling, 
benodigd voor het onderwijsverslag. 

Het werk van het PAT leidde tot een set van toezichtkaders, die bij po en vo zeer nauw op 
elkaar werden afgestemd. In feite ging het om één kader waarbij sommige standaarden in 
de uitwerking van hun indicatoren van elkaar afweken als gevolg van verschillen in context 
en wetgeving. 

Het kader van bve week wat meer af. Dat kwam doordat het kwaliteitsbegrip van bve in feite 
al in de Wet Educatie en Beroepsonderwijs (WEB) was vastgelegd. De instellingen hebben 
een aantal wettelijke taken, moeten daarover verantwoording afleggen en de inspectie kan 
de kwaliteit van de uitvoering ervan beoordelen. De WEB voorziet daarbij, in afwijking van 
de Wet op het Primair Onderwijs (WPO) en de Wet op het Voortgezet Onderwijs (WVO) ook 
in sanctiemogelijkheden (intrekken van licenties), indien de kwaliteit ernstig en langdurig 
tekortschiet. Het kader van bve is dan ook een operationele uitwerking van de wettelijke 
taken volgens de WEB geworden. 

Om die reden zijn de kwaliteitsaspecten die in de WOT zijn opgenomen wel van toepassing 
op de sectoren primair en voortgezet onderwijs (en de expertisecentra), maar niet op de 
bve-sector. Dat geldt ook voor enkele andere, typische zaken voor de bve-sector zoals de 
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beroepspraktijkvorming, het werkend leren in de vorm van een beroepsbegeleidende 
leerweg (bbl) en de educatie. 

Onderzoeksvormen 

Het Project Architectuur Toezicht heeft ook geleid tot de formulering van verscheidene 
onderzoeksvormen die conform de terminologie in de WOT de nagestreefde proportio naliteit 
weerspiegelen. Kern in het onderzoek werd het PKO, het periodiek kwaliteitsonderzoek: in 
principe een onderzoek aan de hand van het complete toezichtkader. Proportionaliteit was 
hier te bereiken door variatie in de onderzoeksintensiteit en de verwerving van informatie bij 
de school. Deze konden verminderen naarmate de school zelf de kwaliteitszorg beter in orde 
had en daar actiever over communiceerde. 

Als de informatievoorziening van een school tekortschoot, kon de inspectie extra informatie 
inwinnen via een zogenaamd AO (aanvullend onderzoek). Kreeg de inspectie de indruk dat de 
kwaliteit tekortschoot, dan kon onderzoek naar achterliggende oorzaken plaatsvinden door 
middel van een NO (nader onderzoek). 

In de praktijk is van deze laatste vormen van proportionaliteit weinig terechtgekomen. Dat 
kwam enerzijds door de systematiek van onderzoeksplanning en anderzijds door het feit dat 
vrijwel geen enkele school informatie leverde die aan de zware vereisten van artikel 12 van de 
WOT voldeed. Daardoor vond er steeds een in hoge mate gestandaardiseerde vorm van PKO 
plaats aan de hand van het volledige toezichtkader. Proportionaliteit kon in de meeste 
gevallen enkel ‘meer’ betekenen en vrijwel nooit ‘minder’. 

Indien was vastgesteld dat de kwaliteit van het onderwijs tekortschoot, kon de inspectie na 
verloop van tijd een zogenaamd OKV (onderzoek naar kwaliteitsverbetering) uitvoeren. In 
principe was dit hetzelfde als een PKO, met toepassing van hetzelfde kader, maar met het 
verschil dat PKO’s eenmaal in de vier jaar werden uitgevoerd, terwijl een OKV na twee jaar 
volgde. Er werd ook wel gesproken over een PKO-2-arrangement waarbij het onderzoek na 
twee jaar het OKV was. 

Jaarlijks onderzoek 
Rondom dit alles bestond het jaarlijks onderzoek (JO), geïntroduceerd om de vinger aan de 
pols te houden. Hoewel de tekst van de WOT de mogelijkheid open laat dat het JO op afstand 
plaatsvindt, werd er in een amendement op aangedrongen dat het JO een jaarlijks fysiek 
bezoek van een inspecteur zou inhouden aan de school. Daaraan was een intensieve lobby van 
inspecteurs aan voorafgegaan. Dit amendement heeft niet geleid tot aanpassing van de tekst 
van de WOT, maar tot een toezegging dat de inspectie dit van de minister als opdracht kreeg. 
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De begrote kosten waren 50 fte, waarvoor een grote wervingsactie plaatsvond. De 
advertentie die in landelijke dagbladen werd geplaatst, was uiterst opmerkelijk: hij 
moest ‘uitstralen’ dat er echt wat ging veranderen bij de inspectie. De eisen waren zo 
geformuleerd dat het bijna een nadeel leek te zijn als de kandidaat uit het onderwijs 
afkomstig was. Deze werving heeft er dan ook toe geleid dat er nogal wat personen van 
buiten het onderwijs zijn gekomen – en een aantal hield het al vrij snel voor gezien. Vrij 
kort na de werving werd door het kabinet Balkenende-I een forse korting opgelegd, 
waarbij de 50 fte weer verdwenen. 

Het JO werd uitgevoerd als een licht onderzoek bij scholen die in dat jaar geen ander 
onderzoek hadden. Inspecteurs keken naar opbrengsten, context en de kwaliteitszorg en 
legden het resultaat vast in een gestandaardiseerd rapport. Door de korting op de extra 50 
fte was het al spoedig niet meer mogelijk het JO uit te voeren zoals beoogd. Om toch te 
kunnen blijven voldoen aan de productieafspraken is geleidelijk overgestapt naar vormen 
op afstand. 

Naast deze vormen bestond nog het IO, het incidenteel onderzoek. Dit kon worden gebruik 
bij bijzondere signalen om een maatwerkonderzoek uit te kunnen voeren. Het is in zijn 
zuivere vorm slechts enkele keren uitgevoerd. Later is het IO ook gebruikt als titel om 
specifiek nalevingsonderzoek (met name Onderwijstijd) uit te voeren. 

Zoals gezegd, lukte het aanvankelijk niet om vanuit het principe van proportionaliteit de 
toezichtbelasting bij de scholen te laten afnemen. Het complete kader dat bij de PKO’s werd 
gebruikt, was namelijk zeer omvangrijk en leverde zowel scholen als inspecteurs nogal wat 
werk op. Om die reden begon de inspectie al vrij kort na de start van het WOT-toezicht met 
een eenvoudiger variant van het kader, waarin tevens nog enkele andere verbeteringen 
werden aangebracht. Toen het SCO Kohnstamm-instituut twee jaar later de tussenevaluatie 
van de WOT had uitgevoerd waarin een en ander werd bevestigd, was dat een goede 
aanleiding om deze vernieuwing uit te voeren. Het aantal indicatoren werd fors gereduceerd 
en er kwam een systeem van kern- en normindicatoren. 

De situatie bij bve 
In de sector Beroepsonderwijs en Volwasseneneducatie, waar het toetsingskader afzonder
lijk en soberder was ontwikkeld, deed dit probleem zich niet voor. Wel had bve altijd het 
probleem van de schaalgrootte van de instellingen en de keuze van de te onderzoeken 
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objecten daarin. Een Regionaal Opleidingen Centrum (ROC) heeft al gauw enkele honder
den opleidingen, ‘crebonummers’ in het jargon, die onmogelijk allemaal te onderzoeken 
zijn. In het onderzoek vóór de WOT, waar sprake was van integraal instellingstoezicht, was 
daarom een keuze gemaakt voor een steekproef van tien opleidingen (bij ROC’s). Dat leverde 
echter het probleem op dat zo’n steekproef eigenlijk nooit representatief was voor een 

instelling en vaak ook niet aansloot bij de 
reguliere stuurlijnen in de instelling. TijdensEen ander probleem het IIT was daar al enigszins aan tegemoet

waar bve mee werd gekomen door ‘aanpalende’ opleidingen in 
het onderzoek mee te nemen, waardoorgeconfronteerd, was de meer samenhangende clusters ontstonden. 

grootschalige overgang 
Onder de WOT werd de eerste jaren de keuze van eindtermgerichte gemaakt om het toezicht aan te laten sluiten 

opleidingen naar bij de organieke structuur van de instelling 
zelf, ingedeeld in units. Daardoor kon decompetentiegerichte inspectie uitspraken doen over herkenbare 

opleidingen. eenheden die ook in de aansturing binnen 
de instelling betekenisvol waren, zodat de 
kans toenam dat de interne kwaliteitszorg 

op dezelfde manier was georganiseerd. Ook aansluiting bij de eigen (interne en externe) 
verantwoording van de instelling zou beter mogelijk zijn. 

Tegenover deze voordelen stond echter ook een belangrijk nadeel, namelijk dat de units geen 
formele objecten zijn voor bijvoorbeeld licenties of bekostiging en dus ook niet bij Cfi (nu 
DUO) bekend waren. Daardoor moest de inspectie zelf de organieke structuur van instellin
gen gaan bijhouden en ook bevragingen volgens die ordening doen, wat vrij arbeidsintensief 
was. Om die reden is deze werkwijze verlaten met het ontwikkelen van het risicogerichte 
toezicht. Bovendien speelde mee dat gelijktijdig gegevens uit BRON (basisregistratie 
onderwijsnummer) beschikbaar begonnen te komen die het mogelijk maakten om risicoana
lyses uit te voeren op opleidingenniveau (crebo). In die tijd was het verder ook niet meer ‘te 
verkopen’ aan de instellingen dat er separate bevragingen op unitniveau plaatsvonden. 

Een ander probleem waar bve mee werd geconfronteerd, was de grootschalige overgang van 
eindtermgerichte opleidingen naar competentiegerichte opleidingen. Dit bracht een andere 
vorm van onderwijsvormgeving en –inhoud met zich mee, al was dat vooral een probleem 
voor de instellingen. Voor het toezicht echter maakte het de beoordeling moeilijk. Over 
langere tijd immers groeien grote aantallen opleidingen geleidelijk uit, terwijl andere 
‘ingroeien’. Veel van die oude en nieuwe opleidingen zijn met elkaar verwant, maar nooit 
precies. Waar onderwijsopbrengsten een belangrijke component van de beoordeling zijn, is 
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dat lastig. Om de opbrengsten in beeld te brengen, moesten oude en nieuwe opleidingen 
aan elkaar gekoppeld worden, via ingewikkelde tabellen. 

Het toezicht op de kwaliteit van examinering, voorheen de taak van KCE, was in 2007 
rechtstreeks belegd bij de inspectie. Het examentoezicht werkt eveneens met een toezicht
kader dat toegespitst is op beoordeling van processen en producten van examinering. 
Technisch gezien is dat hetzelfde als het toezicht op de onderwijskwaliteit. Anders dan het 
onderwijstoezicht werkt het examentoezicht evenwel nog niet risicogericht, maar met 
representatieve steekproeven, hoewel die wel enigszins op basis van risico’s worden 
beïnvloed. Bij een grote instelling kent deze steekproef ongeveer elf opleidingen die 
uitvoerig worden onderzocht. 

Vanaf 2007 risicogericht toezicht 
Met het risicogerichte toezicht zijn ook de soorten en benamingen van onderzoeken 
veranderd. Het jaarlijks onderzoek is vervangen door de risicoanalyse. Als deze voor een 
school een risico oplevert, kan er een kwaliteitsonderzoek volgen. Daarmee moet de 
inspectie bepalen of er ook werkelijk tekortkomingen zijn. Indien een school zeer zwak is, 
volgt een aantal activiteiten in het kader van het verbetertraject: voortgangsgesprekken, een 
tussentijds kwaliteitsonderzoek (halverwege het traject) en een onderzoek naar kwaliteits
verbetering (aan het einde). 

Bij bve volgt op de risicoanalyse het jaarlijkse gesprek met het college van bestuur, waarmee 
de risico’s nader bepaald kunnen worden en de opleidingen gekozen kunnen worden voor 
het kwaliteitsonderzoek. Ook in de andere sectoren wordt, als er sprake is van grote 
besturen, een dergelijk bestuursgesprek gevoerd. 

Sancties? 

Van sanctionering was in de systematiek van de WOT nog nauwelijks sprake. Naast de 
publicatie van zwakke of zeer zwakke onderwijskwaliteit (hetgeen door de scholen als 
onprettig werd ervaren) bestond de ‘straf ’ voor scholen met slechte onderwijskwaliteit erin 
dat de inspectie eerder en vaker terugkwam voor onderzoek. Er werd op die manier wel 
enige druk uitgeoefend om zaken te verbeteren, maar deze was beperkt. Daarbij speelde 
voor het funderend onderwijs uiteraard een rol dat het toezichtkader als geheel geen 
wettelijk voorschrift was. Er kon dus niet gemakkelijk op worden gehandhaafd. Hierin werd 
in feite pas voorzien met de wet Goed Onderwijs, Goed Bestuur, waardoor sancties kunnen 
worden opgelegd als een school (langdurig) tekortschietende resultaten laat zien. 



81 

Zeer zwakke scholen in het basisonderwijs in 2007 

Op 1 januari 2007 waren er in Nederland 84 zeer zwakke basisscholen. 
Elke stip markeert een of meer zeer zwakke basisscholen. 

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2007) 

Bij bve bestond de mogelijkheid tot sanctionering, zoals gezegd, wel. Het is in de periode 
tot 2007 tweemaal voorgekomen dat een formele waarschuwing werd uitgesproken voor 
intrekken van de licentie in verband met tekortschietende kwaliteit. Een instelling heeft 
dan een jaar de gelegenheid om de zaak in orde te maken. Dat laatste is in beide gevallen 
gebeurd, zodat geen feitelijke intrekking plaats heeft gevonden. Afzonderlijk van de 
onderwijslicentie kan ook de examenlicentie worden ingetrokken. Dan kan een opleiding 
wel worden verzorgd, maar mag men zelf niet meer examineren. Ook daarvoor geldt een 
waarschuwing van een jaar. Najaar 2010 zijn de eerste adviezen tot intrekking van de 
examenlicentie naar de minister gegaan. Na het formele besluit zal de licentie dan gestopt 
worden bij de start van het schooljaar 2011/2012. 
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Weinig gehandhaafd 
Als geheel is echter op te merken, dat ook wanneer scholen wettelijke voorschriften niet 
naleefden (zowel binnen als buiten het kader), er geen nadrukkelijke handhaving plaats
vond. Uitzonderingen hadden meestal te maken met onderwerpen die in de politieke 
belangstelling waren gekomen en waarbij krachtdadigheid vereist was. Onderwijstijd is daar 
een treffend voorbeeld van. Waarom werd er zo weinig gehandhaafd? Sanctiebeslissingen 
kon de inspectie niet zelf nemen. Voorstellen daartoe moesten worden gedaan aan 
beleidsdirecties, die daar niet altijd hun aandacht op gericht hadden. Ook politiek werd het 
niet altijd opportuun geacht. In veel gevallen leidde dit ertoe dat de inspectie dergelijke 
voorstellen bij voorbaat al niet deed - en dus veel minder op handhaving gericht was. 

Gelijktijdig en mogelijk in samenhang daarmee deed zich het verschijnsel voor dat de 
oriëntatie van inspecteurs op wettelijke voorschriften en de handhaving daarvan afnam. 
Wellicht was de ‘macht’ van het kwaliteitstoezicht daar ook debet aan. Dat was zo sterk 
gericht op toepassing van het kader, vooral vanuit de kwaliteitsoptiek, dat bij een aantal 
inspecteurs vaak nauwelijks het besef leefde dat aan diverse punten ook nog wettelijke 
voorschriften ten grondslag lagen. Zo er al iets met naleving werd gedaan, ging het vooral 
om formaliteiten die buiten het kwaliteitstoezicht lagen. Dit bracht ook met zich mee dat 
inspecteurs deze onderwerpen gingen beschouwen als hinderlijke, administratieve 
bijzaken. 

Bij de sector bve is de oriëntatie op handhaving sterker ontwikkeld, in het bijzonder bij het 
examentoezicht. Daar wordt na een onvoldoende beoordeling direct een (formeel voorge
schreven) waarschuwing aan de instelling gestuurd. Indien bij heronderzoek een jaar later 
blijkt dat er nog altijd tekortkomingen zijn, vindt intrekking van de bevoegdheid tot het 
afnemen van examens plaats. 

Kwaliteitsoptiek 

Het werken met toezichtkaders volgens een uniforme benadering bracht ook met zich mee 
dat de inspectie moest waarborgen dat scholen op dezelfde manier zouden worden 
behandeld. Met de verandering in de jaren negentig naar het beoordelen van individuele 
scholen werd het immers veel belangrijker dat dit op dezelfde manier zou gebeuren. Om dat 
te waarborgen heeft de inspectie veel gedaan aan kwaliteitsborging, onder andere via 
interbeoordelaarsbetrouwbaarheid. Er werd uitgewerkte casuïstiek gemaakt van allerlei 
situaties die van invloed zijn op de beoordeling van indicatoren in het kader: de zogenaam
de 2/3-notities waarmee het onderscheid duidelijk werd gemaakt tussen een 2 (onvoldoen
de) en een 3 (voldoende) in de beoordeling. 
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Aantallen scholen/instellingen in 2000 en 2009 
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Bron OCW, 2001 en 2010 

Keurmerk inspectie 
Omdat er veel geld wordt geïnvesteerd in onderwijs, is de inspectie van mening dat onze 
maatschappij een toezichthouder verdient die zelf de toets der kritiek kan doorstaan: practice 
what you preach. Vandaar dat ze zich liet accrediteren door een externe beoordelaar, de RvA, 
waardoor processen, instrumenten, werkwijzen en deskundigheid als zodanig zijn geborgd. 

Waardering door scholen 
Het oordeel van de scholen over het toezicht is een belangrijke bron voor de kwaliteitszorg 
van de inspectie. Ook al vóór de invoering van de WOT bevroeg de inspectie de scholen op 
hun mening over het toezicht. Door de jaren heen bleven de scholen onverminderd positief 
over het inspectieonderzoek. De scholen die wat kritischer oordeelden, waren de scholen 
die een inspectierapport met een slechte beoordeling hadden en scholen met een niet
reguliere visie. Sinds het begin van dit decennium werkt de inspectie met tevredenheidson
derzoeken. Over het algemeen lieten die tevredenheid zien over het bezoek van de 
onderwijsinspectie. Bij po en vo scoorde de tevredenheid hoog, bij bve en de expertisecen
tra wat lager. Dat gold ook bij het oordeel over de rapporten van de inspectie. Er werd ook 
gevraagd of de inspectie aan de verwachtingen voldeed: vier op de vijf instellingen 
antwoordden daar positief op. Over het algemeen heeft men vertrouwen in de inspectie als 
toezichthouder. Het inspectiewerk werd van groot belang geacht en leverde een duidelijke 
bijdrage aan de kwaliteit van de geïnspecteerde organisatie. Het imago van de inspectie 
werd voor verbetering vatbaar geacht. 
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Onafhankelijk;  ~ Werken onder verantwoordelijkheid van de minister maar zelf verantwoordelijk zijn voor onderzoeken en oordelen. 
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7. Toezicht op 
het stelsel 

De inspectie geeft niet alleen haar oordeel over de kwaliteit van 
individuele onderwijsinstellingen, maar doet ook uitspraken over 
bepaalde thema’s en over het onderwijsbestel als geheel. 
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Onderwijsverslagen en themarapportages 

In vergelijking met voorafgaande jaren liet het onderwijsverslag 2002 dat de Tweede Kamer 
in mei 2003 kreeg aangeboden, een opmerkelijke verandering zien. Voor het eerst bevatte 
het een speciaal door de inspecteur-generaal gepresenteerd hoofdstuk, waarin deze 
belangrijke aandachtspunten over de staat van het onderwijs aan de orde stelde: de 
kwaliteitszorg van scholen en instellingen, het lerarentekort, de problematiek van de zeer 
zwakke scholen en de risicoleerlingen. De woorden ‘verhoogde waakzaamheid’, gebruikt 
om de ernst van de gevolgen van het lerarentekort te onderstrepen, waren terug te vinden 
in vrijwel alle publicaties in dag- en weekbladen. Sindsdien vormt zo’n door de inspecteur
generaal ondertekend hoofdstuk het begin van elk onderwijsverslag (OV). 

In de jaren daarvoor gaf het algemene deel van het OV eerst op hoofdlijnen een overzicht 
van de staat van het onderwijs, wat daarna werd uitgewerkt in een aantal thema’s en 
afgesloten met een nabeschouwing. Vervolgens kwam de staat van het onderwijs sector
gewijs nog eens aan bod, in relatie tot kwaliteit en enkele specifieke thema’s, telkens weer 
met een nabeschouwing. Binnen de sectoren trof men nogal grote verschillen aan in 
aanpak en thema’s. 

Impliciet 
Het beleid inzake de inhoud van het onderwijsverslag was vlak na de eeuwwisseling nog erg 
impliciet. In de toenmalige Jaarwerkplannen staan geen activiteiten genoemd met het oog 
op het onderwijsverslag, hoewel de tijdsinvestering daarvoor ook toen al niet gering was. 
Wel werden reeksen van themaonderzoeken bij alle sectoren opgenomen, maar vooraf was 
niet duidelijk of ze in het OV zouden komen. Het ging om afzonderlijke rapportages die 
actief of niet-actief openbaar zouden worden gemaakt. De laatste werden alleen op verzoek 
beschikbaar gesteld. Actief openbare rapporten bracht de inspectie zelf onder aandacht van 
het publiek en van bepaalde rapportages kwamen verder samenvattingen in het OV. Dat 
werd van geval tot geval bekeken. In de Jaarverslagen stonden korte omschrijvingen van alle 
onderzoeken die in een bepaald jaar waren uitgevoerd. 

Artikel 23 van de Grondwet 
Het onderwijsverslag valt overigens pas sinds 1993 onder de verantwoordelijkheid van de 
inspectie. Tot die tijd maakten de ‘bevindingen van de inspectie’ deel uit van het OCW
onderwijsverslag, een bijlage bij de jaarlijkse onderwijsbegroting. Onderwijsverslagen zijn 
er al sinds de oprichting van de inspectie in 1801. Het OV vindt zijn grondslag in artikel 23 
van de Grondwet, waar lid 8 bepaalt dat de regering jaarlijks verslag doet aan de Staten-
Generaal over de staat van het onderwijs. De WOT regelt dat de inspectie aan de minister 
rapporteert, “desgevraagd en uit eigen beweging [ ] over de ontwikkeling, in het bijzonder 
van de kwaliteit, van het onderwijs en doet op grond daarvan voorstellen die zij in het 
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O 
ok ik ben van mening 
dat het een goede zaak 
is als het jaarwerkplan 
uiteindelijk wordt 
goedgekeurd. Dan 
komt het naar de 
Kamer, die daarover 
dan met de minister 
kan praten. Ook dat 
komt de transparantie 
ten goede. Alles 
openbaar regelen is 
veel beter dan 
bilateraaltjes of 
telefonades tussen het 
departement en de 
inspectie, waar wij 
geen enkele greep op 
hebben. 

Rabbae, GroenLinks 
uit: overleg vaste 
Kamercommissie voor 
onderwijs over de WOT              
(5 november 2001) 

belang van het onderwijs nodig acht.” Uiterlijk in de eerste week van mei moet 
het onderwijsverslag worden vastgesteld. Samen met de bestuurlijke reactie 
van de minister van OCW en vanaf 2004 ook van de minister Landbouw, Natuur 
en Voedselkwaliteit (tegenwoordig Economische Zaken, Landbouw en 
Innovatie) wordt het aan de Tweede Kamer gezonden en breed verspreid in 
boekvorm. Het is ook beschikbaar via de website van de inspectie. 

Van oudsher ligt de nadruk van het onderwijsverslag sterk op de informerende 
functie. Daarbij gaat het om tijdige signalering van (positieve en negatieve) 
ontwikkelingen in de maatschappij die op onderwijs betrekking hebben. De 
formulering is zodanig dat beleidsmakers - zowel bij de overheid als in het veld 
zelf - er voldoende houvast in vinden voor maatregelen. 

Verschuiving 
Dat het karakter van het OV in het begin van deze eeuw veranderde, kwam 
mede doordat in de loop der jaren het toezicht was veranderd. In de jaren 
negentig bestonden de openbare publicaties van de inspectie nog vrijwel 
uitsluitend uit themarapportages en het onderwijsverslag, maar tegelijk vond 
wel reeds een professionalisering plaats van de onderzoeksmethoden die de 
inspectie hanteerde, zoals in het vorig hoofdstuk beschreven. Met de verschui
ving van themageoriënteerd onderzoek naar instellingsgericht onderzoek is 
toen, en verder onder de WOT, de relatieve bijdrage van themarapporten aan de 
productie van de inspectie kleiner geworden ten opzichte van de 
schoolrapporten. 

Bovendien veranderde daardoor de wijze van gegevensverwerving. Toen 
gegevens over scholen met behulp van de toezichtkaders systematischer dan 
voorheen werden verzameld, konden ze veel meer dan voorheen zelf gebruikt 
worden om uitspraken te doen op landelijk niveau. Informatie over (aspecten 
van) het stelsel, voor zover beperkt tot de optelling van een deel van de 
scholenpopulatie, was relatief eenvoudig uit de bestaande gegevensbestanden 
te halen en kon worden gebruikt voor rapportagedoeleinden naast de 
schoolrapporten. 

Naast deze rapportages zijn themaonderzoeken blijven bestaan. Ondanks hun 
omvang bevatten de toezichtkaders namelijk indicatoren die slechts een deel 
van de werkelijkheid weergeven. Waar behoefte was aan informatie over zaken 
die daar niet onder vielen, was een specifieke informatieverzameling nodig. 
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Bovendien is het stelsel meer dan de optelling van de scholen. Als het bijvoorbeeld gaat om 
overgangen van leerlingen tussen scholen of over voorzieningen in aansluiting op de 
activiteiten van scholen, kan ook onderzoek om de scholen heen noodzakelijk zijn. Ook bij 
algemenere onderwerpen is onderzoek buiten de scholen nodig. 

Meer beleid 
Tussen 2000 en 2010 werd er gaandeweg steeds meer geanticipeerd op de inhoud van het 
onderwijsverslag. Activiteiten daarvoor verschenen expliciet in Jaarwerkplannen. Zo werd 
besloten dat een aantal thema’s voor alle sectoren moest gaan gelden, zoals zeer zwakke 
scholen/opleidingen en aanvankelijk ook ICT in het onderwijs. Sommige van dergelijke 
thema’s werden voor verschillende jaren benoemd, zodat bepaalde ontwikkelingen te 
volgen zouden zijn. Voor de hoofdstukken per sector kwamen aanwijzingen: altijd moesten 
ze aandacht schenken aan ontwikkelingen binnen die sector, kwaliteit van het onderwijs, 
naleving van wet- en regelgeving, sectorspecifieke thema’s. Sectorhoofdstukken dienden te 
eindigen met een nabeschouwing. 

Keuze themaonderzoeken 
De vraag die de inspectie zich stelt bij het bepalen van de inhoudelijke accenten in het 
toezicht en de onderzoeksactiviteiten, is of een onderwerp voldoende toegevoegde waarde 
heeft voor het onderwijs, gelet op de maatschappelijke functies daarvan en het goede 
verloop van het onderwijsproces. Bovendien moet het onderwerp passen bij de toezichttaak 
van de inspectie. Niet alleen ‘problemen’, ook positieve ontwikkelingen krijgen aandacht. 
Actuele ontwikkelingen kunnen tot aanpassingen van de voornemens leiden. Over de 
definitieve onderzoeksvragen overlegt de inspectie met de departementen. 

Bij de keuze van de onderwerpen voor themaonderzoeken spelen verschillende factoren een 
rol: 

��[\�j`^eXc\e�l`k�_\k�kf\q`Z_k�\e�l`k�\\i[\i�\`^\e�fe[\iqf\b2 
��Y\c\`[jgi`fi`k\`k\e�\e�dXXki\^\c\e�mXe�[\�d`e`jk\ij�mXe�F:N�\e�CEM2 
��_\k�dXXkjZ_Xgg\c`ab�[\YXk�fm\i�fe[\in`aj�\e�a\l^[qXb\e2� 
��X]jgiXb\e�d\k�_\k�Y\jkllij[\gXik\d\ek2 
��\iejk`^\�f]�g\i`f[`\b�k\il^b\i\e[\�bcXZ_k\e%� 

Uitvoering themaonderzoeken 

Themaonderzoeken worden vooraf geprogrammeerd in het jaarwerkplan. Ze worden 
doorgaans als project uitgevoerd. De keuze van onderwerpen vindt plaats door interne en 
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externe analyse van relevante onderwerpen en overleg met andere instanties, zoals de 
Onderwijsraad en de Algemene Rekenkamer. Zo wordt voorkomen dat gelijktijdig nagenoeg 
dezelfde onderzoeken worden uitgevoerd en scholen teveel worden belast. Ook bij de 
uitvoering van een themaonderzoek wordt met dat laatste rekening gehouden: eerst beziet 
de projectleider welke gegevens reeds bij de inspectie beschikbaar zijn, want scholen 
worden pas benaderd wanneer bepaalde informatie niet op andere manieren te verkrijgen 
is. 

Veel gegevens worden structureel verzameld. Dat zijn sinds 2007 ook gegevens die jaarlijks 
worden verzameld ten behoeve van de risicoanalyses. Daar vallen tevens gegevens onder die 
worden verworven in het kader van de bekostiging (BRON). Daarnaast worden, zoals 
hierboven al gezegd, opleidingen of scholen onderzocht tijdens bezoeken. 

Representatief ? 
Daarbij moet worden opgemerkt dat veel onderzoeksgegevens in de scholen vanaf het 
risicogerichte toezicht niet meer representatief zijn. Risicogericht toezichtonderzoek richt 
zich immers op scholen met een potentieel risico en die zijn niet representatief voor de 
populatie. Daarom overlegt de projectleider met de directie Kennis om te bepalen welke 
gegevens beschikbaar zijn en voldoen aan de kwaliteitseisen voor het onderzoek. 

Buiten het risicogerichte toezicht vinden andere onderzoeken plaats met een meer 
representatief karakter. Die zijn nodig om voor het onderwijsverslag een landelijk beeld te 
kunnen schetsen en om te kunnen controleren of de risicomodellen wel de goede (dus 
risicovolle) scholen selecteren. Verder bezoekt de inspectie minimaal eenmaal in de vier 
jaar alle scholen om daar onderzoek uit te voeren, waarmee ze voldoet aan de wens daartoe 
van de Tweede Kamer. Deze onderzoeken lenen zich goed voor het uitvoeren van een of 
meer aspectonderzoeken. 

Een bijzondere vorm van themaonderzoek is het nalevingsonderzoek, bijvoorbeeld naar 
onderwijstijd of voortijdig schoolverlaten. In dergelijke gevallen wordt een onderzoeks
populatie gekozen naar behoefte en kan onaangekondigd onderzoek plaatsvinden. 

Aanpak 
Sinds een aantal jaren hanteert de inspectie een zorgvuldig uitgelijnde procedure voor 
themaonderzoeken, die steeds meer in praktijk wordt gebracht. Rapporten moeten een 
helder antwoord geven op de vraagstelling en toegankelijk geschreven zijn voor het 
beoogde publiek. De meeste rapporten zijn bedoeld voor het parlement. Tijdens het 
opstellen ervan vindt gewoonlijk overleg plaats met interne en externe, relevante partijen, 
vaak ook met het departement. Dit heeft vooral tot doel om het departement te informe
ren, zodat op een beleidsreactie kan worden geanticipeerd. De inspectie behoudt hierbij 



  7.3 

91 

haar onafhankelijke positie in de oordeelsvorming: aanpassing van bevindingen of 
conclusies vindt niet plaats. Wanneer het rapport aan de minister is gestuurd, biedt deze het 
binnen een maand met een beleidsreactie de Tweede Kamer aan. 

Door de verschuiving van de focus naar instellingstoezicht is er minder ruimte voor 
afzonderlijke themarapportages: van dertig à veertig per jaar rond 2000 naar een tiental in 
2011. De uitkomsten van de themaonderzoeken zijn inmiddels onderdeel geworden van het 
onderwijsverslag. De jaarverslagen van de inspectie bevatten telkens een overzicht van de 
onderzoeken met een korte beschrijving van de inhoud. 

Onderwerpen in de onderwijsverslagen 

Een analyse van de onderwijsverslagen laat zien dat de onderzoeksthema’s waar de inspectie 
de laatste tijd voor gekozen heeft, niet alleen per jaar variëren in getal, maar ook qua 
inhoud grote verscheidenheid vertonen en in opeenvolgende jaren vaak anders geclusterd 
worden. Er zijn onderwerpen die in bijna elk onderwijsverslag voorkomen, maar er zijn er 
ook die een incidenteel karakter dragen. Een voorbeeld van de eerste categorie is ‘zeer 
zwakke scholen’. Dit onderwerp verscheen voor het eerst in het OV van 2000 en vervolgens 
in alle onderwijsverslagen daarna. Maar ‘Voeding en bewegen’ komt alleen voor in het 
onderwijsverslag 2003/2004: het was gekozen wegens de bezorgdheid in de gezondheids
zorg, de sportwereld en de politiek over de toename van overgewicht bij vooral jonge 
kinderen. Scholen werden toen vaak genoemd als instanties ter voorkoming en bestrijding 
daarvan. In die tijd was de politiek ervan overtuigd dat de school een rol moest spelen bij 
het oplossen van allerlei maatschappelijke problemen – de nadruk die er in de politiek op 
basisvaardigheden kwam te liggen, is van later tijd. 

Andere onderwerpen waren het gevolg van veranderingen in wetgeving of overheidsbeleid: 
vanaf 2004/2005 wordt er gerapporteerd over governance in het onderwijs. De kwaliteit van 
bestuurlijk handelen is van recenter datum en verschijnt voor het eerst in het OV 2009/2010. 
Dat het onderwerp ‘Financiën en rechtmatige besteding van gelden’ een vast themaonder
zoek werd in de onderwijsverslagen sinds 2007/2008, had van doen met de samenvoeging 
van de afdeling Rekenschap OCW met de onderwijsinspectie. Naleving wet- en regelgeving 
was al eerder een onderzoeksthema in sectorhoofdstukken, maar werd eveneens vanaf 
2007/2008 een sectoroverstijgend thema in de onderwijsverslagen. In 2002 begon de 
inspectie te rapporteren over ‘Basisvaardigheden’, wat later een belangrijk issue zou worden 
in politiek en samenleving. 
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Dat laatste geldt ook voor ‘onderwijsopbrengsten’, dat als onderwerp al jaren in de 
onderwijsverslagen te vinden is. Conform het meerjarenbeleidsplan 2010-14 is het toezicht 
van de inspectie op de instellingen en het stelsel erop gericht bij te dragen aan een 
maximale effectiviteit van het onderwijs. Daartoe onderscheidt de inspectie vanaf 2010 een 
viertal themalijnen in de Jaarwerkplannen. Twee daarvan vormen de kern: onderwijsop
brengsten en aandacht voor kwetsbare leerlingen. De andere themalijnen zijn voorwaarde
lijk: de eerste betreft de leraar, de ander management, bestuur en financiën. In tegenstel
ling tot het begin van het decennium betekent dit dat de inspectie haar activiteiten niet 
meer laat uitwaaieren, maar meer wil ‘focussen’. 

De onderwerpen ‘Leraren’, ‘Interne kwaliteitszorg’, ‘Burgerschap’ en ‘Examens’, kwamen in 
alle onderwijsverslagen tussen 2000 en 2010 voor. Tezamen met ‘Basisvaardigheden’ (dat 
vanaf 2002 in alle onderwijsverslagen als themaonderzoek verschijnt) en ‘Governance’ 
(sinds 2004/2005) worden ze hieronder kort getypeerd. 

Leraren 

In 2000 was de zorg rond het dreigend lerarentekort in het funderend onderwijs groot. 
De tekorten werden het eerst gevoeld in het primair onderwijs, maar in de loop van het 
decennium traden ze ook in het voortgezet onderwijs op, vooral op scholen met veel 
achterstandsleerlingen. Bovendien leefde in het vo de vrees dat het de afnemende aantrek
kelijkheid van het leraarschap alsmede de dreigende leegloop als gevolg van de vergrijzing 
van het lerarenkorps tot een kwalitatief en kwantitatief tekort zouden leiden. Dat zou een 
groot risico vormen voor de kwaliteit van het onderwijs. Rond 2005 waren de zorgen over 
het tekort weggenomen, maar twee jaar later staken ze weer de kop op. De populariteit van 
het vak blijkt sterk afhankelijk van de economische conjunctuur. 

Het pedagogisch-didactisch handelen van de leraren wordt over het algemeen als voldoen
de beoordeeld, alleen over de afstemming van de lessen op de leerlingen laat de inspectie 
het hele decennium kritische geluiden horen. In 2006 werd de wet op de Beroepen in het 
onderwijs (BIO) van kracht, die de kwaliteit van het onderwijspersoneel centraal stelt en een 
onderdeel bevat over de bekwaamheidseisen van leraren. Het is van belang dat ze hun hele 
loopbaan in het onderwijs hun bekwaamheid blijven onderhouden. Werkgevers hebben de 
verantwoordelijkheid om hun personeel hiertoe in staat te stellen. Het gaat dus om 
bekwaam zijn èn bekwaam blijven. Aan het eind van het decennium werd de kwaliteit van 
de leraar onderwerp van extra zorg van de inspectie: het schoolbestuur zou het interne 
toezicht op de kwaliteit van de leraar moeten intensiveren en verbeteren. 
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Met toezicht op lerarenopleidingen was al langer ervaring. De afgelopen tien jaar had het 
toezicht vooral het karakter van thematisch onderzoek: naar startkwalificaties van begin
nende leraren, naar zij-instroomtrajecten en naar nieuwe opleidingsvarianten, zoals 
opleiden in de school. Dit laatste in nauwe samenwerking met de Nederlands-Vlaamse 
Accreditatie Organisatie. Ten slotte monitort de inspectie nu al enkele jaren de implementa
tie van beleidsagenda’s ter stimulering van vernieuwing van het lerarenopleidingen, met als 
meest recente voorbeeld de beleidsagenda 2008-2011 “Krachtig Meesterschap”. Voor de 
inspectie hoger onderwijs is ‘de leraar’ daarmee ook het vanzelfsprekende ontmoetings
punt met andere sectoren binnen de inspectie. Een voorbeeld daarvan is de beginnende 
leraar in po, vo en bve. Die ervaart immers heel direct de gevolgen van goede of slechte 
aansluiting tussen opleiding en werk en de noodzaak van continuïteit tussen beide. De 
inspectie houdt deze overgang nauwlettend in de gaten en attendeert betrokkenen er zo 
nodig op bruggen te slaan. 

Voor de inspectie ho vormen ‘leraren’ een speciaal punt van aandacht, enerzijds bij het 
toezicht op docenten in het ho, anderzijds bij het toezicht op lerarenopleidingen. De eerste 
vorm is nog in ontwikkeling, want de inspectie was niet gewoon toezicht op ho-docenten te 
houden en werkt pas de laatste jaren aan een hanteerbaar toezichtkader. Daarbij richt de 
inspectie zich op ‘de docent in context’, vanwege de grote verscheidenheid aan opleidingen 
en opleidingssoorten in het hoger onderwijs. 

Governance 

Van alle onderwijssectoren stond het onderwerp ‘goed bestuur’ binnen ho het langst op de 
agenda. Sinds de nota Hoger Onderwijs Autonomie en Kwaliteit in 1985 heeft ho de 
autonomie van hoger onderwijsinstellingen hoog in het vaandel, al staat daar natuurlijk 
wel publieke verantwoording tegenover. De inrichting van een visitatiestelsel en later het 
accrediteren vormen een uitdrukking van zowel die onafhankelijke positie van instellingen 
als de aanzet tot verantwoording. 

Ook Raden van toezicht moeten de kwaliteit van instellingsbesturen borgen. Dat gaat niet 
zomaar. Om te beginnen zijn er door de fusiebewegingen vanaf de jaren tachtig grote 
instellingen ontstaan, waarvan niet altijd duidelijk is of de span of control niet een maat te 
groot is. Uit inspectieonderzoek van 2005 bleek dat Raden van toezicht onvoldoende 
waarborgen bieden voor goed intern toezicht. En ook al is er sindsdien een hbo Governance 
Code geformuleerd, recente incidenten laten zien dat de borging van goed instellings
bestuur soms zwakke punten vertoont. Het is dan ook een positieve ontwikkeling dat de 
NVAO nu ook een instellingstoets kwaliteitszorg heeft ontwikkeld, waarmee de mate van 
good governance bij instellingen die dat wensen, is vast te stellen. 
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Governance werd na 2006 inspectiebreed een gevleugeld begrip, maar in de onderwijsver
slagen van 2007 en 2008 komen we het beperkt tegen. Er is sprake van een zoekende 
houding en pas in de laatste twee onderwijsverslagen wordt over het bestuursniveau 
gerapporteerd. Een belangrijk gegeven waar de inspectie rekening mee moest gaan houden 
bij de beoordeling, werd de horizontale verantwoording. Sinds 2008 moest de jaarverslag
geving volgens uniforme regels worden opgesteld; dat biedt aanknopingspunten om 
governance op de agenda te houd. In dat jaar komen ook berichten naar buiten over 
bankierende schoolbesturen en meer in het algemeen over te grote reserves van een aantal 
onderwijsinstellingen. 

Ook in 2008 kwam het begrip ‘bestuurlijk vermogen’ in zwang bij de inspectie. Indicatoren 
voor dit bestuurlijk vermogen zijn: 

��[\�Y\ffi[\c`e^�mXe�[\�\`^\e�fe[\in`ajgi\jkXk`\j2 
��_fi`qfekXc\�m\iXeknffi[`e^2 
��[\�dXk\�nXXi`e�d\e�q`Z_�bXe�m\iY\k\i\e2 
��[\�dXk\�nXXi`e�d\e�kf\q`Z_k�_fl[k�fg�_\k�\`^\e�_Xe[\c\e% 

Kwaliteitszorg 

Een constant element in de onderwijsverslagen van de afgelopen tien jaar is kwaliteitszorg. 
Terwijl de motivatie ervoor onveranderlijk hoog was, bleven de resultaten van het bena
drukken ervan door de inspectie onveranderlijk tegenvallen. Goede kwaliteitszorg is 
onderdeel van het streven naar een grotere eigen verantwoordelijkheid van scholen. Om die 
verantwoordelijkheid daadwerkelijk te kunnen dragen is het noodzakelijk dat bestuur en 
management goed zicht hebben op wat er in de school gebeurt en ook adequaat reageren 
op wat er geconstateerd wordt. 

In het hoger onderwijs en het beroepsonderwijs streeft men al langer naar interne 
kwaliteitszorg. In het ho wordt de kwaliteitszorg over het algemeen als voldoende 
beschouwd. In het beroepsonderwijs worden tekortkomingen geconstateerd bij veel 
instellingen en dat leidt tot scherp commentaar. 

In het voortgezet en primair onderwijs was het in 2000 een vrij nieuwe ontwikkeling en de 
inspectie heeft daar dan ook in eerste instantie een stimulerende, adviserende rol ingeno
men. Pas toen na jaren bleek dat er weinig progressie zat in het aantal scholen dat de 
kwaliteitszorg in orde had, werd de toon in het onderwijsverslag harder. Het is opmerkelijk 
dat een inspectie die in het toezicht zwaar wil leunen op de interne kwaliteitszorg nog in 
2008 de volgende constatering moest doen: 
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“Een belangrijk punt bij de problematiek van de basisvaardigheden is dat opbrengsten en onderwijsleerpro
cessen door scholen te weinig systematisch geëvalueerd worden: op ruim 60 procent van de basisscholen en 
de scholen voor voortgezet onderwijs is die praktijk allerminst gemeengoed. Dat maakt het voor scholen 
moeilijk om sturing te geven aan de kwaliteit van hun onderwijs. Voor schoolbesturen geldt dat in nog 
sterkere mate: minder dan 5 procent van de besturen die meer scholen onder hun gezag hebben, beschikt over 
evaluatiegegevens over de opbrengsten en onderwijsleerprocessen van àl hun scholen.” 

7.3.4 Basisvaardigheden 

Vanaf 2002 komen basisvaardigheden in alle onderwijsverslagen aan bod. In de zogeheten 
Lissabondoelstellingen (van 2000) was opgenomen dat het aantal functioneel analfabeten 
in de Europese Unie moest worden teruggedrongen. In Nederland kreeg het taalonderwijs 
in 2004 veel aandacht, hoewel wij nagenoeg voldeden aan de norm. De inspectie kwam met 
een reeks publicaties over leesonderwijs, gaf didactische adviezen en was eigenlijk 
‘ouderwets’ bezig met stimulerend toezicht. Geconstateerd werd dat technisch lezen alleen 
de eerste jaren van het basisonderwijs werd onderwezen, terwijl juist bij zwakke kinderen de 
vaardigheden op het gebied van technisch lezen tot in groep 8 verder te ontwikkelen zijn. In 
didactisch opzicht werd gewezen op het onvermogen van veel leraren om de lessen af te 
stemmen op de leerlingen. 

Hoe zat het met rekenen? De focus van beleidsmakers en de inspectie had steeds op het 
taalonderwijs gelegen. Een zwakke leerling was bijna automatisch een ‘taalzwakke’ leerling. 
Signalen dat er ook met het rekenen wat mis ging, waren er wel. In 2002 werd onderzoek 
gepubliceerd over de gevolgen van het realistisch rekenen voor allochtone leerlingen: die 
rekenmethode bleek minder geschikt voor zwakke leerlingen. In 2008 kwam deze kwestie in 
een stroomversnelling toen internationaal onderzoek uitwees dat de rekenprestaties van 
Nederlandse kinderen terugliepen. Er brandde een felle discussie los over de realistische 
rekenmethode, die nog niet is beslecht. De inspectie moest constateren dat het rekeninzicht 
de laatste tijd was gegroeid maar dat de cijfervaardigheden waren afgenomen. De discussie 
werd op scherp gesteld door berichten over de slechte taal- en rekenvaardigheden van pabo 
studenten. 

7.3.5 Burgerschap 

In de paragrafen die de onderwijsverslagen aan burgerschap besteedden, zien we de 
maatschappelijke ontwikkelingen van het afgelopen decennium terug. De terroristische 
aanslagen in 2001 resulteerden in aandacht voor de cohesie op scholen. Kritiek op de islam 
leidde tot bekommernis om extremistische tendensen in scholen. Naar aanleiding van een 
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onderzoek van de AIVD over mogelijke misstanden bij islamitische scholen heeft de 
inspectie in 2002 bij alle (toen) 35 islamitische basisscholen en twee islamitische scholen 
voor voortgezet onderwijs onderzocht of zij voldoende bijdroegen aan de integratie van 
hun leerlingen in de Nederlandse samenleving. Uit het onderzoek bleek niet dat er sprake 
was van misstanden; ook bleken vrijwel alle islamitische scholen te kiezen voor een open 
houding naar de Nederlandse samenleving en een positieve rol te vervullen bij het 
bevorderen van de condities waaronder sociale cohesie tot stand kan komen. In 2003 is 
nagegaan in hoeverre scholen voortgang hadden geboekt met de verbetering van de in 2002 
gesignaleerde knelpunten. Het onderzoekskader dat voor het tweede onderzoek is 
ontwikkeld, heeft een belangrijke rol gespeeld bij de wettelijke verplichting voor scholen en 
bij de ontwikkeling van het huidige toezichtkader voor burgerschap en sociale cohesie. 

In 2006 werd het toezichtkader voor burgerschap en sociale cohesie ingevoerd en kreeg het 
een plaats in de onderwijsverslagen, aanvankelijk in een apart hoofdstuk, maar later in 
relatie tot veiligheid op scholen. De onderwijsverslagen focussen op de mate waarin 
scholen (a) bereid zijn aandacht aan burgerschapsvorming te geven, (b) dit daadwerkelijk 
gestructureerd doen en (c) waarin ze belemmerd worden bij de invoering van burgerschaps
vorming. In het kielzog van de aandacht voor burgerschap slopen andere zaken het 
inspectiewerk binnen: obesitas en homoseksualiteit. 

De conclusie na vier jaar toezicht op burgerschapsonderwijs luidt: scholen hebben wel de 
intentie om aandacht te besteden aan burgerschap, maar het gebeurt weinig gestructu
reerd. Toch zijn ze er in het afgelopen decennium wonderwel in geslaagd om ‘de boel bij 
elkaar te houden’. De grote gebeurtenissen van het decennium hebben niet geleid tot 
uitbarstingen in scholen. 

Examens 

Alle jaren heeft de onderwijsinspectie gehamerd op het belang van kwaliteitszorg rond 
examens, maar in het hele decennium 2000-2010 heeft dat weinig effect gesorteerd. De 
inspectie was niet in staat hier een vuist te maken. Bij het voortgezet onderwijs speelde het 
verschil tussen school- en centraal examen een grote rol, wat al in 2000 werd geconstateerd. 
Door dit verschil, waarvan in 2010 nog onveranderd sprake was, worden met name 
allochtonen en meisjes bevoordeeld. 

In het bve bleek een aantal jaren geleden zeventig procent van de examentrajecten niet te 
voldoen aan de inspectienormen: de examens dekten de eindtermen niet en waren niet in 
overeenstemming met het gewenste niveau. In 2009 was dat gedaald tot 25 procent. 
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Voor de inspectie hoger onderwijs waren examens in het eerste decennium een belangrijk 
aandachtspunt, vooral waar het de betrouwbaarheid van getuigschriften betrof. Om de 
kwaliteit van diploma’s te waarborgen schrijft de WHW – naast de zesjaarlijkse accreditatie 
door de NVAO – diverse elementen voor die vertrouwen in diploma’s moeten bewerkstel
ligen. Cruciaal is de examencommissie. Deze dient door het instellingsbestuur te worden 
aangesteld, maar onafhankelijk te kunnen functioneren. De examencommissie wijst de 
examinatoren aan en wel zodanig dat valide en betrouwbare toetsing en examinering 
ontstaat. Samenstelling, werkwijze, onafhankelijkheid en deskundigheid zijn in de 
afgelopen tien jaar herhaaldelijk onderwerp geweest van themaonderzoek door de 
inspectie. Daarbij was zelfs nog in 2009 de conclusie dat de examencommissies over de 
gehele linie niet voldoende gezag hadden om hun verantwoordelijkheden waar te maken. 

Ook in incidenteel onderzoek bleek de examencommissie keer op keer een cruciale factor, 
maar niet zelden ook de zwakke stee. De inspectie zette ook andere communicatiemiddelen 
dan rapporten in om dit thema onder de aandacht te brengen: voorlichting via de website 
over goede vormen van toetsing en verschillende conferenties. Zowel in recente wetgeving 
als bij de accreditatie is de rol van examencommissies inmiddels aangescherpt. Dat is van 
belang omdat het niveau van afgestudeerden boven alle twijfel verheven moet zijn. 

De kwetsbare leerling 

De inspectie beschouwt elk kind dat extra begeleiding nodig heeft als een kwetsbare 
leerling. Een eenduidige definitie is niet voorhanden. Bij het begin van het decennium 
waren zwakke leerlingen bijna een synoniem van allochtone leerlingen, vanzelfsprekend 
met een taalachterstand. Ze kregen als groep zeer veel aandacht, wat deels politiek bepaald 
was, getuige het gewicht van 1.9 dat hun gegeven werd. Vanaf 2006 veranderde dat, toen 
alleen de opleiding van de ouders en niet meer de etniciteit een rol speelde. 

Er zijn meer veranderingen op te merken over de kwetsbare leerling in de loop van het 
decennium. Voor leerlingen met een beperking was het sinds de invoering van de leerling
gebonden financiering in 2003 mogelijk om met behulp van een zogenoemd rugzakje 
binnen het regulier onderwijs te blijven. De school krijgt dan extra bekostiging, maar met 
de verplichting om een handelingsplan op te stellen. Toen de inspectie in 2004 een rapport 
opstelde over de zorg voor leerlingen met dyslexie, ADHD, autisme en hoogbegaafdheid, 
ging het vooral om de handelingsplannen. In het onderwijsverslag werd ‘de rugzakleerling’ 
een vast thema, in 2007/2008 was het één van de voornaamste onderwerpen, aangezien het 
onderwijs geconfronteerd wordt met een groeiend aantal zorgleerlingen. 
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Hoogbegaafde leerlingen vormen een geval apart. Enerzijds dienen ze in het streven naar 
excellentie gekoesterd te worden en extra uitgedaagd te worden, anderzijds vallen ze in de 
categorie zorgleerlingen, omdat er bij onvoldoende uitdaging problemen kunnen ontstaan. 
De hoogbegaafde leerling komt vanaf verslagjaar 2004 in beeld. 

De laatste jaren is een wel heel bijzondere groep aan de kwetsbare leerlingen toegevoegd: 
jongens. Gebleken is dat zij minder presteren dan meisjes. De oorzaak daarvan is nog 
onduidelijk. Worden meisjes voorgetrokken bij schoolexamens? Zijn jongens door de 
feminisering van het onderwijs in het nadeel? 

Een ander element is het speciaal onder
wijs. Al jarenlang bracht de inspectie aparte 

Gebleken is dat jongens 
minder presteren dan 

rapporten uit over de wachtlijsten in het 
speciaal onderwijs; ook in de onderwijsver
slagen was dit een terugkerend onderwerp. 

meisjes. De oorzaak 
daarvan is nog 

Kon er na de invoering van het rugzakbeleid 
gemeld worden dat de wachtlijsten korter 
werden, vanaf 2004 nam het aantal 

onduidelijk. Worden 
meisjes voorgetrokken 

kinderen wachtend op een indicatie voor 
het (voortgezet) speciaal onderwijs (so) 
explosief toe. Het aantal kinderen dat een 

bij schoolexamens? Zijn 
jongens door de 

indicatie kreeg, maar op een plaats wachtte, 
nam tot 2006 toe maar daalde daarna. In 
2009 constateerde de inspectie dat meer 

feminisering van het 
onderwijs in het nadeel? 

leerlingen - in plaats van een rugzak - voor 
een plaats in het (v)so kiezen of moeten 
kiezen. De achterliggende oorzaak voor 
deze verschuiving vraagt nog om 
onderzoek. 

Een reden voor zorg is het grote aantal zwakke scholen in het speciaal onderwijs: in 2009 
maar liefst dertig procent (tegen 5,9 procent in het reguliere po en 10,9 procent in het 
reguliere vo). De problemen van deze zwakke scholen zijn gelegen in de kwaliteit van de 
begeleidingsplannen, de evaluatie van de plannen, de verantwoording en het overleg met 
de ouders. Inmiddels verbetert de situatie. 



99 

7.3.8
 Zwakke scholen 

Vanaf verslagjaar 2000 publiceert de inspectie een overzicht van de aantallen zwakke 
scholen. In dat jaar werd vier procent van de scholen als zwak gedefinieerd; dat bleef enkele 
jaren zo. In 2004 constateerde de inspectie in het onderwijsverslag dat er voor het eerst een 
groep scholen was ontstaan die jaren achtereen als zwak te boek bleef staan. Deze kwamen 
onder verscherpt toezicht te staan. In haar reactie stelde de minister te overwegen om de 
subsidie in te trekken voor scholen die zich ondanks dit verscherpte toezicht niet 
verbeterden. 

In 2005 werd een beslisschema opgesteld op grond waarvan scholen als zwak of zeer zwak 
kunnen worden beoordeeld. Allereerst wordt gekeken naar de opbrengsten van een school, 
met aandacht voor de leerlingkenmerken. Wanneer de opbrengsten onder het niveau liggen 
van wat op basis van de leerlingpopulatie mag worden verwacht, wordt gekeken naar het 
onderwijsleerproces en naar de kwaliteitszorg. Een school zal dus nooit alleen op basis van 
de opbrengsten als zeer zwak worden beoordeeld. 

Vanaf 2006 wordt op de website van de inspectie een lijst met zeer zwakke scholen gepubli
ceerd. Transparantie in de vorm van naming and shaming, korte tijd later ook door de 
inspectie van de gezondheidszorg ingezet om zwakke zorginstellingen aan de kaak te 
stellen. Omdat publicatie hoge eisen stelde aan de zorgvuldigheid van de beoordeling van 
de scholen, stelde de inspectie een aparte commissie in om het finale oordeel te vellen over 
het al dan niet zeer zwak zijn van een school. 

De lijst met zeer zwakke scholen, voor zowel vo als po opgesteld, leidde en leidt tot veel 
kritiek. Sommige schoolbesturen zijn van mening dat scholen met een specifieke samen
stelling, veel zwakke autochtone leerlingen, meer kans maken om als zeer zwakke school te 
worden beschouwd. Verder blijken vrije scholen onevenredig vaak als zeer zwak te boek te 
staan, omdat ze niet in staat zijn om de opbrengsten van de leerlingen te bepalen, of omdat 
de opbrengsten onvoldoende zijn. Dat heeft overigens een discussie opgeleverd die 
resulteerde in een verbetering van de vrije scholen. 

Dat de lijst met zeer zwakke scholen effect sorteert, lijkt inmiddels wel aangetoond. Want 
hoewel de lengte van de lijst ongeveer constant blijft, verandert de samenstelling wel. Het 
zet de scholen kennelijk aan tot verbetering, want het aantal zwakke scholen is de afgelo
pen jaren gehalveerd. In september 2010 werd een wet van kracht die het mogelijk maakt op 
de bekostiging van scholen te korten als ze niet binnen drie jaar verbeteren. Vanaf 1 februari 
2010 publiceert de inspectie ook een lijst met slecht presterende mbo-scholen. 
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7.3.9
 Voortijdig schoolverlaten 

Enerzijds oefent de inspectie toezicht uit op een correcte melding door de scholen bij 
voortijdig schoolverlaten, anderzijds ziet ze toe op strategieën om schooluitval te voor
komen. Deze twee facetten vormen al tweehonderd jaar een deel van het inspectiewerk. 
Hoewel het voorkomen van schooluitval altijd een speerpunt van de inspectie is geweest, 
kreeg het toezicht op de registratie ervan in het begin van het decennium geen prioriteit. In 
de loop der jaren kwam dit onderwerp echter sterk naar voren: het is sinds tien jaar 
topprioriteit van het ministerie van OCW. 

Het aantal voortijdig schoolverlaters (vsv’ers) daalde van 70.000 in 2001/2002 tot 35.000 in 
2010/2011. In 2001 had de Algemene Rekenkamer al geconstateerd dat de registratie van het 
aantal voortijdig schoolverlaters gebrekkig was: een alarmerend gegeven, aangezien er wel 
steeds meer geld werd besteed aan de bestrijding ervan. In een rapport uit 2006 van de 
Rekenkamer over de staat van beleidsinformatie was een van de cases het beleidsvoor
nemen van OCW om het aantal vsv’ers, conform de Lissabondoelstellingen, in acht jaar tijd 
tot de helft terug te brengen. Een mooi meetbaar doel, aldus de Rekenkamer, met een 
duidelijke omschrijving: “Het gaat om jongeren van 12 tot 23 jaar zonder startkwalificatie 
die ten minste een maand zonder geldige reden hebben verzuimd om onderwijs te volgen 
en/of niet meer bij een onderwijsinstelling als deelnemer staan ingeschreven.” 

Er is volgens de Rekenkamer echter een probleem. Een eenduidige registratie ontbreekt en 
steeds weer zijn er dezelfde initiatieven om tot reductie van het aantal vsv’ers te komen, 
zonder dat is aangetoond, dat die initiatieven effect hebben. 

Scholen zijn sinds 2002 verplicht om vsv’ers te melden bij een Regionale Meld- en 
Coördinatiefunctie voortijdig schoolverlaten (RMC). In 2007 en in 2009 heeft de inspectie 
getoetst in hoeverre scholen die verplichting nakwamen. In 2007 bleken scholen verzuim 
en schoolverlaten in veel gevallen niet of niet tijdig te melden. Nadat de meldingsplicht in 
2008 werd vereenvoudigd, was het in 2009 lastiger geworden om ongemerkt te verzuimen 
of schoolverlater te worden. Toch is systeem nog niet waterdicht. Toen in 2010 een 
herhalingsonderzoek plaatsvond, bleek dat vo-scholen inzake verzuim en schoolverlaten 
goed scoren maar dat er in het bve nog veel winst te behalen was. Inmiddels is een wet 
aangenomen die bepaalt dat het toezicht op verzuimbeleid, waar het de meldingsplicht 
betreft, wordt overgedragen van de gemeente naar de Inspectie van het Onderwijs. 
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Het onderwijsverslag over 2008/2009 bevat een hoofdstuk over vsv met uitgebreide 
aandacht voor de oorzaken en gevolgen van voortijdig schoolverlaten. Want ook al is de 
daling van het aantal vsv’ers spectaculair: elke vsv’er is er een te veel. Vsv’ers blijken 
afkomstig uit instabiele kansarme gezinnen. Schoolverlaters zonder startkwalificatie 
hebben twee keer zoveel kans om werkloos te worden. Ook persoonlijke kenmerken spelen 
een rol, evenals de sfeer en de kwaliteit van de school. 
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Transparantie; ~ Resultaten van toezicht zijn inzichtelijk, zo ook de wijze waarop die worden bereikt 





104 

8. De inspectie en 
de openbaarheid 

Gezien het maatschappelijk belang van het toezicht op het onderwijs 
besteedt de inspectie veel aandacht aan communicatie, zowel binnen 
de eigen organisatie en met de minister van OCW als naar andere 
belanghebbenden: onderwijsinstellingen, ouders, leerlingen, politiek 
en pers. Tussen 2000 en 2010 zijn de inspanningen op dat gebied sterk 
toegenomen, enerzijds door nieuwe inzichten in de samenleving over 
openbaarheid, die de overheid deels vormgaf in wetgeving, anderzijds 
door ontwikkelingen op het gebied van ICT. De website van de onder
wijsinspectie, in 1997 gestart, werd in 2003 vernieuwd en kreeg in dat 
jaar meer dan een miljoen bezoeken. Met de nieuwe Rijksbrede huis
stijl veranderde de site in 2009 opnieuw en momenteel is 
www.onderwijsinspectie.nl cruciaal voor ‘het gezicht’ van de inspectie. 

http:www.onderwijsinspectie.nl
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Openbaarmaking van gegevens over scholen 

Het dagblad Trouw had in 1997 een belangrijke rol gespeeld in het openbaar maken van 
inspectiegegevens, toen het een kort geding aanspande om te beschikken over de rende
mentsgegevens van vo-scholen. Nadat de vordering na hevig verzet van het ministerie van 
OCW toegewezen werd, besloot de Staatssecretaris om gegevens voortaan zelf door de 
inspectie te laten publiceren in de vorm van een ‘kwaliteitskaart’. 

Het verzet van OCW en onderwijsinspectie was voor een deel cultuurbepaald en voor een 
deel wetenschappelijk gefundeerd. De kwaliteitskaarten waren niet ingericht om scholen 
onderling te vergelijken en het was dan ook niet verantwoord om ze daarvoor te gebruiken. 
Daarnaast was de openbaarheid niet de natuurlijke habitat van de inspectie. Rapporten 
waren altijd voor een select publiek geschreven en de inspectie was in die tijd de mening 
toegedaan dat publicatie een schending van de vertrouwensrelatie met de scholen zou zijn. 
Deze terughoudendheid ten aanzien van openbaarheid is de Inspectie van het Onderwijs in 
de loop der jaren kwijtgeraakt. De kwaliteitsoordelen zijn aangepast voor een breder 
publiek en de inspectie ziet het nu zelfs als haar taak om de ouders te informeren. Waar de 
inspectie zich echter principieel tegen verzet, is het plaatsen van scholen op een ranglijst. 

De eerste papieren versie van de kwaliteitskaart in 1998 bevatte opbrengsten en informatie 
over de omstandigheden van een school; later werd de kaart uitgebouwd met algemene 
gegevens. In 2000 begon de inspectie schoolrapporten ook op de website te plaatsen, zodat 
burgers daar inzage in hadden. In 2001 publiceerde de Volkskrant een lijst van 100 zwakke 
po-scholen, waarvoor de inspectie op grond van de Wet openbaarheid van bestuur (WOB) 
gegevens uit schoolbezoeken beschikbaar had gesteld. De krant had deze vervolgens zelf 
bewerkt. Dit leidde ertoe dat het werk aan de kwaliteitskaarten versneld werd. 

Al in de Kaderstellende Visies op Toezicht 2001 en 2005 was transparantie van toezicht
houders een belangrijk item, wat vorm kreeg in de OCW Visie op Toezicht. Voor de inspectie 
hield de overgang van ‘het geheim dat de inspecteur met een school deelt’ naar het publiek 
maken van gegevens een cultuurverandering in. Inmiddels is transparantie een van de 
centrale waarden geworden. Het openbaar maken van inspectierapporten werd in 2002 
geregeld in artikel 21 van de WOT. Het luidde een belangrijk verschil in met de jaren 
negentig, toen de inspectie wel kwaliteitskennis genereerde op het niveau van het stelsel, 
maar niet op dat van afzonderlijke scholen. 

Tegenwoordig wordt het als volstrekt normaal beschouwd dat de inspectie haar informatie 
over scholen niet binnenskamers houdt, maar toegankelijk maakt voor belanghebbenden. 
Studenten, leerlingen en hun ouders willen weten of een onderwijsinstelling voldoende 
kwaliteit levert en of er een goed klimaat heerst. Directies, besturen en docenten verlangen 
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T 
rouw komt [ ] de eer 
toe dat het het debat 
heeft losgemaakt over 
de publieke verant
woording. Het kabinet 
komt de eer toe dat het 
daarvoor een 
evenwichtig voorstel 
op tafel heeft gelegd. 

Cornielje, VVD 
uit: overleg vaste 
Kamercommissie voor 
onderwijs over de WOT              
(5 november 2001) 

concrete aanknopingspunten om hun kwaliteit te verbeteren; ze zijn geïnteres
seerd in hun positie binnen de regio en willen weten hoe zij in verhouding tot 
vergelijkbare instellingen presteren. De arbeidsmarkt heeft belang bij adequaat 
opgeleide werknemers en beoordeelt het onderwijs vooral op de mate waarin 
het daaraan kan bijdragen. De samenleving als geheel stelt zowel eisen aan de 
socialiserende en opvoedende functie van onderwijs als aan de bijdrage van 
onderwijs aan de voorbereiding op goed burgerschap en de kennis economie. 
Het overleg met de Tweede Kamer is met name gericht op onderwerpen die het 
stelsel betreffen. In dat geheel vervullen pers en andere media een belangrijke 
rol. 

De introductie van de kwaliteitskaarten kreeg veel aandacht in de pers en werd 
positief gewaardeerd, al waren er ook kritische geluiden: scholen die langer 
geleden waren bezocht hadden een oude kaart. Daarop heeft de inspectie de 
kaarten aangepast en duidelijker aangegeven hoe oud de oordelen waren. Ook 
toen er een vernieuwd toezichtkader kwam, werd de kaart weer aangepast. 

Gebruikers kwaliteitskaart 
In 2005 is onderzocht wie de kwaliteitskaart gebruikt, hoe toegankelijk de 
gegevens zijn en in hoeverre de kaart een prikkel voor scholen vormt om hun 
kwaliteit te verbeteren. Van de bezoekers bleken vooral ouders en professionals 
de kwaliteitskaart te gebruiken. Ouders wilden het oordeel van de inspectie 
zien en scholen met elkaar vergelijken; tweederde van hen had een opleiding 
op hbo- of wo-niveau. Professionals gebruikten de kaart om ervan te leren en 
het onderwijs te kunnen verbeteren. Veel respondenten hadden niet verwacht 
dat informatie online beschikbaar zou zijn. Wel misten ze informatie over het 
percentage allochtone kinderen, hygiëne, totaal aantal leerlingen en klasseng
rootte. De meeste respondenten vonden dat scholen weinig deden met de 
informatie op internet. Zelf hadden de scholen niet de indruk dat ouders hun 
keuze voor een school op de kwaliteitskaart baseerden, al bleken ze de 
rapporten steeds vaker te gebruiken om gerichte vragen aan de school te 
stellen. Scholen willen goed scoren en geen reputatieschade oplopen. Pas 
wanneer het goed mis is, reageren ze. In 2006 werd de kwaliteitskaart ver
nieuwd en aangepast aan wensen van ouders, leerlingen en scholen. 
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Kwaliteitskaart, opbrengstenkaart, toezichtkaart 

Voor po, vo en bve kwamen er kwaliteitskaarten, publieksvriendelijke samenvattin
gen van de beoordelingen van afzonderlijke scholen. De eerste verscheen in 1998 voor 
_\k�mf%�;\�bnXc`k\`kjbXXik\e�gf�\e�mf�n\i[\e�hlX�`e_fl[�\e�mfid^\m`e^�fg�\cbXXi� 
afgestemd. Ze bevatten een integraal beeld van de schoolprestaties, met kwantita
tieve en kwalitatieve gegevens, kernachtig samengevat. Scholen worden in de 
gelegenheid gesteld zelf commentaar toe te voegen. Onder de WOT werden de 
gegevens periodiek geactualiseerd via het jaarlijks onderzoek en het periodiek 
kwaliteitsonderzoek. Voor de sector bve werden in 2004 de eerste kwaliteitskaarten 
opgeleverd, ook al waren de rapporten in deze sector al veel eerder openbaar 
gemaakt. Scholen voor speciaal basisonderwijs, particuliere onderwijsinstellingen en 
buitenlandse scholen volgden later. Voor ho zijn er geen kwaliteitskaarten. 

In 2008, met de invoering van het risicogestuurd toezicht, werd de kwaliteitskaart 
vervangen door de ‘toezichtkaart’. Daarop staan per school nog steeds de belangrijk
ste toezichtbevindingen, maar vanaf dan zijn dat de toezichtarrangementen 
(tekortkomingen en afspraken) en de rapporten van bevindingen. Het voortgezet 
onderwijs kent naast de toezichtkaart ook een opbrengstenkaart, waarin gegevens 
staan over de opbrengst van een school. Sinds december 2010 kent bve als aanvulling 
het instellingsprofiel. 

Zeer zwakke scholen 
Sinds dat jaar publiceert de inspectie ook een lijst van scholen die als zeer zwak worden 
gekenmerkt op haar website. De inspectie had toen namelijk een themarapportage 
uitgebracht over dergelijke scholen in het basisonderwijs. Om betrokkenen direct te 
informeren om welke scholen het ging, werd de lijst gepubliceerd. Bovendien was er in de 
pers aandacht aan besteed. De lijst wordt maandelijks bijgewerkt. 

Opbrengsten vo-scholen 
Sinds 2007 publiceert de inspectie op haar website een lijst van alle vo-scholen met daarin 
kort samengevat de opbrengsten. Bezoekers kunnen dan gemakkelijk de scholen met elkaar 
vergelijken en wie meer informatie wil hebben, kan naar de Opbrengstenkaart van een 
specifieke school gaan. De kwalificaties op de lijst zijn uitgesplitst naar schoolsoort. 



108 

8.2
 Externe communicatie: beleid en praktijk 

Behalve met de toezichtkaart en rapporten over scholen treedt de inspectie ook nog met 
andere informatie naar buiten. Van oudsher is er het verslag over de staat van het onderwijs, 
dat vergezeld van een reactie van de minister OCW, namens de regering, zoals de WOT stelt, 
“onverwijld aan de Staten-Generaal” wordt gezonden. Hoe vrij is de onderwijsinspectie in 
haar rapportage? “Onze minister geeft geen aanwijzingen met betrekking tot de in de 
rapportages neergelegde oordelen van de inspectie over de ontwikkeling, in het bijzonder 
van de kwaliteit, van het onderwijs.” 

De jaarlijkse presentatie van het onderwijsverslag krijgt in de pers gewoonlijk veel aandacht 
en wordt door de inspectie goed voorbereid, onder andere door vooraf aan te geven wat de 
centrale thema’s in het onderhavige jaar zijn en welke speciale onderzoeken zijn verricht. 
Het vormt onderdeel van de persvoorlichting, die de laatste tien jaar evenals andere vormen 
van externe communicatie geprofessionaliseerd werd. 

Vragen beantwoorden 
Naast dergelijke ‘georganiseerde’ communicatie-activiteiten beantwoordt de inspectie ook 
vragen van publiek en media. Anticiperend op het van kracht worden van de WOT had de 
inspectie in september 2001 de projectgroep Externe Communicatie geïnstalleerd. Het ging 
daarbij om verbetering van het strategisch communicatiemanagement, ondermeer via de 
inrichting van een publieksinformatiecentrum, het verbeteren van het communicatiebeleid 
naar de scholen en het vernieuwen van de website. Met OCW werden afspraken gemaakt 
over het afstemmen van communicatie en gezamenlijk optreden bij belangrijke publicaties 
en bij incidenten die aandacht krijgen in de media. 

Om deze ontwikkelingen te ondersteunen werd in 2004 besloten dat de inspectie actief 
informatie zou gaan verspreiden over onderwijskwaliteit onder alle betrokkenen, op 
school- en stelselniveau. Die communicatie moest interactief en uitnodigend zijn, open en 
transparant. 

Rond 2005 maakte de inspectie vele veranderingen door: er ging een project geïntegreerd 
toezicht van start, integraal toezicht jeugdzaken kreeg vorm en er werd geïnvesteerd in 
‘variëteit en verantwoording’. Vanuit de politiek presenteerde het kabinet zijn visie op het 
toezicht en in de samenleving waren er vraagstukken rond sociale cohesie. Een aantal 
veranderingen was een reactie op gebeurtenissen in het jaar daarvoor: twee tragische 
geweldsincidenten op scholen en de moord op Theo van Gogh. De inspectie kreeg in die tijd 
meer dan honderd vragen over de veiligheid op scholen. 
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Nieuwe initiatieven 
Een en ander had gevolgen voor het externe communicatiebeleid, dat wederom tot nieuwe 
initiatieven leidde. Voor de sectoren po, vo en bve werd een digitale nieuwsbrief ontwikkeld, 
waarmee het management van scholen op een snelle, eenduidige en goedkope manier 
informatie krijgt over ontwikkelingen in het toezicht en daarop kan reageren. Er kwamen 
folders voor ouders en leerlingen, onder andere over de kwaliteitskaart. Als lerende organisa
tie vroeg de inspectie diverse betrokkenen verder nadrukkelijk om actief aan ontwikkelingen 
deel te nemen. Zo werd er rond geïntegreerd toezicht een conferentie met het voortgezet 
onderwijsveld belegd. Voor het onderwijsverslag deed de inspectie onder schoolleiders een 
lezersonderzoek en vonden enkele gespreksrondes plaats met externen. En ook bij het 
project Integraal Toezicht Jeugdzaken werd actief overlegd met alle betrokken partijen. 

Gevolgen van risicogericht toezicht voor communicatie 
Het openbaar maken van gegevens, het publiceren van toezichtarrangementen, de 
ontwikkelingen op de website hebben niet alleen gevolgen gehad voor de communicatie 
met betrokkenen, maar ook voor de wijze waarop binnen de inspectieorganisatie zelf werd 
gewerkt. Eind 2007 was een communicatieplan gereed voor de komende drie jaar, dat zich 
baseerde op het kernproces van het nieuwe toezicht, zoals beschreven in De WOT verwerkelijkt 
en uitgewerkt in de notitie Het nieuwe toezicht. De sleutelwoorden waren: risicogericht, 
geïntegreerd, op maat, proportioneel en met minder administratieve lasten voor de 
scholen. Wat betekende dat voor de interne en externe communicatie? 

Kernproces van het toezicht werd het vaststellen van toezichtarrangementen. Dat gebeurde 
op grond van onderzoek, niet alleen naar opbrengsten en jaarstukken, maar ook op grond 
van signalen. Dat kan leiden tot een basisarrangement, maar na onderzoek kan er ook een 
aangepast arrangement komen en eventueel zelfs interventies. Dit laatste hield bijvoor
beeld in dat er een verschuiving optrad in de informatiebehoefte rond besturen en scholen 
en dat de back office van de inspectie tal van berichten, die langs interne of externe weg over 
scholen en instellingen de inspectie bereikten, moest gaan verwerken. Ook voor andere 
veranderingen was intern draagvlak noodzakelijk, omdat soms werd uitgesproken “het zal 
allemaal wel loslopen met dat nieuwe toezicht” - terwijl veel moest worden ontwikkeld en 
uitgeprobeerd. Er lag bovendien geen beproefde, nieuwe werkwijze klaar. Veel inspecteurs 
ten slotte waren nog lang geneigd het feitelijke schoolbezoek als enige pijler van hun werk 
zien – en ze vonden dat de scholen niet zonder hun regelmatige aanwezigheid konden. 
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Extern vormde vooral het basisonderwijs een aandachtspunt, aangezien daar weerstand 
leefde tegen de nieuwe werkwijze van de inspectie: “Ze kijken alleen nog naar cijfers, niet naar de 
toegevoegde waarde van de school en staan veel te ver van de praktijk af, omdat ze niet veel meer op scholen 
en bij directies komen.” 

Ook anno 2011 is dit geluid nog te horen. Veel scholen in het funderend onderwijs waren 
gehecht aan de werkwijze waarbij de inspecteur tevens als adviseur fungeerde. 

Verwachtingen en positionering 
Ook nu nog valt vaak een kloof te signaleren tussen de verwachtingen die men van de 
inspectie heeft en de feitelijke werkwijze: de verwachting is dat de inspectie scholen ruimte 
biedt maar tegelijkertijd indringend aanwezig is. In de huidige communicatie wordt 
getracht die verwachting bij ouders, onderwijsinstellingen en politiek bij te stellen en 
vanuit de missie helder aan te geven waar de inspectie in haar toezicht voor staat: het 
waarborgen van kwalitatief goed onderwijs. Toezicht is gebaseerd op verdiend vertrouwen; 
als de inspectie risico’s signaleert, dan grijpt zij efficiënt en effectief in, zo nodig door 
interventies. De oordelen van de inspectie zijn onafhankelijk, relevant, betrouwbaar en op 
maat. De inspectie deelt haar kennis en geeft belanghebbenden daarmee inzicht in de 
kwaliteit van het onderwijs. De samenleving kan met vragen over het toezicht en signalen 
uit het onderwijs bij de inspectie terecht. 

Loket Onderwijsinspectie 
In 2009 werd het Loket Onderwijsinspectie opgericht, waarin de afdelingen 
Publieksvoorlichting en Servicedesk werden ondergebracht. Het loket is het eerste 
aanspreekpunt voor scholen en besturen, maar beantwoordt ook vragen van ouders, 
leerlingen en anderen. Postbus 51 beantwoordt eerstelijns telefonische vragen, maar voor 
ingewikkelder kwesties komen ouders en leerlingen bij het loket terecht, dat in totaal al 
meer dan tienduizend schriftelijke vragen per jaar beantwoordt en ongeveer achttiendui
zend telefoongesprekken voert. Door het Loket Onderwijsinspectie is de inspectie nog 
directer in contact gekomen met belangrijke ontwikkelingen en problemen in het 
onderwijs. 

Signalen en klachten 
De vragen vormen een belangrijke bron voor het onderdeel ‘signalen’ uit het toezicht
proces. Wanneer is een bericht over een school een signaal en wanneer is het urgent? Hoe is 
de signaalfunctie uit te werken tot bruikbare instrumentatie? Sinds 2008 staan de verwer
kingsstappen beschreven in de ‘signalenroute’; elk signaal wordt gecodeerd opgenomen in 
het overzicht van gegevens per school. Indien signalen daartoe aanleiding geven, wordt 
uitgebreider onderzoek gedaan naar de betreffende instelling, school of opleiding door het 
betreffende inspectieteam. Ook klachten en klachtmeldingen over scholen, die binnen
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komen via Postbus 51, worden geregistreerd voor het toezichtproces. Op de website van de 
inspectie kunnen contact- en klachtformulieren worden ingevuld. 

Goede voorbeelden 
De inspectie probeert al langer scholen te stimuleren om het onderwijs te verbeteren door 
good practices bekendheid te geven als voorbeelden. Zo werden onlangs nog in Omslag in taal 
tien uiteenlopende basisscholen geportretteerd die hun taalonderwijs met succes hebben 
verbeterd. Ze behandelen een scala aan taalonderdelen: lezen, woordenschat, schrijven 
(stellen), leesbeleving en mondelinge communicatie. In de portretten vertellen leerkrach
ten, begeleiders, taalcoördinatoren en directieleden hoe ze hun taal onderwijs verbeterd 
hebben. Filmpjes daarvan heeft de inspectie op youtube gezet en zijn direct te downloaden 
vanaf de site. 

De inspectie in het nieuws 

Uit een intern onderzoek naar de zichtbaarheid van de onderwijsinspectie in de landelijke 
pers kwam naar voren dat deze in tussen 2000 en 2010 is toegenomen. Zo werd de inspectie 
in NRC Handelsblad in 706 artikelen genoemd, twee keer zoveel als in de tien jaar daarvoor. 
Het eerste wat opvalt is de kritiek die de inspectie, evenals andere overheidsinstellingen, te 
verduren krijgt. Scholen en sectororganisaties proberen te knagen aan de betrouwbaarheid 
van de analyses van de inspectie, daarin gesteund door opiniemakers in de media. De kritiek 
vanuit het onderwijs is consistent: er wordt betoogd meer te vertrouwen op de eigen 
verantwoordelijkheid van de scholen en de besturen. Het ministerie steunde de onderwijs
sector daarin en wilde het toezicht verlichten. Voor goede scholen is dat inmiddels ook 
gebeurd, door het risicogericht toezicht. Minder goede scholen hebben daardoor echter 
meer ‘last’ van de inspectie. 

Reageren op incidenten 
Het zijn ‘de incidenten’ waardoor het ministerie ook in de afgelopen tien jaren telkens weer 
moest bijsturen. De volksvertegenwoordiging speelde daarin een belangrijke rol en de 
ontwikkelingen rond de maatschappelijke visie op het toezicht zijn dan ook niet te 
begrijpen zonder deze incidenten, zowel in als buiten het onderwijs. Maatschappelijke 
gebeurtenissen die een grote invloed hebben gehad op de Inspectie van het Onderwijs zijn: 
de politieke carrière van en de moord op Pim Fortuyn (2001/2002), de aanslagen van 
moslimfundamentalisten (New York 2001 en in mindere mate Madrid 2004 en Londen 
2005), de moord op Hans van Wieren van het Terra College (2004), de dood van de kinderen 
Savannah (2004) en het ‘maasmeisje’ Gessica (2006), en de al genoemde moord op Theo 
van Gogh in november 2004. 
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De aanslagen in New York en de reacties daarop van Pim Fortuyn waren reden voor een 
grote maatschappelijke alertheid op radicalisering van islamitische jongeren en meer 
aandacht voor het islamitisch onderwijs in Nederland. Het verscherpte toezicht was 
aanleiding voor twee rapporten van de inspectie waaruit bleek dat er weinig mis was met 
deze scholen als zodanig. Ze zijn wel vaker zwak of zeer zwak en in juli 2001 was een 
islamitische school berispt wegens onvolkomenheden op financieel gebied. De onder
zoeken van de inspectie in 2002 en 2003 zorgden voor veel ophef, omdat sommigen 
meenden dat ze aan de vrijheid van onderwijs raakten. Na de moord op Theo Gogh werd 
een aantal moskeeën en islamitische scholen in brand gestoken. Die gebeurtenissen waren 
aanleiding voor een grootschalig onderzoek naar spanning tussen bevolkingsgroepen in 
Uden en Veghel. Het inspectierapport dat daaruit voortkwam (Maatwerk in Dialoog, 2006) is 
waarschijnlijk het meest aangevraagde inspectierapport van het afgelopen decennium. Er 
kwam meer aandacht voor sociale cohesie. 

De moord op Savannah en Gessica leidde tot een geïntegreerd toezicht op jeugdzaken. Bij 
beiden bleken diverse instanties (jeugdzorg, gezondheidszorg, school etc.) op de hoogte te 
zijn van de problemen in de gezinnen van deze kinderen. Maar de samenwerking en 
communicatie tussen deze instanties was gebrekkig. De moord op Hans van Wieren was 
aanleiding voor een grotere aandacht voor veiligheid op scholen en leidde tot het rapport 
Zorg voor veiligheid, tot stand gekomen op basis van een onderzoek van de Inspectie van het 
Onderwijs en de Inspectie Jeugdzorg. 

Er waren meer incidenten. In 2006 werd de achtjarige Jesse Dingemans op school vermoord, 
in 2008 werd een overblijfkracht op een schoolplein in Amsterdam vermoord, met oud en 
nieuw 2008/2009 ging een recordaantal scholen in vlammen op. Na de schok herkende de 
inspectie snel het incidentele karakter van deze gebeurtenissen. In al deze gevallen 
reageerde de inspectie op maatschappelijke ontwikkelingen: de buitenwereld was de 
scholen binnengekomen. De bemoeienissen van de inspectie met islamitische scholen 
werden zonder twijfel het meest genoemd in de krantenberichten. De werkzaamheden van 
ITJ, en zeker het aandeel van de Inspectie van het Onderwijs daarin, zijn nagenoeg afwezig. 

Lerarentekort 
Het grote thema in de media aan het begin van de eeuw was het lerarentekort, zowel in het 
basis- als het middelbaar onderwijs. Na een langdurige hoogconjunctuur was de salariëring 
van leraren achtergebleven bij het bedrijfsleven. Werk in overvloed en salarissen waar 
onderwijsinstellingen niet aan konden tippen leidden tot een uittocht van leraren en een 
terugloop van het aantal aanmeldingen bij de lerarenopleidingen. 

Al in het onderwijsverslag van 1998 had de inspectie de gevolgen van het tekort gesigna
leerd: lesuitval en een tekortschieten op het gebied van onderwijstijd. Twee jaar later was 
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het probleem nijpend geworden, constateerde de inspectie: door de druk op de zittende 
leraren was het ziekteverzuim toegenomen en stonden schoolhoofden vaker voor de klas, 
waardoor managementtaken bleven liggen en kwaliteitszorg niet kon worden ontwikkeld. 
Leraren kregen onvoldoende gelegenheid tot bijscholing. Door het lerarentekort was het 
onderwijs in een vicieuze cirkel terechtgekomen. Het tekort aan leraren maakte het voor de 
zittende leraren minder aantrekkelijk om te blijven, wat het tekort vergrootte, waardoor de 
aantrekkelijkheid verminderde, etc. - Overigens is over een langere tijd bezien het tekort 
aan leraren en de onvoldoende beloning al 210 jaar een reden van zorg. 

ICT in het onderwijs geen media-issue 
De integratie van ICT in het onderwijs was begin van de eeuw ook een belangrijk item voor 
het onderwijsveld. De inspectie vervulde hierin duidelijk een stimulerende en ook sturende 
rol; jaarlijks keerde het terug in het onderwijsverslag en op de website kwamen er ICT
schoolportretten. ‘ICT in het onderwijs’ was voor de media echter nooit een belangrijk 
onderwerp. 

Ander onderwijsconcept 
Veel aandacht was er ook voor inspectierapporten van scholen die een ander onderwijs
concept hanteerden: Montessorischolen, Vrije scholen en Iederwijsscholen. Niet al deze 
scholen deden mee aan de Citotoets. Op zich zou dat geen probleem zijn mits ze op een 
andere wijze hun opbrengsten evalueren. Vooral over het nieuwe Iederwijs ontstond veel 
discussie op radio, televisie en in de kranten. Het gaat hier om niet-bekostigde scholen, 
waar kinderen zelf kiezen wat, hoe en op welk moment ze iets willen leren, vanuit hun 
eigen interesse. Was het toezicht daar streng genoeg? Inmiddels zijn de meeste van deze 
scholen verdwenen. 

Voortijdig schoolverlaters 
In 2008 ontstond een kleine rel toen het CBS meldde dat 88.000 leerlingen de school 
hadden verlaten zonder startkwalificatie, terwijl OCW enkele weken eerder had gemeld dat 
het om 62.500 leerlingen zou gaan. Een storm in een glas water, omdat het CBS onge
schoonde gegevens naar buiten had gebracht - maar het tekende wel de verwarring rond het 
onderwerp. 

Strategisch handelen 
Waar de media veel aandacht aan hebben besteed, was het strategisch handelen van 
scholen. Vanaf 1998 gingen de scholen op rapport en werden de inspectiebevindingen over 
scholen openbaar gemaakt. Die bevindingen waren in toenemende mate gebaseerd op 
meetbare resultaten: eindexamencijfers, Citoscores, afstudeertijden etc. Scholen zijn gebaat 
bij goede cijfers en die cijfers zijn voor een deel te beïnvloeden. 
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In 2000 verschenen berichten in de krant over het bevoordelen van allochtone studenten 
door hen hoger te beoordelen voor schoolonderzoeken. In 2006 werd er gerapporteerd over 
het feit dat zwakke leerlingen niet aan de Cito eindtoets mee hoeven te doen zodat zij uit de 
statistieken verdwijnen. In Amsterdam bleek 21 procent van de leerlingen niet mee te doen 
aan deze eindtoets vanwege een te grote leerachterstand. 

Het verschil tussen de cijfers voor het schoolonderzoek en het centraal examen, al in 2000 
door de inspecteur-generaal aangekaart, kwam in 2006 weer in de krant. Uit een onderzoek 
van Jaap Dronkers bleek dat de verschillen soms erg groot waren en strategisch gedrag van 
scholen verrieden. Een publieke discussie was het gevolg, waarna de inspectie een jaar later 
met een onderzoek kwam, dat deze bevindingen weliswaar nuanceerde, maar niet ontken
de. Opnieuw leverde dat discussie op. Ook in 2011, na de publicatie van het onderwijsverslag 
2009/10, besteedde de pers hier aandacht aan. 

Onderwijstijd en kwaliteit 
In 2007 kwam de onderwijstijd in de belangstelling te staan. De 1040 urennorm voor het 
voortgezet onderwijs waar door de inspectie strikt op gecontroleerd wordt, leidde tot verzet 
onder scholieren. Gelijktijdig stond de 850-urennorm van bve in de belangstelling: 
deelnemers klaagden dat ze te weinig uren kregen. In hetzelfde jaar werd in de pers 
gerapporteerd dat er een kentering was in de waardering van de inspectie voor de kwaliteit 
van het onderwijs. Voor het eerst leek het onderwijsverslag te onderschrijven wat in brede 
lagen van de bevolking al als feit was geaccepteerd: het onderwijs in Nederland wordt 
slechter. Met name op het gebied van de basisvaardigheden was er volgens de inspectie 
sprake van een achteruitgang. Of er daadwerkelijk sprake was van een omslagpunt zou uit 
onderzoek van de onderwijsverslagen of uit interviews met de betrokkenen moeten blijken. 
De nieuw aangetreden inspecteur-generaal stelde in een interview (2008) ook nadrukkelijk 
dat er geen eensluidend antwoord was te geven op de vraag of het onderwijsniveau 
achteruitging. 

De conclusie is dat de rechtbank terecht tot het oordeel is gekomen dat de staats
secretaris zich op het standpunt heeft mogen stellen dat de instelling in het jaar 
2006-2007 minder dan de vereiste 850 klokuren onderwijstijd per studiejaar heeft 
geprogrammeerd. Het betoog faalt. 

Deel van het vonnis van 29 september 2010 naar aanleiding van het hoger beroep over onderwijstijd 
 
aangespannen door ROC Leiden.
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In 2006 was de stichting Beter Onderwijs Nederland (BON) opgericht. BON toonde zich een 
fel criticus van de werkzaamheden van de inspectie, niet alleen bij monde van oprichter Ad 
Verbrugge. Bestuurder Presley Bergen schreef in 2008 een felle aanklacht in de krant dat de 
inspectie "een ramp is voor goedlerend Nederland.” Aanleiding voor dit scherpe opiniestuk 
was een proefschrift van Melanie Ehren en het rapport van de Commissie Dijsselbloem, die 
in 2007 onderzoek had gedaan naar onderwijsvernieuwingen. 

Hoewel deze commissie kritisch was t.a.v. de rol van de inspectie, kwam die kritiek 
nauwelijks in de pers naar voren. Het ging vooral om de eigen didactische visie van de 
inspectie, zoals die was neergelegd in de notitie De effectieve school. Scholen werden daardoor 
weliswaar minder afhankelijk van de individuele opvattingen van onderwijsinspecteurs, 
maar toch bestond het gevaar dat de inspectie zich in de beleidsvrijheid van de scholen zelf 
zou begeven, namelijk de wijze van onderwijs geven. Dijsselbloem meende dat dit mede 
een gevolg was van het feit dat de politiek naliet helder de onderwijsdoelen te definiëren. 
Twee maanden na het verschijnen van het rapport van Dijsselbloem kwam de commissie 
Meijerink met een kritisch rapport over de kwaliteit van het reken- en taalonderwijs. 

De agenderende functie van de inspectie 

In het meerjarenbeleidsplan 2004-2008 stond dat de inspectie vanuit haar toezichtrol en 
haar analyse van klachtenpatronen een snellere en actievere signaalfunctie wilde ontwikke
len voor het beleid. Daartoe was gevoeligheid nodig voor onderwerpen waar het maat
schappelijk functioneren van het onderwijs in het geding was. Ten behoeve van leerlingen, 
ouders, scholen en de samenleving wilde de inspectie ook in het publieke en politieke 
debat haar gewicht in de schaal leggen. Met andere woorden: mede agenderend zijn in het 
onderwijsdebat. 

Dat heeft er toe geleid dat jaarlijks de kernpunten werden vastgesteld die de inspectie wilde 
uitdragen, op basis van het onderwijsverslag en afzonderlijke themarapportages: zaken die 
in de actuele situatie in hoge mate bepalend zijn voor de kwaliteit van het onderwijs. 
In interactieve bijeenkomsten met vertegenwoordigers uit het onderwijsveld en de 
samenleving werden ze besproken om te bevorderen dat alle relevante partijen hun 
voordeel konden doen met de conclusies van de inspectie. Ook de voorlichting aan de pers 
werd daar, in samenwerking met OCW, beter op afgestemd. 
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Een van die sleutelvraagstukken betrof basisvaardigheden. In het regeerakkoord van 2010 
valt te lezen: “De kerntaak van basisscholen ligt bij taal en rekenen.” Wie de onderwijsver
slagen van het afgelopen decennium doorneemt, kan constateren dat de inspectie al 
verschillende jaren aandacht vroeg voor deze problematiek. Zo werd in het onderwijsverslag 
2005/2006 opgemerkt: “Een kwart van de leerlingen kan aan het eind van de basisschool 
niet vlot lezen, ook al zijn er methoden en programma’s die bewezen hebben dat praktisch 
alle leerlingen goed kunnen leren lezen. Een deel van de scholen slaagt er jaar na jaar niet in 
om leerlingen goed te leren lezen. Op deze scholen constateert de inspectie dat het 
leerstofaanbod, het didactisch handelen en de zorg voor leerlingen met problemen minder 
goed op orde zijn dan op scholen die leerlingen wel goed leren lezen.” In de loop der tijd 
kwam dit onderwerp, met de boodschap dat iedereen kan leren lezen, op de (politieke) 
agenda. 

Externe communicatie wordt meer en meer ingezet om de impact van het toezicht door de 
Inspectie van het Onderwijs te vergroten. Gebaseerd op de signaalfunctie, het stelsel
toezicht en het toezicht op de individuele instellingen kan de inspectie relevante uitspraken 
doen over de sterke en zwakke punten van het onderwijsstelsel en punten agenderen die 
aandacht vragen van instellingen, beleid en samenleving. 
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Wie stuurt het onderwijs en wie houdt er toezicht op? * 

Wie stuurt onderwijs? 

Via de vraag: 
 
Rijksoverheid



→
 

De beschermde route Eén van de vele 

I III 
Inspectie van Diverse→ → 
het Onderwijs toezichthoudersIVII 

Wie houdt toezicht? 

Toezicht als vechtmarkt 

→
 

Via het aanbod 
Onderwijsconsumenten 

* Hoofdstuk 9, p. 118 

Bron: Uit de Luwte (2001) 
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9. Slotbeschouwing



Het in 2001 verschenen Uit de luwte schetst ter afsluiting vier scenario’s 
voor de inspectie in 2010. De schrijvers doen dat op twee dimensies: wie 
stuurt het onderwijs en wie houdt er toezicht op? 1 In de ene helft van 
de scenario’s behoudt de inspectie haar  bijzondere positie, maar moet 
zij wel aan meer partijen gaan ‘leveren’. In de andere helft moet zij dat 
gaan doen in concurrentie met meer aanbieders van toezicht.

 1 Zie figuur Wie stuurt het onderwijs en wie houdt er toezicht op? op pagina 117. 
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Van ‘concurrentie’ van andere aanbieders van toezicht is slechts op deelterreinen sprake 
geweest en deze is in de laatste tien jaar niet toegenomen. In het hoger onderwijs werd het 
in de jaren negentig bestaande visitatiestelsel vervangen door kwaliteitstoezicht door de 
NVAO. In de bve-sector zijn de wettelijk voorgeschreven exameninstellingen eerst vervangen 
door examentoezicht door KCE, maar deze is zelf in 2007 in de inspectie opgegaan. 

Als we de situatie van dit moment beschouwen, ligt het zwaartepunt in de scenario’s dan 
ook aan de linkerzijde. De inspectie behoudt haar exclusieve positie in het toezicht op het 
onderwijs en er is geen reden om aan te nemen dat daar op afzienbare termijn verandering 
in komt. In vergelijking met de jaren negentig is zij daarbij inderdaad aan meer partijen 
gaan leveren. Naast de minister en de scholen zijn dat andere belanghebbenden bij het 
onderwijs, vooral de ouders. 

Zou dat ook zonder de Wet op het Onderwijstoezicht zijn gebeurd? Dat is moeilijk te 
beoordelen. Ook andere, vergelijkbare inspecties hebben het afgelopen decennium 
ontwikkelingen ondergaan in dezelfde richting, zonder een aparte wet voor hun toezicht
functie. De WOT legde weliswaar een reeks van ontwikkelingen en opvattingen vast die in 
de tweede helft van de jaren negentig opgeld waren gaan doen, maar deze zouden ook 
zonder de WOT van invloed zijn geweest op de vormgeving van het toezicht in het afgelopen 
decennium. Wel is duidelijk dat de WOT de afgelopen tien jaar van groot gewicht is geweest 
voor de ontwikkeling van de inspectie en dat heeft ongetwijfeld bijgedragen aan haar 
positie in 2011. 

Allereerst heeft de wet gelegitimeerd dat de inspectie tegenwoordig breder naar de kwaliteit 
van scholen kijkt dan louter op grond van de naleving van wettelijke voorschriften mogelijk 
zou zijn geweest. Ook al is een deel van indicatoren waarnaar de inspectie kijkt, voor 
scholen geen wettelijk voorschrift, dan nog heeft de toepassing ervan in een samenhan
gend toezichtkader een stimulerende werking gehad op de ontwikkeling van de scholen. 
Dat is nog versterkt doordat een deel van die indicatoren, in het bijzonder de opbrengsten, 
via de wet Goed Onderwijs Goed Bestuur ook de status van wettelijk voorschrift heeft 
gekregen. Het blijft de vraag of dat had kunnen gebeuren zonder dat de inspectie deze in 
haar toezichtkader systematisch was gaan beoordelen. 
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Van cruciaal belang daarvoor is het draagvlak in het veld geweest, waarbij het overleg
mechanisme, door de WOT voorgeschreven, zonder twijfel behulpzaam was. Het ringen
overleg tussen de inspectie en de veldpartijen in de verschillende onderwijsgeledingen, 
heeft weliswaar niet steeds tot volledige overeenstemming geleid maar er wel toe bijgedra
gen dat er veel begrip was voor de verschillende standpunten. Daardoor hebben zich nooit 
grote problemen voorgedaan, noch bij de vaststelling van de toezichtkaders noch bij de 
toepassing ervan in het toezicht. Het Nederlandse polderen sorteerde ook hier effect. 

De noodzakelijke transformatie in de inspectieorganisatie kwam niet tot stand zonder een 
intensieve worsteling. Het proces dat de inspectie sinds eind jaren negentig doorliep, was 
ingrijpend en is gepaard gegaan met vallen en opstaan. De ontwikkeling van de interne 
organisatie in de eerste jaren na de eeuwwisseling is daar een voorbeeld van. Toch konden, 
zij het met grote inspanning, belangrijke vorderingen worden gemaakt, zoals het ontwik
kelen van systemen van interne sturing en controle. In samenhang met het opzetten van 
kwaliteitszorg, wat rechtstreeks voortvloeide uit de WOT, heeft dit geleid tot verhoging van 
de efficiency en van de effectiviteit. De inspectie doet tegenwoordig meer met minder 
mensen. En hoezeer er ook bij tijd en wijle over de toezichtlast wordt geklaagd: wanneer 
scholen goed functioneren, kost het ze een stuk minder inspanning. De introductie van het 
risicogerichte toezicht heeft daar zeker toe bijgedragen. 

Wel heeft de noodzakelijke, grotere afstand die de inspectie tot scholen is gaan innemen, 
geleid tot bedenkingen vanuit het veld. De overgang van de begripvolle inspecteur, de critical 
friend die zich beperkte tot een opvoedend gesprek met de school, naar een inspecteur die 
volgens een veel strakkere methodiek tot een oordeel komt, wordt niet altijd gewaardeerd. 
En al helemaal niet wanneer dat oordeel negatief is en ook nog eens publiek wordt 
gemaakt. Kritiek is dan niet van de lucht en al snel wordt het beeld opgeroepen van 
inspecteurs als afstandelijke calculatoren, een onderwijspolitie, uitsluitend gericht op 
cijfers en enkel geïnteresseerd in een beperkt deel van wat kinderen moeten leren om goed 
voorbereid in vervolgonderwijs of maatschappij te komen: taal en rekenen. Hoewel er tegen 
dat beeld veel is in te brengen, formuleert de inspectie inderdaad duidelijker haar oordelen. 
En niet vrijblijvend, want ze verbindt er ook gevolgen aan, wat voor de scholen wennen is. 
Van groot belang daarbij is overigens wel, dat die beoordeling in vergelijkbare gevallen 
dezelfde uitkomsten heeft. Uniformiteit van beoordelen is te meer belangrijk waar die 
oordelen steviger zijn en meer gevolgen kunnen hebben. 



121 

De afgelopen tien jaar zijn de inspectieproducten in aantal duidelijk toegenomen. 
Bovendien is de kwaliteit ervan verbeterd. Met die producten is het publiek van de inspectie 
verbreed naar ouders en andere belanghebbenden, hoewel op dit punt zeker nog veel 
verbeteringen mogelijk zijn. In het governancemodel dat ten grondslag ligt aan de 
besturing van het onderwijsveld, worden de belanghebbenden beschouwd als een 
belangrijke partij maar dat komt nog niet altijd voldoende uit de verf. De inspectie zou haar 
effectiviteit verder kunnen vergroten door die belanghebbenden bijvoorbeeld een plaats te 
geven bij het onderzoek op scholen en instellingen. 

Het is die effectiviteit die de laatste paar jaar geleidelijk sterker op de voorgrond is komen 
staan en de inspectie heeft de verhoging ervan voor de periode tot 2014 centraal gesteld. De 
afgelopen tien jaar hebben sterk in het teken gestaan van interne en externe efficiency van 
het toezicht, waarbij de inspectie grote vorderingen heeft gemaakt. De WOT bevat echter 
beide elementen. Proportionaliteit is gericht op efficiency. De identificatie van onderpreste
rende scholen met behulp van het toezichtkader en de maatregelen ter verbetering, zijn 
gericht op effectiviteit met als doel bij te dragen aan onderwijs dat meer leerlingen betere 
mogelijkheden biedt. 

Het onderwijstoezicht moet zich daarbij ook zijn beperkingen realiseren. Toezicht maakt 
zelf geen onderwijs maar dient kritisch besef te organiseren en de gang van zaken in het 
onderwijs dynamisch te beïnvloeden. En dat is een van de voorwaarden om leerlingen en 
studenten in staat te stellen zich in het Nederlandse onderwijs optimaal te ontwikkelen. 
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