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Reflectie 

Onderwijs onder grote druk veerkrachtig • Leraren, 
schoolleiders en bestuurders hebben opnieuw onder 
zeer lastige omstandigheden voor continuïteit van het 
onderwijs gezorgd. Dat dit op de meeste plekken is 
gelukt, is voor onze maatschappij onontbeerlijk en een 
groot compliment waard. We hebben gezien dat op veel 
plekken lessen zijn getrokken uit de eerste scholensluiting, 
en de inzichten zijn omgezet naar beter (afstands)
onderwijs gedurende de daarop volgende periodes 
van lockdown. De mate waarin het onderwijs aan zijn 
maatschappelijke opdracht voldoet is min of meer stabiel. 
Ondanks de grote uitdagingen. De leervertragingen die 
in het primair onderwijs zijn ontstaan tijdens de eerdere 
scholensluitingen in 2020 en begin 2021 waren in het 
najaar van 2021 deels alweer ingelopen. De inzet rond 
het burgerschapsonderwijs groeit. De aansluiting op de 
arbeidsmarkt is eveneens stabiel en in internationaal 
perspectief zelfs goed. 

Helaas zijn niet alle leerlingen en studenten hier 
voldoende mee geholpen • De omstandigheden in 2021 
hebben desondanks grote gevolgen voor leerlingen en 
studenten. Naast de genoemde leervertraging zijn er zorgen 
over de sociaal-emotionele ontwikkeling en het welzijn 
van leerlingen en studenten (Inspectie van het Onderwijs, 
2021a). Ook is het nog steeds niet vanzelfsprekend dat alle 
leerlingen dezelfde kansen hebben op een passende school-
carrière. En nog steeds is het niet vanzelfsprekend dat alle 
leerlingen de minimale basisvaardigheden aanleren. Er zijn 
blijvend grote verschillen tussen scholen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2019a). Leerlingen met lageropgeleide ouders, 
leerlingen uit eenouder-gezinnen en leerlingen op scholen 
met een uitdagendere leerlingpopulatie hebben in de 
coronaperiode meer leervertraging opgelopen. Ook blijkt 
dat ons onderwijsstelsel voor bepaalde groepen leerlingen 
meer drempels opwerpt dan voor andere. Leerlingen 
met extra ondersteuningsbehoeften, nieuwkomers en 
leerlingen met lageropgeleide ouders, ouders met lagere 
inkomens of met een niet-westerse migratieachtergrond 
zijn groepen die een structureel minder gunstige school-
loopbaan hebben dan andere. 

Duurzame renovatie op meerdere terreinen nodig • 
Leraren, schoolleiders en bestuurders zetten alles op alles 
om het dagelijks onderwijs aan leerlingen en studenten 
ook onder moeilijke omstandigheden te blijven realiseren. 

Binnen de scholen en instellingen wordt hard gewerkt 
om de schade van de coronapandemie te repareren. In 
combinatie met de middelen uit het Nationaal Programma 
Onderwijs (NP Onderwijs) en met de steun van buitenaf, 
waaronder die van ouders, is er goede hoop dat dit ook 
zal lukken. Maar zoals we vorig jaar al aangaven in De 
Staat van het Onderwijs: repareren alleen is niet genoeg. 
Want teruggaan naar de toestand van voor 2020, daar 
zijn te veel leerlingen en studenten niet mee geholpen. 
Een duurzame renovatie is nodig om het fundament 
van het onderwijs, dat op meerdere plekken onder druk 
staat, te verstevigen. Om te zorgen voor kansenge-
lijkheid voor de groepen die nu nog achterblijven en die 
soms zelfs niet eens de minimale bagage aan kennis en 
vaardigheden meekrijgen. 

Onderwijsstelsel onverminderd onder druk • Het 
fundament van het onderwijs staat onder druk. En 
dat is een probleem dat besturen, schoolleiders en 
lerarenteams niet alleen kunnen oplossen. Er is sprake 
van een structureel lerarentekort en ook een tekort aan 
schoolleiders. Dat is een probleem op zich, maar ook 
een probleem met allerlei neveneffecten, bijvoorbeeld 
als het gaat om werkdruk en keuzes die vanuit die 
werkdruk worden gemaakt. Bovendien geven scholen 
aan dat leraren niet altijd de vaardigheden hebben die 
nodig zijn, bijvoorbeeld om basisvaardigheden van 
leerlingen te bevorderen. Het verwerven van de nodige 
basisvaardigheden is niet voor iedere leerling of student 
vanzelfsprekend, er zijn te veel leerlingen die op een te 
laag niveau blijven steken en niet alle leerlingen krijgen 
de kansen die passen bij hun mogelijkheden. Het privaat 
en aanvullend onderwijs groeit, wat niet alleen kan leiden 
tot kansenongelijkheid, maar ook tot gevolg kan hebben 
dat kerntaken van het onderwijs worden uitbesteed en dat 
ouders, leerlingen en studenten niet duidelijk weten wat 
ze van een school mogen verwachten (Inspectie van het 
Onderwijs, 2020d). 

Duurzame verbetering van het onderwijs is mogelijk • 
Verschillende landen, waaronder Ierland en Zweden, 
hebben de afgelopen jaren laten zien dat een ommekeer 
in het onderwijs mogelijk is. Deze landen zijn erin 
geslaagd te komen tot een aanpak die leidt tot 
verbetering van de basisvaardigheden van leerlingen. Van 
belang daarvoor blijkt de samenwerking tussen meerdere 
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grote spelers rond het onderwijs, waaronder ministeries, 
raden, bonden en inspecties. Ook was er sprake van forse 
en gerichte investeringen, onder andere in het versterken 
van de vakinhoudelijke en didactische expertise van 
leraren en schoolleiders. Op het niveau van scholen en op 

landelijk niveau werden er meetbare doelen gesteld en 
werden er instrumenten voor de beoordeling en evaluatie 
ontwikkeld (zie onderstaand kader voor meer informatie 
over de succesvolle aanpakken).  

Internationale voorbeelden van duurzame onderwijsverbetering

Ierland
De basisvaardigheden bereikten in Ierland in 2009 een dieptepunt. Dit werd door de Ieren geduid als de ‘big 
shock’ en was aanleiding om een stevige landelijke strategie voor de verbetering van geletterd- en gecijferdheid 
te ontwikkelen. De geletterd- en gecijferdheid van leerlingen in Ierland is sindsdien significant verbeterd 
(Department of Education and Skills, 2011)

De strategie uit ‘Literacy and Numeracy of Learning and Life – The National Strategy to Improve Literacy and 
Numeracy among Children and Young People 2011-2020’ is gebaseerd op de volgende zes pijlers. 

•	 Pijler 1: ouders en gemeenschappen beter in staat stellen om de ontwikkeling van geletterd- en gecijferdheid 
van kinderen te ondersteunen. 

•	 Pijler 2: professionalisering van leraren, ook in voor- en vroegschoolse educatie, tijdens de opleiding en de 
uitvoering van het beroep.

•	 Pijler 3: oprichten van een centrum voor schoolleiders dat hen ondersteunt in de ontwikkeling van hun 
leiderschap, gericht op de verbetering van het onderwijs en evaluatie van geletterd- en gecijferdheid.

•	 Pijler 4: verbeteren van het curriculum door heldere doelen te stellen met betrekking tot de verwachte niveaus 
van geletterd- en gecijferdheid gedurende de schoolloopbaan en het verhogen van het aantal lesuren dat 
hieraan wordt besteed. 

•	 Pijler 5: ontwikkeling van effectief gedifferentieerd inclusief onderwijs om leerlingen met extra ondersteu-
ningsbehoeftes beter te helpen hun potentieel te bereiken. 

•	 Pijler 6: verbeteren van inzichten in geletterd- en gecijferdheid van leerlingen om de ontwikkelingen te volgen 
en hier effectief op te sturen.  

Zweden
In 2012 bleken de basisvaardigheden van leerlingen in Zweden sterk te zijn gedaald. Het land identificeerde het 
gebrek aan effectieve professionalisering van leraren op het gebied van taal en rekenen als het belangrijkste 
knelpunt, en richtte naar aanleiding hiervan de ‘a boost for teachers’-programma’s in, volgens onderstaande 
principes. Na 2015 laat Zweden op alle vlakken weer een sterke stijging zien (OECD, 2017).

Figuur 1  Duurzame verbetering van basisvaardigheden 
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•	 De ‘a boost for teachers’-programma’s zijn voor alle leraren en schoolleiders uit alle onderwijssectoren en alle 
vakgebieden toegankelijk. 

•	 Ze zijn evidence based en worden door overheid, wetenschap en onderwijs vormgegeven en uitgevoerd. 
•	 Leraren en schoolleiders volgen een training van respectievelijk acht en vijf dagen op een van de aangesloten 

universiteiten. Zij bouwen expertise op om tutor te worden die de school en collega’s daarna helpt het 
onderwijs te verbeteren.

•	 Na de training leiden de tutoren lerarengroepen door collegiaal leren en discussies. Ze bespreken de 
theoretische input en ontwerpen vervolgens samen een les of activiteit op basis van de input van de stof die 
ze hebben bestudeerd. Ze proberen het ontwerp uit in hun klas uit en komen daarna weer bij elkaar om te 
evalueren. Universiteiten voorzien leraren van onderzoeks- en didactisch materiaal.

•	 Deelnemers geven onder andere aan dat ze betere methoden en hulpmiddelen hebben voor lesgeven, hun 
zelfvertrouwen toeneemt, er meer bewustzijn is over hun rol als leraar en de normen in de klas, en dat de lessen 
meer gebaseerd worden op de didactische principes. 

Investeren in sterkere beroepsgroepen bestuurders, 
schoolleiders en leraren • Leraren en schoolleiders 
bepalen de kwaliteit van het onderwijs. Bestuurders 
scheppen daarvoor de juiste randvoorwaarden; zij zijn 
verantwoordelijk voor de kwaliteit van het onderwijs 
op hun scholen en instellingen. Gericht investeren in 
deze drie beroepsgroepen leidt tot een versterking 
van het onderwijs. Belangrijk is dat duidelijker dan nu 
wordt vastgelegd welke competenties nodig zijn voor 
de uitvoering van deze beroepen en welke eisen er aan 
de kwaliteit worden gesteld. Bestuurders, schoolleiders 
en leraren nemen op dat vlak belangrijke initiatieven, 
bijvoorbeeld door het opstellen van beroepscodes of 
registers. Echter, het gebruik hiervan is voor schoolleiders 
en bestuurders vrijblijvend en nog niet wijdverspreid. Ook 
richt men zich in de beroepsstandaarden veelal op het 
expliciteren van waarden en minder op kennis en kunde, 
terwijl hier wel nog stappen in te zetten zijn. Daarnaast 
zijn formele instrumenten die beogen de bekwaamheid 
te bevorderen, zoals bekwaamheidsdossiers en het 
professioneel statuut, alleen voor leraren beschikbaar, 
maar worden door een groot deel van de beroepsgroep 
niet gebruikt. Een investering in de beroepsprofielen 
van bestuurder, schoolleider en leraar maakt het 
mogelijk om gericht te komen tot een versterking van de 
beroepsgroepen. 

Verbeterpotentieel van het onderwijs nu versterken 

• Ook in Nederland overstijgt het oplossen van de 
knelpunten in het onderwijsstelsel het niveau van 
individuele klassen, scholen of besturen. Verregaande 
samenwerking en effectieve sturing zijn hiervoor 
nodig. Het begint met een goed zicht op de zwakke 
plekken, want zonder adequaat inzicht in de knelpunten 
is effectieve samenwerking en sturing niet mogelijk. 
De verbeterde monitoring van het lerarentekort is 
daarom hoopgevend. De bovenbestuurlijke en zelfs 
bovenregionale aanpakken van het lerarentekort, 
onder andere door de G5 (die bestaat uit de vijf grote 

gemeentes Amsterdam, Rotterdam, Den Haag, Utrecht 
en Almere), zijn mooie voorbeelden van aanpakken die 
het onderwijsstelsel versterken. Het is het type aanpak 
dat ook nodig is voor de versterking van de basisvaar-
digheden: zicht op de problematiek, breed beschikbare 
kennis over wat werkt, samenwerking, meetbare doelen 
en bijpassende monitoring.

Iedereen meenemen in duurzame verbetering • 
Hoe het verder gaat met de coronapandemie, is op 
het moment waarop we dit rapport schrijven nog 
niet bekend. Duidelijk is wel dat het onderwijs zich de 
afgelopen twee jaar vaak van zijn beste kant heeft laten 
zien. Het onderwijs heeft zich crisisbestendig getoond. 
Dat is een goed uitgangspunt voor meer. Want er is 
meer nodig. Alle leerlingen en studenten hebben recht 
op een passende plek in het onderwijs, waar ze worden 
toegerust voor een succesvolle verdere schoolloopbaan 
en een passende plek in de maatschappij. Iedereen mee, 
daar gaat het om. Dat kan alleen lukken als onze ambitie 
verder reikt dan het verhelpen van de achterstanden en 
vertragingen. Als we in en rond het onderwijs scherpe 
keuzes maken en focussen op waar het in de kern 
om gaat: basisvaardigheden en gelijke kansen voor 
iedereen. Natuurlijk is de werkelijkheid weerbarstig, is 
er een lerarentekort, zijn de middelen niet onbeperkt 
en de verwachtingen vaak groot. Juist daarom is het 
zaak de handen ineen te slaan. Te zorgen dat we de 
uitdagingen kennen, dat we in gezamenlijkheid heldere 
keuzes maken, meetbare doelen stellen, investeren en 
monitoren. Voor een duurzaam, stevig onderwijsstelsel 
voor iedereen, en juist daarom met oog voor leerlingen 
en studenten en ook onderwijsinstellingen die in de knel 
zitten. 

landelijk niveau werden er meetbare doelen gesteld en 
werden er instrumenten voor de beoordeling en evaluatie 
ontwikkeld (zie onderstaand kader voor meer informatie 
over de succesvolle aanpakken).  

Figuur 1  Duurzame verbetering van basisvaardigheden 
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Inleiding: Corona

Coronamaatregelen belemmering voor continuïteit 
onderwijs • Ook afgelopen jaar werd het onderwijs 
geconfronteerd met een veelheid aan verschillende 
maatregelen als gevolg van de coronapandemie. Aan 
het begin van 2021 waren de onderwijsinstellingen voor 
een tweede keer gesloten. Op 8 februari 2021 gingen de 
basisscholen en scholen voor speciaal (basis)onderwijs 
weer open, vanaf 1 maart 2021 ging het voortgezet 
onderwijs deels open; tot 7 juni 2021 kon er in het 
voortgezet onderwijs slechts beperkt fysiek onderwijs 
plaatsvinden. Voor het middelbaar beroepsonderwijs 
en hoger onderwijs verviel pas per 30 augustus 2021 
de anderhalvemeter-afstandsnorm. Daarmee kwam 
ook daar een einde aan de periode waarin heel beperkt 
(een dag per week) sprake was van fysiek onderwijs op 
locatie. Wel bleef voor het middelbaar beroepsonderwijs 
en het hoger onderwijs aanvankelijk een aantal 
maatregelen gelden, zoals het dragen van mondkapjes 
en een maximale groepsgrootte. Op veel plekken had 
men doorlopend te kampen met besmettingen en 
quarantaines van leerlingen en docenten, soms met 
lesuitval of het naar huis sturen van hele klassen als 
gevolg. In 2021 werd in vierhonderd gevallen melding 
gedaan van een tijdelijke schoolsluiting. In november 
2021 werden de maatregelen weer aangescherpt en vanaf 
20 december 2021, vijf dagen voor de kerstvakantie,  was 
er weer sprake van sluiting van alle onderwijslocaties. 
Door alle maatregelen was het in 2021 voor onderwijs-
instellingen een grote uitdaging om voor continuïteit te 
blijven zorgen. 

Ontwikkeling leerlingen in funderend onderwijs 
risicovol • Leerlingen in het primair onderwijs presteren 
gemiddeld genomen minder goed op begrijpend 
lezen, rekenen-wiskunde en spelling dan voor de 
coronapandemie (Haelermans et al., 2021). Ook voor 
alle niveaus van het voortgezet onderwijs geldt dat de 
afname in de beheersing van de basisvaardigheden 
duidelijk groter is dan in eerdere schooljaren (Zijlstra 
et al., 2021). Toch gaven schoolleiders en bestuurders 
aan meer zorgen te hebben over de sociaal-emotionele 
ontwikkeling en het welbevinden van leerlingen dan over 
de cognitieve ontwikkeling (Inspectie van het onderwijs, 
2021a). Scholen met een hoge schoolweging schatten de 
risico’s hoger in dan scholen met een lage schoolweging. 
In het voortgezet onderwijs maakten bestuurders, 

schoolleiders en docenten zich zorgen over blijvende 
achterstanden voor groepen leerlingen waar extra 
maatregelen voor ingezet moeten worden op vooral de 
basisvaardigheden taal en lezen. 

Zorgen over welzijn in middelbaar beroepsonderwijs 
en hoger onderwijs • In het middelbaar beroeps-
onderwijs gaven de meeste onderwijsteams en besturen 
aan dat een groot deel van de studenten het sociale 
contact miste, het psychisch zwaar had en moeite 
had om gemotiveerd te blijven (Inspectie van het 
Onderwijs, 2021). Deze studenten hebben het langst 
onderwijs op afstand moeten volgen, dit kon oplopen 
tot wel zestig weken. Ook het onderwijsaanbod in het 
middelbaar beroeps- en het hoger onderwijs heeft 
het meest te lijden gehad onder de maatregelen; de 
beroepspraktijkvorming, stage en werkervaringsplekken 
en loopbaanoriëntatie zijn de afgelopen twee jaar 
verschraald omdat alternatieven op afstand niet goed te 
bieden waren.
Veel teams hadden zorgen over achterstanden, vooral 
in de beroepsgerichte vaardigheden en theorie. Daarbij 
werd benadrukt dat de gevolgen verschillend waren 
voor verschillende soorten opleidingen en groepen 
studenten. In het hoger onderwijs benoemden 
studenten het gebrek aan contact en interactie met 
docenten en medestudenten als grootste bezwaar: 
het gemis aan sociale en persoonlijke vorming en het 
verwerven van soft-skills. Het welzijn van studenten 
is door de coronacrisis en maatregelen afgenomen. 
Studenten ervaren gevoelens van somberheid, 
onzekerheid en eenzaamheid (Nederlands-Vlaamse 
Accreditatieorganisatie (NVAO) & Inspectie van het 
Onderwijs, 2022). De studievoortgang van studenten 
in het hoger onderwijs is over het algemeen niet 
negatief beïnvloed door de coronapandemie. Wel geeft 
ongeveer een derde van de studenten aan lagere cijfers 
te halen. Daarbij zijn studenten met een beperking en 
hbo-studenten oververtegenwoordigd. Er zijn zorgen 
over (toekomstige) studievertraging. 

Versoepeling aantal eisen voor leerlingen en studenten 

• Anders dan in 2020 vonden in 2021 de eindtoets in het 
primair onderwijs en het speciaal onderwijs en ook het 
centraal examen in het voortgezet onderwijs doorgang. 
Behalve dat scholen voor voortgezet onderwijs hun 



i n s p e c t i e  v a n  h e t  o n d e r w i j s  |  d e  s t a a t  v a n  h e t  o n d e r w i j s  2 0 2 2

20

programma voor toetsing en afsluiting (pta) konden 
aanpassen, was er bij het centraal examen een extra 
herkansing en was er een extra tijdvak waardoor 
leerlingen hun examens konden spreiden. Ook was 
er de mogelijkheid voor leerlingen om één vak (het 
mocht geen kernvak zijn) niet mee te laten tellen voor 
de uitslag. In het middelbaar beroepsonderwijs en het 
hoger onderwijs waren er aanpassingen wat betreft het 
bindend studieadvies (bsa). Deze aanpassingen gaven 
studenten over het algemeen meer tijd om de norm 
van het bsa te halen. Verder konden studenten onder 
bepaalde voorwaarden een vervolg-mbo-opleiding, een 
bacheloropleiding of een associate degree-opleiding 
beginnen of zich inschrijven voor een masteropleiding, 
zonder de vooropleiding al volledig te hebben afgerond. 

Coronapandemie leidt ook tot nieuwe inzichten en 
vaardigheden • In het primair onderwijs willen scholen 
vasthouden aan zaken als intensiever contact met 
ouders, efficiënter communiceren via digitale middelen 
en instructies aan kleinere groepen en individuele 
leerlingen. In het middelbaar beroepsonderwijs gaf een 
deel van de studenten aan te vinden dat een klein deel 
van de lessen best online mag blijven worden gegeven. 
Docenten, teamleiders en bestuurders zagen ook 
voordelen in een ‘gezonde mix’ van fysieke en online 
lessen. Zij noemden vooral praktische voordelen, zoals 
efficiëntie door het tegelijkertijd lesgeven aan meerdere 
groepen. Veel docenten pleitten verder voor behoud 
van de kleinere klassen en de intensievere persoonlijke 
begeleiding van studenten. Online vergaderen levert ook 
tijdswinst op, net als beroepspraktijkvorminggesprekken 
op afstand. Een deel van de mbo-bestuurders ziet de 
coronaperiode als een springplank naar meer flexibiliteit 
en maatwerk in het onderwijs, bijvoorbeeld qua 
onderwijstijd en opleidingsvorm. 
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Maatschappelijke opgaven

Maatschappelijke opgaven van het onderwijs • In De 
Staat van het Onderwijs geven we jaarlijks een beeld van 
de stand van zaken rond de maatschappelijke opgaven 
van het onderwijs. Het gaat daarbij om de volgende 
opgaven:

•	 Elke leerling en student verlaat het onderwijs geletterd 
en gecijferd. 

•	 Elke leerling en student kent zichzelf en heeft geleerd 
zelfstandig keuzes te maken. 

•	 Elke leerling en student draagt bij aan sociale 
samenhang in de samenleving. 

•	 Elke leerling en student slaagt in het vervolgonderwijs 
en op de arbeidsmarkt. 

•	 Elke leerling en student krijgt gelijke kansen en een 
passend aanbod. 

Om goed mee te kunnen doen in de maatschappij is het 
belangrijk dat leerlingen en studenten de basisvaar-
digheden taal, rekenen en burgerschap beheersen. 
De resultaten op taal en rekenen worden hieronder 
besproken onder de kop ‘Elke leerling en student verlaat 
het onderwijs geletterd en gecijferd’ en de ontwikkeling 
van burgerschap wordt besproken onder de kop ‘Elke 
leerling en student draagt bij aan sociale samenhang in 
de samenleving’.

Elke leerling en student verlaat het onderwijs geletterd 
en gecijferd

Al een aantal jaar rapporteren we dat het niveau van de 
basisvaardigheden op het gebied van taal en rekenen daalt 
(Inspectie van het Onderwijs, 2021a). Steeds meer jongeren 
dreigen het onderwijs onvoldoende geletterd en/of gecijferd te 
verlaten. Door de scholensluitingen tijdens de coronapandemie 
zijn de basisvaardigheden verder onder druk komen te staan. Een 
aanzienlijk deel van de leerlingen in het primair en voortgezet 
onderwijs heeft vertraging opgelopen bij taal en rekenen. Of dit 
ook geldt voor studenten in het middelbaar beroepsonderwijs 
en hoger onderwijs is niet duidelijk. Om de basisvaardigheden 
te kunnen versterken is het belangrijk dat er zicht is op de 
problematiek. Het is daarom zorgelijk dat een landelijk beeld 
voor veel sectoren ontbreekt (zie figuur 2). Veel scholen en 
opleidingen geven aan zelf ook beperkt zicht te hebben op de 
beheersing van de basisvaardigheden van hun leerlingen en 

studenten. Dit is een belemmering voor het verbeteren van de 
basisvaardigheden.

Beheersing basisvaardigheden op verschillende onderwijsniveaus

Referentieniveaus bevatten concrete doelen 
voor taal en rekenen • Om grip te krijgen op het 
niveau van basisvaardigheden op het gebied van 
taal en rekenen zijn in 2010 de referentieniveaus 
geïntroduceerd voor het primair onderwijs, het 
(voortgezet) speciaal onderwijs, het voortgezet 
onderwijs en het middelbaar beroepsonderwijs. 
Deze geven aan welk niveau van taal en rekenen 
leerlingen en studenten aan het eind van de 
schoolperiode op een bepaald onderwijsniveau 
minimaal moeten behalen (zie figuur 2). Voor taal 
zijn vier fundamentele niveaus (1F, 2F, 3F en 4F) 
beschreven voor vier vaardigheden: mondelinge 
taalvaardigheid (spreken, gesprekken en luisteren), 
lezen, schrijven, en begrippenlijst & taalverzorging. 
Voor rekenen zijn er naast drie fundamentele 
niveaus (1F, 2F en 3F) ook drie streefniveaus (1S, 
2S en 3S) voor leerlingen die meer aankunnen. De 
referentieniveaus voor rekenen zijn beschreven voor 
vier domeinen: getallen, verhoudingen, meten & 
meetkunde en verbanden.

Nauwelijks landelijk zicht op beheersing basisvaar-
digheden • Tot enkele jaren terug werd het jaarlijkse 
beeld van de prestaties op stelselniveau in het primair 
onderwijs gebaseerd op de referentieniveaus zoals 
gemeten in de eindtoets. Echter, sinds de komst van 
meerdere toetsaanbieders in 2015 is er sprake van 
diversiteit in de eindtoetsen en hun normering. Het is 
nog niet gelukt om te komen tot vergelijkbaarheid. Dit 
betekent dat er geen actueel landelijk zicht is op wat 
leerlingen aan het einde van de basisschool kunnen op 
het terrein van lezen, taalverzorging en rekenen. Vanaf 
schooljaar 2017/2018 ontbreekt jaarlijkse informatie 
over het aandeel basisschoolleerlingen dat de referen-
tieniveaus heeft gehaald. Voor de andere sectoren is dit 
landelijk zicht op de referentieniveaus bij uitstroom er 
nooit geweest (zie figuur 2). 
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Figuur 2  Actueel landelijk zicht op de beheersing van de referentieniveaus voor taal en rekenen op de verschillende 
onderwijsniveaus (schooljaar 2020/2021)

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022c)
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Scholen en opleidingen hebben ook niet altijd zicht op 
behaalde referentieniveaus • Veel scholen en opleidingen 
geven aan dat zij ook weinig zicht hebben op de beheersing 
van de referentieniveaus op het moment van uitstroom 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022c). De meeste scholen 
voor primair of speciaal onderwijs hebben alleen zicht 
op de referentieniveaus voor de domeinen die door de 
eindtoetsen gemeten worden. Scholen in het voortgezet 
onderwijs geven aan dat zij voor een derde tot de helft 
van hun leerlingen geen inschatting kunnen maken van 
de behaalde referentieniveaus. Voor ongeveer een derde 
van de leerlingen in het voortgezet speciaal onderwijs 
en ongeveer de helft van de studenten in het middelbaar 
beroepsonderwijs kunnen scholen en opleidingen geen 
inschatting geven. 

Streefniveau voor schrijven, mondelinge taalvaardigheid 
en rekenen werd weinig gehaald • Peilingsonderzoek uit 
2019 onder een representatieve groep basisscholen geeft 
nog wel zicht op de beheersing van de referentieniveaus 
voor het begin van de coronapandemie. Het merendeel 
van de leerlingen in groep 8 van het basisonderwijs 
behaalde het fundamentele referentieniveau (1F) voor 
schrijven (73 procent), mondelinge taalvaardigheid 
(luisteren: 95 procent; spreken: 92 procent; gesprekken: 
87 procent) en rekenen (82 procent). Dit gold niet voor het 
streefniveau (2F/1S) voor schrijven (28 procent),  mondelinge 
taalvaardigheid (luisteren: 62 procent; spreken: 40 
procent; gesprekken: 49 procent) en rekenen (33 procent). 
Voor leerlingen in het speciaal basisonderwijs lagen de 
percentages behaalde referentieniveaus lager voor zowel 
schrijven (1F: 33 procent; 2F: 9 procent) als rekenen (1F: 15 
procent; 1S: 2 procent) (Inspectie van het Onderwijs, 2019b, 
2021d, 2021c). 

Weinig vmbo-leerlingen stroomden in met beheersing 
streefniveau • Behaalde referentieniveaus op de 
eindtoets van een aantal jaren geleden geven gedeeltelijk 
een landelijk beeld van de mate waarin leerlingen een 
aantal jaar geleden de basisvaardigheden beheersten bij 
instroom in het voortgezet onderwijs. Van de leerlingen 
die in 2018/2019 in leerjaar 3 op het vmbo zaten, beheerste 
iets meer dan de helft (57 procent) bij instroom in de 
brugklas, het streefniveau (2F) voor leesvaardigheid. 
Voor taalverzorging (2F) en rekenen (1S) gold dit voor 
respectievelijk slechts 29 en 15 procent van de leerlingen 
in het vmbo (Inspectie van het Onderwijs, 2022c). Dit 
betekent bijvoorbeeld dat een leerling nog niet in staat is 
om breuken, verhoudingen en percentages te berekenen. 
Om ervoor te zorgen dat alle leerlingen aan het einde van 
het vmbo het beoogde referentieniveau 2F/1S voor taal 
en rekenen halen, moeten scholen actief sturen op het 
bevorderen van de basisvaardigheden van deze leerlingen. 
Om goed te kunnen functioneren in de maatschappij, is 
beheersing van het streefniveau (1S/2F) noodzakelijk.

Beheersing referentieniveaus in brugklas lager dan 
aan het einde van de basisschool • Een deel van de 
scholen in het voortgezet onderwijs maakt gebruik 
van leerlingvolgsysteemtoetsen in de onderbouw. De 
resultaten op deze toetsen zijn beschikbaar voor afgelopen 
schooljaar. In schooljaar 2021/2022 presteert een deel van 
de brugklasleerlingen op met name het vmbo onder het 
fundamentele niveau (1F) voor Nederlands leesvaardigheid 
(vmbo-b: 87 procent; vmbo-k: 70 procent; vmbo-g/t: 
procent 29 procent; havo: 12 procent; vwo: 1 procent) 
en rekenen-wiskunde (vmbo-b: 90 procent; vmbo-k: 74 
procent; vmbo-g/t: 40 procent; havo: 10 procent; vwo 1 
procent) (Koops et al., 2022). De resultaten in de brugklas 
wat betreft de mate van beheersing van de referen-
tieniveaus liggen lager dan aan het einde van het primair 
onderwijs. Mogelijk komt dit deels door het ontbreken van 
een direct belang van de toets voor de leerling en de wijze 
van normering.

Schoolverschillen in percentage leerlingen met een 
voldoende voor Nederlands en/of wiskunde • Vanuit 
alle niveaus verlieten in schooljaar 2020/2021 leerlingen 
het voortgezet onderwijs die geen voldoende hadden 
gehaald voor Nederlands (vmbo-b: 8,9 procent; vmbo-k: 
13,1 procent; vmbo-g/t: 16,8; havo: 18,0 procent; vwo: 12,8 
procent) en leerlingen die geen voldoende hadden gehaald 
voor wiskunde (vmbo-b: 20,5 procent; vmbo-k: 42,9 
procent; vmbo-g/t: 26,7 procent; havo: 18,3 procent; vwo: 
13,8 procent). Afdelingen van hetzelfde onderwijsniveau 
verschillen in het percentage leerlingen dat uitstroomt 
met een voldoende op het centraal examen, ook wanneer 
rekening wordt gehouden met een aantal kenmerken van 
de leerlingenpopulatie (geslacht, migratieachtergrond en 
armoedeprobleemaccumulatiegebied). De grootte van het 
verschil tussen de afdelingen met het laagste en het hoogste 
percentage onvoldoendes varieert afhankelijk van niveau 
en vak (Inspectie van het Onderwijs, 2022c). De cijfers op 
het centraal examen Nederlands en wiskunde geven enig 
zicht op de beheersing van de Nederlandse taal en wiskun-
devaardigheden van leerlingen, maar de mate waarop deze 
examens de beheersing van de referentieniveaus toetsen is 
onduidelijk.

Weinig verschillen tussen opleidingen wat betreft 
vaardigheden instromende leerlingen • Opleidingen in 
het middelbaar beroepsonderwijs verschillen weinig in het 
aandeel studenten die met een voldoende voor Nederlands 
en/of wiskunde instromen. De kleine verschillen die er 
tussen opleidingen waren in het percentage studenten 
met een voldoende voor wiskunde werden deels verklaard 
door het type opleiding. Op de opleidingen die vallen 
onder toerisme en recreatie en onder zorg en welzijn 
stroomde een hoger percentage studenten in met een 
onvoldoende voor wiskunde. Ook tussen opleidingen in 
het hoger beroepsonderwijs waren weinig verschillen in 
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het percentage instromende studenten met een voldoende 
voor Nederlands en/of wiskunde. Studenten met een 
havodiploma die een onvoldoende hebben gehaald voor 
deze vakken kiezen niet vaker voor een bepaald type 
opleiding (Inspectie van het Onderwijs, 2022c).

Leer- en studievertraging tijdens de coronapandemie
Leervertraging voor basisschoolleerlingen • In het 
basisonderwijs zijn de gevolgen van de coronapandemie en 
de schoolsluitingen op de cognitieve prestaties duidelijk te 
zien. Leerlingen presteren gemiddeld genomen minder 
goed op begrijpend lezen, rekenen-wiskunde en spelling 
dan voor de coronapandemie (zie figuur 3). Dit geldt voor 
alle leerjaren, met uitzondering van spelling in de 
bovenbouw. De vertragingen zijn voor begrijpend lezen en 
rekenen-wiskunde het grootst in groep 7 en voor spelling in 
groep 4. Scholen en leerlingen zijn er echter wel in geslaagd 
om de afgelopen tijd een deel van de opgelopen 
leervertraging van de eerste en tweede scholensluiting in 
te halen. Mogelijk is dit het effect van de extra inspanning 
die scholen met behulp van middelen vanuit het Nationaal 
Programma Onderwijs hebben geleverd. In het algemeen 
geldt dat er verschillen zijn in leervertraging tussen 
groepen leerlingen. Leerlingen met lager opgeleide ouders 
(zie figuur 4), uit een gezin met een laag inkomen en uit een 
eenoudergezin hebben een grotere leervertraging 
(Haelermans et al., 2021).

Met name vertraging op basisscholen met veel 
leerlingen van lager opgeleide ouders • Opvallend 
zijn de grote verschillen tussen basisscholen. Op een 
klein deel van de basisscholen hebben leerlingen geen 
leervertraging, terwijl leerlingen op andere scholen 
behoorlijk achterlopen. Met name op scholen met een 
uitdagende leerlingenpopulatie zien we leervertraging. 
Hoe hoger het schoolgewicht, d.w.z. hoe meer 
leerlingen lager opgeleide ouders hebben, hoe groter 
de gemiddelde leervertraging op een school. Over het 
algemeen hebben leerlingen in niet-stedelijke gebieden 
de meeste vertraging opgelopen. Daarnaast zien we dat 
de leervertraging gemiddeld lager is op grote scholen. 
Dit geldt voor begrijpend lezen, rekenen-wiskunde en 
spelling (Haelermans et al., 2021).

Beleid en invulling afstandsonderwijs op basisscholen 
lijkt te lonen • Op basis van een niet-representatieve 
steekproef (N < 100) lijken basisscholen met een beter 
uitgewerkt beleid rond het afstandsonderwijs - dat wil 
zeggen betere afspraken, betere vormgeving en meer 
contact met leerlingen - gemiddeld genomen minder 
hard geraakt te zijn door de schoolsluitingen. Op 
basisscholen die volgens de schoolleider teambreed 
afspraken hebben gemaakt over afstandsonderwijs 
hebben de leerlingen een derde tot de helft minder 
leervertraging opgelopen. Ook is de leervertraging een 

Figuur 3  Leergroei op de basisschool ten opzichte van voor de coronapandemie voor verschillende periodes vanaf het begin 
van de lockdownmaatregelen (0,5 schooljaar, 1 schooljaar en 1,5 schooljaar)

Bron:  Haelermans et al. (2021)
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kwart tot een derde lager op basisscholen die naar eigen 
zeggen zoveel mogelijk het reguliere onderwijs-
programma hebben uitgevoerd. Het lijkt verder weinig uit 
te maken of scholen meer of minder dan 75 procent van 
de tijd aan de basisvakken taal en rekenen hebben 
besteed (Inspectie van het Onderwijs, 2022d).

Leerlingen in het speciaal onderwijs positief over 
hun leerprestaties tijdens de coronapandemie • Van 
de leerlingen met een gemiddelde intelligentie in het 
(voor)laatste leerjaar van het speciaal onderwijs gaf 
de overgrote meerderheid aan dat hun cijfers sinds de 
coronapandemie gelijk waren gebleven of zelfs waren 
verbeterd. Ook volgens de meeste schoolleiders en 
leerkrachten leken de achterstanden op cognitief gebied 
mee te vallen. Al maakten zij zich wel zorgen over 
risico’s voor de ontwikkeling in de kernvakken, vooral 
bij lezen, maar ook bij taal en rekenen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2021i). De vraag is in hoeverre deze leerlingen 
inderdaad leervertraging hebben opgelopen bij deze 
vakken. 

Slechtere beheersing Nederlands leesvaardigheid 
en rekenen in onderbouw voortgezet onderwijs • 
Onderbouwleerlingen in het voortgezet onderwijs 
hebben aan het eind van schooljaar 2020/2021 een lagere 
vaardigheid op Nederlands leesvaardigheid en rekenen 
dan in eerdere jaren (Zijlstra et al., 2021). Dit geldt voor 

brugklasleerlingen ook aan het begin van schooljaar 
2021/2022 (zie Figuur 5) (Koops et al., 2022). Voor alle 
niveaus geldt dat de afnemende trend van de vaardigheid 
op deze domeinen duidelijk groter is dan voor de 
coronapandemie. Voor Nederlands woordenschat, 
wiskunde en Engels leesvaardigheid is geen (versterkte) 
daling zichtbaar als gevolg van de scholensluitingen. En 
voor Engels woordenschat is de stijgende trend juist iets 
groter geworden. Verschillen in de vaardigheden van 
leerlingen tussen scholen zijn over het algemeen groter 
dan voor de coronapandemie (Zijlstra et al., 2021). 

Afgelopen jaar meer onvoldoendes voor wiskunde op 
centraal examen • Voor alle niveaus van het voortgezet 
onderwijs geldt dat het afgelopen schooljaar een hoger 
percentage (22,9 procent) leerlingen voor het centraal 
examen wiskunde een onvoldoende haalde dan in het 
schooljaar 2018/2019. In vmbo-k nam het percentage 
leerlingen met een onvoldoende het sterkst toe, met 
ruim 15 procentpunten. Op de andere niveaus was de 
toename in het percentage onvoldoendes voor wiskunde 
ongeveer 5 procentpunten (Inspectie van het Onderwijs, 
2022c). Het grotere percentage onvoldoendes is mogelijk 
(deels) te verklaren door het strategisch inzetten van 
de duimregel (Dienst Uitvoering Onderwijs, 2021). Het 
grotere percentage onvoldoendes kan er echter ook op 
duiden dat de beheersing van de wiskundevaardigheden 
van gediplomeerden lager is dan in eerdere jaren. 

Figuur 4  Leergroei op de basisschool ten opzichte van voor de coronapandemie, 1,5 schooljaar na het begin van de 
lockdownmaatregelen, uitgesplitst naar ouderlijk opleidingsniveau

Bron: Haelermans et al. (2021)
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Studenten in het middelbaar beroepsonderwijs 
verwachten studievertraging • Ongeveer 40 procent van 
de studenten op het middelbaar beroepsonderwijs gaf 
aan het einde van schooljaar 2020/2021 aan studie-
vertraging te hebben opgelopen. Van de groep studenten 
die zegt studievertraging te hebben opgelopen, weet 
driekwart (gedeeltelijk) hoe zij hun studievertraging 
kunnen inhalen. Toch geeft bijna de helft van deze groep 
aan dat dit hen niet gaat lukken of dat ze twijfelen of het 
gaat lukken. De verwachte studievertraging is een maand 
tot meer dan een half jaar (JOB, 2021).

Studievoortgang in het hoger onderwijs meestal goed 
verlopen • De studievoortgang van de meeste studenten 
is niet negatief beïnvloed door de coronapandemie. 
De meeste studenten hebben ongeveer net zoveel 
studiepunten gehaald als voor de coronapandemie (NVAO 
& Inspectie van het Onderwijs, 2022). Ongeveer een 
derde van de bevraagde studenten geeft wel aan lagere 
cijfers te halen (Inspectie van het Onderwijs, 2021f). 
Een deel van de studenten heeft vertraging opgelopen 
voornamelijk door het niet kunnen doorgaan van stages 
en scripties. Voor sommige studenten, bijvoorbeeld met 
een aangepast of uitgesteld bsa, zal mogelijk later in de 
studie nog (meer) vertraging ontstaan. 

Sturing op basisvaardigheden 
Scholen en opleidingen gematigd tevreden over 
behaalde resultaten • Eind 2021 hebben medewerkers 

van scholen (primair onderwijs, voortgezet onderwijs 
en (voortgezet) speciaal onderwijs) en opleidingen 
(middelbaar beroepsonderwijs) en hun besturen een 
vragenlijst ingevuld over de kwaliteitszorg rondom het 
onderwijs in de basisvaardigheden (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c). Een vijfde tot een derde van deze 
scholen en opleidingen is naar eigen zeggen in sterke 
mate tevreden over de behaalde resultaten voor taal en 
rekenen. De helft is in redelijke mate tevreden en een 
tiende tot een kwart is in beperkte mate tevreden. Een 
groot aantal scholen en opleidingen maakt zich zorgen 
over de rekenresultaten: primair onderwijs en middelbaar 
beroepsonderwijs (ongeveer 30 procent), voortgezet 
speciaal onderwijs (25 procent), voortgezet onderwijs 
(ongeveer 20 procent) en speciaal onderwijs (15 procent). 
Scholen in het voortgezet onderwijs zijn ook kritisch over 
de resultaten voor lezen, taalverzorging en/of schrijven 
(25 procent). Een vijfde van de scholen in het primair 
onderwijs en het speciaal onderwijs is niet tevreden over 
de resultaten voor schrijven. Een even groot percentage 
scholen in het primair onderwijs is ook kritisch over 
de resultaten voor taalverzorging (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c). 

Kwaliteitszorg taal en rekenen vaak beperkt • Om te 
kunnen sturen op goed taal- en rekenonderwijs is het 
nodig dat scholen, opleidingen en besturen beschikken 
over visie, ambities en doelen ten aanzien van deze 
gebieden. Ongeveer een kwart van de scholen en 

Figuur 5  Nederlands leesvaardigheid van leerlingen in het eerste leerjaar van het voortgezet onderwijs

Bron: Koops et al. (2022)
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opleidingen geeft aan dat zij geen visie op taal en rekenen 
hebben vastgelegd. Dit geldt voor de helft van hun 
besturen. Het merendeel van de scholen en opleidingen 
geeft aan dat zij concreet meetbare doelen voor taal en 
rekenen hebben. Dit geldt in mindere mate voor hun 
besturen (zie figuur 6). Bijna twee derde van de scholen in 
het primair onderwijs en (voortgezet) speciaal onderwijs 
zegt dat ze door hun bestuur gestimuleerd worden om 
ambitieuze doelen te stellen. Dit geldt voor een derde 
van de scholen in het voortgezet onderwijs en een kwart 
van de opleidingen in het middelbaar beroepsonderwijs. 
Deze verschillen tussen sectoren komen ook terug in 
de regelmaat waarmee scholen en opleidingen hun 
resultaten met het bestuur bespreken (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c). 

Scholen en opleidingen werken actief aan het 
bevorderen van basisvaardigheden • Bijna alle scholen 
en opleidingen geven aan te werken aan het verbeteren 
van de basisvaardigheden. Zij noemen daarbij vooral 
het bieden van extra ondersteuning of begeleiding aan 
leerlingen en het verbeteren van het aanbod. In het 
primair onderwijs, (voortgezet) speciaal onderwijs en 
voortgezet onderwijs zet een ruime meerderheid van de 
scholen ook in op het beter volgen van de ontwikkeling 
van de leerlingen en het verbeteren van het didactisch 
handelen. In het middelbaar beroepsonderwijs doet de 
helft van de opleidingen dit. Driekwart van de scholen in 
het primair onderwijs en (voortgezet) speciaal onderwijs 

werkt aan het vergroten van de inhoudelijke kennis 
van leraren en docenten. Dit geldt voor de helft van de 
scholen in het voortgezet onderwijs en opleidingen in het 
middelbaar beroepsonderwijs. Bijna twee derde van de 
scholen in het primair onderwijs, (voortgezet) speciaal 
onderwijs en voortgezet onderwijs noemt daarnaast het 
verbeteren van de analytische vaardigheden van leraren 
tegen een kwart van de opleidingen in het middelbaar 
beroepsonderwijs. Als besturen vinden dat de resultaten 
tegenvallen, krijgen de meeste scholen de opdracht 
om een verbeterplan op te stellen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c). 

Scholen ervaren belemmeringen voor bevordering 
basisvaardigheden • Driekwart van de scholen en 
opleidingen ervaart belemmeringen bij het bevorderen 
van taal en rekenen. Een kwart tot de helft van de 
scholen in het primair onderwijs, (voortgezet) speciaal 
onderwijs en voortgezet onderwijs die belemmeringen 
ervaren, geeft aan dat niet alle leraren beschikken over 
de vaardigheden om toetsresultaten goed te analyseren 
en te interpreteren. Het is dan de verantwoordelijkheid 
van scholen om ervoor te zorgen dat hun leraren deze 
vaardigheden ontwikkelen. In het primair onderwijs en 
voortgezet onderwijs geeft een kwart van de scholen 
aan kritisch te zijn over de inhoudelijke en didactische 
deskundigheid van de leraren. Op scholen in het speciaal 
onderwijs en voortgezet onderwijs vindt bijna een kwart 
dat geschikte instrumenten om de taalontwikkeling te 

Figuur 6  Percentage scholen en hun besturen die aangeven concrete doelen voor taal en rekenen te hebben

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022c)
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volgen ontbreken. In het (voortgezet) speciaal onderwijs 
is een kwart tot een derde ontevreden over deze 
leermiddelen. Verder noemt een kwart tot een derde 
van de scholen in het primair en voortgezet onderwijs 
en een kwart van de opleidingen in het middelbaar 
beroepsonderwijs een tekort aan onderwijstijd. Het 
ontbreken van urgentiebesef in het team wordt ook door 
een kwart van de scholen in het voortgezet onderwijs 
en opleidingen in het middelbaar beroepsonderwijs 
genoemd. Tot slot ziet een derde van de opleidingen 
in het middelbaar beroepsonderwijs belemmeringen 
in wet- en regelgeving voor rekenen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c).

Scholen, opleidingen en besturen pleiten voor 
vergroten vaardigheden van leraren en docenten 

• Scholen, opleidingen en besturen zien ook kansen 
om de basisvaardigheden te bevorderen. Een ruime 
meerderheid in alle sectoren noemt het verbeteren van 
de kennis en vaardigheden van leraren en docenten 
hierbij als het belangrijkste middel. Verder noemen zij 
het vergroten van de kennis over effectieve interventies, 
het ontwikkelen of verbeteren van instrumenten om de 
ontwikkeling te volgen, het verbeteren van leermiddelen 
en de warme overdracht van leerlingen en studenten naar 
het vervolgonderwijs. Een derde van de opleidingen in 
het middelbaar beroepsonderwijs geeft ook aan dat het 
opnemen van de basisvaardigheden als onderdeel van 
het examen een bijdrage kan leveren aan het verbeteren 
van de resultaten van de studenten (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c). 

Elke leerling en student kent zichzelf en heeft geleerd 
zelfstandig keuzes te maken. 

Het is voor een ieder van belang om te leren hoe men zich 
verhoudt tot zichzelf, tot anderen, tot zijn omgeving en hoe om te 
gaan met uitdagingen. Het is een opgave van het onderwijs om 
jongeren te begeleiden in deze individuele ontplooiing. Het is aan 
scholen en instellingen om te bepalen hoe zij invulling geven aan 
deze maatschappelijke opgave van het onderwijs. De overheid 
stelt zich daarbij dus terughoudend op. Persoonsvorming kent 
nauwelijks wettelijke eisen en is ook buiten de wettelijke kaders 
niet helder gedefinieerd. De Inspectie van het Onderwijs heeft 
zodoende niet de mogelijkheden om een systematisch overzicht te 
geven van wat er op dit vlak gebeurt op scholen en instellingen.

Welzijn
Gevolgen coronacrisis grootst voor oudere leerlingen 
en studenten • De Inspectie van het Onderwijs heeft 
onderzoek gedaan naar de gevolgen van 16 maanden 
corona voor alle sectoren. Hieruit bleek dat de gevolgen 
voor oudere leerlingen en voor studenten groter zijn dan 
voor jonge leerlingen. Oudere leerlingen en studenten 
moesten veel langer op afstand onderwijs volgen dan 

jonge leerlingen (Inspectie van het Onderwijs, 2021h, 
2021j, 2021g, 2021f). 

Jonge leerlingen voornamelijk positief • Uit het 16 
maanden coronaonderzoek van de inspectie blijkt dat 
leerlingen in het primair onderwijs zich veilig en prettig 
voelden op school, en dat ze tevreden waren over het 
onderwijs in de afgelopen zestien maanden. Ze waren 
gemotiveerd, en vonden dat ze voldoende ondersteuning 
van school kregen. Wel waren ze kritisch over de corona-
maatregelen (Inspectie van het Onderwijs, 2021h). 

Toegenomen motivatieproblemen en stress in het 
voortgezet onderwijs • Leerlingen in het voortgezet 
onderwijs gaven aan in de coronacrisis een negatieve 
verandering in hun motivatie te ervaren. Voor havo- en 
vwo-leerlingen geldt dit meer dan voor leerlingen in de 
onderbouw of van de andere onderwijsniveaus (Inspectie 
van het Onderwijs, 2021j). Daarnaast geeft bijna de 
helft van de leerlingen in het voortgezet onderwijs aan 
meer stress te ervaren dan voor de coronacrisis (Reef & 
Hupkens, 2021). 

Zorgen over welzijn studenten in het middelbaar 
beroepsonderwijs en hoger onderwijs • Studenten 
in het mbo en ho hebben sinds het begin van de 
coronapandemie grotendeels onderwijs op afstand 
gevolgd. Er zijn verschillende onderzoeken die laten zien 
dat het welbevinden van studenten in het middelbaar 
beroepsonderwijs en het hoger onderwijs is verslechterd 
sinds de coronacrisis. Het gaat daarbij om motivatie-
problemen, eenzaamheid, stress, en ook psychische 
klachten zoals angst en somberheid (Inspectie van het 
Onderwijs, 2021g, 2021f; JOB, 2021; NVAO & Inspectie van 
het Onderwijs, 2022; OCW, 2021a; Reef & Hupkens, 2021; 
RIVM et al., 2021). 

Elke leerling en student draagt bij aan sociale samenhang in 
de samenleving 

Sociale en maatschappelijke opbrengsten van onderwijs
Met burgerschapsuitkomsten bedoelen wij kennis, houdingen 
en vaardigheden van leerlingen en studenten in het sociale en 
maatschappelijke domein. Helaas is er betrekkelijk weinig zicht 
op de ontwikkeling van burgerschapscompetenties van leerlingen 
en studenten. Uit de informatie die wel beschikbaar is, ontstaat 
het beeld dat burgerschapscompetenties onder het niveau liggen 
dat we zouden verwachten en er de afgelopen jaren geen sprake is 
geweest van ontwikkeling. 

In basisonderwijs in tien jaar tijd lichte achteruitgang •  
Het recente peilonderzoek burgerschap in het primair 
onderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2022b) laat een 
lichte daling zien in de leerresultaten ten opzichte van die 
van ruim tien jaar geleden (Wagenaar et al., 2011). De 
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conclusie was destijds al dat de resultaten lager liggen 
dan op grond van de kerndoelen wenselijk was en 
verwacht mocht worden. De resultaten laten verder zien 
dat er tussen leerlingen soms aanzienlijke verschillen 
bestaan in kennis, houding en vaardigheid in het domein 
van burgerschap. 

Ook in voortgezet onderwijs weinig ontwikkeling • 
Ook in het voortgezet onderwijs is er maar beperkt 
inzicht in de opbrengsten van burgerschapsonderwijs. 
De laatst beschikbare gegevens zijn in schooljaar 
2019/2020 verzameld onder een representatieve maar 
beperkte groep scholen (Daas e.a., te verschijnen). 
Vergelijking van de gegevens uit dit onderzoek met 
een internationale meting waaraan Nederland enkele 
jaren geleden (2016) deelnam (Munniksma et al., 2017) 
laat ook in het voortgezet onderwijs geen groei zien. 

De burgerschapskennis, -houdingen en -vaardigheden 
van leerlingen in het tweede leerjaar van het voortgezet 
onderwijs liggen op het zelfde niveau als drie jaar eerder. 
Uit de internationale meting bleek destijds dat de 
burgerschapscompetenties van middelbare scholieren in 
Nederland achterbleven bij die in vergelijkbare Europese 
landen (Schulz et al., 2018). Daarin is dus nog weinig 
verandering gekomen.

Over sociale en maatschappelijke opbrengsten 
middelbaar beroepsonderwijs weinig gegevens 
beschikbaar • Gegevens over de opbrengsten van 
burgerschap in het middelbaar beroepsonderwijs zijn 
nauwelijks beschikbaar. Er is daardoor geen inzicht in 
de ontwikkeling hiervan. Echter, uit recent onderzoek 
(Holman et al., 2021) blijkt wel dat er geen grote 
verschillen zijn tussen opleidingen of instellingen in 

Figuur 7  Welzijn ten tijde van corona.
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het middelbaar beroepsonderwijs als het gaat om 
burgerschapscompetenties van studenten. Er bestaan 
weinig verschillen tussen deelnemers uit het eerste en 
tweede leerjaar, en tussen oudere en jongere studenten. 
Wel behalen vrouwelijke studenten over het algemeen 
hogere resultaten dan mannelijke studenten voor zowel 
kennis, houdingen als vaardigheden. Dat is het vaakst 
het geval bij omgaan met anderen en de oriëntatie op de 
maatschappij. 

Burgerschapsonderwijs
Ontwikkeling burgerschapsonderwijs voor veel 
scholen een opgave • De inspectie ziet dat de 
ontwikkeling van burgerschapsonderwijs in zowel 
het funderend onderwijs als het middelbaar beroeps-
onderwijs nog de nodige inspanningen vraagt. Ongeveer 
de helft van de scholen in het primair onderwijs, 
(voortgezet) speciaal onderwijs en voortgezet onderwijs 
zegt geen of weinig kennis te hebben van de (recent 
aangepaste) burgerschapswet. Hun besturen geven ook 
aan dat het onduidelijk is wat er precies qua resultaten 
van scholen op het gebied van burgerschapsvorming 
wordt verwacht. Veel scholen in het primair onderwijs 
beschikken niet over concrete leerdoelen ter bevordering 
van het burgerschapsonderwijs. Ook vraagt het 
curriculum om verbetering, onder meer waar het gaat 
om de breedte en kwaliteit van het aanbod (Inspectie 
van het Onderwijs, 2017). Dat is een al lang bestaande 
situatie en de inspectie stelt dit al geruime tijd vast 
(Inspectie van het Onderwijs, 2020c). Zo zeggen scholen 
ook al geruime tijd dat ze bevordering van burgerschap 
een belangrijke taak vinden (Inspectie van het Onderwijs, 
2022b). Maar de ontwikkeling van het onderwijs blijft 
daarbij achter. Op veel scholen wordt bevordering van 
burgerschap met name ingevuld via de sociale lijn, gericht 
op een goede omgang met andere mensen, en blijft de 
maatschappelijke component, zoals het leren omgaan 
met diversiteit en bevordering van democratische 
waarden, daarbij achter. Tot slot, als inzicht ontbreekt 
in wat leerlingen en studenten hebben geleerd, is 
afstemming op wat verder nodig is niet goed mogelijk. 
Inzicht in de burgerschapscompetenties van leerlingen 
en studenten is een onmisbaar onderdeel van zorg voor 
goede kwaliteit.

Kwaliteitszorg burgerschapsvorming • Een ruime 
meerderheid van de scholen en opleidingen en de 
helft van de besturen geven aan dat zij hun visie op 
burgerschap hebben vastgelegd. Opleidingen in het 
middelbaar beroepsonderwijs zeggen vaker concrete 
doelen te hebben voor burgerschap (ruim 80 procent) 
dan scholen in het (voortgezet) speciaal onderwijs 
(60 procent) en scholen in het primair onderwijs en 
voortgezet onderwijs (beide 40 procent). Een derde van 
de besturen in alle sectoren geeft aan dat ze concrete 

doelen hebben. Minder dan de helft van de scholen 
en opleidingen in alle sectoren zegt door hun bestuur 
te worden gestimuleerd om ambitieuze doelen voor 
burgerschap te stellen. De meeste scholen en opleidingen 
zeggen dat ze de burgerschapsresultaten minstens een 
keer per jaar met hun bestuur bespreken; een kwart 
doet dat nooit. Volgens hun scholen en opleidingen kijkt 
een derde van de besturen kritisch naar de behaalde 
resultaten. Omdat het hier om zelfrapportages gaat, is 
het onbekend hoe de sturing eruitziet en wat daarvan de 
resultaten zijn.

Weinig zicht en matig tevreden over burger-
schapsvorming • Ongeveer 60 procent van de scholen 
in het primair onderwijs en voortgezet onderwijs en 
ongeveer 40 procent van de scholen in het (voortgezet) 
speciaal onderwijs zegt geen instrument te gebruiken 
om burgerschapscompetenties in kaart te brengen. 
Een tiende van de scholen in het primair onderwijs, 
(voortgezet) speciaal onderwijs en voortgezet onderwijs 
geeft aan een instrument te gebruiken om zowel de 
sociale als maatschappelijke competenties te meten. De 
overige scholen meten vooral de veiligheidsbeleving en/
of de sociale competenties. Het beeld in het middelbaar 
beroepsonderwijs verschilt van de andere sectoren: 65 
procent brengt naar eigen zeggen de burgerschapscom-
petenties in kaart; een kwart gebruikt geen instrument. 
Opleidingen in het middelbaar beroepsonderwijs 
geven aan hiervoor onderdelen uit de methode, zelf 
ontwikkelde toetsen, opdrachten, presentaties, verslagen 
en portfolio’s te gebruiken. Opleidingen en besturen 
in het middelbaar beroepsonderwijs zijn naar eigen 
zeggen het meest tevreden over de resultaten van het 
burgerschapsonderwijs; dit geldt voor de helft van de 
opleidingen en voor een derde van de besturen. In het 
primair en voortgezet onderwijs geeft 10 procent van 
de besturen aan heel tevreden te zijn (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022c).

Instrumenten ontbreken en urgentiebesef vraagt 
aandacht • Zo’n 80 procent van de scholen in het primair 
onderwijs, (voortgezet) speciaal onderwijs en voortgezet 
onderwijs en 40 procent van de opleidingen in het 
middelbaar beroepsonderwijs ervaart belemmeringen 
bij het bevorderen van de burgerschapsvorming. Van 
de scholen die zeggen belemmeringen te ervaren geeft 
de helft in het primair onderwijs, (voortgezet) speciaal 
onderwijs en voortgezet onderwijs aan dat geschikte 
instrumenten om de ontwikkeling te volgen ontbreken. 
Verder geven vooral scholen in het voortgezet onderwijs 
en opleidingen in het middelbaar beroepsonderwijs 
(ruim 40 procent) aan dat urgentiebesef in het team 
ontbreekt. Zo’n 30 procent van de scholen en opleidingen 
geeft aan inhoudelijke deskundigheid te missen. Ook 
noemt ruim een derde van de scholen in het primair 
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onderwijs, (voortgezet) speciaal onderwijs en voortgezet 
onderwijs een gebrek aan geschikt lesmateriaal. Van de 
scholen  in het primair onderwijs en voortgezet onderwijs 
vindt 30 procent ook dat er te weinig onderwijstijd voor 
beschikbaar is (Inspectie van het Onderwijs, 2022c).

Ondersteuning scholen nodig • Het is duidelijk dat de 
huidige situatie aanzienlijk achterblijft bij de in de nieuwe 
burgerschapswet geformuleerde eisen. Zoals de inspectie 
al eerder heeft opgemerkt (Inspectie van het Onderwijs, 
2017) is het niet waarschijnlijk dat een nieuwe wet alleen 
tot verbetering zal leiden. Actieve ondersteuning van 
de gevraagde ontwikkeling is nodig. Het toezicht van 
de inspectie op burgerschap rond en sinds de invoering 
van de nieuwe wet laat dat ook zien. Scholen vinden het 
niet altijd gemakkelijk de nieuwe wettelijke eisen, zoals 
doelgericht en samenhangend onderwijs, vorm te geven. 
Ook het in kaart brengen van de resultaten vraagt nog 
veel inspanningen. Maar als inzicht ontbreekt in wat 
leerlingen en studenten hebben geleerd, is afstemming 
op wat verder nodig is niet goed mogelijk. Inzicht in de 
burgerschapscompetenties van leerlingen en studenten is 
een onmisbaar onderdeel van zorg voor goede kwaliteit. 
Ondersteuning is nodig, zowel van de ontwikkeling van 
het onderwijs op een school, als door het beschikbaar 
stellen van kennis, van aanpakken waarvan bekend is 
dat die effectief zijn, en van instrumenten waarmee 
resultaten gevolgd kunnen worden. 

Inspectie stimuleert en spreekt scholen aan • De 
inspectie stimuleert scholen om de benodigde kwaliteits-
verbetering voldoende aandacht te geven. Dat geldt 
voor het middelbaar beroepsonderwijs, en ook voor het 
funderend onderwijs waarvoor nieuwe wettelijke eisen 
gelden. We bouwen het toezicht in enkele stappen op. 
Als essentiële aspecten van goed burgerschapsonderwijs 
ontbreken (zoals in de vorm van onderwijs dat strijdig is 
met basiswaarden of risico’s die geen aandacht krijgen), 
treedt de inspectie handhavend op. Als er onvoldoende 
aandacht bestaat voor belangrijke elementen (zoals 
het ontbreken van leerdoelen of een samenhangend 
curriculum), treedt de inspectie stimulerend op of geeft 
een opdracht tot herstel.   

Elke leerling en student slaagt in het vervolgonderwijs en op 
de arbeidsmarkt

De coronapandemie heeft gevolgen gehad voor de in-, door- en 
uitstroom van leerlingen en studenten in het vervolgonderwijs. 
Leerlingen en studenten kregen extra kansen om door te stromen, 
waardoor een deel met minder kennis en vaardigheden aan het 
vervolgonderwijs begon. Het is daarom belangrijk om te volgen 
hoe het met deze studenten gaat en ze wanneer nodig extra te 
ondersteunen. Op de arbeidsmarkt zijn de baankansen verbeterd 
ten opzichte van het begin van de coronapandemie. De kansen 

zijn echter nog niet voor alle groepen terug op het niveau van voor 
de lockdownmaatregelen. 

Vervolgonderwijs 
Hoogte basisschooladvies weer op niveau van voor 
de coronapandemie • In 2019/2020 hadden leerlingen 
gemiddeld een lager basisschooladvies dan in eerdere 
schooljaren. Door het vervallen van de eindtoets hadden 
leerlingen geen kans op herziening van het advies. In 
2020/2021 was er wel weer de mogelijkheid om adviezen 
bij te stellen op basis van de resultaten op de eindtoets. 
Het gemiddelde definitieve basisschooladvies was dan 
ook hoger dan in 2019/2020 en ongeveer gelijk aan eerdere 
schooljaren. Voor leerlingen met een migratieachtergrond 
was het gemiddelde advies zelfs hoger dan voor de 
coronapandemie (Inspectie van het Onderwijs, 2022i). Dit is 
mogelijk een gevolg van de oproep tot kansrijk adviseren. 

Minder vaak verschil tussen schooladvies en toetsadvies 
• Afgelopen schooljaar was het eindtoetsadvies bij 11,8 
procent van de leerlingen minstens een heel niveau hoger 
dan het schooladvies. Dit was minder dan in het schooljaar 
2018/2019, toen dit voor 13,5 procent van de leerlingen 
gold. Ook werden afgelopen jaar meer adviezen die in 
aanmerking kwamen voor herziening bijgesteld dan 2 
jaar geleden (40,5 procent in 2018/2019; 46,6 procent 
in 2020/2021). Op scholen met een hoge schoolweging 
kwamen leerlingen vaker in aanmerking voor herziening 
en werden de adviezen ook vaker naar boven bijgesteld. 
Redenen die scholen gaven om het advies niet bij te 
stellen, waren onder andere dat ze van mening waren dat 
het oorspronkelijke advies beter paste bij het complete 
beeld dat zij hadden van een leerling en dat ouders 
aangaven het niet nodig of wenselijk te vinden (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022i).

Eerste jaar verplichte eindtoets voor leerlingen in 
het speciaal basisonderwijs en speciaal onderwijs • 
Leerlingen in het speciaal basisonderwijs en speciaal 
onderwijs, uitgezonderd zeer moeilijk lerende en 
meervoudig gehandicapte leerlingen en leerlingen 
die 4 jaar of minder in Nederland zijn en de taal nog 
onvoldoende beheersen, hebben het afgelopen 
schooljaar voor het eerst verplicht deelgenomen aan 
de eindtoets. De eindtoets kan de school aanvullende 
informatie geven bij het bepalen van het schooladvies 
en de leerlingen daardoor extra kansen bieden. De 
eindtoets werd door bijna 5.600 leerlingen in het 
speciaal basisonderwijs (77 procent van het totale aantal 
leerlingen) en ongeveer 2.800 leerlingen in het speciaal 
onderwijs gemaakt. Meer dan 26 procent van de adviezen 
in het speciaal basisonderwijs die in aanmerking kwamen 
voor heroverweging, werd bijgesteld. Voor de adviezen 
in het speciaal onderwijs gold dit voor ruim 19 procent 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022p). 
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Meer opstroom en minder afstroom in het voortgezet 
onderwijs • Afgelopen schooljaar stroomden leerlingen 
met een enkelvoudig schooladvies in vergelijking met een 
jaar eerder vaker op (2021/2022: 11,5 procent; 2020/2021: 
10,6 procent). De afstroom lag afgelopen schooljaar 
lager dan in eerdere jaren (2021/2022: 13,3 procent; 
2020/2021: 14,1 procent). Leerlingen met een dubbel 
basisschooladvies bereikten daarnaast vaker het 
hoogste niveau binnen hun schooladvies (2021/2022: 
45,6 procent; 2020/2021: 43,5 procent). De veranderingen 
in op- en afstroom zijn zichtbaar op alle onderwijsniveaus 
(Inspectie van het Onderwijs, 20220). 

Gediplomeerde opstroom in het voortgezet onderwijs 
neemt toe • Het percentage leerlingen dat na het behalen 
van een vmbo-g/t-diploma doorleert in het voortgezet 
onderwijs is flink toegenomen ten opzichte van vorig jaar: 
van 13,8 naar 17,2 procent. De toename is met name groot 
onder leerlingen met een niet-westerse migratieach-
tergrond van de eerste generatie (8,9 procentpunt). Jongens 
met een vmbo-g/t-diploma stromen vaker op dan meisjes 
met dit diploma. Voor geslaagde havisten is er sprake van 
een vergelijkbaar beeld. Van deze groep stroomden in 
schooljaar 2020/2021 meer leerlingen op naar het vwo dan 
een schooljaar eerder (1,8 procentpunt). Dit was ook vaker 
het geval voor leerlingen met dan voor leerlingen zonder 
een migratieachtergrond en vaker voor jongens dan voor 
meisjes (Inspectie van het Onderwijs, 20220).

Minder leerlingen op de havo en het vwo • Het 
percentage leerlingen dat in het derde leerjaar onderwijs 
volgt op havo- of vwo-niveau is dit jaar voor het eerst in 
jaren gedaald (2020/2021: 48,5 procent; 2021/2022: 47,9 
procent) ondanks een verbeterd rendement – minder 
afstroom en meer opstroom – ten opzichte van het 
basisschooladvies (Inspectie van het Onderwijs, 2022o). 
De verbeterde positie in leerjaar 3 ten opzichte van het 
basisschooladvies is (deels) te verklaren door de lagere 
gemiddelde advieshoogte in 2019 (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022i). 

Meer leerlingen bleven zitten in het voortgezet 
onderwijs dan in schooljaar 2019/2020 • In het 
schooljaar 2019/2020 was het aandeel leerlingen dat bleef 
zitten in het voortgezet onderwijs (4,3 procent) sterk 
afgenomen ten opzichte van een jaar eerder (6,5 procent). 
Deze afname was zichtbaar in alle leerjaren en op alle 
niveaus. Afgelopen schooljaar (2020/2021) is het aandeel 
leerlingen dat een leerjaar bleef zitten weer groter (7,0 
procent) (Inspectie van het Onderwijs, 20220). In de 
onderbouw en in de bovenbouw van vmbo-g/t, havo en 
vwo zijn meer leerlingen blijven zitten dan voor de 
coronapandemie. In de bovenbouw van vmbo-b en 
vmbo-k zijn daarentegen nog steeds minder leerlingen 
blijven zitten. 

Figuur 8  Percentage leerlingen dat is blijven zitten in het voortgezet onderwijs

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022o)
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Weer meer geslaagden dan voor de coronapandemie • 
Afgelopen schooljaar zijn er minder examendeelnemers 
geslaagd (94,8 procent) dan vorig jaar, toen er geen 
centraal examen plaatsvond (98,7 procent). Het slagings-
percentage was echter nog steeds hoger dan in de jaren 
voor de coronapandemie. Wederom lijkt het erop dat de 
maatregelen om eindexamenleerlingen te compenseren 
ertoe hebben geleid dat meer leerlingen dan voorheen 
zijn geslaagd. Met name leerlingen met een niet-westerse 
migratieachtergrond slaagden afgelopen jaar vaker dan 
in schooljaar 2018/2019 (eerste generatie: 91,0 procent 
versus 86,1 procent; tweede generatie: 90,5 procent 
versus 87,0 procent) (Inspectie van het Onderwijs, 2022o). 
Ruim 10 procent van alle leerlingen is geslaagd door 
inzet van de duimregeling waarbij 1 vak mocht worden 
weggestreept. Van de mogelijkheid om een extra vak 
te herkansen is door weinig leerlingen gebruik gemaakt 
(0,5 procent) (Dienst Uitvoering Onderwijs, 2021). 

Meer uitval uit het middelbaar beroepsonderwijs 
• Het percentage studenten dat zonder diploma het 
middelbaar beroepsonderwijs verliet is in 2020/2021 
toegenomen ten opzichte van een jaar eerder (van 
18,8 procent in 2019/2020 naar 19,5 procent in 2020/2021). 
De uitval is echter nog steeds lager dan in de jaren 
daarvoor (20,8 procent in 2018/2019) (zie figuur 9). 
Studenten in mbo-3 en mbo-4 zijn dit studiejaar ook 
weer vaker gewisseld van opleiding dan vorig jaar. In 
het schooljaar 2019/2020 stroomden daarnaast meer 
mbo-gediplomeerden op naar een hoger niveau dan in 
eerdere jaren. Afgelopen studiejaar zijn deze percentages 
voor alle niveaus weer afgenomen en (bijna) gelijk aan 
voor de coronapandemie (Inspectie van het Onderwijs, 
2022h). 

Minder eerstejaarsstudenten vallen uit in het hoger 
onderwijs • In 2020/2021 vielen minder studenten uit 
na hun eerste jaar dan voor de coronapandemie, in met 
name het hoger beroepsonderwijs. Het percentage 
eerstejaars dat stopte met studeren is dit studiejaar 
echter wel hoger dan in 2019/2020. In het hoger beroeps-
onderwijs was het bindend studieadvies ook dit jaar 
uitgesteld, terwijl instellingen in het wetenschappelijk 
onderwijs de norm voor het bindend studieadvies 
alleen met 10 tot 15 procent hebben verlaagd. De 
komende jaren zal blijken of deze eerstejaarsstudenten 
hun studie succesvol kunnen afronden. De uitval van 
hogerejaars is in schooljaar 2020/2021 weer toegenomen 
en is bijna gelijk aan de gemiddelde uitval van voor de 
coronapandemie (hoger beroepsonderwijs: 5,9 procent 
en wetenschappelijk onderwijs: 2,3 procent in 2020/2021) 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022f).   

Studiesucces in hoger beroepsonderwijs niet voor 
alle leerlingen gelijk Van de leerlingen die direct na de 

havo doorstromen naar het hoger beroepsonderwijs 
staat 12 procent na een jaar niet meer ingeschreven 
in het hoger beroepsonderwijs. Deze leerlingen zijn 
afgestroomd naar het middelbaar beroepsonderwijs, 
opgestroomd naar het wetenschappelijk onderwijs of 
(tijdelijk) uitgestroomd. Van de studenten die niet zijn 
uitgevallen, heeft ongeveer een derde een propedeuse 
gehaald aan het einde van het eerste studiejaar. Vrouwen 
behalen meer studiesucces dan mannen. Studenten 
met welvarendere ouders en studenten uit tweeouder-
gezinnen doen het beter in het hoger beroepsonderwijs. 
Er is geen verschil in studiesucces tussen studenten met 
en zonder hogeropgeleide ouders. Studenten die in het 
voortgezet onderwijs zijn blijven zitten of niet in een keer 
zijn geslaagd voor hun examen zijn minder succesvol 
in het hoger beroepsonderwijs en er is een positieve 
samenhang tussen het gemiddelde cijfer op het centraal 
examen en studiesucces (Inspectie van het Onderwijs, 
2021e).

Verschillen in studiesucces van studenten van 
verschillende havo-afdelingen • Er zijn verschillen 
tussen aanleverende havo-afdelingen in het percentage 
leerlingen dat na het eerste studiejaar nog in het hoger 
beroepsonderwijs zit. Van sommige afdelingen zijn 
nagenoeg alle leerlingen succesvol, terwijl dit voor andere 
afdelingen geldt voor minder dan 80 procent van de 
leerlingen. Deze verschillen kunnen niet door verschillen 
in de leerlingenpopulatie worden verklaard (Inspectie van 
het Onderwijs, 2021e). Blijkbaar zijn er afdelingen die er 
beter in slagen om hun leerlingen goed voor te bereiden 
op het studeren. De vraag is wat deze afdelingen 
doen aan de voorbereiding op de overgang naar het 
vervolgonderwijs. Dit schooljaar is een onderzoek van 
start gegaan waarin mogelijke verschillen tussen deze 
afdelingen in kaart zullen worden gebracht.

Diplomaniveau bij uitstroom uit onderwijs neemt niet 
langer toe • Na jaren van geleidelijke stijging neemt het 
aandeel jongeren dat met minimaal een diploma in het 
hoger beroepsonderwijs uitstroomt niet meer toe en lijkt 
het diplomaniveau te stabiliseren. In 2018/2019 stroomde 
ruim 23 procent van de studenten uit met een diploma 
in het hoger beroepsonderwijs en meer dan 15 procent 
met een diploma in het wetenschappelijk onderwijs. Van 
studenten met een niet-westerse migratieachtergrond 
van de tweede generatie neemt het diplomaniveau nog 
wel steeds toe (Inspectie van het Onderwijs, 2022m). 
Zoals we al eerder rapporteerden verlaten vrouwen het 
stelsel met een beduidend hoger diplomeringsniveau 
dan mannen (Inspectie van het Onderwijs, 2021a). Bijna 
twee derde van de vrouwen verlaat het onderwijs met 
een mbo-4 diploma of met een diploma in het hoger 
onderwijs, terwijl dit voor de helft van de mannen geldt. 
Dit verschil is al een aantal jaren stabiel.
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Arbeidsmarkt
Jeugdwerkloosheid in Nederland laag in vergelijking 
met andere Europese landen • Het aandeel jongeren 
tussen de 15 en 29 jaar dat geen onderwijs volgt en niet 
werkt, is in Nederland al jaren een van de kleinste in 
Europa. In het eerste kwartaal van 2021 had Nederland 
(met ongeveer 5 procent) zelfs het laagste percentage 
niet-werkende jongeren in heel Europa (ongeveer 13 
procent). De impact van de coronapandemie op het 
aandeel niet-werkende jongeren is in Nederland 
daarnaast kleiner dan in alle andere landen in Europa 
(Konle-Seidl & Picarella, 2021). De gedaalde uitval in het 
onderwijs en de groeiende economie met goede 
(herstelde) kansen op het vinden van een baan lijken hier 
een rol in te spelen.  

Kans op werk niet voor iedereen hersteld • Het 
percentage afgestudeerden en onderwijsverlaters dat 
binnen drie maanden na het verlaten van het onderwijs 
werk heeft, is eind 2020 gelijk aan voor de coronacrisis 
(ongeveer 70 procent) (Zwetsloot et al., 2021). Echter 
rapporteerden we al eerder dat de impact van een 
crisis vaak niet voor iedereen gelijk is (Inspectie van het 
Onderwijs, 2021a). Ongediplomeerden en studenten 
met een mbo-1 of mbo-2 diploma en uitstromers uit 
het voortgezet speciaal onderwijs hebben meer last 
van economisch onzekere tijden. Dit geldt ook tijdens 
de coronacrisis. Het percentage werkenden onder 

uitstromers met een mbo-2 diploma (uitstroomcohort 
2019) is pas recent op het niveau van de groep die 2 jaar 
eerder uitstroomde (zie figuur 10). Voor uitstromers 
met een diploma in het hoger beroepsonderwijs of het 
wetenschappelijk onderwijs geldt dat het percentage 
werkenden al een paar maanden na de eerste lockdown 
weer hersteld was en inmiddels zelfs hoger is dan voor de 
crisis (Inspectie van het Onderwijs, 2022m).

Kans op werk voor uitstromers uit voortgezet speciaal 
onderwijs verder afgenomen • Een uitstromer uit het 
voortgezet speciaal onderwijs had voor de coronacrisis 
15 procent kans om binnen 4 maanden na schoolverlaten 
een baan te vinden. Voor leerlingen die in 2019/2020 het 
onderwijs verlieten, is die kans met een procentpunt 
gedaald. Negen maanden na uitstroom is het verschil in 
de kans op een baan met het uitstroomcohort 2018/2019 
opgelopen tot 2 procentpunten. Van de leerlingen die in 
het schooljaar 2019/2020 uitstroomden uit het profiel 
arbeid heeft minder dan een kwart een baan, een kwart 
heeft geen baan en evenmin een uitkering en 18 procent 
heeft geen baan maar wel een uitkering (Inspectie van 
het Onderwijs, 2022m).

Minder snel werk voor jongeren met niet-westerse 
migratieachtergrond • Het percentage jongeren met 
een niet-westerse migratieachtergrond dat kort na het 
verlaten van het onderwijs werk heeft, is lager dan onder 

Figuur 9  Percentage studenten in het middelbaar beroepsonderwijs dat ongediplomeerd uitstroomt, naar uitstroomjaar en 
niveau

Bron: (Inspectie van het Onderwijs, 2022h)
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uitstromers zonder migratieachtergrond (Inspectie van 
het Onderwijs, 2022m). Daarnaast zijn studenten met een 
niet-westerse migratieachtergrond harder geraakt door 
de coronacrisis dan studenten zonder migratieach-
tergrond. Het percentage werkende jongeren met een 
migratieachtergrond dat in 2019 uitstroomde met een 
mbo-3 diploma is nu pas op het niveau van voor de 
coronacrisis. Voor jongeren zonder migratieachtergrond 
was dit al na minder dan een jaar het geval. Het is 
zorgelijk dat het tempo waarin de kans op werk zich 
herstelt, verschilt tussen deze groepen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022m).

Elke leerling en student krijgt gelijke kansen en een passend 
aanbod

Het is nog steeds niet vanzelfsprekend dat leerlingen en 
studenten met dezelfde vaardigheden maar met een verschillende 
achtergrond dezelfde kansen krijgen. Schoolloopbanen van 
leerlingen en studenten met extra ondersteuningsbehoeften 
verlopen minder voorspoedig. Leerlingen en studenten met een 
migratieachtergrond ondervinden vaker drempels, al neemt dit de 
laatste jaren wel af. Leerlingen en studenten met lageropgeleide 
ouders hebben ook vaker te maken met een ongunstiger verloop 
van hun schoolloopbaan. Ook voor deze groep geldt dat er een 
afname zichtbaar is voor sommige van de verschillen. 

Leerlingen en studenten met extra ondersteuningsbehoeften
Zicht op leerlingen met een extra ondersteunings-
behoefte nog steeds beperkt • Sinds de invoering van 
passend onderwijs is een landelijk beeld van leerlingen 
met extra ondersteuningsbehoeften in het regulier 
onderwijs nagenoeg verdwenen. Scholen moeten 
registreren welke leerlingen een ontwikkelingsperspectief 
hebben, maar deze registratie schiet nog steeds tekort. 
Voor 0,5 procent van de leerlingen in het basisonderwijs 
en voor 2,1 procent van de leerlingen in het voortgezet 
onderwijs  (2020/2021) is een ontwikkelingsperspectief 
geregistreerd, terwijl naar schatting 8,2 procent van 
de leerlingen in het reguliere basisonderwijs extra 
ondersteuning ontvangt (Inspectie van het Onderwijs, 
2020e). Hoewel scholen, schoolbesturen en samenwer-
kingsverbanden mogelijk wel in beeld hebben welke 
leerlingen een ontwikkelingsperspectief hebben, is het 
landelijke zicht door de onder-registratie beperkt. Dit is 
problematisch, omdat landelijk zicht nodig is om vast te 
stellen hoe het aantal leerlingen met extra ondersteu-
ningsbehoeften zich ontwikkelt, of de ontwikkeling van 
hun schoolloopbanen verbetert of verslechtert en of 
aanvullende maatregelen nodig zijn. De inspectie gaat 
schoolbesturen en scholen nadrukkelijker aanspreken op 
het registeren van ontwikkelingsperspectieven en zal zo 
nodig herstelopdrachten geven.

Figuur 10  Percentage jongeren met een mbo-2 diploma met een baan voor verschillende uitstroomcohorten, naar aantal 
maanden na uitstroom

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022m), eigen berekeningen op basis van CBS-microdata
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Meer zicht op leerlingen met extra ondersteunings-
behoeften nodig • Gezien de gebrekkige registratie en 
het ontbreken van landelijke criteria voor extra 
ondersteuningsbehoeften, proberen we zicht te krijgen 
op leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften door 
gebruik te maken van niet tot de persoon herleidbare 
gegevens over het ontvangen van jeugdhulp, voorge-
schreven medicatie voor internaliserende problematiek 
zoals angststoornissen, voorgeschreven medicatie voor 
externaliserende problematiek zoals ADHD en een 
opgelegde jeugdbeschermingsmaatregel. Dit is geen 
goede vervanging voor onderwijsspecifieke definities, 
maar kan wel helpen om enig zicht te houden op 
leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte in het 
onderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2022j). 

Schoolloopbanen verlopen minder voorspoedig • 
Er zijn verschillen in schoolloopbanen tussen leerlingen 
met en zonder extra ondersteuningsbehoeften. 
Deze verschillen kunnen niet toegeschreven worden 
aan verschillen in geslacht, opleiding van ouders en 
migratieachtergrond. In de basisschoolperiode doen 
leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften vaker een 
klas over. Gemiddeld genomen leidt een klas overdoen 
niet tot duurzame leerwinst (van Vuuren & van der 

Wiel, 2015). Het is onduidelijk of dit ook geldt voor deze 
specifieke groep leerlingen of dat zij juist gebaat zijn bij 
extra onderwijstijd. Bij de afronding van de basisschool 
is het toetsadvies voor leerlingen met extra ondersteu-
ningsbehoeften vaker hoger dan het leerkrachtadvies, 
maar het advies wordt niet vaker herzien dan bij 
leerlingen zonder extra ondersteuningsbehoeften. 
In het voortgezet onderwijs zijn leerlingen met extra 
ondersteuningsbehoeften in het derde leerjaar vaker 
onder het niveau van het definitief advies geplaatst dan 
leerlingen zonder extra ondersteuningsbehoeften en 
doen ze vaker een klas over. Leerlingen met en zonder 
extra ondersteuningsbehoeften slagen even vaak voor 
het eindexamen, maar leerlingen met ondersteunings-
behoeften doen dit examen wel vaker op een lager 
niveau dan het basisschooladvies. Verder zijn leerlingen 
met extra ondersteuningsbehoeften vaker voortijdig 
schoolverlater, starten zij na hun eindexamen minder 
vaak met een vervolgopleiding en starten zij vaker met 
een vervolgopleiding onder hun examenniveau (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022j). 

Vaker uitstroom naar speciaal basisonderwijs en 
(voortgezet) speciaal onderwijs • In de schoolloopbanen 
van leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften is 

Figuur 11  Schoolloopbanen van leerlingen met een risico op onderwijsachterstanden

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022k, 2022j), eigen berekeningen op basis van CBS-microdata
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beduidend vaker sprake van uitstroom naar speciaal 
onderwijs, speciaal basisonderwijs, voortgezet speciaal 
onderwijs en praktijkonderwijs. Van de leerlingen zonder 
extra ondersteuningsbehoeften is 5 jaar na groep 3 in 
het basisonderwijs ongeveer 4 procent uitgestroomd 
naar het speciaal (basis)onderwijs. Voor leerlingen met 
extra ondersteuningsbehoeften is het aandeel dat 
uitstroomt naar het speciaal (basis)onderwijs veel hoger, 
bijvoorbeeld 34 procent van de leerlingen met medicatie 
voor externaliserende problematiek. Het gaat hier om 
leerlingen die de betreffende hulp en medicatie op jonge 
leeftijd kregen, wat kan duiden op ernstige problematiek 
waar het speciaal (basis)onderwijs mogelijk beter op is 
afgestemd. Ook stromen leerlingen met extra ondersteu-
ningsbehoeften in het voortgezet onderwijs vaker uit 
naar het voortgezet speciaal onderwijs (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022j). Of leerlingen met extra ondersteu-
ningsbehoeften zich beter ontwikkelen op deze scholen, 
wordt op basis van dit onderzoek niet duidelijk. Het 
aandeel leerlingen dat onderwijs volgt in het (voortgezet) 
speciaal onderwijs neemt de afgelopen jaren toe. Het 
vraagt nader onderzoek om te weten waar de groei in het 
speciaal onderwijs precies door ontstaat, maar de cijfers 
baren wel zorgen in het licht van het streven naar meer 
inclusief onderwijs.

Onduidelijk of extra ondersteuning van voldoende 
kwaliteit is • Leerlingen met extra ondersteunings-
behoeften doorlopen minder gunstige schoolloopbanen 
en stromen vaker uit naar het (voortgezet) speciaal 
onderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2022j). Deze 
verschillen zijn groter dan verschillen tussen leerlingen 
met en zonder lageropgeleide ouders. De resultaten 
roepen vragen op: of dit verschillen zijn die te verwachten 
zijn vanwege de extra ondersteuningsbehoeften van 
leerlingen, of leerlingen (tijdig) ondersteuning ontvangen, 
of ze op de juiste onderwijsplek terechtkomen en of 
de kwaliteit van het aanbod in het reguliere onderwijs 
voldoende is. De inspectie gaat daarom onderzoek 
doen naar de kwaliteit van de extra ondersteuning in 
het reguliere basis- en voortgezet onderwijs. Zowel 
samenwerkingsverbanden als schoolbesturen spelen 
een belangrijke rol in de kwaliteit van het aanbod. Het 
vraagt van samenwerkingsverbanden en schoolbesturen, 
ieder vanuit hun eigen rol, sturing op verbetering van de 
kwaliteit. 

Leerlingen en studenten met een migratieachtergrond
Afname segregatie naar migratieachtergrond • Eerder 
was in het primair onderwijs een geleidelijke daling 
van de schoolsegregatie naar migratieachtergrond 
zichtbaar in een groot aantal steden. Deze trend heeft 
zich afgelopen jaar verder doorgezet. Dit betekent 
dat leerlingen met en zonder migratieachtergrond 
de laatste jaren steeds meer met elkaar in aanraking 

komen op school. De schoolsegregatie naar ouderlijk 
opleidingsniveau en inkomen van ouders is groter 
en neemt niet af. In het voortgezet onderwijs is de 
schoolsegregatie voor migratieachtergrond, ouderlijk 
opleidingsniveau en inkomen van ouders lager dan in 
het primair onderwijs, mogelijk door het kleinere aantal 
scholen in het voortgezet onderwijs. Daarentegen is 
er in het voortgezet onderwijs, rekening houdend met 
verschillen tussen onderwijsniveaus, geen dalende 
trend te zien in de segregatie naar migratieachtergrond 
(Inspectie van het Onderwijs, 2021k). 

Groter aandeel leerlingen met migratieachtergrond op 
havo of vwo • In schooljaar 2021/2022 zit ruim een kwart 
van de leerlingen met een migratieachtergrond (eerste 
generatie) op de havo of het vwo (26,3 procent) of op 
een internationaal baccalaureaat (4,1 procent). Dit is een 
toename in vergelijking met eerdere jaren (zie figuur 12). 
Van leerlingen van de tweede generatie zit ruim 
40 procent op een van deze niveaus en dit is nagenoeg 
gelijk aan het jaar daarvoor. Het percentage leerlingen 
zonder migratieachtergrond dat onderwijs op de havo 
of het vwo volgt is afgelopen schooljaar juist gedaald 
(2020/2021: 50,9 procent; 2021/2022: 50,2 procent). Dit 
betekent dat het verschil tussen deze groepen iets is 
afgenomen (Inspectie van het Onderwijs, 2022o). 
 
Minder vaak gediplomeerde uitstroom uit mbo • 
Studenten met een niet-westerse migratieachtergrond 
(eerste generatie: 30,2 procent; tweede generatie: 
25,4 procent) verlaten vaker ongediplomeerd het 
middelbaar beroepsonderwijs dan studenten zonder 
migratieachtergrond (16,9 procent). Het verschil tussen 
studenten zonder migratieachtergrond en studenten met 
een niet-westerse migratieachtergrond van de tweede 
generatie is de afgelopen jaren echter wel afgenomen 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022h).  

Nieuwkomers hebben late start en veel schoolwis-
selingen • De afgelopen jaren is er een toename van het 
aantal leerlingen die niet in Nederland zijn geboren. Meer 
dan de helft van de nieuwkomers die in de basisschool-
leeftijd naar Nederland zijn gekomen start pas na 
het zevende jaar in het Nederlandse basisonderwijs. 
Voor bijna een derde van de nieuwkomers die in het 
voortgezet onderwijs zitten, is dat pas na het twaalfde 
jaar. Bij vluchtelingen liggen deze percentages hoger dan 
bij kinderen van arbeidsmigranten. Zowel in het primair 
onderwijs als in het voortgezet onderwijs wisselde 
ongeveer de helft van de nieuwkomers minimaal één keer 
van school (Inspectie van het Onderwijs, 2022k). Voor 
leerlingen die geboren zijn in Nederland, geldt dat voor 
ongeveer een kwart. Een groot deel van de nieuwkomers 
begint hoogstwaarschijnlijk onder andere door de late 
start met achterstanden in het Nederlandse onderwijs. 
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Lager schooladvies, maar meer opstroom 
nieuwkomers • Nieuwkomers hebben vaak meer 
tijd nodig voor het doorlopen van de basisschool. 
Van de nieuwkomers loopt 54 procent vertraging op 
de basisschool op. Voor niet-nieuwkomers ligt dat 
percentage veel lager: 8 procent. Ook na correctie voor 
achtergrondkenmerken (geslacht en leerlinggewicht) 
blijven de verschillen tussen deze groepen groot. 
Nieuwkomers krijgen aan het eind van de basisschool 
gemiddeld een lager schooladvies. Voor leerlingen 
met een asielachtergrond geldt dit nog meer dan voor 
kinderen van arbeidsmigranten. Nieuwkomers lopen 
dit verschil deels in door gebruik te maken van de 
opstroommogelijkheden in het voortgezet onderwijs. 
In het derde leerjaar van het voortgezet onderwijs zijn 
nieuwkomers minder vaak afgestroomd en vooral vaker 
opgestroomd dan niet-nieuwkomers. Nieuwkomers doen 
hun examen ook minder vaak onder en vaker boven het 
basisschooladvies dan niet-nieuwkomers. Wel slagen 
nieuwkomers iets minder vaak de eerste keer voor hun 
eindexamen (Inspectie van het Onderwijs, 2022k).

Afwijkende schoolloopbanen van nieuwkomers 
die op latere leeftijd aankomen • Nieuwkomers 
die op jongere leeftijd (onderbouw basisschool) in 
Nederland zijn aangekomen, maken in het algemeen 

schoolloopbanen door die vergelijkbaarder zijn met die 
van niet-nieuwkomers. Nieuwkomers die op latere leeftijd 
aankomen, hebben vaker te maken met vertraging, 
schoolwisselingen, uitstroom naar praktijkonderwijs/
voortgezet speciaal onderwijs en zakken vaker voor 
het eindexamen (Inspectie van het Onderwijs, 2022k). 
Nieuwkomers die op latere leeftijd in Nederland arriveren, 
vormen een extra kwetsbare groep in het onderwijs. 
Niet alleen in de eerste periode na aankomst, maar 
gedurende de hele schoolloopbaan. In het onderwijs blijft 
daarom voortdurende extra aandacht en een aansluitend 
onderwijsaanbod nodig voor deze leerlingen. 

Leerlingen en studenten met lager opgeleide ouders
Vaker bijstelling advies • Het initiële advies van leerlingen 
waarvan de ouders maximaal een mbo-2 opleiding hebben 
gevolgd, werd in schooljaar 2020/2021 vaker bijgesteld 
op basis van het toetsadvies dan van leerlingen waarvan 
de ouders hoger opgeleid waren (maximaal mbo-2: 13,9 
procent; mbo-3/4: 10,8 procent; hbo associate degree/
bachelor: 9,0 procent; hbo-master en wo-bachelor/
master: 7,5 procent). Dit zorgt ervoor dat het verschil 
in advieshoogte tussen deze groepen kleiner is dan in 
2019/2020 toen er geen mogelijkheid was tot bijstelling. 
Het verschil is ook kleiner geworden in vergelijking met 
schooljaar 2018/2019 (Inspectie van het Onderwijs, 2022i)

Figuur 12  Verdeling leerlingen over de verschillende onderwijsniveaus in het voortgezet onderwijs uitgesplitst naar 
migratieachtergrond

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022k)
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Verschil uitval uit hoger onderwijs minder groot 
• In schooljaar 2020/2021 verlieten meer studenten 
met ouders opgeleid in het middelbaar en het hoger 
beroepsonderwijs voortijdig het onderwijs dan studenten 
van wie de ouders een diploma in wetenschappelijk 
onderwijs hebben gehaald. De verschillen tussen deze 
groepen studenten zijn het afgelopen jaar echter kleiner 
geworden. Zo is de uitval in het hoger beroepsonderwijs 
met ruim 5 procentpunten afgenomen voor studenten 
met maximaal mbo-2-opgeleide ouders en met 3 
procentpunten voor studenten met ouders opgeleid 
in het wetenschappelijk onderwijs (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022f). 
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Randvoorwaarden

Beroepsprofiel bestuurders, schoolleiders en leraren

Leraren, schoolleiders en bestuurders maken goed 
onderwijs • Dat goede leraren en goede schoolleiders een 
belangrijke voorwaarde zijn voor goed onderwijs is breed 
bekend en onomstreden (Inspectie van het Onderwijs, 
2018; Onderwijsraad, 2018). Maar ook het handelen van de 
bestuurder is van belang voor de kwaliteit van het 
onderwijs, iets waar wij met het bestuursgerichte toezicht 
meer zicht op beginnen te krijgen. 

Beroepsprofiel leraren helder gedefinieerd • De 
Wet beroep leraar (Wbl) uit 2017 definieert het beroep 
van leraar en beoogt de kwaliteit van het beroep en 
de beroepsuitoefening te waarborgen. De  bekwaam-
heidseisen voor leraren en docenten zijn vastgelegd in het 
Besluit bekwaamheidseisen onderwijspersoneel. Hierin 
wordt beschreven wat leraren en docenten minimaal 
moeten weten en kunnen op het gebied van vakinhoud, 
vakdidactiek en pedagogiek. Deze eisen zijn opgesteld 
door lerarencommissies. Het beroepsprofiel van leraren en 

Figuur 13  Schoolbestuur in het Nederlands onderwijsstelsel 
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docenten is daarmee helderder dan die van schoolleiders, 
opleidingsmanagers of bestuurders, waarvoor eisen aan 
de beroepsgroep niet wettelijk zijn verankerd. 

Beroepsprofiel schoolleiders en bestuurders in 
ontwikkeling • De wijze waarop het bestuur taken en 
verantwoordelijkheden verdeelt over de bestuursleden 
en de schoolleiding verschilt. Ook inhoudelijk zien we 
verschillen in de uitvoering van deze taken. In de cao van 
het primair onderwijs is vastgelegd dat schoolleiders 
de schoolleidersopleiding moeten afronden, waardoor 
eisen aan kennis en competenties indirect zijn 
vastgelegd. Voor de andere sectoren geldt dit niet. Bij 
het uitwerken van de eigen beroepsprofielen nemen 
schoolleiders en bestuurders zelf een centrale rol in, 
onder andere door het opstellen van beroepscodes 
(Inspectie van het Onderwijs, 2020a, 2020b; MBO-raad, 
2020; PO-raad, 2020, VO-raad, 2020). Echter, men richt 
zich hierbij veelal op het expliciteren van waarden en 
minder op kennis en kunde.

Professionele dialoog over uitvoering van het beroep 
leraar wettelijk verankerd • Leraren en schoolleiders 
zouden in samenspraak de persoonlijke en professionele 
ontwikkeling van de leraar vast moeten leggen in een 
bekwaamheidsdossier. Ook kunnen de randvoorwaarden 
die nodig zijn om hieraan te werken worden beschreven, 
zoals het onderhouden van de bekwaamheid. Om 
lerarenteams zeggenschap te geven over de uitoefening 
van hun beroep op school is elke school daarnaast 
verplicht om een professioneel statuut op te stellen. 
Hierin kunnen afspraken tussen lerarenteams en 
schoolleiding worden vastgelegd. Deze afspraken gaan 
over de professionele ruimte van leraren in relatie tot 
de inhoud van de lesstof, over hoe de lesstof wordt 
aangeboden en over de pedagogisch-didactische 
aanpak. Ook moet er voldoende professionele ruimte 
zijn met betrekking tot het onderhouden van de 
bekwaamheid van de leraren als onderdeel van het 
team. Voor schoolleiders en bestuurders bestaat geen 
vaste structuur voor het maken van dergelijke afspraken. 
Bestuurders geven aan regelmatig te spreken over hun 
professionalisering, met name met de raad van toezicht, 
en ook met de gemeenschappelijke medezeggen-
schapsraad (GMR) of de schoolleiders. Voor deze partijen 
geldt echter dat zij over het algemeen geen actieve rol 
spelen in het maken van afspraken over de professionele 
ontwikkeling van bestuurders (Schenke et al., 2018).

Maar wettelijke instrumenten worden in de praktijk 
vaak niet gebruikt • Elk bevoegd gezag in het primair 
onderwijs, (voortgezet) speciaal onderwijs, voortgezet 
onderwijs en middelbaar beroepsonderwijs is sinds 1 
augustus 2017 verplicht om een professioneel statuut 
op te stellen. Echter, lang niet elke school heeft een 

professioneel statuut en lang niet elke school die wel een 
professioneel statuut heeft, maakt daar ook gebruik van. 
Steekproefsgewijs onderzoek geeft aan dat in schooljaar 
2019/2020 45 procent van de basisscholen zo’n statuut 
had; in schooljaar 2020/2021 gaat het om 35 procent 
(Inspectie van het Onderwijs, 2021a). Op ongeveer een 
derde van de scholen die een professioneel statuut 
hebben, is dit na het opstellen niet meer besproken 
in het onderwijsteam. Er is geen zicht op de mate 
waarin de bekwaamheidsdossiers worden gebruikt. 
De schoolleiding voldoet dan niet aan het transparant 
en navolgbaar vastleggen van de professionele 
ontwikkeling en scholing van leraren, waarmee een 
belangrijke voorwaarde voor de kwaliteit onvoldoende 
wordt geborgd. Juist omdat scholen en opleidingen 
veelvuldig aangeven dat gerichte professionalisering 
van leraren nodig is om de basisvaardigheden van 
leerlingen en studenten te bevorderen zou dit prioriteit 
moeten krijgen.

Kwaliteit besturen en samenwerkingsverbanden

Kwaliteitszorg besturen te vaak onvoldoende • 
In het Nederlandse onderwijsstelsel zijn besturen 
verantwoordelijk voor de kwaliteit van het onderwijs 
op hun scholen en instellingen. Tussen 2017 en 2021 zijn 
schoolbesturen met het toezichtkader 2017 beoordeeld 
op hun kwaliteitszorg, waarbij we kijken naar evaluatie, 
verantwoording en dialoog. Op basis van de meest 
recente oordelen, dat wil zeggen nadat besturen 
de kans hebben gehad om een eerste onvoldoende 
te herstellen, werd de kwaliteitszorg in het primair 
onderwijs en in het voortgezet onderwijs bij 13 procent 
van de besturen als onvoldoende beoordeeld. In het 
speciaal onderwijs gaat het om 28,6 procent en in het 
middelbaar beroepsonderwijs om 12 procent. Deze 
besturen bewaken en bevorderen in onvoldoende mate 
de kwaliteit van het onderwijs. Ondanks het feit dat er 
betrekkelijk weinig wettelijke eisen aan de kwaliteitszorg 
van besturen worden gesteld en dat een bestuur op deze 
standaard vaak pas onvoldoende wordt beoordeeld als 
er op meerdere aspecten niet aan de eisen wordt voldaan 
(Inspectie van het Onderwijs, 2021a) is het percentage 
besturen met onvoldoende kwaliteitszorg hoog. Er is 
wel duidelijk verbetering, het aantal besturen met een 
onvoldoende kwaliteitszorg was voor herstel bijna 
dubbel zo groot.

Kwaliteitszorg samenwerkingsverbanden vraagt 
ook aandacht • Tussen 2017 en 2021 beoordeelde de 
inspectie voor het eerst ook de kwaliteit van de besturen 
van samenwerkingsverbanden. De kwaliteitszorg 
bij samenwerkingsverbanden vraagt de meeste 
aandacht, omdat deze bij ongeveer een derde van de 
samenwerkingsverbanden onvoldoende was. Nu, na 
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de mogelijkheid om een onvoldoende te herstellen, 
gaat het nog om 22,7 procent van de besturen. De 
kwaliteitscultuur, waarbij we kijken naar de inrichting 
en werking van de bestuurlijke inrichting, is bij 90,7 
procent van de samenwerkingsverbanden op orde. 
De verantwoording en dialoog voldoet weliswaar 
bij meer dan 96,6 procent van de samenwerkings-
verbanden, maar de inhoudelijke kwaliteit van de 
verantwoording (in het jaarverslag) geeft nog veel 
ruimte voor verbetering. We beoordelen besturen van 
samenwerkingsverbanden ook op het realiseren van hun 
wettelijke taken. De belangrijkste taak is om te zorgen 
voor een dekkend netwerk waarin voor alle leerlingen 
die extra ondersteuning nodig hebben een passende 
onderwijsplaats beschikbaar is. Ruim 98,3 procent van de 
samenwerkingsverbanden slaagt hierin.

Goede kwaliteitszorg draagt bij aan realiseren 
passend onderwijs • Om passend onderwijs te kunnen 
bieden, moet een samenwerkingsverband weten wat de 
ondersteuningsbehoeften van leerlingen binnen de regio 
zijn en moet het samenwerkingsverband het aanbod 
hierop aanpassen. Een goed stelsel van kwaliteitszorg 
maakt het mogelijk om gericht te sturen op een passend 
aanbod. Samenwerkingsverbanden die hierin slagen, 
zorgen voor een dekkend netwerk aan onderwijs- en 
ondersteuningsvoorzieningen, goede regionale 
samenwerking en voor het zorgvuldig en vlot toekennen 
van extra ondersteuning. Zij benutten de mogelijkheden 
voor maatwerk en investeren in het regulier onderwijs, 
waardoor deelnamepercentages aan gespecialiseerde 
vormen van onderwijs laag zijn. Goede voorbeelden 
binnen de afstemming met gemeentelijke partners zijn 
proactief beleid rondom thuiszitters, betrokkenheid van 
het samenwerkingsverband bij de inkoop van jeugdhulp 
en het realiseren van onderwijszorgarrangementen 
(OZA), een integraal aanbod van onderwijs en zorg. 

Scheiding tussen bestuur en intern toezicht belangrijk 
voor kwaliteitscultuur • Samenwerkingsverbanden 
met een goede kwaliteitscultuur hebben een duidelijke 
scheiding tussen het bestuur en het intern toezicht 
en laten zien dat ieder vanuit zijn eigen rol werkt aan 
het verbeteren van de kwaliteit van het samenwer-
kingsverband. Ook dichter bij de leerling werken deze 
samenwerkingsverbanden volgens de gemaakte 
afspraken aan de gestelde doelen en ambities. Bij 
samenwerkingsverbanden met een kwaliteitscultuur 
die  onvoldoende is, functioneert het intern toezicht 
onvoldoende onafhankelijk van het bestuur. In deze 
samenwerkingsverbanden vormen de aangesloten 
schoolbestuurders het intern toezicht. Zij vervullen 
hun toezichthoudende taak vaak te veel vanuit hun 
eigen organisatie en belangen. Hiermee ontbreekt een 
belangrijke interne waarborg voor het realiseren van 

de maatschappelijke opdracht van passend onderwijs. 
Soms zijn scherpe keuzes nodig, die misschien voor 
individuele schoolbesturen niet voordelig zijn, om de 
maatschappelijke opdracht van passend onderwijs verder 
te verbeteren.

Schoolbesturen zijn cruciale schakel bij verbeteringen 
passend onderwijs • Schoolbesturen vervullen binnen 
passend onderwijs een dubbelrol (als deelnemer aan 
het samenwerkingsverband en als schoolbestuurder) 
en zijn dus cruciaal in het realiseren van passend 
onderwijs. Binnen het samenwerkingsverband maken 
schoolbesturen afspraken over passend onderwijs op 
de scholen. Ze zijn daarmee medebepalend voor het 
beleid en de ambities van passend onderwijs in de regio. 
Binnen de scholen zijn schoolbesturen verantwoordelijk 
voor de uitvoering hiervan. In het toezicht gaan wij 
nadrukkelijker aandacht besteden aan deze uitvoering 
en de verantwoording hierover omdat er meer en beter 
zicht moet komen op de kwaliteit van (de bereikte 
resultaten van) het onderwijs aan en de ondersteuning 
van leerlingen met extra ondersteuning. Deze informatie 
is ook binnen het samenwerkingsverband nodig om  het 
ondersteuningsaanbod beter te laten aansluiten op de 
ondersteuningsvraag. Dit is nodig om leerlingen meer 
dan nu, gezien hun resultaten en schoolloopbanen, beter 
te laten profiteren van het beschikbare aanbod.

Voldoende leraren en schoolleiders

Lerarentekort in alle sectoren verder opgelopen, 
sterkst in voortgezet onderwijs • Het lerarentekort 
is in alle sectoren verder toegenomen. De online 
vacature-intensiteit (aantal vacatures gedeeld door 
de totale werkgelegenheid) steeg het sterkst in het 
voortgezet onderwijs, van 10,5 procent in 2018/2019 
naar 16,9 procent in 2020/2021. In dezelfde periode 
steeg het tekort in het primair onderwijs van 6 procent 
in schooljaar 2018/2019 naar 8,6 procent in schooljaar 
2020/2021 en in het middelbaar beroepsonderwijs van 
5,9 naar 8,8 procent. In werkelijkheid is het tekort groter; 
niet alle scholen en onderwijsinstellingen plaatsen online 
vacatures, omdat zij de kans van slagen klein achten. 
Over tekorten aan onderwijsgevenden in het hoger 
onderwijs zijn geen gegevens beschikbaar. 

Schoolleiderstekort stijgt ook • Het tekort aan 
schoolleiders is nog groter: landelijk gaat het in het 
primair en (voortgezet) speciaal onderwijs om 12,9 
procent van de totale werkgelegenheid. Het geschatte 
tekort bedraagt hier 1.100 fte. Voor schoolleiders in het 
voortgezet onderwijs bedraagt deze vacature-intensiteit 
11 procent. Ook ondersteunend personeel wordt 
veel gezocht (14,7 procent). Het geschatte tekort aan 
schoolleiders in het (voortgezet) speciaal onderwijs 
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bedraagt zelfs 14 procent (Adriaens et al., 2021). In alle 
sectoren wordt de arbeidsmarkt krapper. Of het nu om 
docenten, ondersteunend personeel of directieleden 
gaat, de vacature-intensiteit nam in schooljaar 2020/2021 
toe ten opzichte van schooljaar 2019/2020.

Tekort niet overal even groot • In het basisonderwijs 
zijn de lerarentekorten niet gelijk over scholen verdeeld 
(Adriaens et al., 2021). Vooral scholen in het westen van 
het land hebben een groot tekort aan leraren. Op 11 
procent van de scholen in het primair onderwijs in de G5 
(Amsterdam, Rotterdam, Den Haag, Utrecht en Almere) 
zijn geen vacatures, buiten de G5 geeft 41 procent aan 
geen tekort te hebben. Het tekort aan personeel is groter 
naarmate basisscholen een hogere schoolweging hebben. 
Daar waar meer leerlingen uit sociaal-economisch 
zwakkere milieus onderwijs volgen, zijn de tekorten dus 
groter. Het lerarentekort is ook groter op zeer zwakke 
scholen (Inspectie van het Onderwijs, 2019a). Ook zien we 
dat tekorten in het speciaal basisonderwijs hoger zijn dan 
in het basisonderwijs, en in het voortgezet speciaal 
onderwijs hoger dan in het voortgezet onderwijs. In het 
voortgezet onderwijs en in het middelbaar beroeps-
onderwijs concentreren de tekorten zich bij bepaalde 
vakken, waaronder Nederlands, Duits, Frans, informatica, 
natuurkunde, scheikunde en wiskunde. In het middelbaar 
beroepsonderwijs gaat het daarnaast om specialistische 
technische vakken (OCW, 2021b). 

Tekort heeft grote gevolgen • Het lerarentekort in het 
primair onderwijs is zichtbaar voor alle betrokkenen: 
leerlingen, ouders, leraren, onderwijsassistenten, 
schoolleiders, bestuurders en inspecteurs. Het tekort is 
het grootst in de G5 maar speelt ook in andere regio’s. 
Tijdens de coronapandemie wordt de omvang van 
het lerarentekort pijnlijk duidelijk. Inspecteurs zien 
dat schoolleiders er een dagtaak aan hebben om de 
groepen te bemensen. Schoolleiders ervaren dit vaak 
als zeer stressvol en kunnen zich te weinig richten op 
hun primaire taken. Van leraren wordt voortdurend 
grote flexibiliteit en extra inzet van uren gevraagd. 
Leerlingen zien daardoor veel wisselende gezichten voor 
de groep. Deze situatie heeft negatieve gevolgen voor alle 
leerlingen, en in het bijzonder voor kwetsbare leerlingen. 
Besturen vissen allemaal in dezelfde (lege) vijver van 
leraren en maken zich zorgen over hun personeel: de rek 
is eruit. Ouders maken zich zorgen of hun kinderen wel 
elke dag naar school kunnen en genoeg leren. 

Oplossingen noodgedwongen buiten wettelijke 
kaders • De inspectie heeft geen gegevens over hoe 
vaak scholen moeten kiezen voor noodoplossingen 
en of deze wel of niet aan de wet voldoen. Inspecteurs 
horen van scholen en besturen welke inspanningen zij 
verrichten om het onderwijs doorgang te laten vinden. 
Voorbeelden hiervan buiten de wettelijke kaders zijn 
onbevoegden voor de groep en vierdaagse schoolweken, 

Figuur 14  Kans op uitval van beginnende docenten

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022l), eigen berekeningen op basis van CBS-microdata
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waarbij de vijfde dag niet of op alternatieve wijze wordt 
ingevuld. Bestuurders en schoolleiders in dergelijke 
situaties geven aan dat er geen andere oplossingen meer 
voor handen zijn. Een voorbeeld binnen de kaders van 
de wet is het bemensen van groepen met personeel dat 
eigenlijk een andere taak/functie heeft. Schoolleiders, 
intern begeleiders, onderwijsassistenten en studenten 
komen daardoor niet toe aan hun eigen taken en rollen 
in de school. Hierdoor komen de schoolontwikkeling, 
leerlingenzorg en de uitvoering van de extra 
ondersteuning verder onder druk te staan. Bovendien kan 
het overvragen van leraren in opleiding leiden tot studie-
vertraging en uitval nog voordat zij hun bevoegdheid 
halen. Bij het zoeken naar structurele oplossingen voor 
het lerarentekort zou het waarborgen van de kwaliteit 
van het onderwijs centraal moeten staan. Dit vraagt om 
ruimte in wet- en regelgeving voor onderwijs, opvang en 
(jeugd)zorg. 

Strategisch personeelsbeleid

Besturen aan zet • Hoewel het niet eenvoudig is om 
personeel te vinden, is het aan de besturen om te zorgen 
voor voldoende en bekwaam personeel. Strategisch 
personeelsbeleid betekent dat de visie en doelen 
van de organisatie worden vertaald naar de inzet en 
professionalisering van alle werknemers. Echter, het 
personeelsbeleid binnen veel onderwijsinstellingen 
bestaat vooral uit personeelsbeheer. Het maken van 
een vertaling van de visie op onderwijs naar concrete 
professionele normen wordt bijvoorbeeld op bijna 
de helft van de basisscholen niet gedaan (Inspectie 
van het Onderwijs, 2020d). Goed personeelsbeleid op 
bestuursniveau kan bijdragen aan het aantrekken en 

vasthouden van leraren en aan de samenstelling van 
een sterk team. Bovendien kan het bestuur via gericht 
professionaliseringsbeleid de expertise van leraren, 
bijvoorbeeld op het gebied van basisvaardigheden, 
vergroten.

Uitval beginnende docenten hoogst in voortgezet 
onderwijs • Zeker ook gelet op het lerarentekort is het 
van belang beginnende docenten te behouden voor het 
onderwijs. Van de basisonderwijsleerkrachten die in 2018 
begonnen zijn met een aanstelling van minimaal 0,5 fte, 
is 2 jaar later ruim 3,5 procent niet meer werkzaam in het 
onderwijs. De uitval daalde de afgelopen jaren licht. Ook 
in het (voortgezet) speciaal onderwijs daalde de uitval in 
de eerste 2 jaar, tot ongeveer 6 procent. In het voorgezet 
onderwijs verlaat ongeveer 11 procent van de beginnende 
docenten het vak binnen 2 jaar. In het middelbaar 
beroepsonderwijs stijgt de uitval: 8 procent van de 
beginnende docenten werkte na 2 jaar niet meer in het 
onderwijs. Wetenschappelijk opgeleide beginnende 
leraren vallen vaker uit dan hbo-opgeleide leraren, in het 
basisonderwijs bijvoorbeeld 2,5 keer zo vaak. In het 
voortgezet onderwijs vallen, binnen 2 jaar, mannelijke 
wetenschappelijk opgeleide docenten het vaakst uit 
(14 procent), in het middelbaar beroepsonderwijs juist de 
vrouwelijke wetenschappelijk opgeleide docenten 
(12,5 procent) (Inspectie van het Onderwijs, 2022l).

Contractvorm beïnvloedt kans op uitval • In alle 
sectoren hangt de kans op uitval van een beginnende 
leraar samen met de aanstellingsomvang. Hoe groter 
het dienstverband, des te kleiner de kans op uitval (zie 
figuur 14). Hierbij is rekening gehouden met verschillende 
kenmerken van de school en het team waarin een 

Figuur 15  Hoger personeelsverzuim bij besturen met onvoldoende kwaliteitszorg op bestuursniveau. Groepering naar 
laagste inspectieoordeel in de periode 2017-2021

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022l)
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beginnende leraar start. In alle sectoren, behalve het 
(voortgezet) speciaal onderwijs, maakt het ook uit of 
een beginnende docent een tijdelijk of een vast contract 
heeft. Een vast contract verkleint de kans op uitval. Dit 
geldt vooral voor vrouwelijke beginnende leraren. In het 
primair onderwijs daalt het aandeel tijdelijke contracten, 
maar in het voortgezet onderwijs en het middelbaar 
beroepsonderwijs stijgt dit aandeel de laatste jaren. 
Ook is de kans dat een leraar met een diploma van het 
wetenschappelijk onderwijs uitvalt groter dan de kans 
op uitval van een leraar met een andere opleidingsach-
tergrond. In het voortgezet onderwijs starten bovendien 
steeds minder wetenschappelijk geschoolde docenten. In 
deze sector maakt het ook uit of een docent in meerdere 
schoolsoorten lesgeeft: een beginnende docent blijft 
eerder in het onderwijs werken als hij begint met 
lesgeven in één schoolsoort. Beginnende leraren in het 
basisonderwijs vallen sneller uit naarmate ze lesgeven op 
scholen met meer leerlingen uit een armoedeprobleem-
cumulatiegebied. (Inspectie van het Onderwijs, 2022l).

Minder verzuim bij voldoende en goede kwaliteitszorg 
besturen • Tijdens de coronaperiode is de ervaren 
werkdruk toegenomen (Inspectie van het Onderwijs, 
2021h, 2021j, 2021g). Docenten geven aan dat 
ondersteuning van het management in deze periode 
hielp om te blijven functioneren. Een mogelijk gevolg van 
werkdruk is ziekteverzuim. Bij besturen in het funderend 
onderwijs waar de kwaliteitszorg als onvoldoende is 
beoordeeld, is het verzuim onder docenten gemiddeld 
hoger dan bij besturen die goed zicht hebben op de 
kwaliteit van het onderwijs. Bij besturen met een goed 
zicht op de kwaliteit is daarnaast ook de duur van het 
verzuim korter dan bij andere besturen. Net als het 
lerarentekort komt verzuim onder docenten vaker voor 
op scholen met kwetsbare leerlingen dan op andere 
scholen(Inspectie van het Onderwijs, 2022l).  

Inschaling in funderend onderwijs stagneert • Een 
van de manieren om het lerarenvak aantrekkelijk te 
maken is het bieden van carrièreperspectief aan leraren. 
Door goede leraren te belonen zouden deze behouden 
kunnen blijven voor het onderwijs. Landelijk gezien 
verandert de inschaling van docenten in het funderend 
onderwijs de laatste jaren niet veel meer, ondanks de in 
2008 geformuleerde doestellingen. In het basisonderwijs 
zit sinds 2017 ongeveer driekwart van de leraren in 
salarisschaal 10 (LA) en zitten de overige leerkrachten 
in hogere loonschalen. Leraren in het noorden van het 
land zitten veel vaker in schaal 10 dan leraren in de 
grootstedelijke gebieden. In het speciaal basisonderwijs 
en het (voortgezet) speciaal onderwijs zit het meeste 
onderwijsgevende personeel (ongeveer 80 procent) al 
jaren in schaal 11. In het voortgezet onderwijs is sinds 
2014 sprake van een stabiele inschaling van docenten, 

waarbij het aandeel docenten in schaal LC heel geleidelijk 
wat toeneemt ten nadele van het aandeel docenten in de 
hogere schaal LD. Ook in het voortgezet onderwijs zijn 
er op het vlak van de inschaling regionale verschillen. In 
het noorden van het land worden docenten veel vaker 
ingedeeld in schaal LB dan in de Randstad, waar docenten 
door gerichte inspanningen van besturen vaker schaal LC 
krijgen (Inspectie van het Onderwijs, 2022l). 

Vaker lagere inschaling in middelbaar beroeps-
onderwijs • In het middelbaar beroepsonderwijs 
wordt steeds meer onderwijzend personeel in schaal LB 
geplaatst. 10 jaar terug zat 40 procent van de docenten 
in schaal LB, in 2020 was dat 55 procent. Vooral het 
aandeel docenten in de hogere schaal LC is afgenomen, 
het aandeel docenten in schaal LD is beperkt afgenomen. 
Deze afname kan te maken hebben met het lager 
inschalen van beginnende docenten en met het aantal 
werkervaringsjaren van docenten in het middelbaar 
beroepsonderwijs. De gemiddelde leeftijd van de 
docenten in het middelbaar beroepsonderwijs daalt 
namelijk: van 50 jaar in 2013 naar 46 jaar in 2020. De 
meeste docenten met minder dan 8 jaar werkervaring 
krijgen schaal LB. Na 8 jaar krijgt de meerderheid schaal 
LC (Inspectie van het Onderwijs, 2022l). 

Samenstelling docententeam van invloed op examen-
resultaten • Op scholen met besturen die voldoende 
zicht hebben op de kwaliteit van het onderwijs en de 
onderwijsresultaten, halen leerlingen betere onderwijs-
resultaten. Dit kan komen door de manier waarop 
schoolbesturen de docententeams samenstellen. In het 
voortgezet onderwijs bestaat er duidelijk een verband 
tussen de samenstelling van het docententeam en de 
onderwijsresultaten van leerlingen. Rekening houdend 
met de achtergrond van de leerlingen blijkt dat les krijgen 
van een team met relatief oudere docenten (ongeacht 
de ervaring), met veel docenten die in de laagste 
salarisschaal zitten of met veel docenten die een tijdelijk 
contract hebben, de kans vergroot om op het centraal 
examen een lager cijfer te halen. Ook les krijgen van 
veel beginnende docenten en veel mannelijke docenten 
verlaagt de kans op een hoog cijfer. De mate van invloed 
verschilt per schoolsoort, zo is het effect van beginnende 
docenten vooral van belang bij vmbo-gt-afdelingen 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022l).  

Kansen voor meer taak- en functiedifferentiatie • Door 
nieuwe opleidingsroutes naar het leraarschap verandert 
langzaamaan de samenstelling van lerarenteams in het 
funderend onderwijs. Zo komen in het voortgezet 
onderwijs de laatste jaren meer hbo-docenten binnen en 
minder wetenschappelijk opgeleide docenten. In het 
primair onderwijs is er juist een toename van academisch 
geschoolde leerkrachten, maar ook van vakleerkrachten en 
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onderwijsassistenten. Ook neemt het aantal zij-instromers 
toe, die een heel divers pallet aan ervaring en (praktijk)
kennis meebrengen. De toegenomen diversiteit biedt 
kansen om taken en functies van het personeel gediffe-
rentieerd in te vullen en een gedifferentieerd loopbaanpad 
aan te bieden, met sterkere onderwijsteams en meer 
tevredenheid onder het personeel tot gevolg. 

Differentiatie bij inzet academische geschoolde 
leerkrachten beperkt • Voor de academische 
leerkrachten in het basisonderwijs geldt dat 60 procent 
vindt dat schoolleiders geen beeld hebben van de 
mogelijkheden tot het inzetten van hun academische 
vaardigheden. Afgaande op wat zij aangeven, heeft 
slechts 3 procent van de scholen beleid ontwikkeld rond 
academisch geschoolde leerkrachten. Het ontbreken 
van kennis over en beleid rond academisch geschoolde 
leerkrachten kan leiden tot demotivatie en zelfs vertrek 
van deze leerkrachten uit het beroep (Coenen et al., 
2021). Besturen kunnen scholen helpen dit beleid te 
ontwikkelen. Hieronder staat aangegeven wat volgens 
onze inspecteurs de meerwaarde van academisch 
geschoolde leerkrachten kan zijn, maar ook de 
belemmeringen die zij in de praktijk zien.

De meerwaarde van academisch geschoolde 
leerkrachten, volgens inspecteurs • Academisch 
geschoolde leerkrachten kunnen door hun academische 
vaardigheden, zoals onderzoekend, kritisch en 
reflecterend vermogen, meerwaarde hebben. Dit geven 

onze inspecteurs aan (Inspectie van het Onderwijs, 
2022l). Deze meerwaarde zien zij vaak gedefinieerd in 
specifieke extra taken of rollen die deze leraren zowel 
buiten als binnen de klas kunnen vervullen. Buiten de klas 
kunnen ze dat doen door bijvoorbeeld als gedragscoach 
of rekenspecialist op te treden, of te werken aan de 
kwaliteitszorg of onderwijsontwikkeling binnen een school 
of bestuur. In de klas kunnen deze leraren als vakexpert 
optreden en bijvoorbeeld alle lessen in de school geven 
rond onderzoekend vermogen. Waar het om gaat is 
dat de academisch geschoolde leerkrachten worden 
ingezet op basis van hun talenten. De meerwaarde van 
academisch geschoolde leerkrachten kan belemmerd 
worden door weerstand tegen het woord ‘academisch’: 
het kan onbedoeld als ‘beter dan regulier opgeleid’ 
ervaren worden. Volgens onze inspecteurs is het 
belangrijk dat besturen, schoolleiders en lerarenteams 
zich realiseren dat je als team een verschil maakt op 
de school. De verschillende vaardigheden (ook die van 
academisch opgeleide leerkrachten) dragen daaraan bij. 
Het geven van bepaalde taken of rollen aan academisch 
opgeleide leerkrachten kan bijvoorbeeld betekenen dat 
andere leraren de klas van de academisch opgeleide 
leerkracht overnemen. In het personeelsbeleid moet 
de inzet van academisch opgeleide leerkrachten 
structureel opgenomen zijn. Het is aan het bestuur en de 
schoolleiding, in overleg met de lerarenteams, om een visie 
te hebben op de taakdifferentiatie van leraren gebaseerd 
op vaardigheden en ambities van het lerarenteam, en dat 
door te voeren in de dagelijkse inzet van de leraren. 

Figuur 16  Salarismix mbo-instellingen

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022l)
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Niet elke leraar volgt scholing • Via gericht 
scholingsbeleid kan een bestuur en de schoolleiding 
de kennis en kunde van leraren vergroten op die 
gebieden die volgens de visie en doelen van het bestuur 
het belangrijkst zijn. Op ongeveer 13 procent van de 
basisscholen volgt niet elke leraar bijscholing of volgen 
leraren weinig bijscholing. Zo geeft een kleine 10 procent 
van de schoolleiders aan dat leerkrachten met meer dan 
20 jaar ervaring minder dan 12 uur per jaar bijscholing 
volgden (Inspectie van het Onderwijs, 2022i). Leraren 
halen soms een (extra) formele kwalificatie. De meeste 
leraren die zich formeel bijscholen, doen dat in de 
eerste 5 jaar van hun loopbaan. In het basisonderwijs 
haalt jaarlijks ongeveer 1 procent van de leraren een 
(aanvullend) bachelor- of masterdiploma. In het 
(voortgezet) speciaal onderwijs ligt dit percentage 
nauwelijks hoger. In het voortgezet onderwijs en het 
middelbaar beroepsonderwijs haalt jaarlijks respec-
tievelijk 3 en 2 procent van de leraren een (aanvullend) 
hoger-onderwijsdiploma. Vaak gaat het om leraren die 
nog geen diploma hebben, zoals zij-instromers. Leraren 
in het primair onderwijs die zich formeel bijscholen, 
volgen meestal een master Special Educational Needs. 
Docenten in het (voortgezet) speciaal onderwijs doen 
dit ook, maar kiezen ook vaak voor een tweedegraads 
lerarenopleiding voortgezet onderwijs. Docenten in het 
voortgezet onderwijs en middelbaar beroepsonderwijs 
die zich formeel bijscholen, volgen deze opleiding ook 
vaak (Inspectie van het Onderwijs, 2022l).

Scholing die wel wordt gevolgd vaak weinig gericht 
• Nederlandse leraren nemen minder vaak deel aan 
bijscholing dan leraren uit andere landen (Meelissen et 
al., 2020). Bijvoorbeeld bij natuuronderwijs geldt dat 
slechts 8 procent van de leerlingen les krijgt van een 
leerkracht die in de afgelopen 2 jaar bijscholing heeft 
gevolgd op het gebied van de vakinhoud. Wanneer 
Nederlandse leraren bijscholing volgen, richt deze zich 
vaker op algemene didactische vaardigheden, terwijl 
verbetering van de leerresultaten vooral verdieping 
van de vakdidactische vaardigheden vraagt. In ons 
onderzoek in het kader van basisvaardigheden noemen 
scholen in het funderend onderwijs als belangrijkste 
belemmering dat niet alle leraren beschikken over de 
vaardigheden om toetsresultaten goed te analyseren en 
te interpreteren (Inspectie van het Onderwijs, 2022c). 
Een competentie die nodig wordt geacht voor het 
bevorderen van basisvaardigheden. Als er sprake zou zijn 
van strategisch personeelsbeleid zou dit een belangrijke 
rol moeten spelen in de professionalisering van het team 
en/of individuele leerkrachten. Hier ligt een rol voor 
schoolleiding en bestuur, maar deze wordt onvoldoende 
opgepakt.  

Financieel beheer 

Mogelijk bovenmatig eigen vermogen besturen daalt 
in 2020 • Veel besturen behalen jaarlijks een positief 
financieel resultaat. Daardoor houden ze geld over. Als 
dit geld vervolgens niet in hetzelfde jaar wordt besteed, 
dan gaat het deel uitmaken van het eigen vermogen. In 
2020 publiceerde de inspectie een signaleringswaarde om 
besturen een houvast te geven bij de beantwoording van 
de vraag hoeveel publiek eigen vermogen redelijkerwijs 
nodig is voor een gezonde bedrijfsvoering. Eigen 
vermogen boven de signaleringswaarde wordt gezien 
als mogelijk bovenmatig en vormt het startpunt van 
het gesprek daarover, binnen de instelling en met de 
inspectie. Over het verslagjaar 2020 is er – ten opzichte 
van het verslagjaar 2019 – sprake van een daling van het 
mogelijk bovenmatig eigen vermogen. Voor een deel is 
deze daling te verklaren door de convenantsgelden en 
eenmalige cao-uitkering die de besturen in het funderend 
onderwijs in 2019 ontvingen ter besteding in 2020. Over 
alle sectoren samen is er een daling met ongeveer 21 
procent (310 miljoen euro); van 1,45 miljard euro in 2019 
naar 1,14 miljard euro in 2020. Ook het aantal besturen 
met een mogelijk bovenmatig eigen vermogen daalde: 
namelijk met ongeveer 14 procent, van 883 in 2019 naar 
759 in 2020 (Inspectie van het Onderwijs, 2022e). 

Voorzichtig begroten vaak oorzaak hoog eigen 
vermogen • Bij veel besturen met een hoog eigen 
vermogen speelt voorzichtigheid een rol: de wens om 
zuinig met de rijksbekostiging om te gaan. Besturen maken 
bij hun prognoses voor het eerstvolgende begrotingsjaar 
vaak te lage inschattingen van hun resultaat. Daarnaast 
geven besturen aan dat ze eigen vermogen aanhouden om 
te sparen voor toekomstige investeringen. Of vanwege de 
onvoorspelbaarheid van de bekostiging doordat leerling-
aantallen fluctueren of door onzekerheid over het wel of 
niet recht hebben op achterstandsgelden. 

Intentie om af te bouwen is er • Veel besturen hebben 
de intentie om de mogelijk bovenmatige reserves af 
te bouwen in de richting van de signaleringswaarde. 
De mate waarin deze afbouw plaatsvindt, verschilt per 
bestuur. Veel besturen benoemen hun intenties in hun 
jaarverslag 2020, maar maken deze nog niet cijfermatig 
zichtbaar in hun meerjarenbegroting. Dit is opvallend: de 
meerjarenbegroting is er immers juist voor bedoeld om 
de toekomstige financiële ontwikkelingen te presenteren. 
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Onzekerheid over effecten groot onderhoud en 
vereenvoudiging bekostiging • Besturen geven 
aan onzeker te zijn over de effecten van het groot 
onderhoud enerzijds en het vervallen van hun 
vordering op het ministerie van Onderwijs, Cultuur 
en Wetenschap als gevolg van de vereenvoudiging 
van de bekostiging in het primair onderwijs 
anderzijds. De wetgeving rondom de verwerking van 
het groot onderhoud wordt per 1 januari 2023 van 
toepassing. Besturen moeten kiezen of zij voor het 
groot onderhoud een voorziening treffen conform 
de richtlijnen van de Raad voor de Jaarverslagging 
of dat zij kiezen voor activeren van het onderhoud. 
Welke keuzes besturen uiteindelijk maken zal nog 
moeten blijken.  Door de overstap naar bekostiging 
per kalenderjaar bij de vereenvoudiging van de 
bekostiging (naar verwachting per verslagjaar 
2023), vervalt de vordering van de po-besturen 
op OCW. Dit zal leiden tot een daling van het 
totale eigen vermogen met circa 500 miljoen euro. 
Veel besturen verwerken dit effect nog niet in hun 
meerjarenbegrotingen.

Reserves worden vooral incidenteel ingezet • Plannen 
voor afbouw van de reserves liggen veelal op het vlak van 
versterking van de onderwijskwaliteit, bijvoorbeeld 
investeringen in opleidingen voor leerkrachten of 
docenten. Ook geven besturen aan geld opzij te hebben 
gezet voor specifieke doelen, zoals het opvangen van 
krimp, huisvesting (inclusief onderhoud) en 
ICT-middelen. Tijdelijke inhuur van personeel wordt 
eveneens vaak genoemd. Net als het vaak ingesleten 
voorzichtige begroten is de gevoelde noodzaak om het 
geld te besteden aan incidentele doelen een belangrijke 
belemmering bij de afbouw van het eigen vermogen. 

Besturen vragen om tijd, ruimte en informatie • De 
introductie van de signaleringswaarde voor bovenmatig 
eigen vermogen gaat gelijk op met een beweging in de 
gewenste richting. De verwachting is echter dat besturen 
meer dan de beoogde twee jaar nodig zullen hebben om 
de gewenste afbouw te realiseren. Besturen vragen tijd 
om doelmatige bestedingen te kunnen doen, ook gelet 
op de extra middelen die beschikbaar komen vanuit het 
Nationaal Programma Onderwijs die mogelijk remmend 
werken op de afbouw van vermogens. Besturen zouden 

Figuur 17  Ontwikkeling percentage besturen met mogelijk bovenmatig eigen vermogen per sector

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022e)
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verder graag minder belemmerd worden door wet- en 
regelgeving als het gaat om investeringen in huisvesting 
en zorg in het funderend onderwijs. Besturen zelf zouden 
kunnen proberen minder onderscheid te maken tussen 
incidenteel en structureel besteden en sneller kunnen 
starten met plannen voor het besteden van onverwachte 
gelden of ongeplande vermogensgroei. Ten slotte heeft 
een aantal besturen behoefte aan hulp bij een goede 
risicoanalyse en aan inzicht in de onderwijsfinanciën en 
de wijze waarop andere besturen hun eigen vermogen 
afbouwen.

Mate van inclusie bepaalt mogelijkheden 
financieel beheer • De financiële continuïteit van 
samenwerkingsverbanden is tot dusverre op orde. 
Samenwerkingsverbanden kunnen dus op de korte 
termijn aan hun financiële verplichtingen voldoen. Maar 
de beschikbare middelen van samenwerkingsverbanden 
(na aftrek van de kosten voor het (voortgezet) speciaal 
onderwijs) worden minder omdat het totaal aantal 
leerlingen krimpt en de aantallen leerlingen in het 
(voortgezet) speciaal onderwijs weer iets stijgen. 

Voor de eerste keer zijn dat weer meer leerlingen dan 
bij de invoering van passend onderwijs in 2014. Voor 
samenwerkingsverbanden geldt dat als zij onvoldoende 
geld zouden hebben om hun taken uit te voeren, de 
aangesloten schoolbesturen bijdragen vanuit hun 
eigen financiële middelen. In dat geval kunnen de 
schoolbesturen zelf minder geld inzetten voor extra 
ondersteuning in de reguliere scholen.

Inzet van middelen passend onderwijs verandert, 
effect is onduidelijk • Een groter aandeel van het 
geld dat samenwerkingsverbanden ontvangen, wordt 
doorgezet naar de aangesloten schoolbesturen, vooral in 
het voortgezet onderwijs: van 65,7 procent in 2017 naar 
78,8 procent in 2020. Bij samenwerkingsverbanden in 
het primair onderwijs blijft het doorzetten van middelen 
naar schoolbesturen de laatste jaren redelijk stabiel (van 
77,7 procent in 2017 naar 76,2 procent in 2020) (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022e). Wat het effect hiervan is en 
of de leerlingen hier ook van profiteren blijkt niet uit de 
jaarverslagen van schoolbesturen en samenwerkings-
verbanden. Concretere doelen die verbonden worden 

Figuur 18  Vergelijking tussen begroot resultaat en behaald resultaat voor verschillende onderwijssectoren

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022e)
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aan de inzet van de middelen en nadrukkelijker sturen 
op verantwoording is daarvoor nodig. In 2022 start de 
inspectie een onderzoek naar het zicht en de sturing op 
een doelmatige besteding van de middelen voor passend 
onderwijs en de verantwoording daarover.

Samenwerkingsverbanden bouwen reserves af • Ook 
bij samenwerkingsverbanden is sprake van (mogelijk) 
bovenmatige reserves,  bij samenwerkingsverbanden 
moet dat voor eind 2023 zijn afgebouwd. In 2020 is hierin 
een eerste stap gezet. Het eigen vermogen van 
samenwerkingsverbanden in het primair onderwijs is 
gedaald van 115 miljoen euro in 2019 naar 103 miljoen 
euro in 2020. Het eigen vermogen van samenwerkings-
verbanden in het voortgezet onderwijs is gedaald van 144 
miljoen euro in 2019 naar 133 miljoen euro in 2020. Als 
belangrijkste bestedingsdoel geven samenwerkings-
verbanden po en voortgezet onderwijs  het voortzetten 
van huidige activiteiten op (ongeveer 30 procent in 2021, 
ongeveer 18 procent 2023). Daarnaast wordt er vaak 
gekozen voor verbetering van de basisondersteuning, 
met een oplopend percentage in 2023 (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022e). Wat de bestedingsdoelen concreet 
betekenen voor de kansen en mogelijkheden voor 
leerlingen is niet bekend. Het is daarom van groot belang 
dat samenwerkingsverbanden zicht hebben op de 
besteding van de middelen (en of dit conform de 
bestedingsdoelen is gedaan), nagaan wat de bereikte 
resultaten zijn en zich hier vervolgens goed over 
verantwoorden.

Aantal bestuurders met te hoge bezoldiging 
afgenomen • Sinds 1 januari 2013 is de Wet normering 
topinkomens (WNT) van kracht. In de WNT is bepaald 
wat het maximum is voor de bezoldiging en de ontslag-
vergoeding van topfunctionarissen bij instellingen met 
een publieke taak en/of publieke financiering. De WNT 
beoogde de bezoldiging van topfunctionarissen in de 
publieke en semipublieke sector op een maatschappelijk 
aanvaardbaar niveau houden. De inspectie van het 
onderwijs doet onderzoek naar overtredingen wanneer 

deze door de instellingsaccountant worden gemeld, 
wanneer er via anderen signalen binnenkomen of 
wanneer de verantwoording over bezoldiging en ontslag-
vergoedingen in jaarverslagen daar aanleiding toe geeft. 
In 2020 waren er in alle sectoren minder overtredingen 
van de WNT dan het jaar daarvoor. Met name in het 
middelbaar beroepsonderwijs is de afname opvallend, 
het aantal bestuurders dat boven het toepasselijk 
maximum werd bezoldigd nam af van 20,6 procent in 
2019 naar 7,7 procent in 2020. 

Meer accountantcontroles niet toereikend • De 
informatie waarmee onderwijsbesturen zich financieel 
verantwoorden wordt jaarlijks gecontroleerd door 
een accountant. Deze gaat na of de eisen die worden 
gesteld aan de jaarstukken, financiële rechtmatigheid 
én aangeleverde bekostigingsinformatie door 
onderwijsbesturen worden nageleefd. De inspectie 
voert dossierreviews uit onder een steekproef van deze 
accountants om na te gaan of de door hen uitgevoerde 
controles voldoen aan de daaraan gestelde eisen. Zo 
stellen we indirect vast of onderwijsbesturen de aan 
hen gestelde eisen naleven. In 2021 voerden wij 72 
reviews uit die betrekking hadden op de controles 
van de jaarstukken 2020, de rechtmatigheid 2020 en 
bekostigingsgegevens. Van de 72 reviews waren 9 
reviews (12,5 procent) niet toereikend. Dat is een stijging 
ten opzichte van een jaar eerder (6,7 procent) en ook het 
jaar daarvoor (10,8 procent).  
De stijging van dit jaar is niet eenduidig te verklaren. 
Voor een deel kan de oorzaak worden gezocht bij 
de gehanteerde selectiemethodiek, die vanwege de 
wisselende streekproef over de jaren heen niet altijd goed 
te vergelijken is. Zo waren er vorig jaar 6 kleine kantoren 
(met minder dan 10 opdrachten in het onderwijsveld) bij de 
reviews betrokken, terwijl dat er dit jaar 13 (andere) waren.  
Uit het verleden is bekend dat het op niveau houden van 
de deskundigheid bij kantoren van deze omvang een 
grote uitdaging is. Het lijkt er op dat meerdere kantoren 
om die reden hun activiteiten in het onderwijsveld niet 
willen of kunnen voortzetten. Bij een aantal grotere 

Tabel 1  Aantal bestuurders boven het toepasselijk maximum (mogelijk door overgangsrecht)

% bestuurders boven toepasselijk maximum
2019

% bestuurders boven toepasselijk maximum
2020

Totaal 
2019

Totaal 
2020

Po 3,3% 3,4% 41 38

Vo 7,3% 7,3% 34 29

Mbo 20,6% 7,7% 28 11

Hbo 11,5% 9,5% 10 8

Wo 33,9% 20,4% 19 11

Swv 1,2% 0% 2 0

Totaal nb 5,2 134 97

Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022e)
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kantoren lijkt het verloop van medewerkers een rol te 
hebben gespeeld bij het niet toereikend zijn, al dan niet 
beïnvloed door ontwikkelingen rondom de pandemie. 
Hierdoor ontstaan mogelijk (tijdelijke) problemen zowel 
in de capaciteit als ook in de deskundigheid bij accoun-
tantskantoren. We nemen in de markt een tendens waar 
dat vooral kleinere onderwijsbesturen moeite hebben of 
gaan krijgen met het vinden van een accountant. 

Huisvesting

Kwaliteit schoolgebouwen schiet tekort • De kwaliteit 
van de schoolgebouwen in het primair, voortgezet en 
speciaal onderwijs blijft achter bij de maatschappelijke 
verwachtingen. Er zijn veel oude en verouderde 
gebouwen en een deel van de schoolgebouwen voldoet 
niet aan de wettelijke eisen (Inspectie der Rijksfinanciën, 
2021). Het gaat hier om huidige wettelijke eisen op 
het gebied van ventilatie, arbeidsomstandigheden en 
toegankelijkheid, maar ook om bekende toekomstige 
wettelijke eisen op het gebied van duurzaamheid 
(Inspectie der Rijksfinanciën, 2021). 

Investeringen in onderwijshuisvesting blijven achter • 
(McKinsey, 2020) stelt dat de algemene onderinvestering 
in onderwijshuisvesting leidt tot slechtere onderwijsom-
standigheden en noemt deze onderinvesteringen, naast 
het lerarentekort en de groeiende kansenongelijkheid, als 
een van de drie landelijke uitdagingen die de Nederlandse 
onderwijsresultaten verder onder druk zetten. 
Schoolbesturen in het basis- en voortgezet onderwijs 
geven meer uit aan materiële instandhouding dan het 
bedrag dat zij hiervoor ontvangen via de lumpsum 
(Algemene Rekenkamer, 2013, 2014; Berenschot, 2017). 
Verder concludeert de Algemene Rekenkamer (Algemene 
Rekenkamer, 2016) dat de normbedragen die gemeenten 
voor nieuwbouw van scholen hanteren onvoldoende zijn 
voor de bouw van een basisschool die voldoet aan de 
wettelijke eisen. 

Ventilatie van scholen voldoet niet • Ongeveer een 
kwart van de scholen in het primair en voortgezet 
onderwijs voldoet niet aan de minimumeisen voor 
ventilatie: de CO2-concentratie in deze gebouwen lag 
bij de meting te hoog (Ruimte-OK, 2021). Dit percentage 
ligt mogelijk nog hoger: het onderzoek is uitgevoerd 
in een relatief warme periode, waarin ventilatie door 
het openzetten van ramen niet ten koste ging van de 
temperatuur in de klaslokalen. Dit probleem is niet 
nieuw, de Gezondheidsraad stelde bijvoorbeeld in 
2010 vast dat de CO2-concentratie in schoollokalen te 
hoog ligt en dat scholen intensiever moeten ventileren 
(Gezondheidsraad, 2010). De Nederlandse Organisatie 
voor toegepast-natuurwetenschappelijk onderzoek 
TNO liet in 2007 zien dat Nederlandse leerlingen beter 

presteren in goed geventileerde klaslokalen (TNO, 2007). 
Ook uit internationaal onderzoek blijkt dat investeringen 
in de ventilatie op scholen de schoolprestaties van 
leerlingen verbeteren (Stafford, 2015). De coronacrisis 
maakt het belang van goede ventilatie nog duidelijker. 
Nu het steeds waarschijnlijker lijkt dat corona niet meer 
weggaat (Philips, 2021), is het belangrijk te investeren 
in goede ventilatie, ook zodat leerlingen in de winter 
niet in de kou zitten. Het kabinet heeft in het najaar van 
2020 360 miljoen euro ter beschikking gesteld voor het 
verbeteren van de ventilatie in scholen. Hoewel deze 
middelen een aanzienlijk aantal scholen helpen met 
het verbeteren van de ventilatie, zijn ze niet toereikend 
om de ventilatie in Nederlandse scholen te verbeteren 
(Ruimte-OK, 2021). 
 
Meer apcg-leerlingen op scholen die voldoen aan 
ventilatienormen • Nieuwere scholen voldoen vaker aan 
de ventilatienormen dan oudere scholen (Ruimte-OK, 
2021). Er zijn geen verschillen in schoolweging tussen 
basisscholen die wel en niet aan de ventilatienormen 
voldoen.  Basisscholen die wel aan de ventilatienormen 
voldoen, hebben gemiddeld iets meer leerlingen met 
een niet-westerse migratieachtergrond (17,8 procent) 
dan scholen die niet aan de ventilatienormen voldoen 
(15,4 procent). Dit komt overeen met het voortgezet 
onderwijs, waar scholen die wel aan de ventilatienormen 
voldoen meer leerlingen uit een armoedeprobleemcu-
mulatiegebied (21,2 procent) hebben dan scholen die 
niet aan de ventilatienormen voldoen (15,6 procent) 
(Inspectie van het Onderwijs, 2022g). Dit wijst erop dat 
schoolgebouwen op dit moment  de kansenongelijkheid 
tussen groepen leerlingen niet vergroten. 

Slechte luchtkwaliteit heeft negatieve effecten 
op prestaties van leerlingen • Een aangenaam 
binnenklimaat is meer dan ventilatie; ook temperatuur, 
fijnstof, geluid en licht zijn van belang (Inspectie der 
Rijksfinanciën, 2021). (Eichholtz et al., 2018) laten zien 
dat het binnenklimaat in Nederlandse scholen niet 
constant is, het verschilt tussen klassen en momenten. 
Uit internationaal onderzoek weten we dat leerlingen 
slechter presteren wanneer er veel fijnstof in de lucht 
is (Ebenstein et al., 2016) en als hun school in de buurt 
van vervuilende bedrijven staat (Persico & Venator, 
2021). Ook zijn leerlingen vaker afwezig van school 
bij meer koolstofmonoxide in de lucht (Currie et al., 
2009). De effecten in deze onderzoeken worden niet 
verklaard door bijvoorbeeld populatieverschillen tussen 
buurten. Uiteraard heeft slechte luchtkwaliteit ook 
nadelige gevolgen voor personeel dat werkt binnen de 
schoolgebouwen. 

Hoge temperatuur beïnvloedt prestaties negatief • 
Ook de temperatuur in het schoolgebouw is van belang. 
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Uit verschillende internationale onderzoeken blijkt dat 
leerlingen slechter presteren wanneer er meer warme 
schooldagen zijn en dat leerlingen slechter presteren 
wanneer zij op warme dagen examens maken (Park, 
2020). Het is waarschijnlijk dat dit veroorzaakt wordt door 
de hitte: de effecten van hitte zijn duidelijk kleiner 
wanneer er airconditioning in de school is (Park et al., 
2020). Ook in Nederland heeft de buitentemperatuur 
invloed op de schoolprestaties van leerlingen. Leerlingen 
in het voortgezet onderwijs blijken slechter te presteren 
op eindexamens die worden afgenomen op warmere 
dagen: leerlingen behalen op hete dagen een 
examencijfer dat gemiddeld 0,034 punt lager ligt dan op 
dagen met normale temperaturen (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022g). De grootte van dit effect is iets meer 
dan de helft van de grootte van het gemiddelde effect 
van goed onderzochte interventies voor wiskunde of 
lezen in het voortgezet onderwijs (Kraft, 2020). Omdat 
klimaatmodellen voorspellen dat Nederland de komende 
jaren te maken zal krijgen met hetere zomers (KNMI, 
2015), is ook de temperatuur in schoolgebouwen, zowel 
tijdens de examenperiode als daarbuiten, een relevant 
onderdeel van een aangenaam binnenklimaat. 

Te veel schoolgebouwen niet toegankelijk voor 
leerlingen met een fysieke beperking • Van de 
schoolleiders in het primair onderwijs geeft 81 procent 
aan dat hun schoolgebouw rolstoeltoegankelijk is, 

terwijl alle schoolgebouwen volgens de algemene 
norm toegankelijkheid toegankelijk moeten zijn voor 
mensen met een beperking. In slechts 69 procent van de 
schoolgebouwen zijn alle voorzieningen en faciliteiten 
toegankelijk voor leerlingen met een fysieke beperking. 
Ruimtes om verpleegkundige handelingen of medische 
zorg te verlenen zijn er op 38 procent van de scholen, een 
ruimte voor leerlingen die zich willen terugtrekken in een 
prikkelarme omgeving is er maar op 35 procent van de 
scholen (Inspectie van het Onderwijs, 2022i).  

Ruimte voor begeleiding aan leerlingen met extra 
ondersteuningsbehoeften onder druk • Van de 
schoolleiders in het primair onderwijs geeft 78 procent 
aan dat er voor het huidige aantal leerlingen met een 
extra ondersteuningsbehoefte in het schoolgebouw 
voldoende ruimte is voor individuele begeleiding door 
bijvoorbeeld onderwijsassistenten binnen reguliere 
klassen. Van de schoolleiders geeft 70 procent aan dat 
het gebouw voldoende ruimte heeft voor individuele 
ondersteuning aan leerlingen met extra ondersteunings-
behoeften. Bij een toename van het aantal leerlingen 
met een extra ondersteuningsbehoefte schat 52 procent 
van de schoolleiders in dat er voldoende ruimte is voor 
individuele begeleiding binnen de reguliere klassen, en 
45 procent dat er in het gebouw voldoende ruimte is 
voor individuele ondersteuning. Ongeveer de helft van 
de schoolleiders in het primair onderwijs (45 procent) 

Figuur 19  Toegankelijkheid en faciliteiten voor leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften in basisschoolgebouwen

Aantal schoolleiders: 187
Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022g)
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geeft aan tevreden te zijn over de mate waarin het 
schoolgebouw is toegerust voor onderwijs aan leerlingen 
met een extra ondersteuningsbehoefte. Een derde 
van de schoolleiders gaf aan ontevreden te zijn, het 
overige deel was hierover neutraal (Inspectie van het 
Onderwijs, 2022i). Om inclusiever onderwijs mogelijk te 
maken, zijn er dus ook stappen nodig op het gebied van 
onderwijshuisvesting.

Veiligheid

De meeste leerlingen voelen zich veilig op school • 
De overgrote meerderheid van leerlingen voelt zich veilig 
op school (van den Broek et al., 2022). Voor 2 procent 
van de leerlingen in het basis- en voortgezet onderwijs 
geldt dat niet. Op basisscholen en op scholen voor 
voortgezet onderwijs geeft 3 respectievelijk 5 procent 
van de leerlingen aan (heel) vaak gepest te worden, 
en zegt respectievelijk 8 en 7 procent dat dit soms 
voorkomt. Dit betreft meer dan 250.000 leerlingen en 
voor de betrokkenen kan dat ernstige en langdurige 
gevolgen hebben. In het hoger beroepsonderwijs en 
wetenschappelijk onderwijs geeft 94 procent van de 
studenten aan niet met grensoverschrijdend gedrag 
geconfronteerd te zijn geweest. Gevraagd naar het 
beeld dat studenten van de eigen instelling hebben, 
komt echter naar voren dat 8 procent van de studenten 
pesten of uitsluiting binnen de opleiding ziet, en zo’n 
10 procent geeft aan discriminatie te zien (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022a). Ongeveer 85 procent van de 

studenten geeft aan zich veilig te voelen om zichzelf te 
zijn, bij ongeveer 4 procent is dit niet het geval (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022f). Ook tijdens digitale lessen 
kunnen onveilige situaties ontstaan.

Meldingen bij vertrouwensinspecteur hebben vaker 
betrekking op grensoverschrijdend gedrag door met 
taken belaste personen • In het schooljaar 2020/2021 
was sprake van zo’n 1.300 meldingen bij vertrouwensin-
specteurs, die vooral betrekking hadden op psychisch en 
fysiek geweld en in mindere mate op seksuele intimidatie 
en seksueel misbruik. Het aantal meldingen in de beide 
laatste categorieën neemt de afgelopen jaren toe. Hier 
valt op dat het steeds vaker gaat om meldingen van 
grensoverschrijdend gedrag door een met taken belast 
persoon. Ook valt op dat het aantal meldingen van jonge 
leerlingen (jonger dan 13 jaar) toeneemt, met name als 
het gaat om fysiek geweld en discriminatie. In het hoger 
onderwijs nam het aantal meldingen, hoewel in 
vergelijking met de andere onderwijssectoren beperkt in 
aantal (28 meldingen), ten opzichte van eerdere jaren toe.

Welbevinden verschilt tussen scholen • Leerlingen op 
scholen in sterk stedelijke gebieden, scholen in het 
primair onderwijs met een hoog schoolgewicht of 
scholen in het voortgezet onderwijs met een hoog 
percentage leerlingen uit apcg gebieden en scholen met 
meer leerlingen met een niet-westerse migratieach-
tergrond ervaren vaker een lager welbevinden en een 
lagere sociale veiligheid. Dat blijkt uit de sociale-veilig-

Figuur 20  Het percentage leerlingen dat aangeeft zich veilig te voelen op school in het primair en voortgezet onderwijs 
sinds 2010

Bron: Van den Broek et al. (2022)
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heidsmonitor die leerlingen jaarlijks invullen. Leerlingen 
op vwo-afdelingen scoren relatief hoog en leerlingen op 
vmbo-afdelingen vaker lager op welbevinden en sociale 
veiligheid. Ook valt op dat het percentage geschorste/
verwijderde leerlingen (in het voortgezet onderwijs) het 
hoogst is op scholen waar leerlingen minder welbevinden 
en sociale veiligheid ervaren. Eindtoetsscores (in het 
primair onderwijs) zijn hoger op scholen waar leerlingen 
meer welbevinden en sociale veiligheid ervaren (Inspectie 
van het Onderwijs, 2022n). 

Monitoring sociale veiligheid om meer redenen van 
belang • De wettelijke zorgplicht sociale veiligheid 
vraagt van scholen de beleving van de sociale veiligheid 
van leerlingen in kaart te brengen. Inzicht in de beleving 
van de veiligheid door leerlingen geeft informatie over 
de mate waarin scholen een veilig klimaat voor alle 
leerlingen realiseren; over de mate waarin het daarop 
gerichte beleid toereikend is en zo nodig verbeterd wordt. 
De jaarlijkse monitoring door de school is dan ook een 
belangrijke voorwaarde voor invulling van de zorgplicht 
en geeft inzicht in de veiligheid van leerlingen. 

Monitoring vraagt aandacht • Sinds de invoering van 
de wettelijke zorgplicht nam het aantal scholen dat de 
monitoringsgegevens aan de inspectie beschikbaar 

stelt, na een relatief lange periode van implementatie, 
uiteindelijk flink toe: van respectievelijk 20 en 30 
procent in het basis- en voortgezet onderwijs in 
schooljaar 2016/2017 tot 80 en 84 procent 3 jaar later. 
In de sterk teruggevallen percentages van scholen met 
monitoringsinformatie in schooljaar 2019/2020 bleek 
ook de invloed van de coronapandemie, die uitvoering 
van de monitoring op veel scholen bemoeilijkte of in 
de weg stond. Hoewel de percentages een jaar later, in 
schooljaar 2020/2021, weer toenamen (73 en 60 procent 
in het basis- en voortgezet onderwijs) blijven ze nog sterk 
achter bij wat nodig is. Hoewel de inspectie begrip heeft 
voor de moeilijke omstandigheden waarmee scholen te 
maken kunnen hebben, wijst ze op het grote belang van 
een goed inzicht in de veiligheidsbeleving van leerlingen 
en spreekt ze scholen daar ook op aan.

Informatie uit veiligheidsmonitor beperkt benut voor 
verbeteren veiligheidsbeleid • Een goed inzicht in de 
veiligheidsbeleving van leerlingen en studenten is van 
groot belang, vooral omdat die informatie nodig is voor 
een daadwerkelijke verbetering van veiligheidsbeleid. 
Ook scholen die de veiligheid monitoren, benutten de 
informatie nog beperkt (Wartenbergh-Cras et al., 2021). Een 
ander punt dat aandacht vraagt is het nog beperkte gebruik 
van de informatie uit de monitoring voor daadwerkelijke 

Figuur 21  Percentage afdelingen waar leerlingen een bovengemiddeld of een ondergemiddeld welbevinden rapporteren, 
per niveau 

Gebaseerd op sociale veiligheidsmonitordata van 904 vo-afdelingen Welbevinden werd gescoord op een 10-puntsschaal. Om de data van verschillende 
monitoringsinstrumenten samen te kunnen analyseren zijn de scores per instrument geclassificeerd als onder- vs. bovengemiddeld
Bron: Inspectie van het Onderwijs (2022)
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verbetering van het veiligheidsbeleid (Wartenbergh-Cras 
et al., 2021). Stelselmatige benutting en gerichte analyse 
laten zien waar mogelijkheden voor verbetering liggen en 
kunnen, ook als de school voor de meeste leerlingen veilig 
is, inzicht geven in specifieke risico’s. 

Digitalisering brengt uitdagingen op het gebied 
van cyberveiligheid met zich mee • De laatste jaren 
hebben diverse hacks in de computernetwerken van 
instellingen in het middelbaar beroeps- en hoger 
onderwijs plaatsgevonden. Dit kan grote gevolgen 
hebben op individueel niveau of voor het onderwijs als 
geheel. Zo kan het onderwijs tijdelijk stil komen te liggen 
of kunnen privacygevoelige gegevens van studenten of 
docenten op straat komen te liggen. Uit ons onderzoek 
naar cyberveiligheid in het hoger onderwijs blijkt dat 
cyberveiligheid bij succesvolle instellingen onderdeel is 
van het risicomanagement van het bestuur (Inspectie 
van het Onderwijs, 2021b). Dit betekent ook dat besturen 
over dit onderwerp in gesprek gaan en ze het bewustzijn 
van de noodzaak van cyberveiligheid binnen de gehele 
organisatie proberen te vergroten.
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