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H1 - Vrijheid van onderwijs als ingewikkeld krachtenspel

nleiding

Het Nederlandse onderwijssysteem kenmerkt zich door een grote mate van onderwijsvrijheid
en autonomie voor ouders, leraren en schoolbesturen. Deze vrijheid van onderwijs vormt de
ruggengraat van het Nederlandse onderwijssysteem en is het resultaat van een felle, meer dan
honderd jaar durende politieke strijd, die aangeduid wordt als de ‘schoolstrijd’. De vrijheid van
onderwijs was oorspronkelijk bedoeld om ouders en private partijen het recht te geven om hun
eigen scholen te stichten en te besturen op basis van religieuze, ideologische of pedagogische
overtuigingen of op basis van een algemeen belang. De formele vrijheid van onderwijs pakt in
de praktijk verschillend uit. Hierbij spelen twee mechanismen een rol. Ten eerste het gebruik
van beleidsinstrumenten - anders dan wet- en regelgeving - om het onderwijs te sturen. Ten
tweede de zogenaamde ‘substitutie-effecten’, ofwel de gedeeltelijke invulling van de vrijheid van
onderwijs door organisaties uit het zogenaamde bestuurlijke middenveld tussen schoolbesturen
en centrale overheid in. Deze mechanismen zorgen ervoor dat de vrijheid van onderwijs in de
praktijk een ware krachtmeting is.

Historische context

De vrijheid van onderwijs en de financiéle gelijkstelling van openbare en bijzondere scholen
staat centraal in artikel 23 van de grondwet, dat de basis vormt voor onderwijswetgeving. De
oorsprong hiervan ligt in de schoolstrijd en de daaropvolgende Pacificatie van 1917.

De schoolstrijd vond plaats tijdens de vorming en ontwikkeling van de Nederlandse staat eind 18e
en begin 19e eeuw. Destijds was er in het Koninkrijk der Nederlanden sprake van een diepgaande
sociale en religieuze polarisatie. Aanvankelijk speelde de schoolstrijd zich met name af tussen de
welvarende protestantse meerderheid en de achtergestelde katholieke minderheid. Halverwege
de 19e eeuw werd de behandeling van de katholieke minderheid en de dominante protestanten
in Nederland steeds verder gelijkgetrokken. De grondwetherziening in 1848, waarmee formeel
de vrijheid van onderwijs (dat wil zeggen de vrijheid om scholen te stichten en onderwijs te
verzorgen) werd vastgelegd, vormde een compromis tussen beide religieuze partijen.

Vanafdatmomentrichtdeschoolstrijd zich op hetwegnemenvande ongelijkheid vanfinanciering.
Bovendien bleek ‘neutraal’ openbaar onderwijs een struikelblok te zijn, want tot dan toe hadden
de openbare scholen - in lijn met het protestantse karakter van het Nederlandse Koninklijk Huis
- een protestantse basis. Tot grote ergernis van alle niet-protestantse partijen bleek het niet zo
eenvoudig om de traditionele ‘protestantse’ openbare scholen in ‘neutrale’ openbare scholen te
veranderen. Het debat ging over het recht op financiering van religieuze scholen, geclaimd door
religieuze partijen, en het ideaal van een openbare school, geuit door liberale partijen. Met de
oprichting van een grondwettelijk gefinancierd systeem van openbare en bijzondere scholen, die
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vanaf 1917 allemaal in aanmerking komen voor overheidsfinanciering, kwam er een einde aan de

schoolstrijd die meer dan een eeuw had geduurd.

Sinds de financiéle gelijkstelling in 1917 is ongeveer 60% van de scholen bijzonder. Deze scholen
zijn opgericht en worden bestuurd door particuliere initiatieven, bijvoorbeeld door ouders,
religieuze en levensbeschouwelijke organisaties en andere private partijen en ze worden net als
openbare scholen door de overheid gefinancierd. Ongeveer een derde van de scholenis openbaar,
dat wil zeggen dat deze gesticht zijn door de lokale overheid. Lokale overheden moeten voorzien
in voldoende openbaar onderwijs, zodat elk kind naar een openbare school kan gaan. Nederland
telt slechts een klein aantal particuliere scholen die privaat gefinancierd worden (ongeveer
7% van alle leerlingen in het basisonderwijs en het voortgezet onderwijs gaat naar particuliere
scholen). Het private onderwijs is het afgelopen decennium verdubbeld, vooral in de vorm van
instellingen die huiswerkbegeleiding, examentraining en begeleiding voor kinderen met speciale
leer- en ontwikkelbehoeften aanbieden. Het ontstaan van dit zogenaamde ‘schaduwonderwijs’
wordt wel gezien als een indicatie voor de tekortkomingen van het reguliere onderwijssysteem
in Nederland. Ook wordt het gezien als een bedreiging voor de algemene toegankelijkheid van
onderwijs en gelijke onderwijskansen.

Spanning tussen de vrijheid van onderwijs en overheidsbhemoeienis

Artikel 23 weerspiegelt de spanningen tussen de vrijheid van onderwijs en inmenging van
overheid. Via de vrijheid van onderwijs biedt artikel 23 bescherming tegen overheidsbemoeienis
in het onderwijs én via de deugdelijkheidseisen maakt het overheidsbemoeienis mogelijk. De
vrijheid van inrichting is - evenals die van oprichting - te zien als een afgeleide component
van de vrijheid van onderwijs. Deze interpretatie van artikel 23 wordt wel ‘de leer van de
drie vrijheden’ genoemd. De drie vrijheden waren bedoeld om de onderwijsrechten van
onderwijsorganisaties én van daarin verzamelde ouders en leerlingen te beschermen tegen de
overheid. De vrijheid van inrichting garandeerde (ouders en scholen) maximale vrijheid op het
punt van de onderwijskundige inrichting van de school, terwijl aan de andere kant de overheid
een minimum aan onderwijskwaliteit zekerstelde via de deugdelijkheidseisen. Die eisen kan
de overheid invullen via inrichtingsvoorschriften voor vakken, lessentabellen, eindtermen
en examenregelingen. Ook de eisen die aan de kennis, het inzicht, de vaardigheden en de
beroepshouding van leraren worden gesteld, behoren tot de inrichtingsvoorschriften, evenals
voorschriften voor bestuur en interne organisatie van het onderwijs.

De deugdelijkheidseisen werden bij de Pacificatie in 1917 opgevat als minimum normen, waarbij
de overheid gebonden is ‘aan de maat van het noodzakelijke’. Dit vereist zelfdiscipline van de
staat bij de interpretatie van de wettelijke vereisten, evenals een duidelijk inzicht in de betekenis
van artikel 23 van de grondwet.
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Het genoemde spanningsveld tussen de vrijheid van onderwijs en overheidsbemoeienis kan
worden uitgelegd als spanningen tussen enerzijds de vrijheid van groepen en individuen in de
samenleving en anderzijds de collectieve doelen van en aspiraties met het onderwijs. Bij de
vormgeving van onderwijsbeleid en -wetgeving kan de wens om de deugdelijkheidseisen aan te
passen aan de inzichten en eisen van politiek en samenleving strijdig zijn met de interpretatie
van de vrijheid van onderwijs. Tot op de dag van vandaag leidt dit in Nederland herhaaldelijk tot
politieke ensociale controverses. Denk bijvoorbeeld aan de overheidsmaatregelen met betrekking
tot de publieke financiering van islamitische scholen en het tegengaan van schoolsegregatie.
Een ander discussiepunt zijn de wettelijke eisen aan de governance van onderwijsorganisaties
en kwaliteitsborging, die kunnen interfereren met de autonomie van schoolbesturen!. Wat
dat laatste betreft is het belangrijk om op te merken dat de wettelijke bevoegdheden van de
Inspectie van het Onderwijs in de afgelopen jaren zijn toegenomen door een meer geintegreerde
aanpak, die naast toezicht op onderwijskwaliteit ook toezicht op financieel beheer en naleving
van wet- en regelgeving integreert. Sinds 2010 mag de overheid interveniéren, wanneer de
onderwijsinspectie vaststelt dat de onderwijskwaliteit in het geding is (zie hoofdstuk 5).

Autonomie voor ouders, leraren en schoolbesturen

Een grote mate van vrijheid van onderwijs impliceert een hoge mate van autonomie voor ouders,
leraren en schoolbesturen. In deze paragraaf komt aan de orde welke betekenis de vrijheid van
onderwijs heeft voor de autonomie van deze drie partijen.

Ouders

Hoewel het in artikel 23 van de grondwet niet expliciet genoemd wordt, zijn de vrije schoolkeuze
van ouders en de belangrijke rol die ouders spelen in de oprichting en het bestuur van bijzondere
scholen een belangrijk uitvloeisel van de Nederlandse vrijheid van onderwijs.

Vanuit internationaal perspectief gezien genieten Nederlandse leerlingen en hun ouders een
unieke vrijheid, namelijk de vrijheid om een school te kiezen. In het verleden speelden religieuze
en levensbeschouwelijke voorkeuren een belangrijke rol bij de schoolkeuze van ouders. In de
afgelopen decennia zijn kwaliteitscriteria steeds belangrijker geworden. Het is moeilijk voor
ouders om de kwaliteit van een school te beoordelen. In de praktijk wordt de schoolkeuze van de
ouders vooral bepaald door het beeld dat ze hebben van de onderwijskwaliteit en de reputatie
van de school. Die reputatie is deels afhankelijk van de sociaal-economische achtergrond van
de leerlingen die op de betreffende school zitten en die van hun ouders. Over het algemeen
beschouwen ouders scholen met een hoge concentratie minder bevoorrechte en risicoleerlingen
als minder geschikt voor hun kinderen. Daarnaast blijkt het vooral voor hoger opgeleide ouders
belangrijk dat een school hun ideeén over onderwijs en opvoeding ondersteunt.

1 Waslander, 2010
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De vrijheid om een school te kiezen wordt soms beperkt door lokale afspraken die ouders en
leerlingen verplichten om een school in hun eigen postcodegebied te kiezen of deel te nemen
aan een loting of matchingsysteem. Bovendien beperkt het feit dat ouders uit bestaande scholen
moeten kiezen hun vrijheid van keuze ook. Sinds begin jaren 90 zijn er zeer weinig mogelijkheden
geweest voor het oprichten en financieren van nieuwe scholen. Jaarlijks worden er tien tot
twintig nieuwe basisscholen gevestigd op een totaal aantal van 6700 basisscholen en één tot drie
scholen voorvoortgezet onderwijs op een totaal aantal van 1400 vo-scholen?. Als ouders of andere
partijen en groepen in de Nederlandse samenleving een nieuwe school willen oprichten, dan
moeten zij de noodzaak van een nieuwe school in een bepaalde richting (denominatie) aantonen.
Momenteel is er een debat gaande over wat er precies bedoeld wordt met ‘richting’ en welke
rol richting moet spelen bij het oprichten van nieuwe scholen. De roep om afschaffing van het
concept van richting wordt sterker, omdat dit concept vaak wordt ervaren als een belemmering
om nieuwe, innovatieve scholen op te richten. Het proces van een idee tot het daadwerkelijk
openen van de deuren van een nieuwe school kan lang duren, mede omdat de lokale overheid
vijf jaar de tijd heeft om een passende accommodatie aan te bieden.

Historisch gezien zijn ouders dus zowel oprichters als begunstigden van bijzondere scholen.
Ze spelen een belangrijke rol in het bestuur van ‘hun’ scholen en zijn lid van bestuursorganen
en rechtspersonen. In de laatste decennia is de deelname van ouders echter afgenomen. Dit
is enerzijds te wijten aan professionaliseringsprocessen bij schoolbesturen in combinatie met
bestuurlijke schaalvergroting. Daarnaast zijn ouders minder bereid om zitting te nemen in een
schoolbestuur. In 1990 bestond 80% van het schoolbestuur van bijzondere scholen uit ouders.
Twintig jaar later was dit nog 30% in het basisonderwijs en 16% in het voortgezet onderwijs®.

De Onderwijsraad heeft herhaaldelijk zijn bezorgdheid uitgesproken over het gebrek aan
interesse en de lage expertise van ouders en leerlingen met betrekking tot deelname aan
schoolbesturen. Ouders worden niet altijd als gelijke partners gezien en scholen zijn niet altijd in
staat om moeilijk bereikbare ouders erbij te betrekken. Het gaat in dit geval vaak om ouders met
een migrantenachtergrond en/of een lager opleidingsniveau.

In reactie hierop heeft de overheid de positie van leerlingen en hun ouders op verschillende
manieren versterkt. Scholen moeten meer rekening houden met de wensen en behoeften van
leerlingen en hun ouders, omdat de lumpsumfinanciering rechtstreeks gerelateerd is aan het
aantal leerlingen op een school.

Daarnaast zorgen de verplichte schoolgids en het jaarverslag evenals de informatie over de
onderwijskwaliteit die de Inspectie van het Onderwijs verstrekt, voor een grotere bewijslast
onder scholen. In 2007 is de Wet Medezeggenschap Onderwijs geactualiseerd en in 2016 werd de
Wet Versterking Bestuurskracht geintroduceerd, allemaal om de positie van de medewerkers, de
leerlingen en hun ouders verder te versterken. Transparantie en openheid rond de aanstelling en
het ontslag van de bestuurders en de betrokkenheid van de raad bij deze procedures is een van
de voornaamste voorstellen.

2 Klein, Waslander, Hooge, Imandt & Bisschop, 2014
3 DeBruin, van de Linden, van de Vegt & van der Aa, 2012; Honingh & Hooge, 2012
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Leraren

Internationaal gezien genieten Nederlandse leraren, net als ouders, een unieke vrijheid, namelijk
de vrijheid om hun werkgever te kiezen. In plaats van te worden toegewezen aan een school,
zoals in veel andere landen het geval is, zijn leraren hier vrij om te solliciteren naar een functie
op een school naar keuze. Dit betekent dat zij de school kunnen kiezen die het beste past bij hun
onderwijsvisie en - door de decentralisatie van secundaire arbeidsvoorwaarden - hun specifieke
wensen. Een tekort aan leraren, vooral in bepaalde vakken of op bepaalde typen scholen,
versterkt deze keuzevrijheid.

Een andere vrijheid die leraren genieten, is de zogenaamde ‘vrijheid om te onderwijzen en op
te voeden’. Vanwege de vrijheid van onderwijs heeft de overheid weinig directe controle over
leraren en hun onderwijspraktijk. Traditioneel gezien is de Nederlandse overheid volgens de
grondwet uitsluitend verantwoordelijk voor de capaciteiten en de moraal van degenen die
onderwijzen (onderwijs leveren). In overleg met collega’s en leidinggevenden zijn leraren vrij om
de lessen met behulp van methoden en andere leermiddelen naar eigen inzicht vorm te geven.
Deze onderwijsvrijheid wordt echter ingeperkt. De overheid, interne en externe toezichthouders,
schoolbestuurders en schoolleiders oefenen zogeheten professionele controle uit. Deze controle
komt tot uiting in het personeelsbeleid, in de ontwikkeling van het onderwijsbestuur en in de
kwalificatie-eisen en is door de introductie van de Wet op Beroepen in het Onderwijs in 2006
- indirect via schoolbesturen - toegenomen. Deze wet vereist dat de onderwijsinspectie erop
toeziet dat schoolbesturen personeelsbeleid ontwikkelen, dat er bekwaamheidsdossiers van
leraren worden bijgehouden en dat de competenties van leraren op peil blijven. In nadere
regelgeving is vastgelegd dat er regelmatig beoordelingsgesprekken met alle medewerkers
worden gevoerd. Er is echter weinig wettelijk vastgelegd over hoe de prestaties van de leraar
geévalueerd moeten worden. Schoolbesturen hebben eigen bevoegdheid om beleid te
ontwikkelen en teimplementeren waarmee hun doelstellingen ten aanzien van personeelsbeleid,
organisatieontwikkeling en onderwijskwaliteit bereikt worden. Het is ook aan schoolbesturen
om maatregelen te nemen ter bevordering van de professionalisering en de ontwikkeling en
samenwerking van (teams van) leraren.

Schoolbesturen

Alle bijzondere scholen ressorteren onder schoolbesturen die vormgegeven zijn in privaat-
rechtelijke rechtsvormen. Het openbaar onderwijs is gedurende de afgelopen decennia
verzelfstandigd. Dithoudtin dat lokale overheden het bestuurvan hetopenbaaronderwijs hebben
ondergebracht in private rechtspersonen (meestal stichtingen), waardoor anno 2017 bijna geen
enkele school meer direct door de gemeente wordt bestuurd. Qua rechtsvorm zijn besturen van
openbare en bijzondere scholen hierdoor nauwelijks meer van elkaar te onderscheiden.

Er bestaat grote variatie in de bestuursmodellen. Vandaag de dag bestaan de meeste school-
besturen uit professionele bestuurders die een salaris ontvangen, terwijl het aantal school-

The Dutch Way - Leren, leiden en lesgeven in het Nederlandse onderwijs

35



36

H1 - Vrijheid van onderwijs als ingewikkeld krachtenspel

besturen dat uit vrijwillige bestuurders bestaat duidelijk afneemt. (Vaak zijn die vrijwillige
bestuurders ouders en personen die de gemeenschap die de school heeft opgericht en/of de
lokale samenleving vertegenwoordigen en die een honorarium ontvangen.) Professionele
bestuurders worden benoemd door interne toezichthouders. Sinds de invoering van de Wet
Goed Onderwijs Goed Bestuur in 2010 zijn alle schoolbesturen verplicht om intern toezicht te
regelen en een duidelijke scheiding aan te brengen tussen bestuursfuncties en toezichthoudende
functies®. Intern toezicht kan op verschillende manieren geregeld worden door middel van
een zogenaamd two-tier-systeem of een one-tier-systeem. Het two-tier-systeem omvat twee
afzonderlijke bestuursorganen: een raad of college van bestuur met een bestuurlijke functie en
een raad van toezicht met een toezichthoudende functie. Het two-tier-systeem is een wettelijke
vereiste voor de hele Nederlandse private sector en is algemeen geaccepteerd in Nederland.
Het one-tier-systeem, dat in bijna alle andere landen ter wereld praktijk is, kent één orgaan.
In dit model worden de bestuurlijke functie en de toezichthoudende functie beide uitgevoerd
door respectievelijk bestuurders die besturen en intern toezichthouders die het intern toezicht
uitoefenen. In Nederland bestaat er consensus over dat intern toezicht drie taken omvat:

1. toezicht op het bestuur en het besturen en de doelbereiking van de organisatie;

2. werkgever zijn van de bestuurder(s);

3. adviseren en fungeren als klankbord.

Interne toezichthouders zijn leken (bijvoorbeeld mensen met een specifieke achtergrond en
expertise, zoals recht, financién, HRM of onderwijs en/of ouders, burgers, belanghebbenden
en leden van een religieuze of levensbeschouwelijke gemeenschap). Zij worden benoemd door
middel van codptatie, wat wil zeggen dat de zittende interne toezichthouders gezamenlijk een
nieuw lid werven en benoemen als er een vacature is.

Vrijwillige bestuurders delegeren hun bestuurlijke taken en verantwoordelijkheden vaak aan de
directeur(en) en beperken zich tot ‘sturen op hoofdlijnen’.

Nederlandse schoolbesturen beschikken over meer autonomie dan schoolbesturen elders in de
wereld. Gegevens van de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO)*
tonen aan dat in Nederland schoolbesturen 85% van de beslissingen nemen en de overheid
slechts 15%, zoals te zien is in figuur 1.1. In vergelijking met andere Europese landen zien we dat
in Engeland, Estland en Belgié (Vlaanderen) zo’n 70% van de beslissingen op school(bestuurs-)
niveau genomen wordt, terwijl in Belgié (Wallonié), Zwitserland, Spanje, Duitsland, Portugal,
Noorwegen, Luxemburg en Griekenland minder dan 30% van de beslissingen op dit niveau wordt
genomen.

Schoolbesturen in Nederland hebben een aanzienlijke mate van autonomie met betrekking tot
de toewijzing van middelen, personeelszaken, huisvesting, onderwijsinhoud en beoordeling. De

vrijheid van het schoolbestuur om zelf leraren te benoemen, naar eigen visie inhoud en vorm te

4 Hooge & Honingh, 2014
® OECD, 2012
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geven aan het onderwijs en de eigen leermiddelen te kiezen, zijn belangrijke concretiseringen
van de vrijheid van inrichting.

De ruimte voor eigen beleid en besluiten van schoolbesturen is in de periode 1980-2000
toegenomen als gevolg van decentralisatie en toegenomen autonomie. Uit figuur 1.1 blijkt
echter dat de mate van autonomie sinds 2003 licht is afgenomen. Dit komt door de toenemende
overheidscontrole op de inhoud van het onderwijs en de kwaliteit van onderwijs in het algemeen®.

Een grote mate van vrijheid voor schoolbesturen betekent niet zonder meer dat de schoolleiders
en managers van de scholen die onder het bevoegd gezag ressorteren over meer vrijheid
beschikken. Onderwijsbestuurders kunnen veel beleidsruimte claimen, waardoor er weinig
ruimte overblijft voor de niveaus eronder (individuele scholen of opleidingen).

% 2003 2007 M 2011

90 -
80 A
70 A
60 A
50 A
40
30 A
20 A
10 A

e Nederland
Engeland
Tsjechié
Estland
Hongarije
Slowakije
1Jsland
Schotland
Zweden
Slovenié
Australié
Korea
Denemarken
Italié
Frankrijk
Oostenrijk
Spanje
Portugal
Duitsland
Japan
Turkije
Noorwegen
Mexico
Luxemburg

Belgié (Vlaanderen)
OESO-gemiddelde

Figuur 1.1 Aantal besluiten genomen op schoolniveau. Landen zijn gerangschikt in dalende volgorde van

het percentage besluiten genomen op schoolniveau in 2011. (Bron: OESO, 2012, p. 509.)

¢ Hooge, 2013
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Vrijheid van onderwijs in de praktijk

In de voorgaande paragraaf is geschetst in hoeverre ouders, leraren en schoolbesturen vrijheid
van onderwijs genieten, maar laat ook zien dat er een verschil is in tussen juridische vrijheid en
daadwerkelijke vrijheid in de praktijk. In andere woorden: we kunnen spreken van vrijheid van
onderwijs de jure en de facto. De vrijheid van onderwijs in de praktijk is het resultaat van een
ingewikkeld krachtenspel tussen overheid, schoolbesturen, beleidsmakers, onderwijsmanagers,
leraren, ouders, leerlingen en andere belanghebbenden. Er zijn twee mechanismen die de
juridische vrijheid van onderwijs praktisch beinvloeden. Ten eerste is er meer dan wet- en
regelgeving, namelijk zogenaamde soft governance. Ten tweede wordt de reikwijdte van de
vrijheid niet alleen door de overheid bepaald, maar ook door andere beinvlioedende partijen. We

lichten deze mechanismen nader toe.

Soft governance

Het leerstuk van autonomie loopt als een rode draad door het Nederlandse onderwijsbestuur.
De Pacificatie van 1917 vraagt om een gedisciplineerde centrale overheid die ‘alleen dat doet
wat noodzakelijk is’. Om die reden beperkt het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
de eigen sturingsambities en wet- en regelgeving. Als de centrale overheid te veel bemoeienis
laat zien, volgt er zware kritiek en controverse vanuit religieuze, politieke en maatschappelijke
partijen.

Aangezien de ontwikkeling en invoering van het onderwijsbeleid in Nederland een complexe
onderneming is - zoals hierboven reeds is gesuggereerd - gebruikt de overheid ‘zachte’
beleidsinstrumenten in plaats van wet- en regelgeving om het onderwijs te sturen. Flexibelere
en minder zichtbare vormen van sturing en beleidsvorming bieden de Nederlandse regering een
uitweg uit het constitutionele spanningsveld tussen onderwijsvrijheid en overheidsbemoeienis.
Dezevormen,diein de literatuur worden aangeduid met soft governance, omvatten aansturing via
netwerken en ‘horizontale’, niet-hiérarchische sturingsmechanismen. De Nederlandse overheid
maakt veel gebruik van soft governance bij het richting geven aan het onderwijs. Ze doet dit op
verschillende manieren. Denk bijvoorbeeld aan advies, het verbinden van partijen, het gesprek
en de dialoog aangaan, luisteren, ondersteunen, websites, video’s, blogs en vlogs, reflecteren,
inspireren, verbinden, voorbeelden geven, het ontwikkelen van instrumenten, modellen en
kaders, het organiseren van netwerken, het geven van impulsen en het bekendmaken van
informatie.

Deze aanpak wordt bijvoorbeeld gebruikt bij de inspanningen van de overheid sinds 2011” om de
taal- en rekenprestaties te verbeteren en het niveau in het voortgezet en het beroepsonderwijs
te verhogen. De vrijheid van onderwijs beperkt de mogelijkheden van de centrale overheid
tot formeel aansturen van de onderwijsprocessen en de inhoud op scholen. Daarom wordt
wetgeving alleen gebruikt om referentieniveaus vast te stellen voor taal en rekenen. Het sturen

" Hooge, Waslanders, Theisens & Drewes, 2017
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van de verbetering van het taal- en rekenonderwijs wordt meestal gedaan door middel van soft

governance. Dit omvat onder andere:

+ de oprichting van een nationaal ondersteuningscentrum dat gespecialiseerd is in taal- en
rekenonderwijs: de ‘Steunpunten Taal en Rekenen’;

+  het oprichten van onafhankelijke commissies om advies te geven over de wijze waarop het
beleid inzake de verbetering van taal- en rekenonderwijs op school wordt geimplementeerd;

. het (financieel) ondersteunen en in-bedrijf-stellen van een strak netwerk van consultancy-
en begeleidingscentra voor het ontwikkelen van voorbeelden, opdrachten, toetsen en
examens;

+  het opzetten van websites die lesmateriaal en goede praktijkvoorbeelden aanbieden en die
scholen adviseren over hun taal- en rekenonderwijs;

+  hetorganiseren van informatieconferenties en webinars;

«  hetontwikkelenvan kaders en modellen om kwalitatief hoogwaardig taal- en rekenonderwijs
te implementeren.

Dit voorbeeld van hoe de overheid de verbetering van taal- en rekenonderwijs en de
prestatieniveaus stuurt, laat zien dat ze - naast regelgeving - voor beleidsinstrumenten zoals
groepsdruk en overdracht van informatie kiest bij het introduceren van onderwijsinhoudelijke
en didactische aspecten van onderwijsverbetering. Bijzonder opvallend in dezen is het gebruik
van een intermediair nationaal ondersteuningscentrum en onafhankelijke commissies die belast
zijn met het bevorderen, leiden en uitvoeren van de invoering van de verbetering. Van de soft
governance waarmee wordt aangestuurd op verbetering van taal- en rekenonderwijs en het
verhogen van de prestatieniveaus, lijkt meer dwingende en gerichte sturing uit te gaan dan van
wet- en regelgeving.

Andere beinvloedende partijen

Schoolbesturen opereren niet een vacuiim. Ze werken samen in overleg en in samenspraak met
een groot aantal organisaties eninstellingenin het bestuurlijk middenveld tussen schoolbesturen
en centrale overheid in.

Het bestuurlijk middenveld kent een grote verscheidenheid aan organisaties, zoals zelfstandige
bestuursorganen (Inspectie van het Onderwijs, College voor Toetsen en Examens), regionale
bestuursorganen, gemeenten, sectororganisaties (vertegenwoordigers van werkgevers in het
onderwijs), vakbonden (vertegenwoordigers van werknemers in het onderwijs), verenigingen
van beroepsgroepen in onderwijs-, advies- en ondersteuningsorganisaties, proces- en
projectmanagementorganisaties, platformen, denktanks en kennis- en onderzoekscentra.
In verschillende mate nemen deze partijen in het bestuurlijk middenveld deel aan beleids-
ontwikkeling en sturing in het onderwijs, waardoor zogenaamde substitutie-effecten optreden:
de organisaties in het bestuurlijk middenveld nemen de regulerende plaats van de overheid
(gedeeltelijk) in. De beleidsruimte van schoolbesturen ten opzichte van de overheid is weliswaar
zeer ruim, maar deze wordt gedeeltelijk ‘dichtgeregeld’ op het bestuurlijk middenniveau.
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Een voorbeeld van een substitutie-effect zijn de beoordelingskaders en kwaliteitsnormen die de
onderwijsinspectie gebruikt. Deze gaan verder dan de criteria die in de bestaande wetgeving zijn
vastgelegd. Een ander voorbeeld van dit effect is de afhankelijkheid van scholen van bijvoorbeeld
educatieve uitgevers, productontwikkelaars als de Stichting Leerplan Ontwikkeling (SLO) en
onderwijsadviesdiensten voor het organiseren, moderniseren en verbeteren van het leerproces
op scholen. De mate van afhankelijkheid wordt natuurlijk bepaald door de zogenaamde
beleidsvorming of innovatieve capaciteit van de schoolbesturen en scholen zelf; schoolbesturen
en scholen verschillen van elkaar in dit opzicht. Bovendien zien schoolbesturen en schoolleiders
of schooldirecties de nadere regelgeving door organisaties uit het bestuurlijk middenveld en de
invulling van hun autonomie niet alleen als een beperking, maar ook als hulpbron om het eigen
bestuurlijk en beleidsvoerend vermogen te vergroten.

De krachtmeting rond vrijheid van onderwijs

Tot op de dag van vandaag komt het spanningsveld tussen vrijheid van onderwijs en overheids-
bemoeienis bij de ontwikkeling en invoering van het onderwijsbeleid op nationaal politiek
niveau tot uitdrukking?®. In de praktijk krijgt de vrijheid van onderwijs gestalte via een ingewikkeld
krachtenspel tussen overheid, intermediaire organisaties in het bestuurlijk middenveld,
schoolbesturen, schoolleiders, leraren, ouders, leerlingen en andere belanghebbenden. De
uitkomst hiervan - hoe vrijheid van onderwijs vorm krijgt voor wie - is daarom niet zomaar te
overzien. Het is niet alleen van belang hoe de centrale overheid de deugdelijkheidseisen invult.
De overheid heeft weliswaar krachtens de grondwet het laatste woord bij strijd over de uitleg van
de vrijheid van onderwijs in het grondwetsartikel, maar bij de invoering van onderwijsbeleid zal
dat laatste woord niet altijd doorslaggevend zijn. Wie uiteindelijk beschikken over de vrijheid
van onderwijs hangt in sterke mate af van het vermogen om deze vrijheid te benutten. Daar waar
leerlingen, ouders, leraren, schoolleiders en schoolbesturen dit niet zelf (kunnen) doen, zullen
andere actoren in het bestuurlijk middenveld ‘in het gat springen’ en er invulling aan geven.

Sleutelvragen

» Hoe kan worden voorkomen dat schoolbesturen, schoolleiding en leraren de vrijheid
van onderwijs als excuus gebruiken om zich niet te laten aanspreken op de vraagin
hoeverre zij zorgdragen voor onderwijsverbetering en -innovatie?

« Hoe en aan welke partijen zouden schoolbesturen verantwoording moeten afleggen
over toegankelijk en kwalitatief hoogwaardig onderwijs?

» Hoe kan soft governance vanuit een transparant en democratisch standpunt worden
gerechtvaardigd?

8 Zie ook: Hooge, 2009
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