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De beleidstheorie achter het vernieuwde toezicht door de Inspectie van het Onder‐
wijs veronderstelt dat feedback, kwaliteitszorg, bestuurlijk handelen, een actieve
betrokkenheid van belanghebbenden en toezicht onder meer bijdragen aan de
onderwijskwaliteit en het leervermogen van onderwijsinstellingen. In de beleids‐
theorie wordt het belang van maatwerk erkend. De precieze invulling van het toe‐
zicht verschilt per bevoegd gezag en komt tot stand in overleg met het schoolbe‐
stuur. Dit laat onverlet dat er binnen het onderwijstoezicht heldere wettelijke
minimale eisen zijn geformuleerd waar opleidingen en scholen aan moeten voldoen.
De komende jaren zal in de praktijk moeten blijken of de nieuwe wijze van toezicht
houden de beoogde effecten heeft en of de verwachtingen uit de beleidstheorie
bewaarheid worden.

Inleiding

Vanaf 1 augustus 2017 werken de inspecteurs van de Inspectie van het Onderwijs
(IvhO) in het primair, voortgezet en middelbaar beroepsonderwijs volgens ‘het
vernieuwde toezicht’ (VT). In deze bijdrage bespreken we de aanloop naar het ver‐
nieuwde toezicht, die ons laat zien waarom we in het onderwijs niet spreken van
bestuursgericht toezicht maar van het vernieuwde toezicht. We gaan daarna in op
de uitgangspunten van het vernieuwde toezicht en de vooronderstellingen die ten
grondslag liggen aan deze wijze van toezicht houden. Vervolgens bespreken we
wat er uit eerder onderzoek al bekend is over de vooronderstellingen waarop het
vernieuwde toezicht gebaseerd is, zoals de relatie tussen toezicht op bestuur,
governance, kwaliteitszorg en onderwijskwaliteit. We sluiten af met een samen‐
vatting waarin we stilstaan bij een aantal factoren die het ingewikkeld maken om
de effectiviteit van het vernieuwde toezicht vast te stellen.

* Dr M.E. Honingh is Universitair Docent Bestuurskunde aan de Radboud Universiteit.
Dr M.C.M. Ehren is Professor in Educational Evaluation and Accountability Institute of
Education University College London.
Dr C.J. van Montfort is onderzoeker aan de Universiteit Tilburg.

Bestuurskunde 2018 (27) 4
doi: 10.5553/Bk/092733872018027004002

19



Marlies Honingh, Melanie Ehren & Cor van Montfort

Via risicogericht en geïntegreerd bestuursgericht toezicht naar het
vernieuwde toezicht

In dit themanummer over bestuursgericht toezicht vraagt de aanloop naar ‘het
vernieuwde toezicht’ dat bestuursgericht van aard is, enige toelichting. Wanneer
we op hoofdlijnen terugkijken op de afgelopen vijftien jaar, dan zien we aanzien‐
lijke accentverschuivingen in de focus en reikwijdte van het toezicht en een sinds
2005 toenemende focus op governance-principes.

Met de invoering van de eerste Wet op het Onderwijstoezicht (WOT) in 2002 gaat
het niet langer om toezicht op de naleving van deugdelijkheidseisen en bekosti‐
gingsvoorwaarden, maar om het (vooraf, tijdens en achteraf) beoordelen en sti‐
muleren van de kwaliteit van het onderwijs. In 2004 wordt vervolgens voor het
eerst gesproken over meer geïntegreerd toezicht, waarbij samengewerkt wordt
tussen de Onderwijsinspectie, de Auditdienst Rijk en de Centrale Financiën
Instellingen (CFI) om te komen tot een meer integrale uitvoering van het toe‐
zicht, dat bovendien selectief, slagvaardig en risicogericht zou moeten zijn. De
wens om geïntegreerd, selectief en slagvaardig te werken is terug te voeren op de
Kaderstellende visie op toezicht (2005). Deze visie is in het onderwijs uitgewerkt
in het document ‘Toezicht in vertrouwen, vertrouwen in toezicht’ (OCW, 2006).
Hier zien we voor het eerst een sterk op governance-principes gebaseerde visie op
onderwijstoezicht ontstaan. In feite worden daarmee de eerste stappen gezet in
de richting van het bestuursgericht toezicht zoals we dat nu kennen.

In de jaren die volgen, wordt de term ‘verdiend vertrouwen’ een ijkpunt (Smeets
& Verkroost, 2011). Bij goed presteren zou er minder toezicht komen voor de
scholen en instellingen. Dat betekende ook dat het toezicht zich zou richten op
het detecteren van de instellingen waar mogelijk sprake zou zijn van onvoldoende
onderwijskwaliteit en/of financiële risico’s. In 2009 en 2010 is het risicogerichte
toezicht positief geëvalueerd, mede vanwege de succesvolle detectie van potenti‐
eel zwakke of zeer zwakke scholen. Op basis van inspectiebezoeken bleek echter
wel dat de risicoanalyses in een aantal gevallen ook scholen zonder tekortkomin‐
gen als zwak aanmerkten, de zogenaamde vals-positieven.

In het begin van het schooljaar 2010-2011 treedt de wet ‘Goed Onderwijs, Goed
Bestuur’ in werking. Met deze wet is het voor de minister mogelijk om verre‐
gaande sancties te treffen wanneer het bevoegd gezag1 geen verantwoordelijkheid
neemt voor de wettelijk vastgestelde eisen ten aanzien van onderwijskwaliteit.
Met deze nieuwe wet is het bevoegd gezag (bestuur) scherper dan voorheen aan‐
spreekbaar op de leerresultaten van hun scholen en op de uitoefening van
bestuurlijke taken en verplichtingen. Vanaf dat moment staat ‘de kwaliteit van
het bestuurlijk handelen’ nadrukkelijk op de agenda in het onderwijstoezicht.

1 Het bevoegd gezag (de rechtspersoon), en niet het bestuur of de raad van toezicht, is op grond
van de wet het object van het externe toezicht. Het bevoegd gezag is de drager van de wettelijke
rechten en verplichtingen en dus legt het bevoegd gezag (vertegenwoordigd door het bestuur)
verantwoording af.
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Een volgende relevante stap in de ontwikkeling naar het vernieuwde toezicht is
het geïntegreerd bestuurstoezicht (GBT). In het GBT wordt het toezicht op
schoolniveau gekoppeld aan het toezicht op de verantwoordelijkheid van het
bevoegd gezag voor de kwaliteitszorg en het financieel beheer. Deze vorm van
toezicht gaat uit van het idee dat schoolbesturen gemotiveerd en in staat zijn om
de onderwijskwaliteit binnen hun school of scholen te verbeteren, en vanuit deze
ambitie gebaat zijn bij een goed functionerend kwaliteitszorgsysteem. In de pilots
met het GBT vanaf 2014-2015 zien we dan ook dat er een grotere nadruk op de
cyclus van kwaliteitszorg van de school en tussen scholen en haar/hun bestuur
ligt. De inspectie kijkt naar de geïntegreerde kwaliteitsinformatie van alle scholen
van een bestuur en spreekt met het bevoegd gezag over de vraag op welke wijze zij
hun eigen kwaliteit inschatten, hoe zij komen tot doelen en hoe zij zorgen dat zij
die doelen bereiken (IvhO, 2015).
Tijdens de uitvoering van de pilots met het GBT zijn twee fasen te onderscheiden.
In de eerste fase verschijnt de OCW-nota ‘Toezicht in transitie’, waarin de inspec‐
tie de opdracht krijgt om niet langer alleen ‘risicogericht’ toezicht uit te oefenen,
maar in de toekomst ook ‘kansengericht’ toezicht te houden. Dat betekent dat de
inspectie niet alleen gericht zou moeten zijn op het bewaken van de minimum‐
kwaliteit, maar juist ook scholen moet stimuleren die voldoende presteren. In de
tweede fase zien we dat het bestuursgericht toezicht onder invloed van de initia‐
tiefwet Bisschop (‘Doeltreffender regeling van het onderwijstoezicht’)2 echt ter
hand genomen wordt. Vanaf dat moment kunnen scholen op basis van een zelf‐
evaluatie en gesprekken met stakeholders de waardering ‘goed’ verwerven. De
autonomie van het bevoegd gezag (bestuur) om zelf invulling te geven aan kwali‐
teit vormde daarbij een belangrijk aandachtspunt. Deze wet dwingt de inspectie
om een duidelijk onderscheid te maken tussen het waarborgen van deugdelijk‐
heidseisen en het stimuleren van kwaliteitsaspecten.3 De toezichtindicatoren zijn
vervangen door een lijst van breder geformuleerde kwaliteitsstandaarden en
naast handhaving moet de inspectie zich nadrukkelijk richten op kwaliteitsverbe‐
tering en de interne reflectie van de scholen zelf. Deze vorm van toezicht wordt
het ‘vernieuwde toezicht’ genoemd.

Het vernieuwde toezicht

In dit ‘vernieuwde toezicht’, dat onmiskenbaar bestuursgericht is, staan het
schoolplan,4 de zelfevaluatie en het gesprek met bestuurders en professionals
over kwaliteitszorg centraal. Een van de meest in het oog springende wijzigingen
in dit VT is echter dat besturen het eerste aanspreekpunt zijn voor de Onderwijs‐
inspectie. De leidende gedachte bij deze werkwijze is dat het schoolbestuur
(bevoegd gezag) van de onderwijsinstelling eindverantwoordelijk is voor de kwali‐
teit en de continuïteit van het onderwijs op zijn scholen (po en vo) en opleidingen
(mbo). Elk vierjaarlijks onderzoek start met een gesprek met het bestuur

2 Kamerstukken II 2013/14, 33862, 1.
3 Kamerstukken II 2015/16, 33862, 24.
4 Binnen het mbo wordt niet gewerkt met een schoolplan.
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(bevoegd gezag) van de onderwijsinstelling, waarna vervolgens bij een aantal
scholen een verificatieonderzoek wordt gedaan. In het gesprek en de verificatie‐
onderzoeken wordt op bestuursniveau gekeken naar ‘governance/bestuurskracht
en bestuurlijk handelen’, terwijl op schoolniveau de verificatieonderzoeken die‐
nen om te bepalen of de kwaliteitszorg van het bestuur in voldoende mate werkt.
Ook kunnen bij het verificatieonderzoek oordelen over één of meer kwaliteits‐
standaarden op schoolniveau worden gegeven. Met deze werkwijze wordt nadruk‐
kelijk de verbinding gelegd tussen het bestuur (bevoegd gezag) en de scholen, en
wordt een samenhangende beoordeling gegeven over kwaliteitszorg op zowel
school- als bestuursniveau.
De centrale vraag in het VT is dan ook voor inspecteurs of het schoolbestuur5

(bevoegd gezag) zicht en grip heeft op de kwaliteit van zijn scholen. Om deze
vraag te kunnen beantwoorden vindt er één keer in de vier jaar een onderzoek
plaats (het vierjaarlijks onderzoek), waarbij de kwaliteitszorg en het financieel
beheer van elk schoolbestuur en de onderwijskwaliteit van een selectie van zijn scholen
wordt onderzocht.
Parallel aan de sterkere focus op het bevoegd gezag wordt in het VT een duidelijk
onderscheid gemaakt tussen waarborgen en stimuleren. Of met andere woorden:
tussen het waarborgen van de bij wet geregelde algemene kwaliteitsnormen
(wettelijk vastgestelde deugdelijkheidseisen) enerzijds en het stimuleren van de
ambities en doelen die een bestuur/school zichzelf stelt, en die doorgaans verder
reiken dan de basiskwaliteit of betrekking hebben op andere thema’s (de eigen
kwaliteitsambities), anderzijds. Aan deze twee functies (waarborgen en stimule‐
ren) zou de inspectie invulling moeten geven door middel van ‘eenduidig toezicht
op maat’, en door ‘aan te sluiten bij de verantwoordelijkheid van het bestuur’.
Deze functies en werkwijzen worden samengevat in de vier uitgangspunten in
tabel 1 (IvhO, 2016).

Vooronderstellingen in de beleidstheorie

De hierboven uitgewerkte uitgangspunten van het VT werden door Ehren en
Janssens (2014) en Ehren, Honingh en Van Montfort (2017) verder uitgewerkt in
de beleidstheorie achter het VT. In deze beleidstheorie werden vier mechanismen
beschreven over hoe het toezicht onderwijskwaliteit zou moeten waarborgen en
verbeteren (zie figuur 1):
1 feedback;
2 kwaliteitszorg, bestuurskracht en bestuurlijk handelen;
3 betrokkenheid stakeholders;
4 institutionalisering en disciplinerende werking van toezicht.

Deze mechanismen worden voorondersteld te disciplineren, te assisteren en te
leiden tot leren, concurreren, motiveren en calibreren, om zo de beoogde effecten

5 In het mbo speken we van het College van Bestuur.
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ten aanzien van de wettelijke vereisten en de eigen aspecten van kwaliteit te
bereiken (zie de rechterkolom van figuur 1).

Uit de beleidstheorie maken we op dat feedback ruim opgevat wordt en vorm
krijgt in de gesprekken met het bestuur (en onderzochte scholen), de oordelen en

Tabel 1 Uitgangspunten van het vernieuwde toezicht

De vier centrale uitgangspunten

Waarborg: basis-
kwaliteit

De inspectie waarborgt de
basiskwaliteit van het
onderwijs in Nederland

Het bevoegd gezag (bestuur) en de scholen die
onder het bestuur ressorteren, voldoen aan de
deugdelijkheidseisen rond de onderwijskwali-
teit, de kwaliteitszorg en het financieel beheer
(de ‘deugdelijkheideisen’ uit onderwijswet en
regelgeving)

Stimuleren tot
beter

De inspectie stimuleert
besturen en scholen in het
po, vo (v)so en mbo om de
onderwijskwaliteit als
geheel op een hoger plan te
brengen

Scholen en besturen beschikken over een ver-
betercultuur en werken aan continue kwali-
teitsverbetering (in het so, po en vo) gebeurt
dit met behulp van een schoolplan (geoperatio-
naliseerd door de inspectie in ‘eigen aspecten
van kwaliteit’)

Eenduidig toe-
zicht en op
maat

Voor het po, vo, (v)so en
het mbo heeft de inspectie
een grotendeels gemeen-
schappelijk waarderingskader
opgesteld

Het toezicht wordt voor alle sectoren eendui-
diger en het kader bruikbaar voor multisecto-
rale besturen. Om maatwerk te bieden sluit de
inspectie aan op de eigen ambities van bestu-
ren en scholen. Het schoolplan vervult daarin
(in het so, po en vo) een spilfunctie

Aansluiten bij
verantwoorde-
lijkheid bestuur

De inspectie brengt bestuur
en scholen in het VT samen
in beeld, omdat het bestuur
(bevoegd gezag) verant-
woordelijk is voor de kwa-
liteit en de continuïteit van
het onderwijs

Het eigen proces van het bestuur om de
onderwijskwaliteit te waarborgen en te ont-
wikkelen en de sturende rol van het bestuur
zijn uitgangspunt voor het toezicht. Het gaat
om de vraag of er processen van aansturing en
borging gehanteerd worden die betrouwbare
informatie over de kwaliteit van onderwijs
opleveren

Figuur 1 Beleidstheorie vernieuwde toezicht (maart 2017)

Bron: Tussenrapportage Ehren, Honingh en Van Montfort aan IvhO (2017).
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de afspraken over verbetering. De verwachting in de beleidstheorie is, en zo lezen
we het ook in de beschrijving van de werkwijze van het vierjaarlijks onderzoek,
dat feedback door de Onderwijsinspectie aan besturen en scholen leidt tot kwali‐
teitsverbetering van het bestuur en zijn scholen. In de toezichtkaders voor het po,
vo en mbo wordt dit ook expliciet gemaakt door te spreken over het belang van
erkenning en herkenning van de bevindingen.
Kwaliteitszorg, bestuurskracht en bestuurlijk handelen verwijzen naar de verbinding
die gelegd wordt tussen het bestuurlijk niveau en het schoolniveau. De rationale
in de beleidstheorie is dat het actief bevragen van besturen over de kwaliteit van
hun scholen de interne evaluatie en kwaliteitszorg van besturen en hun scholen
stimuleert, en dat daarmee ook hun kwaliteitsontwikkeling en verbetercultuur
worden gestimuleerd. Of met andere woorden: door het toezicht op het niveau
van het bevoegd gezag (bestuur) te organiseren wordt het bestuur gemotiveerd
om zijn bestuurlijk handelen en bestuurskracht te verbeteren. Dat gebeurt bij‐
voorbeeld door de scholen te evalueren en adequate interne correctiemechanis‐
men te implementeren, waarmee mogelijke kwaliteitsproblemen en financiële
problemen worden opgespoord en opgelost. Ook het gesprek met de leden van de
raad van toezicht tijdens het schoolonderzoek wordt gezien als een moment om
zicht te krijgen op het functioneren van het bestuur, en daarmee op zijn bestuurs‐
kracht en bestuurlijk handelen.

Deze verwachtingen uit de beleidstheorie krijgen vorm in het startgesprek, tij‐
dens de presentaties op de scholen en in het onderzoek bij de besturen. In deze
drie fasen probeert de inspectie zicht te krijgen op de mate waarin er sprake is van
een gedeelde visie op onderwijskwaliteit in scholen en bestuur, en van kennis op
bestuurlijk niveau van de onderwijskwaliteit in de scholen, en in hoeverre de gere‐
aliseerde onderwijskwaliteit in scholen overeenkomt met de geformuleerde ambi‐
ties in het schoolplan.

Het VT vooronderstelt dat stakeholders (ouders, leerkrachten, leerlingen, studen‐
ten) waarde hechten aan de inspectiebeoordeling van hun school/schoolbestuur
en de uitkomsten van het toezicht zullen gebruiken om de school te motiveren tot
verdere verbetering. Stakeholders worden daartoe actief in het toezicht door de
inspectie betrokken, zo worden bijvoorbeeld leerkrachten en kwaliteitszorgmede‐
werkers geïnterviewd, krijgen zij ruimte voor een schoolpresentatie, of kunnen zij
meelopen met inspecteurs tijdens het schoolbezoek.

Tot slot wordt in de beleidstheorie omschreven dat een plat en kernachtig kader
(met een beperkt aantal eenduidige standaarden) een normerende werking zou
moeten hebben; een dergelijk kader communiceert een duidelijk kwaliteitsbeeld
en zou daarmee een institutionaliserende en disciplinerende werking moeten heb‐
ben. De verwachting is dat een dergelijke normerende werking ervoor zorgt dat
scholen aan de basiskwaliteit gaan voldoen (en daarvoor een verbetertraject inzet‐
ten wanneer nodig). Anderzijds wordt verwacht dat besturen en scholen ook
eigen ambities voor kwaliteitsverbetering hebben en zorgen voor een interne ver‐
betercultuur. Beide aspecten krijgen in de praktijk vorm door scholen en besturen
nadrukkelijk te informeren over het onderzoeksplan en over de ruimte die er is
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voor scholen om op basis van een onderbouwd recent (zelf)evaluatieonderzoek
een onderzoek aan te vragen voor de waardering ‘goed’.

Analyse van het vernieuwde toezicht

In het VT lezen we positieve verwachtingen ten aanzien van kwaliteitszorg,
bestuurskracht en bestuurlijk handelen om te komen tot onderwijskwaliteit. In
deze paragraaf staan we stil bij eerder onderzoek van Ehren en Janssens (2014)
en Honingh, Ruiter en Van Thiel (2017; 2018) naar de logische consistentie en
het empirische gehalte van de beleidsassumpties achter het VT (zie ook: Leeuw,
1983, vanaf p. 153). Het laatste criterium heeft betrekking op de mate waarin de
beleidstheorie door bevindingen uit onderwijskundig onderzoek wordt onder‐
steund, en de mate waarin de theorie overeenkomt met andere beproefde sociaal‐
wetenschappelijke theorieën.

Relatie tussen toezicht en onderwijskwaliteit
De relatie tussen toezicht en verbetering van onderwijskwaliteit, zoals uitgewerkt
in de beleidstheorie, is in diverse studies onderzocht. Daarbij is een effect van het
toezicht op diverse uitkomstvariabelen vastgesteld, zoals de mate waarin docen‐
ten en schoolleiders reflecteren op onderwijskwaliteit. Ook komt uit onderzoek
naar voren dat het toezicht bijdraagt aan de kwaliteit van zelfevaluaties bij scho‐
len of aan het doorvoeren van verbeteractiviteiten (o.a. Chapman, 2001; Dedering
& Müller, 2011; Hardy, 2012; Penninckx, Vanhoof, De Maeyer, & Van Petegem,
2014; Ehren & Shackleton, 2016). Een beperkt aantal studies laat ook een effect
op leerprestaties zien, met name in het cognitieve domein, maar tal van studies
tonen ook ongewenste effecten of zelfs strategisch gedrag (Shaw, Newton, Aitkin,
& Darnell, 2003; Rosenthal, 2004; Matthews & Sammons, 2005; Luginbuhl, Web‐
bink, & De Wolf, 2009; Hussain, 2012; Allen & Burgess, 2012).

Een recente literatuurstudie van Ehren (2016) biedt een overzicht van studies en
de verandermechanismen die optreden in scholen als gevolg van toezicht. Deze
literatuurreview ondersteunt de veronderstelling dat feedback belangrijk is voor
kwaliteitsverbetering. De literatuurreview laat ook zien dat toezicht effect heeft
op intenties van leerkrachten en schoolleiders om te verbeteren, op de (organisa‐
tie van) onderwijsprocessen in de school (inclusief zelfevaluatie en kwaliteitszorg)
en op de leerprestaties van leerlingen. Effecten en neveneffecten van toezicht
ontstaan vooral als gevolg van een disciplinerende werking van het onderzoekska‐
der (dat bestaat uit het waarderingskader en inspectiewerkwijzen), en wanneer
inspectiefeedback van hoge kwaliteit is en door de school als relevant, specifiek en
bruikbaar wordt ervaren. Een groot aantal studies toont ook strategisch gedrag
aan van scholen, zowel in de voorbereiding op het bezoek (in negatieve gevallen
zelfs door bijvoorbeeld gegevens te vervalsen of te manipuleren) als in de reactie
op de inspectiebeoordeling, wanneer zij zich richten op kortetermijnverbeterin‐
gen die tot een positieve uitkomst op de inspectiestandaarden leiden. Vooral
scholen die het risico lopen om als zwak beoordeeld te worden, of die een zwakke
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beoordeling hebben gekregen, vertonen strategisch gedrag. Kwaliteitszorg van
scholen is een belangrijk intermediair mechanisme voor verbetering, maar kan
ook een sterk ritueel karakter hebben wanneer de inspectie de uitkomsten
gebruikt als informatiebron voor het toezicht.
Uit de literatuurreview komt naar voren dat de wijze waarop zelfevaluaties en
schoolinterne gegevens worden gebruikt voor de beoordeling van scholen een
belangrijke factor is, die van invloed is op de effectiviteit van het toezicht. Ook
blijkt het belangrijk om goed na te denken over de manier waarop de inspectie‐
feedback zo goed mogelijk kan bijdragen aan kwaliteitsverbetering. Tot slot blijkt
het belangrijk te zijn dat er een differentiatie plaatsvindt in het toezicht op
schoolbesturen naargelang hun portfolio van sterke en/of zwakke scholen. Ook is
een verdere uitwerking nodig van een aantal belangrijke onderdelen van het toe‐
zicht, zoals de definitie van ‘identiteit’ en ‘excellentie’, de wijze waarop onderwijs‐
kwaliteit wordt beoordeeld door de inspectie (welke standaarden worden gehan‐
teerd?), en hoe een integrale beoordeling van kwaliteit, financiën en governance
tot stand komt (zie Ehren & Janssens, 2014).

Relatie tussen schoolbesturen en onderwijskwaliteit
Een van de belangrijkste assumpties achter het VT is dat goede schoolbesturen in
staat zijn om de kwaliteit van het onderwijs in hun scholen te verbeteren. Er is
nog geen onderzoek naar effecten van toezicht op de sturing door besturen, maar
een systematische literatuurstudie van Honingh, Ruiter en Van Thiel (2017;
2018) laat zien dat voorzichtigheid geboden is bij het leggen van een directe rela‐
tie tussen schoolbesturen en onderwijskwaliteit. Daarmee is niet gezegd dat kwa‐
liteitszorg, bestuurskracht en bestuurlijk handelen er niet toe doen. Maar het gaat
erom dat uit wetenschappelijk onderzoek naar voren komt dat de relatie tussen
bestuur en onderwijskwaliteit – als die er al is – een ingewikkelde is. In inter‐
nationale literatuur wordt beschreven dat het aannemelijk is dat er een indirecte
relatie is (Ranson, Farrell, Peim, & Smith, 2005), maar dat het problematisch is
om factoren te isoleren en inzichtelijk te maken op welke wijze, onder welke con‐
dities en in welke specifieke situaties bepaalde bestuurlijke handelswijzen effect
sorteren (Land, 2002; Johnson, 2012).
Het ontbreekt nog aan wetenschappelijke kennis over de precieze relatie tussen
bestuur en onderwijskwaliteit, maar we weten wel uit nationaal en internationaal
onderzoek dat schoolleiderschap van groot belang is voor de prestaties van leer‐
lingen en de ontwikkelingen binnen de school (Leithwood, Seashore Louis,
Anderson, & Wahlstrom, 2004, p. 5). Er is veel kennis voorhanden over hetgeen
op schoolniveau noodzakelijk is om te komen tot kwalitatief goed onderwijs. Zo
laat ook de reviewstudie van März, Gaikhorst, Mioch, Weijers en Geijsel (2018)
zien dat gedeeld leiderschap cruciaal is voor de verbinding tussen onderwijspro‐
fessionals en vernieuwingsinspanningen en -opbrengsten. Dit is cruciaal, juist
ook omdat we weten dat de kwaliteit van docenten van invloed is op de leerpres‐
taties van leerlingen.
Aanvullend is het goed om op te merken dat er in de beleidstheorie en het toe‐
zichtkader erkend wordt dat besturen in velerlei opzichten van elkaar verschillen
en dat zij in verschillende contexten opereren. Dit zien we onder meer terug in de
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keuze van de Onderwijsinspectie om aan te sluiten bij het schoolplan in het po en
vo. Toch roept dit uitgangspunt ook enkele vragen op, wanneer we teruggrijpen
op de verwachtingen van de normerende en institutionaliserende werking van het
toezichtkader.

Samenvattend zien we dat de beleidstheorie achter het VT uitgaat van directe ver‐
banden tussen toezicht, bestuurlijk handelen en kwaliteit van onderwijs. Op
grond van eerder onderzoek zien we dat er een relatie tussen toezicht en kwaliteit
kan zijn, mits het toezicht aan bepaalde voorwaarden voldoet en rekening houdt
met ongewenste (strategische) gedragseffecten. Ook kunnen we op grond van
eerder onderzoek verwachten dat de directe invloed van het bestuur op kwaliteit
gering is, maar dat er wel sprake kan zijn van indirecte doorwerking, en dat
schoolleiderschap daarbij een belangrijke factor is. Ook is uit onderzoek duidelijk
dat het effect van een toezichtinterventie in de praktijk sterk kan verschillen per
bestuur, waardoor ook de doorwerking in een scholengemeenschap sterk kan ver‐
schillen.

Conclusie

In de voorgaande paragrafen lieten we onder meer zien dat de relatie tussen de
kwaliteit van sturing door het bestuur en de onderwijskwaliteit niet eenduidig en
bovendien sterk contextafhankelijk is. Dit betekent dat in het toezicht maatwerk
is vereist. In de beleidstheorie van het VT zien we de erkenning van het belang
van maatwerk (‘toezicht op maat’) terug. De precieze invulling van het toezicht
verschilt per bevoegd gezag en komt tot stand in overleg met het schoolbestuur in
het startgesprek, en wordt uitgewerkt in een onderzoeksplan.
We zien dat het VT nadrukkelijk poogt om recht te doen aan zowel schoolinterne
factoren als de context waarbinnen scholen en besturen opereren. Daarmee zien
we, net als in andere sectoren, binnen het onderwijs een sterkere aandacht voor
de lokale bestuurlijke context waarbinnen besturen en scholen opereren. Dit laat
onverlet dat er binnen het onderwijstoezicht heldere wettelijke minimale eisen
zijn geformuleerd waar scholen aan moeten voldoen. Deze combinatie van maat‐
werk en uniformiteit maakt het lastig om tot uitspraken te komen over ‘de’ effec‐
tiviteit van ‘het’ vernieuwde toezicht. Daarnaast is de vraag of en op welke wijze
we de invloed van toezicht kunnen isoleren van tal van andere maatschappelijke,
politieke en bestuurlijke ontwikkelingen die ook van invloed zijn op schoolbestu‐
ren, schoolleiders en docenten. Tot slot is het een uitdaging om de indirecte effec‐
ten van toezicht, via het bestuur en de sturing binnen de opleidingen en scholen,
op de kwaliteit van onderwijs goed in beeld te krijgen. De komende jaren zal in de
praktijk moeten blijken of de nieuwe wijze van toezicht houden de beoogde effec‐
ten heeft, en of de verwachtingen uit de beleidstheorie bewaarheid worden.
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