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VVoorwoord

leder jaar maken wij de staat van het onderwijs op, zoals
datin artikel 23 lid 8 van de Grondwet wordt gevraagd.
We brengen feiten en cijfers bijeen, we tonen meerjarige
ontwikkelingen en resultaten, we signaleren verbanden
en oorzaken.

Maar terwijl wij bezig waren de Staat van het Onderwijs
2020 af te ronden, kreeg ook Nederland onverwachts te
maken met de coronacrisis. Een wereldwijde epidemie
met verregaande gevolgen voor het land en voor het
onderwijs. Op het moment dat wij dit schrijven volgen de
meeste leerlingen en studenten onderwijs op afstand in
plaats van op school, en zijn de eindtoets in het primair
onderwijs en het centraal eindexamen in het voortgezet
onderwijs komen te vervallen. Leraren, schoolleiders

en bestuurders doen er alles aan om hun leerlingen

en studenten toch nog zo goed mogelijk onderwijs te
bieden. Kortom, het onderwijs heeft zijn handen overvol
aan het uitvoeren van de kerntaken in haast onmogelijke
omstandigheden.

Daarom is dit niet het moment om het gesprek te voeren
over wat de inhoud van deze publicatie betekent voor het
onderwijs. Om die reden presenteren we de informatie
feitelijk, zonder de gebruikelijke duiding in het voorwoord.

In deze Staat van het Onderwijs 2020 rapporteren wij
over het functioneren van het onderwijsstelsel in het
afgelopen jaar. Daarbij kijken we naar de kernfuncties
van het onderwijs: allocatie (studenten opleiden voor
een goede positie op de arbeidsmarkt), socialisatie
(sociale en maatschappelijke ontwikkeling van leerlingen
en studenten bevorderen), selectie en gelijke kansen
(leerlingen en studenten selecteren en plaatsenin een
passende onderwijsomgeving, een passende schoolsoort
of passend opleidingsniveau) en kwalificatie (kennis

en vaardigheden bijbrengen). Daarnaast gaat de Staat
van het Onderwijs 2020 dieper in op verschillen tussen
de prestaties die scholen met vergelijkbare leerlingen-
populaties realiseren, op het onderwijs aan leerlingen
met extra ondersteuningsbehoeften en op vragen rond
deinrichting van en sturing op het onderwijsstelsel.

Wat de gesignaleerde ontwikkelingen betekenen en hoe
de kennis kan worden benut, daarover spreken wij graag
later met de onderwijspartners. Als de situatie weer
voldoende genormaliseerd is om gezamenlijk verder
vooruit te kijken. Voor de tussentijd wensen wij alle
sterkte aan iedereen binnen en rond het onderwijs.

Monique Vogelzang
Inspecteur-generaal van het Onderwijs

Esther Deursen
waarnemend Inspecteur-generaal van het Onderwijs
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1.1 Staatvan het
Nederlandse onderwijs

1.1.1 De kerntaken van het onderwijs

Het onderwijs heeft verschillende kerntaken. Er zijn
verschillende indelingen van deze kerntaken van het
onderwijs in gebruik (zie ook Onderwijsraad, 2016; Van
de Werfhorst, Elffers & Karsten, 2015). In de Staat van het
Onderwijs geven wij jaarlijks een beeld van de stand van
zaken rond de volgende vier kerntaken.

« Allocatie: het opleiden van studenten voor een goede
positie op de arbeidsmarkt;

« Socialisatie: het bevorderen van sociale en
maatschappelijke ontwikkeling;

« Selectie en gelijke kansen: het selecteren en plaatsen
van leerlingen en studenten in een passende
onderwijsomgeving, met certificering en diplomering
in een passende schoolsoort of passend
opleidingsniveau;

« Kwalificatie: het bijbrengen van kennis en
vaardigheden.

1.1.2 Aansluiting op de arbeidsmarkt (allocatie)

Meeste jongeren vinden een plaats op de arbeids-
markt « Een belangrijke opgave voor het onderwijs is
om jongeren op te leiden voor een passende plaats

op de arbeidsmarkt. Om zo zelfstandig te kunnen
functioneren in de maatschappij. Voor veel van de
jongeren die voor het eerst gediplomeerd het middelbaar
beroepsonderwijs (mbo), hoger beroepsonderwijs

(hbo) of wetenschappelijk onderwijs (wo) verlaten,
verloopt deze overgang goed. Van deze jongeren heeft
85 procent een jaar na afloop van het laatste studiejaar
werk, in loondienst of als zelfstandige. Het werk sluit
voor 79 procent van de gediplomeerde schoolverlaters
aan op het niveau van het gevolgde onderwijs (Huijgen,
Meng & Peeters, 2019). Ongeveer twee derde van de
gediplomeerden zou dezelfde opleiding opnieuw kiezen.

Voortijdig schoolverlaters ook vaker aan het werk

De kans op werk is net zo snel toegenomen voor
voortijdig schoolverlaters (vsv’ers) als voor school-
verlaters met een startkwalificatie. Vsv'ers zijn jongeren

die het onderwijs verlaten voor hun 23e jaar zonder een
diploma op minimaal havo, vwo- of mbo 2-niveau. Voor
vsv’ers was in 2014 de kans op werk direct na het verlaten
van de studie 26 procent en in 2018 was dit 39 procent.
Ook ongediplomeerde voormalige studenten van de
entreeopleiding zijn vaker aan het werk. Het arbeids-
marktperspectief van deze groepen blijft wel achter op
dat van gediplomeerden. Ook is het aannemelijk dat
deze groep als eerste uitvalt als de arbeidsmarkt zich
minder gunstig ontwikkelt. Zonder diploma hebben zij
dan minder kans op het vinden van een nieuwe baan,
waardoor zij op de lange termijn kwetsbaar blijven.

Gunstige arbeidsmarkt een aannemelijke verklaring
voor toename vsv ¢« Het aandeel vsv’ers stijgt sinds

2 jaar, zowel in het mbo als in het voortgezet onderwijs.
In schooljaar 2017/2018 verliet 5,1 procent van de
studenten het mbo voortijdig, 0,5 procent het voortgezet
onderwijs en ruim 10 procent het voortgezet algemeen
volwassenenonderwijs (vavo). De gunstige arbeidsmarkt
is een aannemelijke verklaring voor de toename van het
aantal vsv’ers. In bijna alle arbeidsmarktregio’s is zowel
het voortijdig schoolverlaten als ook de werkgelegenheid
toegenomen (UWV, 2018).

Arbeidsmarktperspectief kwetsbare leerlingen en
studenten blijft een uitdaging - De kans op werk is voor
bepaalde groepen leerlingen en studenten nog steeds
beperkt ondanks de gunstige arbeidsmarkt. Het gaat
hier onder andere over leerlingen en studenten uit het
voortgezet speciaal onderwijs (vso), het praktijkonderwijs
en uit entreeopleidingen. In het vso is er een specifieke
leerroute voor leerlingen die worden opgeleid voor een
plek op de arbeidsmarkt, al dan niet op een beschutte
werkplek (arbeidsmarktgericht uitstroomprofiel). Slechts
25,8 procent van de schoolverlaters in 2017/2018 vond

in het jaar na uitstroom een plek op de arbeidsmarkt.

De entreeopleiding geeft een student een kans om

beter geschoold aan het werk te gaan, weliswaar zonder
startkwalificatie. Van de studenten die na het behalen
van de entreeopleiding uitstromen, heeft 5o procent na

1 jaar werk. Ook voor studenten uit het praktijkonderwijs
zijn de kansen op de arbeidsmarkt relatief beperkt.




Ongeveer 15 procent heeft in het jaar na uitstroom
werk. Meer dan de helft kiest ervoor door te gaan naar
vervolgonderwijs.

Studenten met een niet-westerse migratieach-
tergrond relatief vaak geen werk  Het stijgende
onderwijsniveau van studenten met een 2° generatie
niet-westerse migratieachtergrond (zie hoofdstukken
3 tot en met 6) zien we niet terug op de arbeidsmarkt.
Deze studenten hebben een jaar na het verlaten van
het onderwijs vaker geen werk dan andere onderwijs-
verlaters. Ook na 5 jaar is dit nog het geval. Het verschil
in arbeidsparticipatie tussen studenten met en zonder
migratieachtergrond is bij mbo-gediplomeerden
groter dan bij hbo- en wo-gediplomeerden. Voor
mbo-gediplomeerden ligt het verschil tussen de

8 en 10 procent, voor hbo- en wo-gediplomeerden op
ongeveer 6 procent. Na 5 jaar neemt het verschil bij

de wo-gediplomeerden verder af, maar bij de hbo- en
mbo-gediplomeerden neemt het verschil dan toe. Er zijn
geen verschillen in uurloon tussen onderwijsverlaters
met en zonder migratieachtergrond.

Mannen betere baankansen ondanks minder
studiesucces « Jongens verlaten vaker dan meisjes

het onderwijs zonder startkwalificatie, hebben

minder studiesucces, gaan minder vaak naar een
vervolgopleiding en doen langer over hun studie. Op de
arbeidsmarkt is het een ander verhaal (figuur 1). Een jaar
na uitstroom uit het onderwijs hebben mannen vaker
werk en een hoger uurloon dan vrouwen met dezelfde
opleiding. Zo ligt de baankans voor mannen met een
mbo 1- of 2-diploma 12,5 procent hoger dan voor
vrouwen. Hun uurloon ligt g procent hoger. Alleen bij
hbo- en wo-gediplomeerden zijn er een jaar na het
verlaten van het onderwijs nog geen grote verschillen

in arbeidsparticipatie en uurloon tussen mannen en
vrouwen. Na 5 jaar zijn die verschillen er wel. Ook onder
hbo- en wo-gediplomeerden zijn de mannen dan vaker
aan het werk en ontvangen ze een hoger uurloon.

Emancipatie-paradox heeft meerdere oorzaken « De
paradox tussen enerzijds een hoger uitstroomniveau van
vrouwen en anderzijds een lagere arbeidsparticipatie
heeft meerdere oorzaken. Vrouwen kiezen vaker dan

Figuur1 Diploma bij uitstroom en werk na 1 en na 5 jaar, naar geslacht
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mannen voor bepaalde - vaak slechter betalende -
vakgebieden, huisouderschap of deeltijdwerk. Deze
keuzes maken zij vaak al vroeg in het leven, vooral door
voorbeelden en verwachtingen van anderen, zoals ouders
(SCP, 2018). Ook hebben werkgevers soms vooroordelen
en traditionele verwachtingspatronen, waardoor (jonge)
vrouwen minder makkelijk worden aangenomen of
promotie maken (SCP, 2018; Van Breeschoten, 2019).

Tot slot kan een gebrekkige beroepsvoorlichting door
opleidingen een rol spelen. Opleidingen kunnen meer
aandacht besteden aan de toekomstige arbeids-
voorwaarden van banen, het belang van economische
zelfstandigheid en de verdeling van arbeid en zorg voor
kinderen (SCP, 2018).

Baankansen en loon verschillen naar uitstroom-
niveau » Afhankelijk van het uitstroomniveau zijn er
verschillen in de kans op werk en de te verwachten
hoogte van het uurloon. In het algemeen zijn de
baankansen voor hbo- en wo-gediplomeerden
vergelijkbaar, maar zijn de uurlonen voor wo-gedi-
plomeerden hoger. Hbo-gediplomeerden hebben

Figuur 2 Baankansen en uurloon naar uitstroomniveau
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1.1.3 Socialisatie

Inzicht in bijdrage scholen aan sociale en
maatschappelijke competenties beperkt » Onderwijs
levert een belangrijke bijdrage aan de vorming van jonge
mensen. Leerlingen ontplooien zich op allerlei manieren
en scholen kunnen daaraan een belangrijke bijdrage
leveren. Daarbij zijn sociale en maatschappelijke vorming
belangrijke aspecten, waarvan waardenoverdracht,

de bevordering van autonomie en zelfstandigheid
onderdeel zijn. Zo worden jonge mensen optimaal
toegerust voor een succesvolle levensloop. Samenleven
met anderen is daarvan een belangrijk onderdeel. Over
de opbrengsten van het onderwijs wat betreft sociale

en maatschappelijke competenties is weinig bekend.

Op stelselniveau is hetinzicht in de uitkomsten hooguit
fragmentarisch en op schoolniveau is meestal ook weinig
of geen zicht op de sociale uitkomsten.

Burgerschapsopdracht vraagt aandacht en
duidelijkheid « Bij de verwerving van maatschappelijke
competenties spelen omgaan met anderen en deelname
aan de samenleving een belangrijke rol. Toerusting

tot deelname aan onze open, vrije en democratische
samenleving en bevordering van de waarden nodig
voor het voortbestaan daarvan, zijn dan centrale
elementen. Deze taak wordt ook wel aangeduid als de
burgerschapsopdracht van de school. De inspectie wijst
er al geruime tijd op dat deze opdracht meer aandacht
van scholen vraagt. Het wetsvoorstel Verduidelijking
burgerschapsopdrachtin het funderend onderwijs, in
combinatie met het traject van curriculumvernieuwing
in het funderend onderwijs, onderstreept deze opdracht
en wil leraren en schoolleiders duidelijkheid geven over
deinvulling van de burgerschapsopdracht. Recente
discussies over wat deze taak betekent, en de eisen die
daarbij aan scholen gesteld mogen worden, onderstrepen
daarvan het belang. De inspectie wijst op het belang
van de formulering van duidelijke verwachtingen, zodat
scholen en samenleving weten wat van scholen wordt
verwacht en zo nodig geéist mag worden.

Effectief burgerschapsonderwijs « Een veilig en open
schoolklimaat (bijvoorbeeld Isac, Maslowski, Creemers
& Van der Werf, 2014) en ruimte voor discussie in de klas
(bijvoorbeeld Isac & Van der Werf, 2011; Dijkstra, Kuiper
& Nieuwelink, 2018) zijn van positieve invioed op de
sociale en maatschappelijke competenties van leerlingen.
Ook komen een door de school ontwikkelde visie op
burgerschapsonderwijs, het hebben van specifieke
leerdoelen voor burgerschap en frequente aandacht voor
burgerschapsthema’s de sociale en maatschappelijke
competenties van leerlingen ten goede. Op scholen

waar veel aandacht is voor burgerschapsonderwijs zijn
de verschillen in burgerschap kleiner tussen leerlingen

naar sociale achtergrond (bijvoorbeeld Neundorf, Niemi
& Smets, 2016; Wanders, Dijkstra, Maslowski & Van

der Veen, 2019). Burgerschapsonderwijs kan dus een
compenserend effect hebben voor jongeren die van
huis uit minder meekrijgen. Het in kaart brengen van

de burgerschapscompetenties van leerlingen is goed
mogelijk. Toch zien we dat weinig scholen dit doen.
Zowel voor de school als voor de omgeving is daardoor
vaak onduidelijk wat leerlingen hebben geleerd en of
dat aan de verwachtingen voldoet. Ook hebben scholen
hierdoor geen inzicht in de effectiviteit van hun
burgerschapsonderwijs. Kansen om de kwaliteit te
verbeteren blijven hierdoor onbenut. Dit klemt zeker
omdat de resultaten van het burgerschapsonderwijs

in Nederland achterblijven bij de verwachtingen
(Munniksma et al., 2017).

Sociale veiligheid en schoolklimaat « Een veilig en open
schoolklimaat draagt niet alleen bij aan de bevordering
van burgerschap, maar is ook een belangrijke voorwaarde
voor het geven van onderwijs. Sinds enkele jaren is sprake
van een wettelijke zorgplicht voor scholen waar het gaat
om de sociale veiligheid van leerlingen op school. Een
belangrijk onderdeel daarvan is de jaarlijkse monitoring
door de school van de veiligheidsbeleving van leerlingen.
Ruim driekwart (77 procent) van de basisscholen voldoet
aan deze voorwaarde voor een goed veiligheidsbeleid. In
het voortgezet onderwijs geldt dat voor 83 procent van
de scholen. Volgens landelijke gegevens voelt 97 procent
van de leerlingen in het basisonderwijs en voortgezet
onderwijs zich veilig (Nelen, et al., 2018). Toch is ook op
veel scholen sprake van leerlingen die te maken hebben
met (@anhoudend) pesten en gevoelens van onveiligheid.
In het basisonderwijs gaat het om 1 0p de 10 leerlingen
enin het voortgezet onderwijs om 5 procent van de
leerlingen die zegt te worden gepest. De inspectie ziet
erop toe dat scholen monitoren en spreekt scholen aan
als dat niet het geval is. Dat doet de inspectie ook als de
uitkomsten van de monitoring vragen om aanpassing van
het veiligheidsbeleid, maar scholen dat nalaten.

Basiswaarden van de democratische rechtsstaat » De
vrijheid van onderwijs, zoals opgenomen in artikel 23 van
de Grondwet, biedt scholen de ruimte om vanuit eigen
levensbeschouwelijke grondslag invulling te geven aan
het onderwijs. Deze vrijheid pastin een open en door
diversiteit gekenmerkte samenleving, maar is niet zonder
grenzen. Die worden bepaald door wet- en regelgeving,
zoals kerndoelen en de wettelijke burgerschapsopdracht,
waarin de basiswaarden van de democratische
rechtsstaat, zoals gelijkwaardigheid en het afwijzen van
discriminatie een centrale rol spelen. Het debat over een
lesmethode op islamitische basisscholen rond seksuele
diversiteit en de omgang tussen jongens en meisjes was
voor de inspectie aanleiding om te onderzoeken hoe



scholen invulling geven aan onderwerpen waarover
morele opvattingen van scholen soms sterk verschillen
van die in de samenleving. Daarvoor zijn zo’n 80
bekostigde en niet-bekostigde scholen uit vrijwel alle
sectoren en richtingen onderzocht. Het onderzoek laat
zien dat scholen bij thema’s zoals seksuele diversiteit,
de gewenste omgang tussen jongens en meisjes en
rollen van mannen en vrouwen, of de verhouding tussen
de eigen godsdienstige uitgangspunten en dominante
maatschappelijke opvattingen, gebruik maken van de
ruimte die de vrijheid van onderwijs geeft. De inspectie
stelde vast dat scholen daarbij grotendeels handelen
binnen de grenzen van de wet. Ook stelde de inspectie
vast dat op vrijwel geen onderzochte school sprake is
van strijdigheid met basiswaarden. Dat geldt ook voor
methoden die scholen gebruiken. Wel gaat het soms om
opvattingen die in de samenleving tegenspraak oproepen
of omstreden zijn (Inspectie van het Onderwijs, 2020a).

Bevordering basiswaarden onvoldoende ¢ Toch
stemmen de resultaten niet tot tevredenheid. Soms

is weinig of geen sprake van actieve bevordering van
basiswaarden van de democratische rechtsstaat. Dat
geldt soms voor het onderwijs in de klas en soms

ook voor de methode die de school gebruikt. Actieve
bevordering van basiswaarden is op alle scholen
belangrijk. Dat geldt zeker voor scholen waar leerlingen
over de schreef gaan of waar leerlingen de opvattingen
die de school overdraagt verkeerd kunnen begrijpen.
Hoewel ook deze scholen aan de wettelijke opdracht
voldoen, vraagt dit toch aandacht. De kern van de
burgerschapsopdracht is dat scholen de waarden
bevorderen die onze vrije en democratische samenleving
mogelijk maken. Onderwijsvrijheid geeft ruimte om
eigen opvattingen over te dragen, maar dat kan alleen als
er ook ruimte is voor mensen die anders leven, denken
of geloven. Bij het bevorderen van de basiswaarden

van de democratische rechtstaat hoort ook actieve
aandacht voor verdraagzaamheid, gelijkwaardigheid

en autonomie. Waar dit onvoldoende het geval was,
deed de inspectie aanbevelingen tot verbetering of gaf
in enkele gevallen een opdracht tot herstel. Daarbij gaat
het om situaties waarin er risico’s zijn rond de verwerving
van basiswaarden door leerlingen, maar scholen daar
weinig of geen aandacht aan schenken (Inspectie van het
Onderwijs, 2020a).

1.1.4 Selectie en gelijke kansen

Selectie en gelijke kans op een passend aanbod

Stijging aandeel meervoudige adviezen « De
adviezen die basisscholen geven voor de verschillende

schoolsoorten in het voortgezet onderwijs zijn
vergelijkbaar met voorgaande jaren. Ongeveer driekwart

van de leerlingen krijgt in eerste instantie een advies
vmbo-gemengde/theoretische leerweg of hoger. Net als
voorgaande jaren krijgen kinderen van ouders met een
opleidingsniveau van maximaal mbo-2 voornamelijk
vmbo-adviezen terwijl kinderen van ouders met

een hbo-master of wo-opleiding vooral havo- en
vwo-adviezen krijgen. Het aandeel meervoudige initiéle
adviezen stijgt naar 28 procent in 2019. In 2015 kreeg nog
16 procent van de leerlingen een meervoudig advies.

Plaatsing leerjaar 3 stabiel » Sinds de invoering

van de Centrale Eindtoets in 2015 zaten steeds meer
leerlingen in het voortgezet onderwijs op het niveau
van hun basisschooladvies. In 2018/2019 stabiliseert
deze trend. Het aandeel leerlingen in leerjaar 3 dat
een hele schoolsoort onder het niveau zit van het
basisschooladvies heemt enigszins toe (12,7 procent)
en het aandeel leerlingen dat boven dit niveau uitkomt
neemt af (11 procent). Afstroom neemt wat toe onder
leerlingen met een door de basisschool herzien advies
(zie hoofdstuk 3).

Diplomahoogte stijgt « Jaarlijks verlaten 200.000
studenten voor de eerste keer het onderwijs. De meesten
van hen hebben een diploma. Steeds vaker is dat een
mbo g-diploma of een hbo-diploma en steeds minder
vaak een mbo 1- of 2-diploma (figuur 3). De gemiddelde
diplomahoogte stijgt. Behalve door een betere plaatsing
stijgt de diplomahoogte ook doordat de laatste jaren
meer leerlingen en studenten diploma’s stapelen of
Gberhaupt de mogelijkheid krijgen om een diploma te
halen, zoals vso-leerlingen die vaker examen zijn gaan
doen (van 3.100 in 2013 naar ongeveer 4.800 in 2019).
Juist op deze twee punten lijkt erin 2018/2019 echter
weer sprake te zijn van een afname. Het is dus de vraag
of de stijging van de diplomahoogte in de toekomst
verder doorzet. Het aandeel onderwijsverlaters met

een wo-diploma is de afgelopen 5 jaar stabiel. In
internationaal perspectief zijn onze jongeren hoog
opgeleid; het aandeel hoogopgeleiden is hoger dan het
Europees gemiddelde (CBS, DUO & OCW, 201gb).

Hogere uitval maar ook terugkeer naar het

onderwijs « Het aandeel vsv’ers is de afgelopen 2 jaar
gestegen, maar een deel van de vsv’ers keert weer terug
naar het onderwijs. Ruim go procent van de vsv’ersin
2013/2014 en 2014/2015 begon 2 of 3 jaar later opnieuw
aan een opleiding. Bijna go procent van hen haalde
alsnog een startkwalificatie. Een kwart verliet opnieuw
het onderwijs. De rest volgt nog onderwijs.

Ook uitstroom zonder (beroeps)diploma « Na 2016/2017
verliet 8 procent van de schoolverlaters het onderwijs
zonder enig diploma. De helft van deze jongeren

is afkomstig uit het vso of het praktijkonderwijs.




Figuur 3 Uitstroom uit het stelsel in percentages, naar onderwijsniveau
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Daarnaast verliet 6 procent het onderwijs met enkel
een vmbo-diploma en nog eens 8 procent met alleen
een havo- of vwo-diploma. In totaal gaat het, netals
in eerdere jaren, om 22 procent van de leerlingen en
studenten die het onderwijs na 2016/2017 verlieten
zonder diploma of met alleen een voortgezet
onderwijs-diploma. Dat zijn bijna 45.000 jongeren.
Deze jongeren waren in schooljaar 2018/2019 (nog) niet
teruggekeerd in het onderwijs.

Een op de acht hbo-verlaters heeft alleen een
vo-diploma - Een groot deel van de jongeren die het
onderwijs verlaten met alleen een havo- of vwo-diploma
is wel begonnen aan een mbo- of hbo-opleiding, maar
valt dan uit. Ruim een kwart van de hbo’ers valt uit
zonder hbo-diploma. De helft van deze uitvallers heeft
eerder wel een mbo g-diploma gehaald, maar grofweg de
andere helft heeft alleen een havo- of vwo-diploma. Van
de hbo-verlaters heeft een op de acht (ca. 8.500 per jaar)
dus alleen een havo- of vwo-diploma.

Ook in het wo zijn er afhakers « Ook uit het wo
vertrekken studenten met alleen een voortgezet
onderwijs-diploma. Het gaat om een stabiel aandeel
van 5 procent. Een groeiend aandeel studenten stopt
na het halen van een wo-bachelordiploma of valt uit bij
de master: in 2012/2013 ging het om bijna 13 procent, in
2016/2017 om ruim 15 procent.
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Uitvallers vaak vertraagde loopbaan = Net als vsv’ers
hebben uitvallers uit het hoger onderwijs vaak al een
moeizame schoolloopbaan achter de rug. Uitvallers uit
het hbo met alleen een havodiploma zijn vaak jongens
die al eerder vertraging opliepen in het voortgezet
onderwijs. Zij bleven al in de onderbouw van het
voortgezet onderwijs zitten, of volgden eerder vwo of
de gemengde/theoretische leerweg in het vmbo. Twee
keer blijven zitten op de havo of op- en afstroom in
combinatie met zittenblijven geeft een twee keer zo
grote kans op uitval uit het hbo als de havo binnen

vijf jaar afronden.

Gelijke kRansen

Verschillen in basisschooladviezen blijven gelijk « In
2017/2018 (Inspectie van het Onderwijs, 2019b) namen

de verschillen in schooladviezen aan het eind van het
basisonderwijs tussen cognitief vergelijkbare leerlingen
met hoger en leerlingen met lager opgeleide ouders

voor het eerst niet verder toe. In schooljaar 2018/2019
verandert dit niet. Helemaal vergelijkbaar is het niet,
omdat een steeds groter deel van de leerlingen niet meer
de Centrale Eindtoets van het College voor Toetsen en
Examens (CVvTE) maakt. Maar ook onder leerlingen die de
ROUTE 8 toets van A-Vision maken, nemen de verschillen
in adviesniveau tussen leerlingen met vergelijkbare
prestaties niet toe.



Verschillen in schoolloopbanen tussen groepen
leerlingen » Het opleidingsniveau van ouders is

een belangrijke voorspeller voor het zittenblijven of
versnellen in het basisonderwijs. Het aandeel leerlingen
dat vertraging oploopt in het basisonderwijs (12,8
procent) daalt, terwijl het aandeel leerlingen dat
versnelt (12,1 procent) stijgt. Leerlingen van ouders met
maximaal een mbo 2-diploma lopen vaker vertraging
op in de schoolloopbaan dan leerlingen van anders
opgeleide ouders. Dit geldt vooral voor leerlingen die
geen migratieachtergrond hebben. Zittenblijven in het
voortgezet onderwijs neemt toe, vooral onder leerlingen
zonder migratieachtergrond. In havo g blijft inmiddels
ruim 15 procent van de leerlingen zitten, in vwo 5 een
kleine 11 procent.

Schoolloopbaan vo verschilt naar opleidingsniveau
ouders ¢ Net als in eerdere jaren (zie bijvoorbeeld
Inspectie van het Onderwijs 2017) verschilt de school-
loopbaan van leerlingen in het voortgezet onderwijs
naargelang het opleidingsniveau van de ouders.
Leerlingen waarvan de ouders wetenschappelijk zijn
opgeleid blijven minder vaak zitten, worden hoger
geplaatst en stromen na het diploma vaker door binnen
het voortgezet onderwijs. De kans dat een vmbo-g/t-
gediplomeerde met academisch opgeleide ouders
door gaat naar de havo is 25 procent. Van de leerlingen
waarvan de ouders een mbo-opleiding hebben, is dit
ongeveer 13 procent. Dit verschil is de afgelopen g jaar
stabiel.

Verschillen in plaatsing mbo tussen groepen
studenten ¢ Steeds vaker komen studenten in het mbo
terecht op een niveau dat past bij de hoogte van het
eerder behaalde vmbo-diploma. Van de studenten met
een vmbo kader-diploma in 2013/2014 stroomde ruim
80 procent in op mbo niveau 3 of 4. In 2017/2018 was dit
gestegen naar 9o procent. Vmbo-g/t-gediplomeerden
stromen steeds vaker in op niveau 4. Leerlingen

van hbo- of wo-opgeleide ouders met een gelijk
vmbo-diploma, komen vaker terecht in mbo 3 of 4 dan
leerlingen met ouders met maximaal een mbo-diploma.
Mbo-opleidingen plaatsen vrouwelijke studenten vaker
dan mannen boven het niveau dat op grond van de
vooropleiding verwacht kan worden. Mannen komen
juist vaker onder dit niveau terecht (13,7 procent) dan
vrouwen (7,5 procent). Studenten met een niet-westerse
migratieachtergrond van de tweede generatie worden
relatief vaak op niveau geplaatst, terwijl studenten met
een niet-westerse migratieachtergrond van de eerste
generatie (waaronder nieuwkomers) vaak onder het
verwachte niveau instromen.

Minder gediplomeerde doorstroom onder studenten
met lager opgeleide ouders » Studenten van ouders met
maximaal een mbo-diploma studeren na het behalen
van een mbo 3-diploma minder vaak door dan leerlingen
waarvan de ouders hoger onderwijs hebben genoten.
Ook bij de gediplomeerde doorstroom van mbo g naar
hbo en van hbo naar wo geldt dat studenten met hbo- of
wo-opgeleide ouders vaker doorstuderen.

Jongens en meisjes

Jongens eerder op achterstand dan meisjes « Jongens
lopen op de basisschool eerder dan meisjes vertraging
op en worden ook sneller verwezen naar speciaal (basis)
onderwijs. Aan het eind van het basisonderwijs halen
meisjes hogere toetsscores, vooral als het gaat om lezen
en taalverzorging. Jongens krijgen dan gemiddeld ook
wat lagere adviezen voor vervolgonderwijs en volgen
vaker speciaal onderwijs.

Meisjes doen het beter dan jongens in het voortgezet
onderwijs ¢ In het voortgezet onderwijs stromen
jongens vaker af dan meisjes, blijven ze vaker zitten en
halen ze minder vaak een havo- of vwo-diploma. Deze
verschillen worden de laatste jaren groter. Het verschil
in leesvaardigheid blijft gelijk (Gubbels, van Langen,
Maassen & Meelissen, 2019); meisjes zijn beter in
begrijpend lezen, maar de prestaties van zowel jongens
als meisjes dalen. Nederlandse meisjes presteren nu op
het niveau van meisjes in andere OESO-landen, jongens
presteren onder het niveau van jongens in andere
OESO-landen. Jongens en meisjes presteren inmiddels
hetzelfde op het gebied van wiskunde. Tot voor kort
presteerden jongens hier beter dan meisjes. 15-jarige
meisjes doen het in de natuurwetenschappen voor het
eerst beter dan jongens.

Jongens vaker op lagere niveaus in het mbo » Net

iets meer jongens dan meisjes volgen mbo. Ongeveer

52 procent van de studenten is man en 48 procent vrouw.
Jongens zijn oververtegenwoordigd op de niveaus 1en 2.
Meer dan 60 procent van de studenten op deze niveaus is
man. Ook op niveau 3 zijn mannelijke studenten net in de
meerderheid. Op niveau 4 zijn er juist weer meer meisjes,
namelijk 53 procent.

Meer studiesucces voor meisjes « Jongens verlaten
vaker dan meisjes het onderwijs zonder startkwalificatie.
Inmiddels is twee op de drie vsv’ers mannelijk. Ook zien
we in toenemende mate dat jongens minder studiesucces
hebben, minder vaak naar een vervolgopleiding gaan en
langer over hun studie doen.




Leerlingen met een niet-westerse migratieachtergrond

Stijgend onderwijsniveau leerlingen met niet-westerse
migratieachtergrond - Leerlingen met een niet-westerse
migratieachtergrond in het voortgezet onderwijs volgen
vaker hogere onderwijsniveaus dan vijf jaar geleden.

Het aantal vwo’ers is nog wel beperkt. In het mbo past
de plaatsing van studenten met een niet-westerse
migratieachtergrond steeds vaker bij het niveau van

de vooropleiding. Het diplomarendement van deze
studenten (tweede generatie) is tot 2017/2018 gestegen.
Het aandeel studenten met een niet-westerse migratie-
achtergrond onder vsv’ers is nog groot, maar neemt wel
af. Ook in het hoger onderwijs zijn er positieve ontwik-
kelingen. Net zoals voor andere studenten het geval is,
blijft voor studenten met een niet-westerse migratieach-
tergrond de deelname aan het hoger onderwijs groeien,
zowel relatief als absoluut. Deze studenten doen het qua
diplomarendement weliswaar nog steeds minder goed
dan studenten zonder migratieachtergrond of met een
westerse migratieachtergrond, maar voor studenten met

een niet-westerse migratieachtergrond van de tweede
generatie geldt dat vooral bij de wo-bachelor het verschil
in studiesucces kleiner wordt.

1.1.5 Kennis en vaardigheden (kwalificatie)

Niveau van kennis en vaardigheden in internationaal
perspectief » In 2018 (Inspectie van het Onderwijs, 2018a)
spraken we over dalende trends in leerlingprestaties
over de lange termijn. Deze trend zet door (OECD,

2019b). Nederlandse 15-jarige leerlingen deden het

in internationaal opzicht jarenlang goed bij wiskunde

en natuurwetenschappen, maarin 2015 daalden hun
prestaties, zowel ten opzichte van andere landen als ten
opzichte van Nederland in voorgaande jaren. In 2018 zijn
de resultaten voor deze vakken gelijk aan de resultaten in
2015, maar lager dan in het verleden (figuur g). In 2018 is
de leesvaardigheid van Nederlandse leerlingen gedaald
ten opzichte van de leesvaardigheid van Nederlandse
leerlingen in 2015. Nederlandse leerlingen presteren op
leesvaardigheid voor het eerst onder het EU gemiddelde.

Figuur g4 Resultaten 15-jarige leerlingen in internationaal perspectief
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Leerlingprestaties in Nederlandse context stabiel « In
tegenstelling tot de daling van prestaties in internationaal
opzicht, zijn de cijfers die leerlingen gemiddeld halen
voor het centraal examen in het voortgezet onderwijs
grotendeels stabiel over een langere periode (figuur 5).
Dit geldt voor alle schoolsoorten en voor verschillende
vakken. Ook in het basisonderwijs is sprake van redelijk
stabiele prestaties. De inspectie heeft de afgelopen jaren
vaardigheden van leerlingen bij verschillende vakken in het
basisonderwijs in kaart gebracht. Bij de meeste vakken,
zoals bewegingsonderwijs, cultuureducatie, natuur en
techniek, mondelinge taalvaardigheid en Engels - zijn de
vaardigheden van leerlingen stabiel of enigszins dalend.

Beeld van niveau van kennis en vaardigheden niet
eenduidig « Afhankelijk van hoe er naar het niveau van
kennis en vaardigheden van leerlingen en studenten wordt
gekeken, verschilt het beeld hierover (Commissie Steur,
2019). Het internationale perspectief laat een dalend beeld
zien van leerlingprestaties, terwijl landelijke metingen,
zoals het eindexamen, over het algemeen stabiel zijn. Dit
isin de eerste plaats te verklaren doordat de verschillende

toetsen verschillende vaardigheden meten. De vraag die
hierbij gesteld moet worden, is welke vaardigheden we
belangrijk vinden en of deze voldoende zijn geborgd in

het curriculum en de examinering. Het is mogelijk dat
vaardigheden die een minder nadrukkelijke plek hebben
in curriculum en examinering ook minder aandacht
krijgen. Onze inspecteurs zien dit terug op scholen.

Zowel in het reguliere onderwijs als in het (aanvullende)
schaduwonderwijs staat het centraal examen centraal.

De lessen zijn gericht op de onderdelen van het centraal
examen, waardoor de aandacht voor essentiéle lees- en
denkvaardigheden zoals evalueren en reflecteren beperkt
is. Het schoolexamen, zo blijkt uit een inspectieonderzoek
naar de toetsing en examinering, dient met name als
voorbereiding op het centraal examen. Deze vorm van
‘teaching to the test’ zou kunnen verklaren waarom
leerlingen op landelijke toetsen stabiel scoren terwijl ze op
andere domeinen toch minder presteren. Tot slot kan ook
de motivatie van leerlingen een rol spelen. De motivatie
van Nederlandse leerlingen is laag, tot het moment dat zij
een toets maken met gevolgen voor hun vervolgonderwijs
of arbeidsmarktkansen.

Figuur5 Gemiddeld eindexamencijfer Nederlands in het voortgezet onderwijs
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Laaggeletterdheid groeit » De groep leerlingen die
moeite heeft met lezen groeit. De OESO beschouwt

24 procent van de Nederlandse 15-jarigen als dermate
laaggeletterd dat zij niet voldoende kunnen meekomen
in de maatschappij (OECD, 2019b). Deze leerlingen zijn
niet in staat de hoofdgedachte uit een tekst te halen of
een simpele verbinding met alledaagse kennis te maken.
In 2003 gold dit nog voor 11 procent van de leerlingen.
Maar ook de groep excellente lezers wordt kleiner. De
leerlingen hebben vooral moeite met het evalueren
van en reflecteren op teksten. Een van de verklaringen
voor de lage leesprestaties is het gebrek aan aandacht
in het curriculum voor vooral het reflecteren op teksten
(Gubbels et al., 2019).

Motivatie om te lezen neemt af « Leesplezier is
belangrijk voor de ontwikkeling van de leesvaardigheid;
meer leesplezier leidt tot meer en beter lezen (zie ook
van Steensel, van der Sande, Bramer & Arends, 2016;

de Naeghel, van Keer, Vansteenkiste & Rosseel, 2012).
Het plezier waarmee 15-jarige leerlingen lezen in
Nederland is het laagst van alle landen (OECD, 2019b).
Ditwas in 2015 al laag en is hu nog verder gedaald.
Behalve in het praktijkonderwijs neemt het leesplezier
op alle niveaus van het voortgezet onderwijs af. Ongeveer
60 procent van de leerlingen leest alleen als het moet of
om informatie op te zoeken en go procent vindt lezen
tijdverspilling. Van de 15-jarigen vindt 1 op de 3 zichzelf
geen goede lezer.

Lezen een uitdaging in alle onderwijssectoren « Al

in het basisonderwijs, in groep 5/6, hebben leerlingen
een lage leesmotivatie (Gubbels, Netten & Verhoeven,
2017). Hoewel Nederlandse basisschoolleerlingen in
internationaal opzicht gemiddeld niet slechter lezen

dan leeftijdgenoten uit andere landen, daalde in 2016
ook in het basisonderwijs het aandeel lezers op een
hoog niveau. Doordat in het basisonderwijs het aandeel
zwakke lezers klein is, blijft het leesvaardigheidsniveau
stabiel. Dit duidt erop datin het basisonderwijs

aan een gemeenschappelijk basaal niveau voor alle
leerlingen gewerkt wordt, maar dat aandacht nodig

is voor de verdere ontwikkeling van betere lezers. De
gemeenschappelijke basis voor alle leerlingen is terug te
zien in het aandeel leerlingen dat met het fundamenteel
leesniveau het basisonderwijs verlaat: 98 procent van de
leerlingen. Het aandeel leerlingen dat het streefniveau
lezen haalt, is in 2019 78 procent. Dit percentage ligt
hoger dan geambieerd werd bij het opstellen van de
referentieniveaus, maar betekent ook dat 22 procent van
de leerlingen nog goed moet worden begeleid om het
basale niveau te behalen in het voortgezet onderwijs. Dit
percentage ligt overigens dicht bij het aandeel 15-jarigen
(een kwart) dat aangeeft altijd al moeite te hebben
gehad met lezen (Gubbels et al., 2019). Deze leerlingen

hebben in het vervolgonderwijs extra aandacht nodig
om in de buurt te komen van het gewenste eindniveau
voor vmbo, mbo 1, 2 en 3 (2F). En ook voor leerlingen die
al 2F beheersen maar naar havo of vwo gaan, is het niet
vanzelfsprekend dat zij zomaar niveau 3F of gF zullen
bereiken. Onze inspecteurs krijgen signalen dat mbo- en
ho-opleidingen veel aandacht moeten geven aan het
wegwerken van taal- en rekenachterstanden bij sommige
studenten. Expliciete aandacht in het curriculum

voor leesonderwijs en een doorgaande lijn tussen de
onderwijssectoren zijn nodig om de leerlingen voldoende
te kwalificeren voor deelname op de arbeidsmarkt en in
de maatschappij.
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1.2 Goed onderwijs voor alle
leerlingen en studenten

Alle leerlingen en studenten hebben recht op goed
onderwijs, zodat zij optimaal kunnen worden toegerust
op een succesvolle schoolloopbaan en een passende plek
in de maatschappij. Gemiddeld genomen is het onderwijs
in Nederland op niveau en krijgen de meeste leerlingen
onderwijs dat past bij hun mogelijkheden en kwaliteiten.
Toch zien we verschillen die ertoe leiden dat sommige
(groepen) leerlingen minder ondersteuning of kansen
krijgen dan anderen.

Ontwikkeling kwaliteitsoordelen

Meer scholen onvoldoende of zeer zwak » Op

1januari 2020 is ruim 2 procent van de scholen in het
basisonderwijs en (voortgezet) speciaal onderwijs
onvoldoende of zeer zwak. In het voortgezet onderwijs
geldt dit voor meer dan 2,5 procent van de afdelingen.

In alle drie onderwijssectoren zijn er dit jaar meer scholen
onvoldoende of zeer zwak dan een jaar geleden. Deze
scholen en afdelingen voldoen niet aan de wettelijke
eisen voor basiskwaliteit. Op zeer zwakke scholen is
sprake van onvoldoende resultaten en cruciale tekort-
komingen in het onderwijsleerproces of schoolklimaat.
Op 1januari 2020 ging dit om 38 basisscholen, g scholen
in het (v)so, 18 afdelingen in het voortgezet onderwijs en
2 opleidingen in het mbo. Voor de leerlingen is het van
groot belang dat onvoldoende en zeer zwakke scholen
de onderwijskwaliteit zo snel mogelijk verbeteren. Hier
houdt de inspectie toezicht op in hersteltrajecten.

Schoolverschillen

Schoolverschillen in funderend onderwijs onveranderd
groot » In 2017 (Inspectie van het Onderwijs, 2017) lieten
we grote schoolverschillen zien tussen scholen met een
vergelijkbare leerlingenpopulatie. Deze schoolverschillen,
in het basisonderwijs en voortgezet onderwijs, zijn

er nog steeds, ook als we nu rekening houden met de
herkomst van leerlingen, de verblijfsduur van de moeder
in Nederland, het opleidingsniveau van de ouders en
eventuele schuldenproblematiek (figuur 6). Ook het CPB
bevestigt dit (CPB, 2019). Scholen met leerlingen met een
relatief gunstige achtergrond (bijvoorbeeld een hoog

gemiddeld IQ, relatief veel hoogopgeleide ouders en/of
veel kinderen zonder migratieachtergrond) halen meestal
hogere resultaten dan scholen met veel kwetsbare
leerlingen. Om schoolverschillen goed te duiden, is het
daarom nodig rekening te houden met verschillen in
achtergrond van de leerlingen op een school.

De leraar

De inspectie heeft tientallen van de best presterende scholen
in het basisonderwijs en voortgezet onderwijs bezocht

om meer zicht te Rrijgen op wat een school goed maakt

wat betreft prestaties en kansen bieden aan leerlingen . In
gespreRken met leerlingen, leraren en schoolleiders zijn een
aantal factoren naar voren geromen die het succes van deze
scholen kunnen verklaren. In dit Rader nemen we de leraar
onder de loep.

Een school- en Rlasklimaat

Goed school- en klasklimaat ¢ Leraren,
schoolleiders en ook leerlingen geven aan dat een
goed school- en klasklimaat een voorwaarde is

om tot leren te kunnen komen. Vooral aspecten
die te maken hebben met de sociaal-emotionele
veiligheid van de leerlingen, en ook van leraren,
zien zij als onmisbaar voor een optimaal leerproces.
Goede en persoonlijke relaties, gelijke behandeling
van alle leerlingen en oog voor individuele
leerlingen en hun sociaal-emotionele behoeften.
Belangrijk is in dit verband ook de aandacht van
leraren voor het gedrag van individuele leerlingen,
groepscohesie, (positieve) peereffects en de relatie
met leerlingen.

Vertrouwen als basis ¢ Om een goede relatie en
vertrouwen te realiseren, streven leraren nabijheid
en betrokkenheid na: ze tonen interesse in de
leerling, ook buiten het vak en de lessen om. Door
contact te maken kunnen leraren beter rekening
houden met individuele leerlingen, bijvoorbeeld
bij een fysiek of emotioneel probleem. Men ziet
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Figuur 6 Schoolverschillenin het basisonderwijs
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schoolreisjes en klassenuitjes vaak als goede
gelegenheden om verder met elkaar in contact te
komen.

Duidelijke regels ¢ Duidelijke regels dragen bij

aan een veilig leerklimaat: regels over onderlinge
omgang (bijvoorbeeld hoe je elkaar aanspreekt)

en werkgedrag (bijvoorbeeld hoe je omgaat

met fouten). Regels leiden tot routines en beter
gedrag, en zo tot (meer) rust en orde. Vooral in het
basisonderwijs staan de regels vaak op het bord en
spreken leraren hun eigen en ook elkaars leerlingen
aan. Soms hebben scholen daar specifieke methoden
voor, maar zonder kan het ook.

Doelgerichtheid en zicht op kwaliteit

Doelgericht aanbod, doorlopende evaluatie en
waar nodig interventie e Op de goed presterende
scholen creéren de leraren een doelgericht aanbod
door het formuleren van concrete tussen- en
einddoelen. Er vindt doorlopend evaluatie plaats en
waar nodig intervenieert men. De lessen op deze
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scholen bevatten veel formatieve elementen, om
ook de leerlingen inzicht te geven in de voortgang.
Leerlingen kunnen zo verantwoordelijkheid nemen
voor het eigen leerproces. Leerlingen geven aan
dat dit hun rust en zelfvertrouwen geeft. Bij goed
presterende scholen is er veel overlap tussen

de doelen en werkwijze die de schoolleiding en

die de leraren benoemen; de kwaliteitszorg op
schoolniveau komt dan terug in de klas.

Doelgerichtheid ook van belang bij extra
ondersteuning e Het is vaak niet vast te stellen
of ontwikkeldoelen zoals opgenomen in ontwik-
kelingsperspectieven (OPP) worden gehaald. Het
is belangrijk duidelijke doelen te stellen en de
ontwikkeling van de leerling te evalueren.

Kwaliteit van de instructie

Betrokkenheid leerlingen e Leraren geven aan dat
betrokkenheid van leerlingen de effectiviteit van de
les verhoogt: leerlingen letten beter op, hebben het
gevoel dat de stof aansluit bij hun belevingswereld



en voelen zich meer eigenaar van het eigen
leerproces. De meeste |leerlingen willen graag
betrokken worden bij de instructie. Dit kan volgens
leraren door leerlingen vragen te (laten) stellen,

en ook door (visuele) voorbeelden te geven die
aansluiten bij de belevingswereld van de leerlingen,
zodat die zich kunnen inleven en de relevantie van de
stof zien.

Inspelen op de behoeften van individuele
leerlingen ¢ Goede uitleg betekent volgens
leerlingen dat de leraar inspeelt op de leerbehoefte
van de individuele leerling. De ene leerling heeft
baat bij herhaling van de instructie, eventueel in een
kleinere groep of op andere wijze, terwijl een andere
leerling soms beter zelf aan het werk kan gaan met
de leerstof. Zowel leraren als leerlingen kunnen
sturen op wat op welk moment het beste past.

Een motiverende houding van leraren
Motivatie om te leren is een belangrijke factor in
het leerproces. Leraren kunnen de motivatie van
leerlingen op verschillende manieren verhogen

(Inspectie van het Onderwijs, 2019c¢). Leraren en
leerlingen geven aan dat leraren leerlingen kunnen
motiveren door hoge verwachtingen uit te spreken,
door leerlingen telkens nieuwe kansen te geven,
door hun complimenten te geven, en door hun
werkhouding te bespreken in de klas.

Ookin ho sprake van instellingsverschillen « Ook in het
vervolgonderwijs zijn er instellingsverschillen. Voor de
kans op uitval en de kans op het halen van een diploma
maakt het uit naar welke instelling een student gaat.
Kansen verschillen tussen vergelijkbare opleidingen bij
verschillende instellingen. Bijvoorbeeld bij pabo-op-
leidingen is de kans op het halen van een diploma

in nominaal + 2 jaar verschillend tussen instellingen
(figuur 7). En deze kans varieert ook nog tussen groepen
studenten met een verschillende vooropleiding. Er

zijn pabo’s waar de kans om een diploma te halen
ongeveer gelijk is voor zowel de voormalig mbo’ers als
voor voormalig havisten. Bij andere pabo’s liggen de
succeskansen tussen deze groepen sterk uit elkaar en is
de kans op een diploma hoger voor havisten of juist voor
mbo’ers. Dit soort verschillen tussen instellingen zijn er

Figuur7 Eenvoorbeeld van instellingsverschillen in diplomakans na nominaal + 2 jaar bij pabo’s, naar vooropleiding
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ook voor jongens en meisjes en voor studenten met en
zonder een niet-westerse migratieachtergrond (zie verder
hoofdstuk 6).

Het bieden van kansen hoeft niet ten koste te gaan
van rendementen ¢ Als een leerling met een lager advies
de kans wordt gegeven op een hoger onderwijsniveau,
zou de kans op onvertraagd slagen voor het diploma
lager kunnen zijn. Uit onderzoek met vwo-data van het
Nationaal Cohortonderzoek Onderwijs (NCO) blijkt echter
dat het geven van kansen niet per se samengaat met
lage rendementen. Scholen verschillen juist sterk in de
snelheid en het niveau dat leerlingen met vergelijkbare
capaciteiten weten te behalen, als gevolg van zitten-
blijven, doorstroom en afstroom. Veel vo-scholen

slagen erin om op beide aspecten, kansen geven en
rendementen, hoog te scoren. Scholen met een één- of
tweejarige heterogene brugperiode doen dit relatief
vaker dan scholen met homogene brugklassen (Bles,

van der Velden & Ariés, 2019).

Goede resultaten hangen samen met goed zicht op
ontwikkeling « Scholen die hogere resultaten halen dan
op basis van de leerlingenpopulatie kan worden verwacht
(hoog schooleffect) hebben gemiddeld beter zicht op de
ontwikkeling van leerlingen dan scholen met een lager
schooleffect. Zicht op ontwikkeling houdt in dat de school
systematisch informatie over kennis en vaardigheden van
leerlingen verzamelt en analyseert. Het doel hiervan is
een ononderbroken leerlijn voor leerlingen. Ook stemt de
school het onderwijs af op de verschillende onderwijs-
behoeften van groepen en individuen. De school heeft
zicht op wie extra ondersteuning of uitdaging nodig heeft
en grijpt in wanneer leerlingen achterop dreigen te raken.

De schoolleider

In ons onderzoek onder de best presterende scholen in het
basisonderwijs en voortgezet onderwijs hebben we ook de
schoolleider onder de loep genomen: welke invloed kan de
schoolleider hebben op de onderwijskwaliteit?

Kwaliteitszorg

Schoolleiders die complexe vaardigheden
beheersen ¢ Schoolleiders zijn goed in hetintern
leiden van de school of opleiding; in het opbouwen
van vertrouwen, het betrouwbaar handelen en het
leiden van lerarenteams. Minder goed zijn ze in het
anticiperen op risico’s en dilemma’s, het oplossen
van complexe problemen, het gebruiken van interne
of externe gegevens bij het verbeteren van de school,
het reflecteren op het eigen handelen, het zorgen
voor een professionele cultuur en het vertalen van

verwachtingen van stakeholders (Bloom, Lemos,
Sadun & van Reenen, 2015). Juist het goed handelen
op deze onderdelen zorgt voor een verbeter- en
kwaliteitscultuur. Schoolleiders op goed presterende
scholen onderscheiden zich op deze onderdelen in
positieve zin.

Goed kwaliteitszorgsysteem ¢ Op de goed
presterende scholen zetten schoolleiders actief

in op evaluatie en verbetering; ze maken gebruik
van leerlingvolgsystemen en leren van goede
voorbeelden. Zij stellen heldere, tijJdgebonden
doelen voor onderwijskwaliteit en opbrengsten,
gebaseerd op een gedeelde, samenhangende visie
op didactiek en pedagogiek.

Meten is weten ¢ Goed presterende scholen
monitoren de onderwijskwaliteit en dus de mate
waarin de doelen gehaald worden. Dat doen ze met
gestructureerde observatiemomenten (klassen-
bezoeken en lesobservaties), waarin duidelijk

is waarnaar gekeken wordt en waarbij achteraf
ruimte is voor feedback en discussie. Deze scholen
monitoren ook de opbrengsten met periodieke
analyses op alle niveaus (van individu tot school).
Dit leidt dan tot evaluatie en eventueel nieuwe
acties. Bij de meeste scholen staat dit bekend als de
Plan Do Check Act (PDCA)-cyclus.

Evidence informed verbeteren ¢ VVoor veel
schoolleiders is data-gebruik en gestructureerd
(‘evidence based’ of ‘evidence informed’) verbeteren
nog een uitdaging (Neeleman, 2019). Ze besluiten
dan vaak op basis van op ‘tacit knowledge’: intuitie

en persoonlijke drijfveren. Dit leidt vaak niet tot
verbetering van de leerprestaties. Slavin (2019) laat
zien dat goede of sterk verbeterde scholen zich juist
onderscheiden door het gebruik van data en inzicht
in wat werkt.

Kwaliteitscultuur

Tijd om leiding te geven ¢ Schoolleiders van goed
presterende scholen zijn in staat om los te komen
van de waan van de dag en zorgen dat ze tijd hebben
om leiding te geven.

Consensus en gedeelde visie e Op scholen met
goede leerresultaten is er een sterke consensus

over wat werkt en wat een goede les is. Dat vergt
van de schoolleider een heldere en gedeelde visie.
Op goed presterende scholen is er ook ruimte om
nieuwe zaken uit te proberen. Vertrouwen, duidelijke
verwachtingen en waardering voor ieders inbreng
zijn hierbij van belang.



Ondersteunende teamcultuur e Leraren en
schoolleiders benadrukken het belang van

de teamcultuur en het professionele gesprek.
Schoolleiders moeten hier actief op sturen, door
een professionele omgeving te creéren waarin dit
gesprek gevoerd kan worden. Ze zorgen ook voor
intervisiemomenten en studiedagen. Op scholen
met goede leerresultaten gebeurt het monitoren en
analyseren vaak niet top down, maar ligt het bij de
secties/teams.

Hoge verwachtingen ¢ Goed presterende scholen
durven hoge verwachtingen uit te spreken voor het
onderwijs en de opbrengsten. Ze houden daaraan
vast en stellen hun eisen niet snel bij. Cruciaal is
vertrouwen. Schoolleiders van goed presterende
scholen vertrouwen verschillende facetten van de
kwaliteitszorg toe aan leerkrachten en leerlingen.

Strategisch hrm-beleid

Consequentiemanagement e In de literatuur wordt
het koppelen van consequenties aan prestaties
(consequentiemanagement) gezien als een
essentieel onderdeel van een goed functionerend
hr-systeem. Nederlandse schoolleiders doen het op
het punt van hrm-beleid beduidend minder dan hun
collega’s in het buitenland.

Bevoegde leraren e Les krijgen van onbevoegde
leraren heeft een negatief effect op de eindexamen-
cijfers van leerlingen (Inspectie van het Onderwijs,
2019b). Het effect is vergelijkbaar voor docenten

met een bevoegdheid voor een ander vak, in een
andere graad of zonder enige bevoegdheid. Alleen bij
vmbo-basis is dit negatieve effect er niet.

Kans op goede resultaten in categorale vwo-scholen
niet voor iedereen hetzelfde « Categorale vwo-scholen
blijken positieve effecten te hebben op de prestaties
van sommige leerlingen en negatieve effecten op die
van anderen. Voor vwo-leerlingen met een relatief lage
score op de eindtoets verlagen categorale vwo-scholen
gemiddeld de kans om het vwo-diploma op tijd te
halen met 22 procentpunten. Dit geldt in sterkere mate
voor jongens dan voor meisjes. Daarnaast verkleinen
categorale vwo-scholen voor jongens gemiddeld de
kans om het vwo-diploma te halen met maximaal 1
jaar vertraging. Voor vwo-leerlingen met een relatief
hoge eindtoetsscore verhogen categorale vwo-scholen
gemiddeld juist de kans om met hoge cijfers het
vwo-diploma op tijd te halen met 17 procentpunten
(Oosterbeek, Ruijs & De Wolf, 2020).

Besturen

GespreRken met besturen zijn een belangrijk deel van het
toezicht van de inspectie. Uit deze gespreRken Romt een
aantal succes- en risicofactoren naar voren.

Ambitie, doelen en visie e Goede besturen focussen
op het beter maken van het onderwijs. Ze stellen
gerichte doelen en hebben ambitie. Zij hebben een
duidelijke visie, voor de korte en de lange termijn,
bestaande uit een identiteit, stabiliteit en gezamen-
lijkheid. Goede besturen kennen hun scholen, hun
leerlingen/studenten en hun personeel.

Verbinding scholen en samenleving ¢ Goede besturen
zijn in staat de binnen- en buitenwereld te verbinden.
Zij hebben veel contact met zowel het werkveld als met
de omgeving en zoeken een goede balans tussen de
verschillende belangen en opgaven. Goede besturen
zijn ook responsief, zowel intern als extern.

Goede directeuren die veel vertrouwen krijgen o
Goede besturen maken bewuste keuzes voor wie op
welke plek werkt en zorgen voor goede directeuren.
Ook faciliteren ze deze directeuren goed. Er is bij
goede besturen een geringe afstand tussen bestuur
en werkvloer. Opvallend is het grote vertrouwen

in directeuren van scholen of opleidingen. Goede
besturen stellen kaders, en geven daarbinnen veel
ruimte en vertrouwen.

Leren door effectieve kwaliteitscultuur e Goede
besturen organiseren een effectieve en open kwaliteits-
cultuur. Ze organiseren lerend vermogen (met ruimte
voor fouten), gerichte informatie en een cultuur van
feedback. Ze staan zelf ook open voor feedback en
organiseren tegenspraak (van de Raad van Toezicht
(RVT), hun directeuren, de Gemeenschappelijke
Medezeggenschapsraad). Ook zijn ze permanent in
gesprek over kwaliteitszorg. Verder valt op dat ze de
hele PDCA-cyclus doorlopen. Ze benoemen hierin de
problemen en pakken gericht deze aan.

Uitdagingen bij minder goed functionerende
besturen e Niet goed functionerende besturen blijven
vaak in gebreke op een of meer van bovenstaande
onderdelen. Ze stellen geen duidelijke doelen,
wisselen snel in doelen, hebben lage ambities,
pakken niet door, hebben slechte informatie, vinden
onderwijs minder belangrijk, gaan tegenspraak uit de
weg (ook van de RvT), zijn niet of juist te veel extern
gericht, hebben weinig oog voor de organisatie

en dragen negatief bij aan het vertrouwen en de
veiligheid in de organisatie. Veel van deze besturen
voldoen ook niet aan de Code Goed Bestuur.
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Schoolsegregatie is hoog in G4 maar neemt niet
verder toe ¢ In de Staat van het Onderwijs 2017 spraken
wij over bubbels van gelijkgestemden (Inspectie

van het Onderwijs, 2017). Door de toenemende
schoolsegregatie kwamen leerlingen van verschillende
achtergronden elkaar steeds minder tegen. De trend van
steeds meer schoolsegregatie in de Gg zet niet verder
door, maar blijft stabiel. Etnische schoolsegregatie is in
de Gg licht gedaald, schoolsegregatie naar opleiding en
inkomen is stabiel. Ook in de rest van het land is geen
toename te zien, behalve in het Westland, Zaanstad en
Zoetermeer. Daar is sprake van groeiende segregatie
naar inkomen.

Passend onderwijs

Recht op goed onderwijs voor alle leerlingen

Alle kinderen hebben recht op goed onderwijs.
Samenwerkingsverbanden, waarin schoolbesturen
samenwerken, zijn verantwoordelijk voor het organiseren
van een sluitend systeem van voorzieningen voor
leerlingen die extra ondersteuning nodig hebben.
Vooral daar, waar de schoolbesturen in het samen-
werkingsverband goed weten wat zij willen bereiken,
vaak nieuwe mogelijkheden verkennen en met elkaar
de verantwoordelijkheid nemen, maken zij snel flinke
stappen om de doelstellingen van passend onderwijs
te realiseren, zelfs richting meer inclusiviteit. In veel
gevallen gaat dit goed, maar nog niet overal. Niet overal
voelen de besturen in het samenwerkingsverband

een collectieve verantwoordelijkheid voor hun
(maatschappelijke) opdracht. Dit kan ernstige gevolgen
hebben voor individuele leerlingen. De regionale
samenwerking leidt dan onvoldoende tot de bedoelde
bundeling van krachten die nodig is in het belang van
de leerlingen. Het kan de samenwerkingsverbanden,
scholen en leraren helpen als de overheid zorgt voor
betere randvoorwaarden: meer sturing, verheldering van
doelen en het faciliteren van de samenwerking tussen
onderwijs en zorg.

Groei (voortgezet) speciaal onderwijs » Na 2016 is het
aantal leerlingen in het (voortgezet) speciaal onderwijs
gestegen, volgend op een daling direct na de invoering
van passend onderwijs. In 2019 zet de stijging door: niet
alleen het so groeit, maar ook het vso. Ook in relatieve zin
groeit het (voortgezet) speciaal onderwijs: in 2016 ging
2,0 procent van de leerlingen in het primair onderwijs
naar het speciaal onderwijs, in 2019 is dat opgelopen naar
2,2 procent. Het percentage leerlingen in het speciaal
basisonderwijs is gestegen van 2,3 procent in 2016 naar
2,4 procent in 2019. De relatieve deelname aan het
voortgezet speciaal onderwijs stijgt ook: van 3,6 procent
in 2016 naar 3,8 procent in 2019.

Aantal thuiszitters opnieuw gestegen « Een van

de doelen van passend onderwijs is om het aantal
thuiszitters terug te dringen. Een thuiszitter is een leerling
die langer dan 3 maanden niet naar school gaat zonder
geldige reden (langdurig relatief verzuim) of helemaal
niet ingeschreven staat op een school (absoluut verzuim).
Het aantal thuiszitters is sinds de invoering van passend
onderwijs in 2014 gestegen. In 2013/2014 ging het om
3.254 leerlingen, in 2017/2018 om 4.479 en in 2018/2019
waren het er 4.790 (OCW, 2020). In de samenwer-
kingsverbanden is het zicht op het actueel aantal
thuiszittende leerlingen verbeterd alsook de sturing op
het voorkomen en terugdringen van thuiszitters. Nader
onderzoek is nodig om te weten of het aantal thuiszitters
daadwerkelijk is toegenomen of dat ze beter in beeld zijn
gekomen.

Terugdringen aantal thuiszitters niet alleen zaak van
het onderwijs  Samenwerkingsverbanden kunnen
thuiszitten niet voorkomen en bestrijden zonder
samenwerking met andere partijen. Thuiszitten is

niet alleen een zaak van onderwijs, maar een gevolg

van problemen die vaak ook een andere achtergrond
hebben zoals psychische problemen of problematiek in
de thuissituatie (van Binsbergen, Pronk, van Schooten,
Heurter & Verbeek, 2019). In vrijwel alle samenwer-
kingsverbanden zijn daarom overleggen georganiseerd
waar de verbinding wordt gelegd tussen onderwijs, zorg,
veiligheid en leerplicht. We zien dat de aandacht voor het
probleem in alle samenwerkingsverbanden geleidelijk
aan verschuift naar een meer preventieve aanpak gericht
op al dan niet geoorloofd verzuim.

Doorzettingsmacht samenwerkingsverbanden

steeds beter op orde » De doorzettingsmacht binnen
het samenwerkingsverband heeft betrekking op de
verantwoordelijkheden bij de plaatsing van een leerling.
Het aantal samenwerkingsverbanden dat aangeeft een
vorm van doorzettingsmacht te hebben georganiseerd

is gestegen naar 88 procentin 2019. In 2018 was dat

66 procent, in 2017 59 procent. In een aantal gevallen

zijn bindende afspraken gemaakt met de gemeente.

Het gaat om ongeveer 35 procent van de samenwer-
kingsverbanden. Samenwerkingsverbanden die een
doorzettingsmacht hebben georganiseerd geven aan daar
spaarzaam gebruik van te hoeven maken. Zij geven er

de voorkeur aan om in overleggen samen een oplossing
te vinden. De samenwerkingsverbanden zonder
doorzettingsmacht geven aan dat het consensusmodel
beter werkt dan een afgesproken doorzettingsmacht.
Daarbij vragen zij zich af of een afgedwongen plaatsing
niet ook ongewenste effecten met zich meebrengt. De
gezamenlijke verantwoordelijkheid om zorg te dragen
voor een onderwijsplek voor alle leerlingen, al dan nietin
samenwerking met jeugdhulp is daarbij het uitgangspunt.
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Figuur 8 Beperkt zicht op ondersteuningsbehoeften van leerlingen

Kwaliteitszorg samenwerkingsverbanden grootste
uitdaging ° De kwaliteitszorg is bij 27 procent van de
samenwerkingsverbanden onvoldoende. Het gebrek aan
een voldoende functionerend stelsel van kwaliteitszorg
leidt ertoe dat de beoogde en bereikte kwalitatieve en
kwantitatieve resultaten onduidelijk zijn. Voor deze
samenwerkingsverbanden is het moeilijk om toetsbare
doelen op te stellen. Daarnaast zijn ze vaak niet in staat
om goed zicht te krijgen op de kwaliteit van de basis- en
extra ondersteuning op de scholen. 8 procent van de
samenwerkingsverbanden heeft onvoldoende resultaten,
dat wil zeggen dat zij niet voor iedere leerling een passende
plek beschikbaar hebben. Daar waar er tekortkomingen
zijn op het gebied van onderwijsresultaten ligt het vaak
aan hetaanbod van voorzieningen voor leerlingen die
extra ondersteuning nodig hebben. Het onderwijs is

voor leerlingen dan niet passend. In sommige gevallen
komen leerlingen zelfs thuis te zitten. Alle samenwer-
kingsverbanden hebben hun financieel beheer op orde.
Zij zijn financieel gezond en kunnen op korte en langere
termijn voldoen aan hun financiéle verplichtingen. Ook
verwerven en besteden zij de bekostiging conform wet- en
regelgeving (Inspectie van het Onderwijs, 2019a).

Governance samenwerkingsverbanden gebaat bij
externe blik » De inspectie heeft onderzoek gedaan
naar het functioneren van het (onafhankelijk) intern
toezicht bij samenwerkingsverbanden. Intern toezicht

ziet toe op de uitvoering van de taken en de uitoefening
van de bevoegdheden door het bestuur, waaronder

het vaststellen van een ondersteuningsplan, het
verdelen en toewijzen van de ondersteuningsmiddelen
en —voorzieningen aan de scholen, het beoordelen of
leerlingen toelaatbaar zijn tot het speciaal onderwijs

en het adviseren over de ondersteuningsbehoefte van
een leerling. De samenwerkingsverbanden waarvan het
functioneren van de governance in positieve zin opviel,
zijn samenwerkingsverbanden met alleen externe leden
in het intern toezicht en een onafhankelijk bestuurder.
Deze samenwerkingsverbanden hebben de governance
in structuur én cultuur goed geregeld. Er zijn ook enkele
samenwerkingsverbanden waar het samenspel tussen
bestuur en intern toezicht, of hetintern toezicht, niet naar
tevredenheid verloopt. Dit komt voor in samenwerkings-
verbanden waarin schoolbestuurders (ook) participeren
in het intern toezicht. Bij de samenwerkingsverbanden
waarin de governance niet goed functioneert, is
bovendien veel minder sprake van een goed ontwikkelde
structuur en cultuur die een goede werking van de
governance in stand houden.

Leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte
Zicht op leerlingen met een extra ondersteunings-

behoefte beperkt « Sinds de invoering van passend
onderwijs is het zicht op leerlingen met een extra
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ondersteuningsbehoefte deels verdwenen. Voorheen
gaven de indicaties voor leerlinggebonden financiering
voor leerlingen in het primair en voortgezet onderwijs
wel een beeld. In de huidige situatie zijn er geen landelijke
definities en er wordt niet centraal geregistreerd welke
leerlingen een extra ondersteuningsbehoefte hebben.
Scholen moeten wel in BRON registreren welke leerlingen
een ontwikkelingsperspectief hebben. 0,5 procent van de
leerlingen in het basisonderwijs heeft een geregistreerd
ontwikkelperspectief, maar de registratie laat te wensen
over: in een onderzoek bij 10 samenwerkingsverbanden
in het primair onderwijs bleek slechts 27 procent van

de ontwikkelingsperspectieven te zijn geregistreerd

in BRON (Inspectie van het Onderwijs, 2018b). Terwijl
scholen, besturen en samenwerkingsverbanden dus
mogelijk wel in beeld hebben wie van hun leerlingen een
ontwikkelingsperspectief heeft, ontbreekt in elk geval
het landelijk zicht hierop. Het ontbreken van het zicht

op leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte is
problematisch. Om vast te kunnen stellen in hoeverre
wordt voldaan aan de belangrijke maatschappelijk
opgave om deze |leerlingen (gelijke) kansen op een
passend aanbod te bieden, is kennis nodig over welke
leerlingen ondersteuningsbehoeften hebben, waar zij
zijn, welke ‘systeemdrempels’ zij tegenkomen en of ze
passende en effectieve ondersteuning ontvangen.

8,2 procent basisschoolleerlingen krijgt extra
ondersteuning ¢ Naar schatting krijgt 8,2 procent

van de leerlingen in het regulier basisonderwijs extra
ondersteuning vanuit de school, zo blijkt uit een
steekproef onder 198 scholen. Bijna twee derde van

de leerlingen met extra ondersteuning heeft een

leer- of ontwikkelingsachterstand en de helft heeft

een hulpvraag voor gedragsproblematiek of sociaal-
emotionele problemen. Voor veel leerlingen is er sprake
van een combinatie van hulpvragen voor leren en
gedrag (Inspectie van het Onderwijs, 2020b). Volgens
leerkrachten heeft gemiddeld 21,9 procent van de
leerlingen in hun groep extra ondersteuningsbehoeften
(Smeets, Ledoux & van Loon-Dikkers, 2019).

Meer zicht op leerling met extra ondersteunings-
behoefte nodig « Gezien de afwezigheid van landelijke
criteria voor het ontvangen van extra ondersteuning in
het onderwijs kunnen we het zicht op leerlingen met een
extra ondersteuningsbehoefte alleen gedeeltelijk krijgen.
Hiervoor kijken wij naar informatie uit de jeugdwet,
jeugdbescherming en gezondheidszorg, waar er via
geanonimiseerde gegevens wel zicht is op verschillende
groepen kinderen met een extra ondersteunings-
behoefte. In totaal onderzochten we op deze manier 22
verschillende groepen leerlingen. Het gaat bijvoorbeeld
om kinderen met hulp vanuit een wijk- of buurtteam en
leerlingen onder jeugdbescherming. Dit is geen goede

vervanging voor onderwijsspecifieke definities, maar
kan wel helpen om zicht te houden op leerlingen met een
extra ondersteuningsbehoefte in het onderwijs.

Leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte
volgens verwachting vooral in (v)so ¢ Er zijn grote
verschillen in het percentage leerlingen met een extra
ondersteuningsbehoefte tussen de onderwijssoorten.
Het percentage leerlingen met een extra ondersteu-
ningsbehoefte ligt volgens verwachting het hoogst in het
speciaal onderwijs en het voortgezet speciaal onderwijs,
vervolgens in het speciaal basisonderwijs en is duidelijk
lager in het basisonderwijs en voortgezet onderwijs.

De mate waarin sommige vormen van ondersteuning
voorkomen is wel opvallend: zo gebruikt 30 procent van
de leerlingen in het (v)so een vorm van psychofarmaca.
In het basisonderwijs en voortgezet onderwijs is dit
respectievelijk ongeveer 3 procent en 6 procent. Dit

is iets hoger dan in andere Europese landen (Piovani,
Clavenna & Bonati, 2019; Steinhausen, 2015). Verder
krijgt jaarlijks ongeveer g procent van de leerlingen in het
basisonderwijs en voortgezet onderwijs een vorm van
ambulante jeugdhulp. In het speciaal basisonderwijs en
(v)so ligt dit percentage boven de 30 procent.

Ondersteuning voor leerlingen verschilt tussen
regio’s « Leerlingen in de Randstad krijgen vaker hulp
vanuit wijk- of buurtteams. Daar staat tegenover dat
zij juist minder vaak ambulante jeugdhulp krijgen.
Sinds de invoering van passend onderwijs zijn er geen
grote regionale verschuivingen te zien. Wanneer een
leerling een vorm van ondersteuning ontvangt, is het
waarschijnlijker dat hij of zij ook andere vormen van
hulp krijgt. Hoewel deze overlap op leerlingniveau nog
relatief beperktis, is er op schoolniveau, vooral in het
voortgezet onderwijs, een relatief hoge samenhang
tussen de verschillende definities van het percentage
leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte. Op
scholen met meer hoger opgeleide ouders is sprake
van een lager percentage leerlingen met een extra
ondersteuningsbehoefte en op scholen met relatief veel
lager opgeleide ouders zijn er juist meer leerlingen met
een extra ondersteuningsbehoefte.

Geen negatief effect van leerlingen met extra
ondersteuningsbehoefte op schoolprestaties
klasgenoten ¢ Eén van de vaak geuite zorgen over
passend onderwijs is dat de aanwezigheid van leerlingen
met een extra ondersteuningsbehoefte in reguliere
klassen, door bijvoorbeeld gedragsproblematiek, het
onderwijs van hun klasgenoten negatief beinvloedt. Het
is onduidelijk in hoeverre deze zorgen terecht zijn: Ruijs
(2017) vond voor de invoering van passend onderwijs
geen negatieve effecten van leerlingen met leerling-
gebonden financiering op hun klasgenoten.



Ook nu zien we in het voortgezet onderwijs dat is wanneer we kijken naar verschillen in de prestaties

verschillende groepen leerlingen met een extra van verschillende cohorten leerlingen binnen dezelfde
ondersteuningsbehoefte in de meeste gevallen school: leerlingen presteren niet beter of slechter in
geen effect hebben op de schoolprestaties van jaren met meer of minder leerlingen met een extra

hun klasgenoten. Wanneer we onderzoeken of de ondersteuningsbehoefte. In het basisonderwijs
examencijfers van dezelfde leerling beter of slechter onderzochten we of het aantal leerlingen met een extra
zijn bij vakken met meer of minder klasgenoten met ondersteuningsbehoefte in verschillende cohorten

een extra ondersteuningsbehoefte, zien we meestal gerelateerd is aan verschillen in eindtoetsdeelname
geen effecten. In Figuur g is te zien dat dit ook het geval en toetsscores binnen scholen. Met andere woorden:

Figuur 9 Effectvan leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften op klasgenoten

Leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften hebben geen effect op schoolprestaties van klasgenoten

Schoolniveau
Verschillen in schoolprestaties tussen cohorten leerlingen van dezelfde school hangen in de meeste gevallen
niet samen met het aantal leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften in groep 8 of in het eindexamenjaar.

positief geschat effect @ neutraal geschat effect @ negatief geschat effect

1 5 3

Primair onderwijs Voortgezet onderwijs

Leerlingniveau
De eindexamencijfers van een leerling zijn in de meeste gevallen niet beter of slechter wanneer zij vakken
volgen met leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften.

positief geschat effect @ neutraal geschat effect @ negatief geschat effect

9 8

Voortgezet onderwijs

75

De getallen verwijzen naar het aantal analyses met positieve, negatieve en neutrale geschatte effecten op basis van de verschillende definities van
ondersteuningsbehoeften.

Bron: Inspectie van het Onderwijs, eigen berekeningen op basis van CBS microdata
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presteren reguliere leerlingen van dezelfde school beter
of slechter in cohorten met meer of minder leerlingen
met een extra ondersteuningsbehoefte? Ook in het
basisonderwijs heeft het aantal leerlingen met een extra
ondersteuningsbehoefte in het cohort geen effect op

de schoolprestaties van klasgenoten. De resultaten zijn
voor alle verschillende definities van extra ondersteu-
ningsbehoefte vergelijkbaar. Het is onwaarschijnlijk dat
de resultaten worden beinvloed door verwijsgedrag van
basisscholen.

Nader onderzoek naar passend onderwijs van belang
Wanneer er effecten van leerlingen met een extra
ondersteuningsbehoefte gevonden worden, zijn deze
ongeveer even vaak negatief als positief. Het blijft
van belang de Nederlandse context goed te blijven
monitoren, omdatin de internationale literatuur vaker
negatieve effecten worden gevonden, vooral van de
aanwezigheid van leerlingen met gedragsproblemen
(e.g. Carell & Hoekstra, 2010; Carell, Hoekstra & Kuka,
2018; Kristoffersen, Kraegpoth, Nielsen & Simonson,
2015; Neidell & Waldfogel, 2010). Al met al lijkt erin de
Nederlandse context, ook na de invoering van passend
onderwijs en voor verschillende groepen leerlingen
met een extra ondersteuningsbehoefte, in de meeste
gevallen geen effect te zijn van leerlingen met een extra
ondersteuningsbehoefte op de cognitieve prestaties van
hun klasgenoten. Het is mogelijk dat er wel effecten zijn
op de werkdruk van leraren. Deze vraag zal de inspectie in
de nabije toekomst onderzoeken.
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1.3 Druk op onderwijsstelsel

neemttoe

Het is belangrijk om de Staat van het Onderwijs te
plaatsen in de context van de maatschappelijke trends en
ontwikkelingen die van invloed zijn op het onderwijs en
op onze jongeren. Het gaat hierbij enerzijds om externe
trends die zich weliswaar buiten het onderwijs afspelen,
maar wel leiden tot een toegenomen druk op het
onderwijs. Anderzijds zijn er trends binnen het onderwijs
die van invloed zijn op de mate waarin en de manier
waarop scholen en instellingen erin slagen uitvoering te
geven aan de kernfuncties van het onderwijs.

Leraren- en schoolleiderstekort

Het lerarentekort is onverminderd hoog ¢ Het aantal
online vacatures in het primair onderwijs, voortgezet
onderwijs, (voortgezet) speciaal onderwijs en mbo is
ongeveer gelijk aan vorig jaar. In het primair onderwijs
blijft het aantal vacatures waar minder dan 5 kandidaten
op solliciteert (76 procent) stijgen (Sapulete, Wester,
Jelicic & Vankan, 2019). Het lerarentekort treft met name
de Randstad enin het bijzonder de grote steden (figuur
10). De voorspellingen op langere termijn geven aan dat
de tekorten blijven toenemen, waarbij uiteindelijk heel
Nederland er mee te maken zal krijgen, met de grootste
problemen in de Gg en Almere (OCW, 2019a).

Eris ook een tekort aan schoolleiders » Wel neemt
de vacature-intensiteit voor schoolleiders af in het
primair onderwijs, speciaal onderwijs en mbo. Dit

kan komen doordat scholen besluiten geen vacatures
voor schoolleiders te plaatsen, maar in plaats daarvan
taken anders beleggen. Het aantal fte schoolleiders
per school isin de afgelopen 10 jaar gedaald van 1.4
naar 1.0 in het primair onderwijs en van 3.4 naar 2.8 in
het voortgezet onderwijs. Wanneer er vacatures voor
schoolleiders zijn, lijken deze beter te vervullen dan
voor leraren: er komen gemiddeld iets meer kandidaten
op af en vacatures voor schoolleiders worden door
scholen minder vaak als moeilijk vervulbaar aangeduid
(Sapulete et al., 2019).

Figuur1o Schoolleiders en lerarentekort naar regio
Regionale verschillen in het lerarentekort

Het leraren- en schoolleiderstekort
blijft het grootste in de Randstad

DL
“'t‘

T
0% 15%

Bron: Inspectie van het Onderwijs op basis van data van Ecorys en Dialogic

Lerarentekort een bedreiging voor de kwaliteit van het
onderwijs » Het tekort aan leraren en schoolleiders zet
de kwaliteit van het onderwijs onder druk. De tekorten
zijn groter op zeer zwakke scholen: deze scholen hebben
meer (online) vacatures (figuur 11). Het gaat hierbij om
zowel leraren als schoolleiders. Ook is het tekort ongelijk
verdeeld: scholen met een uitdagendere leerlingpopulatie
zoeken vaker online naar leraren en hebben vervolgens
ook meer vacatures. Dit is geen Randstad-effect, dit
verschil blijft bestaan als we rekening houden met de
mate van stedelijkheid. Veel leraren werken liever op
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scholen met minder gewichtenleerlingen (Bonhomme,
Jolivet & Leuven, 2016). Daarnaastis er in een krappe
arbeidsmarkt meer mobiliteit onder leraren van scholen
met veel gewichtenleerlingen naar andere scholen
(Dijkslag, 2019). Deze ongelijke verdeling van het
lerarentekort is een zorg. Het draagt potentieel bij aan
meer kansenongelijkheid in het Nederlandse onderwijs.

Relatie tekorten en kwaliteit van scholen = Scholen die
van onvoldoende kwaliteit zijn op didactisch handelen,
zicht op ontwikkeling, kwaliteitszorg en verantwoording
en dialoog zoeken vaker online naar onderwijzend
personeel dan scholen die voldoende scoren. De
oorzaak-gevolg relatie is onduidelijk. We weten niet of
scholen die op deze kwaliteitsstandaarden onvoldoende
zijn al meer moeite hadden met het vinden van personeel
of dat zij door gebrek aan personeel onvoldoende werden
op deze standaarden.

Het lerarentekort is ingrijpend voor de dagelijkse
schoolpraktijk » Scholen en besturen hebben steeds

Figuur11 Vacatureintensiteit en oordelen over basisscholen

(Zeer) zwakke scholen zoeken online naar meer leraren

Zeer zwak

=
H . ll H .

Onvoldoende/zwak

Voldoende/basis

Goed

meer moeite om voldoende personeel voor de klas te
krijgen. In de zwaarst getroffen gebieden lukt dit steeds
vaker niet: volgens Amsterdamse schoolbesturen is

het verschil tussen het aantal benodigde en huidige
bevoegde leraren in Amsterdam 361 fte, een tekort van
11.6 procent (Noodplan lerarentekort Amsterdam, 2020).
Schoolleiders en bestuurders zijn veel tijd kwijt met het
zoeken van oplossingen, wat ten koste gaat van hun
kwaliteitsbevorderende taak. De oplossingen begeven
zich meer en meer op of over de randen van de wet:
vierdaagse schoolweken, een week sluiten, onderwijs-
assistenten of ouders voor de klas. De inspectie kiest

er in de meeste gevallen voor om niet te handhaven
maar met de school en het bestuur te bespreken wat
zijdoen om de kwaliteit van het onderwijs onder de
omstandigheden te blijven waarborgen. Ondertussen
ondervinden leerlingen, leraren, schoolleiders en ouders
de nadelige consequenties van het lerarentekort. Het

is aannemelijk dat het lerarentekort negatieve effecten
zal hebben op de kwaliteit van het onderwijs en op de
prestaties van leerlingen.

28,5

19,4

12,6

15,2

Vacature-intensiteit” —

* Het aantal fte onderwijzend personeel waar online naar gezocht wordt, als percentage van het fte onderwijzend personeel dat in dienst is

Bron: Inspectie van het Onderwijs op basis van data van Ecorys en Dialogic



Randvoorwaarden in grote steden versterken
lerarentekort « Het lerarentekort is het grootst in de
Randstad, specifiek in de Gg en Almere. In deze steden
zijn er daarnaast meer leraren die vertrekken naar een
school buiten de stad dan dat er nieuwe leraren de stad in
komen (Relevante cijfers Arbeidsmarkt Leraren, 2019). Dit
is onder andere te verklaren door de hogere woonlasten
in grote steden. Vooral voor beginnende leraren is

het moeilijk om een huis te huren of te kopen in de
grootstedelijke woningmarkt. Deze regionale verschillen
hebben dezelfde gevolgen in de andere publieke
sectoren: ook in de gezondheidszorg en bij de politie

zijn de tekorten in de grote steden het meest prangend.
In de cao’s voor leraren wordt geen rekening gehouden
met verschillen in de kosten van levensonderhoud. In
het hele land verdienen leraren ongeveer evenveel, in
tegenstelling tot bijvoorbeeld Engeland, waar leraren

in Londen meer verdienen. Dat maakt het werken in de
grote steden voor leraren minder aantrekkelijk. Ook
wanneer leraren buiten de stad wonen kiezen zij er om
praktische redenen minder snel voor om les te geven in
de stad. De bereikbaarheid wordt onder andere als reden
gegeven (Regioplan, 2018).

Krimp

Minder leerlingen in grote delen van het land

Het is de verwachting dat het aantal leerlingen in

het primair onderwijs, voortgezet onderwijs en mbo
tot 2026 blijft dalen. Volgens prognoses gaat hetin

het primair onderwijs om een daling van 4 procent,

in het voortgezet onderwijs om 6 procent en in het

mbo om 8 procent. Na 2025 zet de daling in het
voortgezet onderwijs en mbo door, maar wordt er

een stijging verwacht in het aantal leerlingen in het
primair onderwijs. Dit wordt vooral veroorzaakt door
een toenemend migratiesaldo (OCW, 2019b). Niet alle
regio’s hebben in gelijke mate te maken met krimp,

in de Randstad neemt het aantal leerlingen zelfs toe.
Krimp heeftin de getroffen regio’s gevolgen voor het
onderwijs. Een dalend aantal leerlingen leidt tot minder
inkomsten voor de school, omdat de bekostiging is
gebaseerd op het aantal leerlingen. Het kan daardoor
lastiger worden om kwalitatief goed onderwijs te blijven
geven als de vestiging te klein wordt. In 2019 hadden
bijna1.200 scholen minder dan 100 leerlingen. Deze
scholen hebben vaker dan gemiddeld onvoldoende (3
procent) of zeer zwakke (1,2 procent) onderwijskwaliteit.
Het sluiten van scholen vanwege de teruglopende
leerlingaantallen kan nodig zijn, maar is tegelijkertijd
ingrijpend voor de betrokken leerlingen en kan leiden
tot verschraling van het onderwijsaanbod. Het moet
zodoende zorgvuldig worden gedaan met inachtneming
van de positieve en negatieve effecten op leerlingen in
de hele regio.

Veranderende arbeidsmarkt

Arbeidsmarkt vraagt andere vaardigheden « Net
alsin veel andere OESO-landen (OECD, 2019a), daalt

het aandeel banen dat een gemiddeld niveau van
vaardigheden vereist. Ook werk dat nu hogere niveaus
van kennis en vaardigheden vergt, kan in de toekomst
op de tocht komen te staan door verdergaande
automatisering. Het onderwijs moet hier, tot op
bepaalde hoogte, op inspelen. Leerlingen, studenten

of hun ouders lijken hier steeds meer om te vragen. Dit
heeft consequenties voor het aanbod van onderwijsin-
stellingen. Scholen en instellingen spelen hier op in door
zich meer en meer te profileren. Het aantal concept- en
profielscholen is de afgelopen twintig jaar sterk
toegenomen. Ook bieden scholen en instellingen steeds
meer maatwerk. Op deze manier leggen scholen accenten
in hun onderwijsaanbod. Dit heeft een rijk aanbod tot
gevolg, maar ook een versnipperd aanbod waar niet
alle leerlingen en studenten in gelijke mate toegang

toe hebben. Ook ontbreekt het vaak aan een goede

en systematische evaluatie waardoor de bijdrage van
deze experimenten aan de kwaliteit van het onderwijs
onduidelijk blijft (Inspectie van het Onderwijs, 2019b).

Flexibilisering en een leven lang leren » Omscholing en
bijscholing spelen dan ook een steeds belangrijkere rol
voor een duurzame inzetbaarheid op de arbeidsmarkt.
Toch is de deelname aan post-initiéle opleidingen,
cursussen of trainingen de afgelopen tien jaar niet of
nauwelijks toegenomen (CBS, DUO & OCW, 2019a). In het
kader van een leven lang leren heeft ook de aansluiting
van het onderwijsaanbod op de leerbehoeften van
werkenden en werkzoekenden aandacht nodig.
Reguliere mbo- en hbo-opleidingen houden nog steeds
onvoldoende rekening met de kennis en ervaring
waarover werkenden en werkzoekenden al beschikken
(Maslowski, 2019). Hierbij speelt een rol dat op het
individu afgestemde leerroutes meer codrdinatie en
tijdsinvestering vergen (Maslowski, 2019).

Verschuiving naar particulier onderwijs

Particulier onderwijs en aanvullend onderwijs
groeien langzaam - Alle leerlingen in de leerplichtige
leeftijd moeten onderwijs volgen. Een klein deel van

de leerlingen doet dit aan een school die niet door de
overheid wordt bekostigd (particulier onderwijs). Het
gaatin het primair en voortgezet onderwijs samen om
zo’n 3.500 leerlingen. In het mbo groeit het aanbod van
niet-bekostigde instellingen of opleidingen. In 2017/2018
volgden bijna go.oo0 studenten een opleiding aan een
mbo-instelling voor niet-bekostigd onderwijs. Het aantal
leerlingen dat naast het regulier onderwijs — al dan niet
privaat — bijlessen, huiswerkbegeleiding en examen-
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trainingen volgt blijft hoog. Dit onderwijs noemen we
ook wel aanvullend onderwijs. Uit onderzoek (Bisschop,
van den Berg, van der Ven, de Geus & Kooij, 2019) komt
naar voren dat de markt voor aanvullend onderwijs tot
2017 is gestegen en daarna nagenoeg stabiel is. Met het
volgen van particulier en aanvullend onderwijs zijn in

de meeste gevallen kosten gemoeid. Dit aanbod is dan
alleen toegankelijk voor leerlingen waarvan de ouders of
omgeving kunnen en willen betalen en kan daarmee een
versterkend effect hebben op de kansenongelijkheid in
het onderwijs. Het betekent voor het bekostigd onderwijs
dat zij soms concurreren met private aanbieders, zowel
om leerlingen als om leraren.
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1.4 Vasthouden basisniveau
onderwijskwaliteit

Er gaat veel goed in het onderwijs in Nederland. Kijken
we naar de diplomahoogte en naar de aansluiting op de
arbeidsmarkt, dan is het beeld op dit moment zonder
meer positief. De gemiddelde diplomahoogte stijgt nog
steeds. De meeste jongeren die het onderwijs voor de
eerste keer verlaten hebben een diploma, en steeds
vaker is dat een mbo g-diploma of een hbo-diploma,
steeds minder vaak een mbo 1- of 2-diploma. De meeste
jongeren vinden een passende plek op de arbeidsmarkt;
85 procent heeft een jaar na afstuderen werk, meestal
werk dat aansluit op het niveau van het gevolgde
onderwijs. Natuurlijk speelt de gunstige conjunctuur
hierbij een rol. Maar ook als we kijken naar de landen om
ons heen, kent Nederland een lage jeugdwerkloosheid.

Toch is dit niet het hele verhaal. Ook in de recente
economisch positieve tijden blijven er groepen leerlingen
en studenten bestaan die minder kansen hebben in het
onderwijs en op de arbeidsmarkt. Leerlingen van lager
opgeleide ouders, leerlingen uit het speciaal onderwijs,
het praktijkonderwijs en entreeopleidingen, studenten
met een niet-westerse migratieachtergrond en ook
vrouwen, ondanks het feit dat zij meer studiesucces
hebben dan mannen.

De laatste jaren is er al veel aandacht uitgegaan om

deze verschillen in kansen voor verschillende groepen
leerlingen en studenten te verkleinen. Maar de verschillen
zijn de afgelopen jaren nauwelijks kleiner geworden.
Door de toenemende druk op het onderwijs door
lerarentekort, krimp, en door snelle technologische
ontwikkelingen en een veranderende arbeidsmarkt
bestaat de kans dat de scheidslijnen tussen groepen
leerlingen en studenten alleen maar scherper worden.

De vraagis hoe we de kwaliteit van het onderwijs vast
kunnen houden en op punten kunnen verbeteren zodat
we ook in economisch mindere tijden een stabiele basis
hebben om op te bouwen.

Perspectief voor de toekRomst

Focus op maatschappelijke opgaven van het
onderwijs ¢ Een sterk onderwijsstelsel is gebaat bij

een gedeeld beeld over welke onderwijskwaliteit
minimaal behouden moet blijven. Een focus op die
dingen die voor onze leerlingen en studenten nu enin
hun verdere schoolloopbaan en leven essentieel zijn; de
maatschappelijke opgaven van het onderwijs. Wat de
maatschappelijke opgaven van het onderwijs zijn, moet
door de politiek en het onderwijsveld in samenspraak
worden bepaald. Het gesprek hierover wordt ook
gevoerd, en er ontstaat een zekere consensus:

Om zelfstandig te kunnen functionerenin de
samenleving moeten leerlingen in staat worden gesteld
om te kunnen slagen in het vervolgonderwijs en op de
arbeidsmarkt. Daarvoor moeten zij het onderwijs in elk
geval voldoende (digitaal) geletterd en gecijferd verlaten
enis het belangrijk dat zij gelijke kansen krijgen op een
passend aanbod, waarbij het geen verschil maakt wie je
ouders zijn, waar je vandaan komt of waar je naar school
gaat. Belangrijk is ook dat leerlingen en studenten zich als
persoon ontwikkelen; dat het onderwijs eraan bijdraagt
dat ze zichzelf en hun omgeving kennen en zelfstandig
keuzes kunnen maken. Zo leren zij ook om bij te dragen
aan de sociale samenhang in de samenleving.

Het komen tot een scherpe formulering van de
maatschappelijke opgaven en daarmee aan de slag gaan
vraagt om focus en leiderschap in het onderwijs en ook
van de overheid. Leraren, schoolleiders en bestuurders
kunnen hun rol hierin alleen vervullen als de opgaven
duidelijk zijn, er passende regie wordt gevoerd en de
randvoorwaarden voldoen.

Het is daarbij van belang dat bepaalde waarborgen
worden vastgehouden, dat wil zeggen dat het zicht
behouden blijft op bijvoorbeeld de leerprestaties van
leerlingen en studenten of hun behoefte aan extra
ondersteuning. Want, om vast te kunnen stellen in
hoeverre wordt voldaan aan de maatschappelijk opgave
om leerlingen en studenten (digitaal) geletterd en
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Figuur12 Succesfactoren volgens leraar, schoolleider en bestuur
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gecijferd het onderwijs te laten afronden en hun gelijke
kansen en een passend aanbod te bieden is kennis
nodig. Kennis over wie welke behoeften heeft, of er
passende en effectieve ondersteuning wordt geboden
en of er sprake is van ‘systeemdrempels’ voor bepaalde
groepen leerlingen en studenten. Dit zicht dreigen wij

te verliezen. In de veronderstelling dat het de ruimte

van de leerling en de onderwijsprofessional vergroot,
verdwijnt de laatste tijd instrumentarium zoals de
kleutertoetsen om de ontwikkeling van het jonge kind
systematisch te volgen, één centrale eindtoets aan

het einde van het basisonderwijs en genormeerde
toetsen uit leerlingvolgsystemen. Zulke instrumenten
zijn belangrijke hulpmiddelen voor leraren en scholen
om de ontwikkeling van leerlingen te kunnen volgen

en het onderwijsaanbod te kunnen evalueren. Het zijn
tevens instrumenten die alleen door specialisten kunnen
worden gemaakt. In het mbo en ho leidt de opkomst van
steeds meer flexibilisering tot het ontstaan van weinig
transparante leerroutes die bovendien niet altijd door de
wet worden gedekt. Dit heeft tot gevolg dat het zicht op
de resultaten en kansen voor de leerlingen steeds diffuser
wordt, en bijsturen op onderdelen onmogelijk.

Leraar, schoolleider, bestuur Runnen verschil maken binnen
eigen invloedsfeer

Derol van leraar, schoolleider en bestuur bij goed
presterende scholen » Goede leraren, schoolleiders
en bestuurders zijn cruciaal voor de kwaliteit van het
onderwijs. Dat er scholen en instellingen zijn die onder
soms moeilijke omstandigheden goede prestaties
weten te realiseren, toont aan dat er ook in de huidige
context veel mogelijk is. Uit onderzoek is veel bekend
over de factoren die van belang zijn voor dit succes.

De inspectie heeft aanvullend onderzoek uitgevoerd
onder tientallen goed presterende scholen in het
basisonderwijs en het voortgezet onderwijs, waarin
leraren en schoolleiders zelf hebben aangegeven wat in
hun praktijk de succesfactoren waren (zie figuur 12 en
kaders paragraaf 1.3).

Onderwijskundig leiderschap maakt het verschil

Uit kwalitatief inspectieonderzoek naar verschillen in
schoolprestaties blijkt dat de scholen met hoge leerre-
sultaten zich vrijwel allemaal kenmerken door een sterke
onderwijskundige sturing. In deze scholen zien we een
professionele cultuur waarin teamleden samenwerken
aan kwaliteitsverbetering. Onderwijskundig leiderschap
lijkt essentieel voor doelgerichte sturing en focus in

de onderwijsontwikkeling en leidt ertoe dat teams
vanuit eenzelfde visie werken aan gezamenlijke

doelen, die zij voortdurend evalueren en bijstellen. Het
belang van sterk onderwijskundig leiderschap wordt
veelvuldig ondersteund in de literatuur: Schoolleiders

en directeuren hebben grote invloed op de kwaliteit van
het onderwijs op hun school of opleiding (Inspectie van
het Onderwijs, 2018a). Scholen die zich kenmerken als
lerende organisaties hebben vaak een goede schoolleider
(OECD, 2018; Slavin, 2019; OECD, 2019c¢). Schoolleiders en
directeuren nemen in het Nederlandse onderwijssysteem
een cruciale positie in; er zijn veel belangrijke taken bij
hen belegd (Onderwijsraad, 2018).

Maatschappelijk opgave onderwijs vraagt om meer

Druk op stelsel vraagt om betere samenwerking

Een optelsom van goed functionerende leraren,
schoolleiders en bestuurders maakt niet automatisch
een goed functionerend onderwijsstelsel. Problemen
als lerarentekort en krimp, het voorkomen van verdere
versnippering van aanbod en vergroten van kansenge-
lijkheid vragen om bovenbestuurlijke samenwerking en
regie, binnen het onderwijs maar ook steeds vaker met
partijen buiten het onderwijs.

Balans tussen sturing en autonomie ¢ Het Nederlandse
stelsel is uniek in de mate van autonomie die het
onderwijs heeft. Ook is het onderwijs volgens de
grondwet een voorwerp van de aanhoudende zorg der
regering. Die bepaling geeft de complexiteit al aan: Een
hoge mate van autonomie en tegelijkertijd een regering
die zich te allen tijde verantwoordelijk weet voor het
onderwijs. Daarbij past centrale sturing op hoofdlijnen

en het beleggen van meer verantwoordelijkheden dichter
bij of in het onderwijsveld. Het is niet eenvoudig hier de
goede balans in te vinden. In de praktijk loopt de mate
waarin verantwoordelijkheden lager in het stelsel worden
belegd soms per beleidsvraagstuk uiteen.

Heldere en passende keuzes in de bestuurlijke
inrichting » Voor besturen en scholen heeft het wisselend
gedecentraliseerde beleid tot gevolg dat de noodzaak tot
afstemming met verschillende partners is toegenomen.
Zo kan een enkel onderwijsbestuur zomaar vallen binnen
verschillende regio’s voor bijvoorbeeld het samenwer-
kingsverband passend onderwijs, voor gemeentelijk
onderwijsbeleid, voor jeugdzorg, en voor de arbeidsmarkt
(zie figuur 13, als voorbeeld het primair onderwijs). De
samenwerking met een veelvoud aan verschillende
partners wordt hierdoor complex en de verantwoorde-
lijkheden onhelder. Zoals de Onderwijsraad constateerde
(Onderwijsraad, 2017): de samenwerking en afstemming
tussen onderwijs, gemeenten en andere maatschappelijke
partijen wordt onvoldoende ondersteund door de huidige
bestuurlijke inrichting. Daarom is het van belang dat
heldere en bij de vraagstukken passende keuzes worden
gemaakt in de bestuurlijke inrichting. Het zou goed zijn
daarbij ook te betrekken dat de schaalgrootte en de
bestuurskracht van een schoolbestuur mede bepalende
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Figuur13 Overlap tussen regio’s voor passend onderwijs, jeugdzorg, regionaal meld- en codrdinatiepunt en arbeidsmarkt
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factoren zijn voor de mate waarin dat schoolbestuur
toegerust is voor zijn taak.

Schaalgrootte besturen en scholen kunnen
problematisch zijn « In 2019 hadden bijna 1.200 van de
6.700 basisscholen minder dan 100 leerlingen. Van de 953
besturen met scholen in het primair en/of (voortgezet)
speciaal onderwijs hebben er 165 maar 2 tot 5 scholen
onder zich. De kleine schaal is kwetsbaar. Enerzijds
hebben kleine scholen vaker onvoldoende

(3 procent) of zeer zwakke (1,2 procent) onderwijs-
kwaliteit, anderzijds is de schaalgrootte van de besturen
en scholen in het funderend onderwijs niet altijd passend
voor een effectieve aanpak van bovensectorale, regionale
of landelijke vraagstukken. Neem het lerarentekort.
Scholen met minder dan 200 leerlingen hebben
verhoudingsgewijs meer onderwijsgevend personeel dan
scholen met meer dan 200 leerlingen (figuur 14). Hierdoor
zijn er in het basisonderwijs in Nederland circa 3 procent
meer leraren nodig. Wanneer we ervan uitgaan dat

kleine vestigingen zodanig opgeheven of gecombineerd

=== regionaal meld- en codrdinatiecentra

arbeidsmarktregio

9 po school

kunnen worden dat er na opheffing of combinatie een
zelfde leerling-leraarratio is als gemiddeld bij vestigingen
met 200 of meer leerlingen, zou dit met name in de
regio’s Amsterdam en Utrecht tot een grote winst in het
aantal fte kunnen leiden. Het gaat hierbij respectievelijk
om ongeveer 37 tot 73 fte onderwijsgevend personeel

in Amsterdam en 39 tot 57 fte onderwijsgevend
personeel in Utrecht. Daarnaast is het ook zo dat grotere
besturen die te maken hebben met tekorten meer
mogelijkheden hebben om hun personeel doelmatigin
te zetten, bijvoorbeeld door de inzet van bovenschools
onderwijsgevend personeel (Inspectie van het Onderwijs,
2019a).

Naar een duurzaam stevig onderwijsstelsel « Alle
leerlingen en studenten hebben recht op een passende
plekin het onderwijs waar ze worden toegerust voor een
succesvolle schoolloopbaan en een passende plekin de
maatschappij. Daarvoor is het nodig om samen scherp te
hebben waarop we focussen; wat is het basisniveau van
de onderwijskwaliteit die wij alle leerlingen en studenten



Figuur1g4 Doelmatige inzet onderwijsgevend personeel per vestigingsgrootte
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moeten bieden? Wat zijn de maatschappelijke opgaven
van het onderwijs? Ook is het van belang dat de kennis
over wat werkt in de klas en op de school of instelling
wordt benut. Leraren, schoolleiders en besturen kunnen
zo het verschil maken binnen hun eigen invloedsfeer.
Maar er is meer nodig. Het faciliteren en waar nodig
regisseren van de focus op de maatschappelijke
opgaven, het bevorderen van samenwerking tussen

alle partijen, het zorgen voor een heldere balans tussen
autonomie en overheidssturing en gerichte aandacht
voor ontwikkelingen die druk op het stelsel veroorzaken
zijn voorwaardelijk voor een duurzaam stevig
onderwijsstelsel. In het Advies Strategische agenda hoger
onderwijs en onderzoek pleit de Onderwijsraad hiertoe
voor een langetermijnstrategie voor het hele onderwijs:
een systemische blik op het onderwijsstelsel als geheel is
onontbeerlijk (Onderwijsraad, 2020).
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in 2020 874

Kwaliteitszorg
vraagt aandacht

® Onvoldoende @ Voldoende Goed
9,6% 8,4%

Ongeveer 20 procent van de 16,5% 19,6% ? 14,0%
besturen heeft te weinig zicht 30,2%
op de kwaliteit van hun
school/scholen en kunnen
daarmee te weinig sturen o _ i

g P Kwaliteitszorg Kwaliteitscultuur Verantwoording

verbetering.

en dialoog

63,9% 60,2% 77,6%
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Regionale verschillen in het lerarentekort

Er zijn regionale verschillen in de tekorten aan
onderwijzend personeel. Scholen in Randstedelijk
gebied hebben meer last van het lerarentekort.

Groot-Amsterdam

12,9%"

Rt

o W

/—\ Noord-Oost Brabant
0,9%"

0% 15%

* Vacature-intensiteit als percentage van het onderwijspersoneel

Bronnen: Ecorys; IvhO 2020
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Kengetallen Primair onderwijs

Aantal leerlingen basisonderwijs: verdere daling

1.500.000 [l Aantalleerlingen
. Instroom
1.000.000
500.000
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209

Aantal basisscholen en omvang: minder scholen

Aantal vestigingen 6.708 6.586 6.496 6.405 6.335 6.296
Gemiddelde grootte 217 220 220 221 222 222

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209

Aantal leerlingen sbo: meer leerlingen
45.000 [ Aantal leerlingen

. Instroom

30.000

15.000

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209
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2 PRIMAIR ONDERWIIJS

Aantal speciale basisscholen en omvang: minder en groter

—mmm 2017 mm

Aantal vestigingen

Gemiddelde grootte 123 125 120 124 129 129

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209

Instroom nieuwkomers: met name groeiin sbo

e Totaal instroom:

Nieuwkomer

Totaal instroom:
Geen nieuwkomer
75
Instroom sbo:
Nieuwkomer

50 Instroom sbo:

Geen nieuwkomer

Instroom bao:

Nieuwkomer

2
2 Instroom bao:

Geen nieuwkomer

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Instroom bao Instroom sbo Totaal instroom

Aantal nieuwkomersvoorzieningen

Aantal azc-scholen en relatief zelfstandige nieuwkomersvoorzieningen

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209

Aandeel besturen met en zonder onvoldoende/zeer zwakke vestigingen

Geen onvoldoende of zeer zwakke vestiging 89,1 86,2
Minstens één onvoldoende of zeer zwakke vestiging 10,9 13,8
Totaal 100 100

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209
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Samenvatting

Leraren- en schoolleiderstekort legt druk op
onderwijs ¢ Het leraren- en schoolleiderstekort is een
groot maatschappelijk probleem, dat niet alleen door
besturen opgelost kan worden. Ook met extra geld is
dit probleem op korte termijn niet te verhelpen. Een
basisvoorwaarde voor goed onderwijs (bevoegde
leraren voor de klas) is niet meer vanzelfsprekend.
Besturen zoeken naar manieren, soms onorthodox,
om het lerarentekort het hoofd te bieden. Dit brengt
risico’s voor de onderwijskwaliteit met zich mee.

Zorgen om de onderwijskwaliteit « In 2019 stijgt

het aantal onvoldoende en zeer zwakke (speciale)
basisscholen en nieuwkomersvoorzieningen. Deels

is deze stijging voorzien door hogere eisen in het
waarderingskader. Of het lerarentekort rechtstreeks tot
dalende kwaliteit leidt, kunnen we nog niet met gegevens
onderbouwen. Om er met elkaar voor te zorgen dat

alle leerlingen geletterd en gecijferd zijn en een niveau
halen dat bij hun capaciteiten past, werken onderwijs-
organisaties, de overheid en de inspectie samen om
besturen en scholen te stimuleren de eigen ambities
scherper te formuleren.

Kwalificatie- en socialisatiefunctie als basis » Goede
onderwijskwaliteit houdt in ieder geval in dat de ‘de basis
op orde’ is: taal, lezen, rekenen en burgerschap.

De kwalificatie- en socialisatiefunctie zijn immers
kerntaken van het onderwijs. Goede onderwijs-

kwaliteit ontstaat niet vanzelf. Dit vraagt om sterk
onderwijskundig leiderschap, het stellen van prioriteiten
en sturing vanuit een visie op onderwijs en leren. Scholen
met hoge leerresultaten blinken op deze punten uit.

Beperkt zicht op stelsel bemoeilijkt sturing « De
overheid is verantwoordelijk voor de kwaliteit van

het onderwijsstelsel. De keuze voor decentralisatie
betekent autonomie bij besturen, scholen, gemeenten

en samenwerkingsverbanden. Hierdoor kunnen zij
maatwerk bieden om kinderen kansen te geven. ledereen
geeft hier zelf invulling aan vanuit een eigen definitie van
goed onderwijs, extra ondersteuning of doelgroeppeuter.
Dit leidt tot verschillen tussen scholen, gemeenten en
samenwerkingsverbanden. Deze verschillen maken het
voor de overheid lastig om zicht te krijgen op de kwaliteit
van het totale onderwijsstelsel en bemoeilijkt daarmee
het sturen op een effectief onderwijsbeleid. Autonomie
van besturen en behoud van zicht op het stelsel

gaan alleen samen, als de overheid de kaders helder
formuleert, de onderwijspartners binnen deze kaders
doelen stellen en zich ook over deze gestelde doelen
verantwoorden.
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2.1 Deleerling
Leerlingresultaten

Vooral beheersing streefniveau rekenen blijft achter - De meeste leerlingen behalen aan het einde
van de basisschool minimaal het fundamentele niveau (1F) voor lezen (98 procent), taalverzorging

(97 procent) en rekenen (94 procent). De ambitie die de commissie Meijerink formuleerde bij het
opstellen van de referentieniveaus voor het behalen van 1F (85 procent van de leerlingen behaalt

dit niveau) is daarmee ruimschoots bereikt. Dat geldt niet voor de ambitie van 65 procent voor de
streefniveaus. Deze ambitie wordt alleen bij het onderdeel lezen behaald: 78 procent van de leerlingen
beheerst het streefniveau. Voor taalverzorging en rekenen beheersen veel minder leerlingen dit niveau,
respectievelijk 60 en q7 procent (Inspectie van het Onderwijs, 2020e€). Het Nederlandse onderwijs lijkt
vooral bij rekenen goed voor leerlingen die onder het gemiddelde presteren, maar daagt de gemiddelde
en bovengemiddelde leerlingen te weinig uit.

Discrepantie bij leesvaardigheid « Uit recent internationaal onderzoek (PISA) blijkt datin 2018 bijna
een kwart van de 15-jarigen onvoldoende leesvaardig is. In 2003 was dat nog 11 procent (Gubbels, van
Langen, Maassen & Meelissen, 2019). Dit lijkt in tegenspraak met de leesresultaten aan het einde van
de basisschool. Vrijwel alle leerlingen beheersen het fundamentele niveau 1F en 78 procent beheerst
ook het streefniveau 2F. Een verklaring voor deze discrepantie hebben we niet. Dit vraagt om een
nadere analyse van de eindtoetsresultaten.

Geen grote veranderingen in prestaties Engels » De prestaties van leerlingen op het gebied van
Engelse luister- en leesvaardigheid zijn in 2018 licht gedaald in vergelijking met 2012. Maar de
verschillen zijn (zeer) klein en weinig betekenisvol. De Engelse gespreksvaardigheid en woordenschat
van de huidige leerlingen van groep 8 zijn vergelijkbaar met die van de leerlingen in 2012. De Engelse
gespreksvaardigheid ligt gemiddeld op A1-niveau (beginnende gebruiker). Ruim twee derde van de
leerlingen bereikt minimaal dit niveau. Het niveau van Engelse luister- en leesvaardigheid ligt hoger:
gemiddeld op A2-niveau (figuur 2.1a).

Figuur2.1a Leerlingprestaties groep 8 Engelse gespreksvaardigheid, luistervaardigheid en leesvaardigheid
naar ERK-niveau, in percentages

| B
B A

B s

Gespreksvaardigheid Leesvaardigheid Luistervaardigheid

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 2019¢

Coérdinator/werkgroep Engels en gebruik lesmethode maken verschil « De prestatieverschillen
tussen scholen op het gebied van woordenschat en gespreks-, luister-, en leesvaardigheid hangen
positief samen met de aanwezigheid van een codrdinator of werkgroep voor Engels en het gebruik
van een specifieke lesmethode. Ook hangt de ervaring van de leerkracht met het geven van Engels
licht samen met de leerlingprestaties op het gebied van luisteren, lezen en woordenschat: hoe meer
ervaring, hoe hoger de prestaties op deze drie vaardigheden.



Meer houvast kan scholen helpen ¢ Heldere referentieniveaus en bijbehorende normen voor Engels
aan het einde van het basisonderwijs kunnen scholen helpen bij de inrichting van het vak Engels. Deze
zijn ook nodig om een doorlopende leerlijn Engels van basisonderwijs tot aan het hoger onderwijs

te realiseren. Wanneer leerlingen met een bepaald basisniveau het basisonderwijs verlaten, kan het
voortgezet onderwijs daar beter op aansluiten.

Beperkt zicht op burgerschapscompetenties « Net als vorig jaar hebben we op landelijk niveau geen
zicht op de burgerschapscompetenties van leerlingen in de basisschool. Ook scholen hebben beperkt
inzichtin de burgerschapscompetenties van hun leerlingen. Alleen de sociaal-emotionele ontwikkeling
van leerlingen wordt structureel gevolgd.

Schoolloopbanen

Trend zet door: minder zittenblijven, meer versnellen < Net als in voorgaande jaren zien we dat

het aandeel leerlingen dat vertraging oploopt (12,8 procent) daalt, terwijl het aandeel leerlingen dat
versnelt (12,1 procent), stijgt. De verschillen die optreden tussen jongens en meisjes, kinderen van
hoog- en laagopgeleide ouders en kinderen met of zonder migratieachtergrond zijn vergelijkbaar met
vorig jaar (Inspectie van het Onderwijs, 2019b). We stelden toen vast dat het opleidingsniveau van
ouders een belangrijke voorspeller is voor zittenblijven en verwijzing naar het speciaal basisonderwijs.
Hierin is geen verandering gekomen.

Schooladviezen

Hoogte advisering stabiel » De adviezen voor de verschillende soorten voortgezet onderwijs zijn
vergelijkbaar met voorgaande jaren. Ongeveer drie kwart van de leerlingen krijgt in eerste instantie een
advies vmbo gemengde/theoretische leerweg, of hoger. Net als voorgaande jaren krijgen kinderen van
ouders met een opleidingsniveau van maximaal mbo-2 voornamelijk vmbo-adviezen, terwijl kinderen
van ouders met een hbo-master of wo-opleiding, vooral havo- en vwo-adviezen krijgen. Vorig jaar
(Inspectie van het Onderwijs, 2019b) namen de verschillen in schooladviezen aan het eind van het
basisonderwijs tussen cognitief vergelijkbare leerlingen met hoger en lager opgeleide ouders voor

het eerst niet verder toe. In schooljaar 2018/2019 verandert dit niet. Het aandeel meervoudige initiéle
adviezen neemt toe, van 26 procent in 2018 naar 28 procentin 2019.

Reflectie

Sturen op ambities kernvakken « De |leerresultaten voor lezen en taalverzorging liggen op dit moment
rondom de ambities zoals reeds in 2008 gesteld door de Expertgroep Doorlopende Leerlijnen. Het
rekenniveau blijft hierbij achter. Ook zijn er grote verschillen tussen de leerresultaten van scholen

met een vergelijkbare leerlingpopulatie (Inspectie van het Onderwijs, 2020d). Om er met elkaar voor

te zorgen dat alle leerlingen geletterd en gecijferd zijn en een niveau halen dat bij hun capaciteiten

past, werken onderwijsorganisaties, de overheid en de inspectie samen om besturen en scholen

te stimuleren de eigen ambities scherper te formuleren. De inspectie gebruikt hiervoor het nieuwe
onderwijsresultatenmodel in het gesprek met de besturen, waarbij ‘de puntenwolk’ (zie figuur 2.2b)
besturen en scholen handvatten geeft voor het bepalen van een passend ambitieniveau.

Brede ontwikkeling in beeld « De ontwikkeling van een kind op school gaat over meer dan de
cognitieve ontwikkeling. Gezien de functies van onderwijs is er ook aandacht nodig voor onder andere
de ontwikkeling van creativiteit en motoriek. Maar ook de leerling als persoon en hoe hij/zij omgaat
met anderen en de wereld. Voor deze domeinen zijn geen referentieniveaus vastgelegd. Scholen

en besturen zijn hier zelf aan zet. Wat wil je leerlingen meegeven om te kunnen functioneren in het
vervolgonderwijs en de maatschappij? In het toezicht is de inspectie erop gericht of het bestuur de
basiskwaliteit van zijn scholen kan waarborgen waarbij er ook ruimte is voor eigen ambities gericht op
de brede ontwikkeling van leerlingen.
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2.2 Sturing op kwaliteit
Lerarentekort

Leraren- en schoolleiderstekort groeiend probleem « Hoewel er geen exacte cijfers zijn, zien en
horen we dagelijks op scholen dat het tekort aan leraren en schoolleiders grote problemen geeft.

In sommige delen van het land gaat het vooral om vervangingsproblematiek, terwijl op andere
plekken een structureel formatietekort bestaat. Scholen en besturen hebben steeds meer moeite om
voldoende bevoegd personeel voor de klas te krijgen en steeds vaker lukt dit niet meer. Dit leidt bij
sommige besturen tot onorthodoxe oplossingen, die zich op en over de randen van de wet begeven:
vierdaagse schoolweken, een week sluiten, onderwijsassistenten of ouders voor de klas. Waar dit
voorvalt, verwachten we van het bestuur een plan van aanpak. Onder bepaalde condities kan de
inspectie dan besluiten niet verder te handhaven. Het lerarentekort is een complex vraagstuk dat om
landelijke, regionale en lokale interventies vraagt.

Verschillen binnen en tussen regio’s « Het lerarentekort is vooral groot in de Randstad en in
Flevoland (figuur 2.2a), maar ook binnen deze regio’s verschilt het tekort per school of wijk (Sapulete,
Wester, Jelicic & Vankan, 2019). Niet iedere basisschool wordt in dezelfde mate getroffen door het
lerarentekort. Net als het voorgaande schooljaar, zoeken basisscholen met meer leerlingen met een
niet-westerse migratieachtergrond vaker online naar nieuwe leraren en hebben zij ook meer vacatures
dan andere scholen. Deze leerlingen hebben daardoor een grotere kans op minder goed onderwijs.
Juist scholen waar leerlingen voor hun ontwikkeling sterk afhankelijk zijn van onderwijs, worden het
hardst getroffen.

Figuur 2.2a Vacature-intensiteit naar rpa-regio in 2018/2019

Groot-Amsterdam

12,9%°

*
@#‘i

Noord-Oost Brabant

< 0,9%"

* Vacature-intensiteit als percentage

van het onderwijspersoneel

Bron: Inspectie van het Onderwijs op basis van
data van Ecorys en Dialogic
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Toenemend aantal onbevoegde leraren vult vacatures » Een bevoegde leraar voor de klas is een
voorwaarde voor goede onderwijskwaliteit. Bij het invullen van vacatures in het primair onderwijs lijkt
het percentage leraren dat daarvoor (nog niet) bevoegd is terug te lopen van bijna 9o procentin 2018,
naar ongeveer 75 procentin 2019. Een vijfde deel van de aangestelde leraren is nog in opleiding. Dit
aandeel is verdubbeld in vergelijking met 2017/2018. Ongeveer 7 procent van de nieuw aangestelde
leraren is onbevoegd en ook niet in opleiding. Dit aandeel stijgt (Sapulete, Wester, Jelicic & Vankan,
2019). Deze ontwikkeling is onwenselijk, in strijd met de wet en heeft mogelijk consequenties voor de
onderwijskwaliteit.

Kwaliteitszorg besturen

Kwaliteitszorg bij 20 procent van de besturen onvoldoende « Na twee jaar bestuursgericht toezicht
hebben we bij 327 besturen (38 procent) een vierjaarlijks onderzoek afgerond. Van de standaarden
voor kwaliteitszorg en ambitie is de kwaliteitscultuur het vaakst met goed gewaardeerd, namelijk bij

30 procent van de onderzochte besturen (tabel 2.2a). Bij bijna 8o procent van de besturen
beoordeelden wij de verantwoording en dialoog als voldoende en bij bijna 15 procent als goed. De
kwaliteitszorg is het vaakst onvoldoende. Ongeveer 20 procent van de besturen heeft te weinig zicht op
de kwaliteit van hun school/scholen en kunnen daarmee te weinig sturen op verbetering. Verstevigen
van de kwaliteitszorg vraagt dus aandacht.

Tabel 2.2a Oordelen en waarderingen kwaliteitszorgstandaarden op bestuursniveau in 2017/2018 en
2018/2019 (N=327)

Kwaliteitszorg 100
Kwaliteitscultuur 10 60 30 100
Verantwoording en dialoog 8 78 14 100

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 20209

Sturing voorwaarde voor kwaliteitsverbetering © In een kleinschalig onderzoek zijn inspecteurs
bevraagd en inspectierapporten geanalyseerd om meer te weten te komen over een selectie van
21scholen die langdurig onvoldoende en/of zeer zwak presteren (minimaal 3 jaar achtereen, of 3 keer in
een periode van 7 jaar tussen 2012 en 2019). Een gebrek aan monitoring van en sturing op verbetering van
onderwijskwaliteit door het bestuur en/of de directie lijken de belangrijkste oorzaken voor het uitblijven
van duurzame verbetering. Ook lijken deze leraren op deze scholen niet te beseffen dat de onderwijs-
kwaliteit onvoldoende is en veranderingen in leerkrachtgedrag nodig zijn. Dit maakt dat de scholen
onvoldoende in beweging komen: de leerkrachtvaardigheden verbeteren onvoldoende, waardoor de
kwaliteit van de lessen niet wezenlijk verandert en de leerresultaten te laag blijven. De kwaliteit van

deze scholen lijkt zich uiteindelijk te herstellen, doordat de directie en/of het bestuur doelgericht gaan
sturen op resultaten en leerkrachtvaardigheden. Opvallend voor deze scholen zijn de vele wisselingen in
het team of de directie. Onduidelijk is, of dit de oorzaak of het gevolg is van de langdurig onvoldoende
kwaliteit. Afhankelijk van de reden van de wisselingen kunnen deze enerzijds zorgen voor onrust, maar
anderzijds ook voor verfrissing en een nieuwe wind in een team. Hoe dan ook is er tijd nodig om elkaar te
leren kennen, om vanuit een basis van vertrouwen samen te kunnen werken aan verbetering. In dit proces
is de rol van de directeur groot en ondersteuning vanuit het bestuur belangrijk.

Sturen op burgerschapsopdracht nodig « Besturen dragen zorg voor de kwaliteit van de kwalificatie-
en de socialisatiefunctie van hun scholen. De socialisatiefunctie komt onder andere tot uiting in

het burgerschapsonderwijs. Besturen zijn verantwoordelijk voor het zicht op de kwaliteit van het
burgerschapsonderwijs en voor eventuele bijsturing. Dit vraagt van besturen en scholen een visie op
burgerschap, bijbehorende (competentie)doelen en monitoring. Ongeveer 84 procent van de scholen
heeft een visie ontwikkeld op de rol die zij willen spelen in het kader van burgerschap. Deze visie
vertaalt zich lang niet altijd naar concrete doelen. Als scholen en besturen goed zicht willen krijgen op
de kwaliteit van het burgerschapsonderwijs, is deze vertaling naar doelen en de monitoring hiervan
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wel nodig. Meer duidelijkheid over de inhoud van het burgerschapscurriculum kan helpen om tot
scherpere onderwijsdoelen te komen. Referentieniveaus voor burgerschap zouden kunnen bijdragen
aan duidelijkheid over het verwachte niveau van burgerschapscompetenties.

Financieel beheer

Meer personeel bij afnemend leerlingaantal » Opvallend, zeker in het licht van het tekort aan
leerkrachten, is de groei van het aantal fte in het primair onderwijs (inclusief speciaal onderwijs) in de
laatste jaren. Terwijl het aantal leerlingen nog altijd daalt, heeft vooral het laatste jaar een opmerkelijke
groei van het aantal reguliere fte’s plaatsgevonden. Die groei van ongeveer 3.000 fte’s in het laatste
jaar bestond vooral uit groei bij het onderwijsondersteunend personeel (2.400 fte’s), maar ook bij
leraren. Het aantal directie-fte’s nam met ongeveer 300 af (Inspectie van het Onderwijs, 2019a). De
groei vertoont behoorlijke verschillen tussen de regio’s. In alle regio’s, met uitzondering van Groningen
en Overijssel, is sprake van een toename in aantal fte’s. In de provincie Utrecht is de toename met ruim
6 procent het grootst. Daarna volgen Zuid-Holland en opvallend genoeg de krimpregio Zeeland met
ruim g procent.

Meer handen in de klas ¢ Het lijkt erop dat de personeelsgroei samenhangt met de inspanningen van
schoolbesturen om de regel- en werkdruk te verminderen. Besturen kiezen ervoor ondersteunende
personeelsleden in dienst te nemen om taken uit handen te nemen van leraren. Ook wordt daarom
extra onderwijspersoneel in dienst genomen. Deze bevindingen worden ondersteund door onderzoek
datin opdracht van de PO-Raad is uitgevoerd (DUO Onderwijsonderzoek en Advies, 2019).

Kansen voor beleidsrijk begroten « Een analyse van de continuiteitsparagrafen in jaarverslagen

laat zien dat bijna 9o procent van de besturen een meerjarenbegroting had van voldoende kwaliteit.
Slechts ongeveer de helft van de besturen legt een duidelijke verbinding tussen het financieel beleid
en de onderwijskundige beleidskeuzes. Bij dit zogenoemde ‘beleidsrijk begroten’ draait het erom,
datinhoudelijke doelstellingen ten aanzien van het onderwijs hun weerslag vinden in de begroting en
leidend zijn bij het maken van financiéle keuzes (Onderwijsraad, 2018). Veel besturen kunnen op dit
punt nog verbeteren. Gemiddeld genomen scoorden de kleinere besturen hierop vaker onvoldoende.
Een mogelijke verklaring hiervoor is dat kleine besturen hun financieel beheer (deels) uitbesteden aan
administratiekantoren die de meerjarenbegroting maken, terwijl deze wat minder ingevoerd zijn in het
strategisch beleid van het bestuur. Behalve dat beleidsrijk begroten kan bijdragen aan een doelmatiger
besteding van de financiéle middelen, kan het ook bijdragen aan een betere informatiepositie van
medezeggenschap en raden van toezicht (OCW, 2018).

Wet- en regelgeving

Vrijwillige ouderbijdrage gemiddeld go euro » Het gemiddelde bedrag aan vrijwillige ouderbijdrage is
tussen 2014 en 2018 redelijk stabiel en ligt rond de go euro. Uit de Schoolkostenmonitor (Suijkerbuijk,
van der Ploeg, van den Berg, Bussink & van der Ven, 2019) blijkt dat het aandeel scholen met een lage
vrijwillige ouderbijdrage (maximaal 11 euro) behoorlijk is toegenomen (naar 1 op de 5 scholen). Daar
staat tegenover dat 2 procent van de scholen een vrijwillige bijdrage vraagt van meer dan 227 euro.
Scholen moeten helder communiceren over het vrijwillige karakter van de ouderbijdrage. Bijna

qo procent van de ouders zegt niet geinformeerd te zijn over het vrijwillige karakter, terwijl 97 procent
van de scholen aangeeft ouders hierover wel te informeren, vooral via de schoolgids, de nieuwsbrief en
de website (Suijkerbuijk et al., 2019).

Weer meer schorsingen ¢ Het aantal schorsingsmeldingen blijft toenemen. In het schooljaar 2018/2019
hebben basisscholen 560 schorsingen gemeld bij de inspectie. In het schooljaar 2015/2016 bedroeg

dit aantal 336. Een mogelijke oorzaak van deze stijging is het beter doorgeven van een schorsing door
scholen. De stijging zou echter ook gezien kunnen worden als een signaal dat scholen vaker moeite
hebben met leerlingen met specifieke ondersteuningsbehoeften. Wachtlijsten bij het speciaal (basis)
onderwijs, of (te) lange procedures en moeizame trajecten rondom verwijzingen kunnen daarbij een rol



spelen. De meeste schorsingen duurden 2 tot 5 dagen. In 12 procent van de gevallen duurt de schorsing
meer dan 5 dagen, ook al is dit wettelijk niet toegestaan.

Aantal meldingen en signalen stabiliseert « Bij de inspectie komen dagelijks meldingen binnen

van ouders en overige belanghebbenden; zowel neutrale berichten als meer urgente signalen. Het
aantal meldingen nam van 2013 tot 2017 toe en stabiliseert sindsdien. De meeste signalen vallen in

de categorieén: veiligheid, schoolbeleid en zorg & begeleiding. Meldingen kunnen iets zeggen over

de kwaliteit van individuele scholen en besturen, maar kunnen ook duiden op knelpunten binnen het
onderwijsstelsel. Wij bespreken signalen daarom met het bestuur en de scholen tijdens een onderzoek
of, afhankelijk van de urgentie, tussentijds. Ook analyseren we de signalen met het oog op mogelijke
risico’s in het onderwijsstelsel.

Kwaliteit scholen

Toename onvoldoende en zeer zwakke scholen « Na een daling van het aandeel onvoldoende scholen
op 1januari 2019 naar 1,2 procent (79 scholen) is dit aandeel een jaar later gestegen naar 1,5 procent
(102 scholen). Het aandeel zeer zwakke scholen steeg in diezelfde periode licht, van o,5 procent

(34 scholen) naar 0,6 procent (38 scholen). Onvoldoende en zeer zwakke scholen komen relatief vaak
voor in Drenthe, Flevoland, Gelderland, Utrecht en Noord-Holland. Het toenemend aantal scholen
met onvoldoende of zeer zwakke onderwijskwaliteit is zorgelijk. Ongeveer 19.000 kinderen kregen
in het schooljaar 2018/2019 onderwijs dat niet voldeed aan de basiskwaliteit. Deze toename kan een
voortzetting zijn van wat we vorig jaar zagen: door aanpassingen in het kader waarmee de inspectie
scholen onderzoekt, is de lat hoger gelegd. De eisen voor basiskwaliteit liggen daardoor hoger. Maar
de stijging van het aantal scholen dat niet voldoet aan de basiskwaliteit zou ook een gevolg kunnen
zijn van het oplopende leraren- en schoolleiderstekort. We kunnen dit laatste niet met zekerheid
vaststellen.

Minder nieuwe aanvragen Excellente scholen « Sinds 2016 kunnen besturen scholen voordragen voor
de waardering goed en/of het predicaat Excellente School. In 2019 namen 19 reguliere basisscholen deel
aan het traject Excellente Scholen. Dat is minder dan in de afgelopen jaren. Daarvan deden

8 scholen voor de eerste keer mee. De overige aanvragen (11) waren aanvragen voor verlenging van

het predicaat Excellente School. Vijftien scholen kregen dit daadwerkelijk toegekend. In totaal zijn er
54 reguliere basisscholen met een geldig predicaat in 2020. Om Excellente School te worden, moet

de school eerst de waardering goed krijgen. Op 1januari 2020 hadden in totaal 142 basisscholen de
waardering goed. Dit zijn er 55 meer dan het jaar daarvoor.

Stimulerend effect waardering goed vooralsnog beperkt « Met de mogelijkheid voor besturen

om een waardering goed of het predicaat Excellente School aan te vragen, wil de inspectie de eigen
ambities van besturen en scholen stimuleren. Ondanks de verruimde aanvraagmogelijkheid vragen
besturen niet op grote schaal onderzoeken naar goed aan. Onze inspecteurs horen dat besturen en
scholen verschillen in de waarde die zij hieraan toekennen. Sommigen zien dit als een erkenning van en
waardering voor de kwaliteit van hun school. Anderen hechten hier minder waarde aan, of zien af van
een aanvraag vanwege de belasting die dit voor het team teweegbrengt. Concurrentie en profilering
noemen besturen als reden om wel, of juist geen aanvraag te doen. Onze inspecteurs zien ook
geregeld dat scholen te bescheiden zijn over de eigen kwaliteit, of huiverig zijn voor een tegenvallende
uitslag en daarom afzien van een aanvraag. De aanname dat differentiatie in de kwaliteitsoordelen
stimulerend werkt, gaat dus lang niet altijd op; slechts 2,1 procent van de scholen is goed. Wij evalueren
onze huidige werkwijze om mogelijke belemmeringen weg te nemen en het onderzoek naar goed
stimulerend in te richten.

Kwaliteit speciale basisscholen loopt langzaam terug « Het overgrote deel (97,5 procent) van de
speciale basisscholen (sbo) voldoet op 1januari 2020 aan de basiskwaliteit. 6 scholen (2 procent) kregen
de waardering goed. 4 scholen hebben een zeer zwakke onderwijskwaliteit (2 procent) en 3 sbo’s

(1 procent) hebben onvoldoende onderwijskwaliteit. In vergelijking met september 2017 is het aantal
speciale basisscholen met onvoldoende en zeer zwakke onderwijskwaliteit met 6 gestegen. De speciale
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basisscholen met een onvoldoende en zeer zwakke onderwijskwaliteit hebben vrijwel allemaal te
kampen met wisselingen in de directie en/of het team. Alertheid op de kwaliteit van het sbo is nodig. In
2019 nam slechts 1 sbo deel aan het traject Excellente Scholen. Deze school heeftin 2016 het predicaat
toegekend gekregen en dit is in 2019 verlengd. In totaal zijn er 2 speciale basisscholen met een geldig
predicaat Excellente School in 2020.

Dalende onderwijskwaliteit nieuwkomersvoorzieningen « Het aantal onvoldoende en zeer

zwakke nieuwkomersvoorzieningen loopt sinds januari 2019 snel op. Op 1 januari 2019 voldeden alle
nieuwkomersvoorzieningen nog aan de basiskwaliteit. Op 1januari 2020 geldt dit voor 93 procent. Vijf
voorzieningen voldoen niet aan de basiskwaliteit. Deze ontwikkeling baart zorgen. Uit een vragenlijst
bij 68 nieuwkomersvoorzieningen blijkt dat bijna de helft van de voorzieningen in het schooljaar
2018/2019 te maken heeft gehad met wisselingen in het team en een kwart met verandering van
directie of interne begeleider. Bij de onvoldoende voorzieningen bleek dit nog vaker het geval.

Deze discontinuiteit in het team en het management kan een negatieve invloed hebben op de
onderwijskwaliteit en mogelijk leiden tot onvoldoende kwaliteit. Het is het vermelden waard dat

3 nieuwkomersvoorzieningen de waardering goed hebben gekregen. Twee nieuwkomersvoorzieningen
hebben het predicaat Excellent.

Kleine scholen kwetsbaar « In 2019 hadden bijna 1.200 scholen maximaal 100 leerlingen. Hoewel het
overgrote deel van deze kleine scholen voldoet aan de basiskwaliteit, hebben ze vaker dan gemiddeld
onvoldoende (3 procent) of zeer zwakke (1,2 procent) onderwijskwaliteit. De kleine schaal maakt deze
scholen kwetsbaar. Inspecteurs hebben de indruk dat dit nog sterker geldt als scholen door krimp klein
worden. Veranderingen in het team, door onder andere ziekte of mobiliteit van personeel, hebben
meer impact dan bij grotere scholen. Daarnaast is het lesgeven aan combinatiegroepen complexer

en vormt de beperkte tijd voor directietaken soms een probleem voor de vormgeving van goed
onderwijskundig schoolleiderschap (Deunk en Doolaard, 2014; Inspectie van het Onderwijs, 2019b). Als
antwoord op deze vraagstukken zien wij dat besturen en kleine scholen onderzoeken welke organisa-
tievormen het best aansluiten op lesgeven aan 2, 3 en soms 4 jaarklassen in één combinatiegroep en
wat dit vraagt van leraren. Ook in de aanstelling van meerschoolse directeuren of intern begeleiders
zoeken scholen oplossingen. Onderlinge kennisdeling tussen kleine scholen en besturen kan helpen

bij de verspreiding van succesvolle aanpakken. Vooral in (grote) steden, waar 15 procent van de kleine
scholen ligt, is het de vraag of kleine scholen bestaansrecht houden gezien de grotere risico’s voor de
onderwijskwaliteit en efficiénte inzet van onderwijsmiddelen. In dunbevolkte gebieden ligt dit mogelijk
anders omdat er geen alternatieven zijn voor thuisnabij onderwijs.

Kwaliteitszorg scholen

Sinds 2017 voeren wij bestuursgericht toezicht uit. Het bestuur is daarbij het eerste aanspreekpunt,
omdat het bestuur verantwoordelijk is voor de kwaliteit van zijn scholen. Dit betekent dat wij geen
representatief beeld meer hebben van de onderwijskwaliteit van de Nederlandse scholen. De gegevens
over de onderzochte standaarden (kwaliteitszorg, kwaliteitscultuur, verantwoording en dialoog,
schoolklimaat en veiligheid) in de tekst hierna, hebben betrekking op ruim 1.200 scholen die wij van
augustus 2017 tot augustus 2019 bezocht hebben met verschillende soorten onderzoeken en met
daarop afgestemde standaarden. De gegevens zijn daardoor maar in beperkte mate te generaliseren
naar het Nederlandse basisonderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2019g).

Kwaliteitszorg blijft aandachtspunt » De kwaliteitszorg is de afgelopen 2 schooljaren in totaal
bij1.228 scholen onderzocht en werd in 18 procent van de onderzochte scholen als onvoldoende
gewaardeerd; bij 68 procent voldoende en 14 procent goed. Net als vorig jaar blijft de kwaliteitszorg
hiermee een aandachtspunt. De kwaliteitscultuur beoordeelden we in 1.210 onderzoeken: 59 procent
van de scholen scoorde een voldoende, 34 procent een goed en 7 procent onvoldoende. De oordelen
op verantwoording en dialoog door scholen zijn positief. Inspecteurs beoordeelden deze standaard in
78 procent van de 711 scholen als voldoende, in 14 procent van de scholen als goed en in 8 procent als
onvoldoende.



Schoolklimaat

Prettig schoolklimaat voor leerlingen « Op verreweg de meeste onderzochte scholen is sprake van
een prettig schoolklimaat: het pedagogisch klimaat werd in bijna de helft van de scholen met goed
gewaardeerd. In 98 procent van de onderzochte scholen is de veiligheid voldoende (87 procent) of
goed (11 procent). De meeste scholen hebben hun veiligheidsbeleid op orde en geven invulling aan de
wettelijke zorgplicht die sinds 2015 van kracht is. Een onderdeel van de zorgplicht sociale veiligheid

is dat scholen ieder jaar monitoren of de leerlingen zich veilig voelen op school. Scholen kiezen zelf
met welke instrumenten zij monitoren, mits deze aan de wettelijke eisen voldoen. Scholen zijn daarbij
verplicht de monitoringsgegevens aan de inspectie beschikbaar te stellen. Hoewel het aantal scholen
dat hieraan invulling geeft verder toenam, heeft ongeveer 3 procent van de scholen binnen het primair
onderwijs dit nog nooit gedaan. Scholen waarvan de inspectie niet over deze gegevens beschikt, zijn
daar door de inspectie op aangesproken en krijgen de opdracht de monitorgegevens aan te leveren.

Meldcode beperkt toegepast « Uit onderzoek (WODC, 2019) blijkt dat ongeveer 3 procent van de
kinderen jonger dan 17 jaar te maken heeft met huiselijk geweld. Dat is gemiddeld ongeveer 6 kinderen
per school. We zouden dus verwachten dat de meldcode geregeld toegepast wordt op basisscholen.
Uit een door ons uitgezette vragenlijst bij een representatieve groep schoolleiders blijkt, dat vrijwel
alle 1g5 scholen beschikken over een meldcode voor huiselijk geweld en kindermishandeling. Op maar
ongeveer een derde van deze scholen is de meldcode in het voorgaande schooljaar toegepast. Dit is
weinig in vergelijking met het gemiddeld aantal kinderen dat met huiselijk geweld geconfronteerd
wordt.

Onderwijsleerproces

Lessen voldoende taakgericht - De meeste leraren organiseren het onderwijs efficiént en creéren

de voorwaarden voor een positief leerklimaat. In de schooljaren 2017/2018 en 2018/2019 is bij een
niet-representatieve groep scholen aan de hand van 1.248 lesobservaties de taakgerichtheid, de
leerlingbetrokkenheid en de feedback door leraren in beeld gebracht. De meeste leraren (ongeveer
90 procent) zorgen voor structuur in de onderwijsactiviteiten en doelmatige en ordelijk verlopende
lessen. Een taakgerichte werksfeer en actief betrokken leerlingen hangen sterk samen. Tijdens de
meeste geobserveerde lessen tonen de leerlingen zich echt geinteresseerd in de les. Bij een vijfde deel
van de lessen is dit niet het geval. Inspecteurs zien op scholen dat leraren hun leerlingen steeds meer
gaan betrekken bij het eigen leerproces om zo de motivatie om te leren te vergroten.

Dit doen zij bijvoorbeeld door kindgesprekken te voeren of samen leerdoelen te bepalen.

Samenhang feedback en motivatie » Net als vorig jaar blijkt uit de lesobservaties dat leraren vooral
feedback op het resultaat (het antwoord) geven en minder vaak op de manier waarop dit resultaat

tot stand gekomen is (het proces), of op de vervolgstappen (feedforward). We weten echter dat

echte interesse van leerlingen voor de les sterker samenhangt met het krijgen van procesfeedback en
feedforward, dan met de andere vormen van feedback (Hattie, 2009). Goede feedback geeft informatie
aan leerlingen over waar ze staan en hoe ze verder moeten. Deze informatie geeft leerlingen ook het
gevoel dat ze controle over het leren krijgen. Dit vergroot de intrinsieke motivatie (Brookhart, 2008).
Het geven van procesfeedback en feedforward is daarmee een belangrijke vaardigheid, die leraren
verder kunnen ontwikkelen om hun leerlingen meer te ondersteunen en motiveren.

Overladenheid curriculum « In een verkennend onderzoek bij twintig basisscholen hebben we

een eerste indruk gekregen van hoe scholen de onderwijstijd verdelen over de onderdelen van het
curriculum en over de uitvoering. Hieruit komt het beeld naar voren dat de inhoud van de toetsen
bewust, of onbewust de keuzes stuurt die leraren in het curriculum maken. De onderzochte scholen
hebben de intentie om alle vakken die in de kerndoelen en het referentiekader genoemd worden aan
te bieden, om leerlingen zo een breed aanbod te bieden. Maar in de praktijk lukt het deze scholen
niet om het brede aanbod volledig en structureel uit te voeren. De ervaren overladenheid maakt dat
leraren (en soms directeuren) keuzes maken. De indruk is dat de scholen hierbij prioriteit geven aan
taal en rekenen en daarbinnen ook nog aan die onderdelen die aansluiten bij de toetsen. De scholen
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zoeken naar een oplossing voor deze ervaren overladenheid. In dit verband noemen zij onder andere
clustering van vakken. In 2020 voeren we een representatief onderzoek uit om meer zicht te krijgen op
de doelgerichtheid van het geplande en uitgevoerde curriculum.

Verschillen tussen scholen

Zelfde weging, ander resultaat « In eerdere jaren stelden wij vast dat scholen met eenzelfde
leerlinggewicht sterk verschillen in hun resultaten op de Centrale Eindtoets (Inspectie van het
Onderwijs, 2017). Dit is ook zichtbaar als we scholen met eenzelfde CBS-schoolweging (tussen 28

en 31, datis rond het gemiddelde) vergelijken op het aandeel leerlingen dat het streefniveau 2F/1S
bereikt (figuur 2.2b). Op g1 basisscholen zochten we in gesprekken met leerlingen, leraren en manage-
mentteams naar verklaringen voor de leerresultaten die zij realiseren, vanuit de vraag: ‘wat werkt op
deze school om tot hoge(re) leerresultaten te komen?’.

Figuur 2.2b Aandeel leerlingen dat referentieniveau haalt naar CBS-schoolweging in de periode 2017 tot en
met 2019, lezen, rekenen en taalverzorging

Schoolverschillen in het basisonderwijs
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Pedagogisch-didactisch handelen basis voor alle scholen « Een groot deel van de g1 onderzochte
scholen noemt een goed pedagogisch klimaat als voorwaarde om tot leren te komen. Een goed
pedagogisch klimaat kenmerkt zich door een prettige sfeer en duidelijkheid over hoe je met elkaar
omgaat en ervoor zorgt dat de leerlingen zich veilig en geaccepteerd voelen. Vaak noemen scholen
daarbij gezamenlijke afspraken en een doorgaande lijn in de hele school. De leerlingen weten dan waar
ze aan toe zijn. De leraren geven het goede voorbeeld, stralen plezier uit in het werk en verwelkomen de
leerlingen bij binnenkomst. Ook noemen veel scholen, ongeacht de resultaten die zij behalen, dat een
goede uitleg en het onderwijs afstemmen op verschillen in onderwijsbehoeften (differentiatie) succes-
factoren zijn om hoge(re) leerresultaten te realiseren op de basisvaardigheden taal, lezen en rekenen.

Verschil in werkklimaat « Inspecteurs hoorden bij scholen met lage en gemiddelde leerresultaten in de
gesprekken met leerlingen vaker terug dat het werkklimaat nog aandacht vroeg. ‘Als het rustig/stil is in de
klas leer ik veel in de les,’” staat dan ook bij een substantieel aantal laag en gemiddeld presterende scholen
in de top 3 ‘wanneer leer ik veel’ van leerlingen. Dit horen we niet of nauwelijks terug in de gesprekken met
leerlingen van de scholen met hoge leerresultaten. Voor hen is een rustig werkklimaat vanzelfsprekend.

Verschil in resultaatgericht werken < De scholen met hoge leerresultaten uit ons onderzoek hebben
gemeenschappelijk dat zij resultaatgericht werken aan, wat zij noemen ‘gewoon goed onderwijs’. In
de gesprekken met managementteams en leraren blijkt dat zicht en grip hebben op de leerresultaten
nodig is voor het ‘gewoon goede onderwijs’ dat zij voorstaan. Zij stellen doelen voor de resultaten,
analyseren resultaten en zetten conclusies om in concrete acties. Anders geformuleerd werken deze
scholen cyclisch en doelgericht aan het continu verbeteren van het onderwijs in de kernvakken.

Onderwijskundig leiderschap onderscheidend ¢ De scholen met hoge leerresultaten kenmerken
zich vrijwel allemaal door een sterke onderwijskundige sturing. In deze scholen zien we een
professionele cultuur, waarin teamleden samenwerken aan kwaliteitsverbetering en de sturing ook
vaker bij kwaliteitsgroepen of leerteams belegd is. Onderwijskundig leiderschap lijkt essentieel

voor doelgerichte sturing en focus in de onderwijsontwikkeling. De schoolleiding geeft de leraren
ruimte en vertrouwen om nieuwe zaken uit te proberen. Teams werken vanuit eenzelfde visie aan
gezamenlijke doelen, die zij voortdurend evalueren en bijstellen. Dit draagt volgens de scholen bij aan
de leerresultaten van leerlingen voor de kernvakken. In de scholen met lage leerresultaten is vaak nog
geen sprake van een visie op onderwijs en daaruit afgeleide doelen. Uit de gesprekken blijkt dat de
scholen bijvoorbeeld visietrajecten volgen, of dat ze aangeven startend te zijn met de inrichting van
de kwaliteitszorg. Gerichte sturing en monitoring zijn daardoor lastig. Deze scholen uit ons onderzoek
hebben daarbij, meer dan de andere scholen, te maken met discontinuiteit in de schoolleiding en
wisselingen in het team. Veel wisselingen in personeel maken dat het fundament om samen te
kunnen werken aan goed onderwijs opnieuw gelegd moet worden. Ook zien we op deze scholen vaker
onervaren directeuren die zich nog als onderwijskundig leider moeten ontwikkelen. Discontinuiteit in
personele bezetting lijkt van invloed op de resultaten.

Reflectie

Onderwijskwaliteit onder druk » Over de volle breedte van het primair onderwijs neemt het aantal
scholen met zeer zwakke en onvoldoende onderwijskwaliteit toe. Deze toename is deels voorzien als
gevolg van veranderingen in het waarderingskader en is bedoeld om de kwaliteit van het onderwijs te
verhogen. De toename van onvoldoende en zeer zwakke scholen door andere factoren, zoals wellicht het
lerarentekort en discontinuiteit, is onwenselijk en vraagt naast versterking van het onderwijsleerproces
ook om aanpakken die niet altijd door de school of het bestuur alleen gerealiseerd kunnen worden.

Sturen op kwaliteit maakt het verschil - Onderwijskundig leiderschap neemt een belangrijke plaats
in bij duurzame schoolontwikkeling. Dit uit zich in sturing vanuit een duidelijke visie, concrete doelen,
monitoring, evaluatie en bijstelling. Scholen met stabiel goede onderwijskwaliteit hebben hun
kwaliteitszorg op orde. Bij scholen met lage leerresultaten zien we dat de kwaliteitszorg beter kan.
Ook komen scholen met langdurige onvoldoende onderwijskwaliteit pas in ontwikkeling als directie
en bestuur gericht gestuurd gaan sturen.
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2.3 Themaonderzoek Fries

Taalprofielen Fries en ontheffingen leiden niet tot meer ambitie « Elke school in Fryslan is verplicht
om alle kerndoelen voor het Fries te halen. In 2014 kreeg de provincie Friesland de bevoegdheid
ontheffingen te verlenen aan scholen voor bepaalde kerndoelen voor het vak Fries. De provincie stelde
voor elke school een taalprofiel vast waarin staat aan welke kerndoelen nu al gewerkt wordt en aan
welke nog niet. Voor de kerndoelen waaraan nog niet voldaan werd, verleende de provincie tijdelijk
ontheffingen. Het doel van de provincie is datin 2030 alle scholen in Fryslan alle kerndoelen aanbieden.
Maar het effect van de taalprofielen is vaak dat scholen juist niet ambitieus worden en de bestaande
situatie willen handhaven. Deze bevinding zou aanleiding kunnen zijn om het provinciale ontheffin-
genbeleid te heroverwegen (Inspectie van het Onderwijs, 2019e).

Sturen op kwaliteit Fries kan beter » Uit het onderzoek Fries in 2018/2019 waarin voor het primair
onderwijs g2 besturen, 329 schooldirecties, 1.201 leraren en meer dan 10.000 leerlingen bevraagd zijn,
blijkt dat de meeste besturen niet of nauwelijks sturen op het aanbod of de kwaliteit van het onderwijs
in het vak Fries. Besturen hebben andere prioriteiten, zoals fusies (in het kader van krimp) of het
onderwijs in de kernvakken. Verder is het niet duidelijk hoeveel geld besturen nodig hebben om een
aanbod Fries van voldoende kwaliteit te realiseren. De rijksbekostiging voor Friese scholen is niet hoger
dan elders, terwijl Fries wel een extra verplicht vak is. De Rijksoverheid zou inzichtelijk moeten maken
hoeveel geld er nodig is, zodat besturen Fries goed kunnen aanbieden.

Identiteit en communicatiemiddel » De Friese taal heeft niet alleen met cultuur en identiteit te
maken, maar is ook een dagelijks communicatiemiddel. Leerlingen zeggen in gesprekken met
inspecteurs dat ze Fries een belangrijk vak vinden en dat zij graag beter Fries willen leren spreken en
verstaan. Ook geven zij aan dat zij verwachten dat de school de lat hoger legt dan nu het geval is. In het
onderzoek zien we dat minder dan de helft van de leerlingen de lessen Fries (of de projectweek Fries)
leuk en leerzaam vindt. Het is aan de scholen om de lat hoger te leggen en niet uit te gaan van lage
onderwijsdoelen en om aan te sluiten bij de taalsituatie van de leerlingen. Daarnaast is voldoende tijd
voor Fries op het lesrooster nodig. Tot slot kan het beter benutten van de vele nascholingsmogelijk-
heden de kwaliteit van het onderwijs in de Friese taal verhogen.

2.4 Passend onderwijs
Extra ondersteuning

Meer leerlingen, zelfde budget  Een van de doelen van passend onderwijs is kosten beheersen.
Voordat de Wet passend onderwijs werd ingevoerd, gold voor het speciaal onderwijs en de leerling-
gebonden financiering (Igf of rugzakje) een openeinderegeling. Dat leidde tot stijgende en
onvoorspelbare kosten. Met de Wet passend onderwijs is het budget op landelijk niveau vastgezet
(Ledoux & Waslander, 2019). Voor de start van passend onderwijs beschikte 1,2 procent van de
leerlingen over een rugzakje (Koopman & Ledoux, 2013). Uit een onderzoek bij een representatieve
groep van 198 basisscholen blijkt dat 8,2 procent van de leerlingen nu extra ondersteuning krijgt in het
kader van passend onderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2020a). Deze cijfers roepen de vraag op of
het budget toereikend is om leerlingen met zwaardere ondersteuningsbehoeften in het basisonderwijs
voldoende ondersteuning te bieden. Het is van belang dat het samenwerkingsverband zich bewust

is van de omvang van de groep die ze daadwerkelijk met extra ondersteuning wil bedienen en de
consequenties die dit met zich meebrengt voor de aard en omvang van de extra ondersteuning. Dit
extra ondersteuningsbudget wordt nu mogelijk wel efficiénter ingezet door meer maatwerk.

Weinig zicht op doelgroep » De doelgroep leerlingen met extra ondersteuning is niet duidelijk af te
bakenen. leder samenwerkingsverband heeft hiervoor een eigen definitie. Een definitie die ook voor
leraren en intern begeleiders niet altijd duidelijk is. Scholen leven daarbij de verplichting slecht na om
gegevens van leerlingen met een ontwikkelingsperspectief in een landelijk registratiesysteem (BRON)



in te voeren. Hierdoor is er landelijk geen zicht op de omvang van deze groep leerlingen. Dit maakt
evaluatie en bijsturing van het beleid lastig.

Extra ondersteuning voldoet aan basiskwaliteit « Op basis van 635 onderzochte leerlingdossiers
concluderen we dat scholen voor drie kwart van de leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften
een ontwikkelingsperspectief opstellen. Voor jonge kinderen gebeurt dit vaak niet: het opstellen van
een passend uitstroomperspectief voor het voortgezet onderwijs is dan nog nauwelijks mogelijk.

Als we naar de inhoud kijken, stelt ongeveer drie kwart van de scholen ontwikkelingsperspectieven
op met meetbare doelen, planning van de leerstof en afstemming van instructietijd. Ook de
samenwerking met ouders en externen is doorgaans gewaarborgd. Voor 95 procent van de leerlingen
met extra ondersteuning oordeelt de inspecteur dat het plan ook daadwerkelijk wordt uitgevoerd en
minimaal jaarlijks wordt geévalueerd. De kwaliteit van de uitvoering van de ontwikkelingsperspectie-
ven/-plannen is niet beoordeeld.

Analyse en bijstelling zijn verbeterpunten » Naast deze positieve bevindingen zijn er ook
verbeterpunten. Voor 46 procent van de leerlingen wordt uit het plan niet duidelijk of de meetbare
doelen passend zijn bij de uitstroombestemming. Wanneer doelen niet behaald worden, onderzoeken
scholen te weinig wat de reden hiervan is. Een dergelijke analyse is nodig om de aanpak bij te stellen.
We zien dat de vervolgaanpak vaak niet, of niet zichtbaar bijgesteld wordt wanneer een eerdere aanpak
niet tot de verwachte doelen leidde.

Resultaten leerlingen met extra ondersteuning ¢ lets minder dan de helft van de leerlingen behaalt
dein het ontwikkelingsperspectief/-plan gestelde doelen voor leerprestaties; minder dan een derde
van de leerlingen behaalt de gestelde doelen voor gedrag. Dat een relatief groot deel van de leerlingen
de doelen voor leerprestaties en gedrag niet behaalt, doet vermoeden dat de extra ondersteuning
onvoldoende is afgestemd of uitgevoerd, of dat doelen mogelijk te ambitieus zijn. Dat de doelen voor
gedrag minder vaak bereikt worden dan de doelen voor leerprestaties, duidt mogelijk op een grotere
handelingsverlegenheid van leraren op dit vlak. Ook kan meespelen dat doelen voor gedrag moeilijker
te formuleren of te meten zijn. Ouders zijn soms bang dat leerlingen met extra ondersteunings-
behoeften een negatieve invloed hebben op de leerresultaten van de rest van de groep. Uit onderzoek
(zie hoofdstuk 1) komt naar voren dat het aantal leerlingen met zeer specifieke hulpvragen (waaronder
psychofarmaca, onder toezichtstelling en/of ambulante jeugdhulp) in het leerjaar geen effect heeft op
de eindtoetsresultaten van leerlingen.

Kwaliteitszorg extra ondersteuning in de kinderschoenen ¢ Op dit moment verantwoordt ongeveer
de helft van de scholen zich over de inzet van de middelen voor passend onderwijs aan hun bestuur
of samenwerkingsverband. Minder dan de helft verantwoordt zich over de resultaten die hiermee
bereikt worden (Inspectie van het Onderwijs, 2020a). Scholen kunnen de verantwoording verstevigen
wanneer zij de effecten van extra ondersteuning niet alleen evalueren op individueel niveau, maar
ook op schoolniveau. Deze werkwijze geeft scholen en besturen onderbouwde informatie over goede
praktijken/wat werkt en de effectiviteit van de inzet van middelen.

Dekkend geheel voorzieningen

Zorgplicht blijft lastig « De zorgplicht moet voorkomen dat ouders zelf moeten zoeken naar een
passende onderwijsplek voor hun kind. Samenwerkingsverbanden moeten een dekkend geheel

aan voorzieningen bieden zodat elk kind een passende plek kan krijgen. Scholen moeten in hun
schoolondersteuningsprofiel helderheid bieden over welke extra ondersteuning ze kunnen bieden.
Dit zou ouders houvast moeten geven bij de schoolkeuze voor hun kind. In de praktijk zien onze
inspecteurs dat dit maar in beperkte mate gebeurt. Scholen laten soms leerlingen toe waarvoor zij geen
passend aanbod hebben, waardoor leerlingen geen optimale ontwikkelkansen krijgen. Ook komt het
‘wegadviseren’ van ouders naar een andere school geregeld voor. De meerderheid van de bevraagde
schoolleiders in de Schoolmonitor vindt het ‘wegadviseren van ouders’ voordat zij hun kind op de
school inschrijven soms verstandig (Ledoux, Smeets en Weijers, 2019). Toch is dit niet in de geest van
de zorgplicht. Die vraagt juist van de school van aanmelding om voor een passende plek te zorgen, als
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deze zelf de benodigde ondersteuning niet kan bieden. Bij het ‘wegadviseren’ komen ouders opnieuw
in de situatie dat zij zelf op zoek moeten naar een school die hun kind wil inschrijven.

Nieuwe wachtlijsten « Van wachtlijsten zou geen sprake mogen zijn omdat samenwerkingsverbanden
binnen hun gebied een dekkend onderwijsaanbod moeten realiseren. Toch geeft een deel van de
ondervraagde (v)so- en sbo-besturen bij een inventarisatie aan met wachtlijstproblematiek te maken
te hebben, of deze problematiek binnenkort te verwachten (LECSO/SBO-werkverband, 2019). Dit is een
onwenselijke ontwikkeling.

Stijging thuiszitters » Het aantal leerlingen dat drie maanden of langer thuiszit neemt nog steeds toe.
Er zijn lichtpuntjes: meer voormalige thuiszitters zitten weer op school en het aantal leerlingen dat
tijdens het schooljaar uitvalt, neemt af (OCW, 2020). Maar het stijgende aantal thuiszitters is ongewenst
en staat haaks op het streven naar nul thuiszitters. Veelvuldig ongeoorloofd schoolverzuim is een
voorspeller van schooluitval later in de schoolloopbaan. Alertheid op schoolverzuim en vroegtijdige
samenwerking met ouders, de leerplicht, het samenwerkingsverband en andere instanties is essentieel
om langdurige uitval te voorkomen. Terugkijkend op hun schoolloopbaan zeggen voormalige
thuiszitters uit het voortgezet speciaal onderwijs dat de veilige schoolcultuur en de sociale cohesie op
de basisschool beschermend werkt (van Binsbergen, Pronk, van Schooten, Heurter en Verbeek, 2019).
Investeren in een goede band tussen school en ouders is daarom waardevol en kan preventief werken
bij schooluitval.

Toename particulier onderwijs « Het aantal scholen voor particulier onderwijs is gestegen van 35 in
2015 naar 60 in 2018 (Bisschop, van den Berg, van der Ven, de Geus en Kooij, 2019). Ouders kiezen om
verschillende redenen voor particulier onderwijs zoals onvrede over de kwaliteit van de bekostigde
school, behoefte aan meer kleinschaligheid en individuele aandacht, vanwege een specifiek concept
of als kinderen vastgelopen zijn binnen het reguliere onderwijs. Particulier onderwijs voorziet in

een specifieke behoefte van ouders en leerlingen, die het bekostigd onderwijs in hun ogen niet kan
bieden. De keerzijde is dat een voortzetting van deze trend kan leiden tot verdere kansenongelijkheid.
Particulier onderwijs is alleen weggelegd voor ouders die dat kunnen betalen. Daarnaast staat het
particulier onderwijs op gespannen voet met passend onderwijs. Er moet immers binnen het publieke
onderwijsstelsel een passende plek zijn voor iedere leerling (zie ook Onderwijsraad, 2019a). De
toename van particulier onderwijs is in sommige gevallen een signaal dat dit niet lukt. De samen-
werkingsverbanden passend onderwijs hebben dan de verantwoordelijkheid om voor een dekkend
geheel aan ondersteuningsvoorzieningen te zorgen. Als zij hierin niet slagen, ligt daar dus een opdracht
voor het gehele samenwerkingsverband, dus voor alle daarbij aangesloten scholen en besturen.

2.5 Voor- envroegschoolse educatie
Doelgroep

Definitie doelgroeppeuters verschilt « Als we alle kinderen kansen willen bieden is het belangrijk dat
er voldoende plekken voor- en vroegschoolse educatie (vve) beschikbaar zijn. In 2018 rapporteerden we
dat het aantal beschikbare voorschoolse plaatsen in theorie voldoende is (Inspectie van het Onderwijs,
2018a). Maar dit betekent niet dat alle gemeenten voldoende plaatsen aanbieden. Ongeveer 80 procent
van de gemeenten die middelen voor onderwijsachterstandbeleid krijgen, heeft zicht op het aantal
doelgroeppeuters en het aantal beschikbare voorschoolse plaatsen. De 235 gemeenten waarvan de
gegevens compleet waren, bieden ongeveer 43.600 kindplaatsen aan. Het totale bereik is al jaren
stabiel en ligt tussen de 8o en 86 procent. Of alle kinderen die dat nodig hebben ook daadwerkelijk
bereikt worden is moeilijk te zeggen, omdat gemeenten de definitie van ‘doelgroeppeuter’ zelf
bepalen. De nieuwe verdelingssystematiek per januari 2019 geeft gemeenten budget op basis van een
door het CBS berekende achterstandsscore. Gemeenten bepalen hun eigen doelgroep en doen deze
kinderen een aanbod. Of door deze nieuwe verdeling meer doelgroeppeuters worden bereikt, moet
nog blijken.
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Kwaliteit voor- en vroegschool

Kwaliteit globaal bekeken op orde = Tussen december 2018 en juli 2019 brachten we de kwaliteit

van de voor- en vroegschoolse educatie in beeld bij 243 voorscholen (representatieve groep) en

72 vroegscholen (niet-representatieve groep). Inspecteurs waardeerden de kwaliteit van de
onderzochte standaarden op veel van de voorscholen positief. De meeste kansen voor verbetering zijn
er binnen het zicht hebben op de ontwikkeling, de kwaliteitszorg en de resultaten. Ook de kwaliteit
van de vroegscholen lijkt op basis van de standaarden op orde. We hebben in ons onderzoek gekeken
naar de kwaliteit van het onderwijs aan de gehele groep peuters of kleuters en niet alleen naar de
doelgroepkinderen. De ‘verdiepende kwaliteitsaspecten’ geven zicht op kansen die zeker van belang
zijn voor de doelgroepkinderen.

Kansen voor versterken educatieve kwaliteit en ouderbeleid « Uit analyse van deze ‘verdiepende
kwaliteitsaspecten’ bleek dat verbetering in het onderwijsleerproces vooral mogelijk is in het educatief
handelen van de pedagogisch medewerkers en de leerkrachten. Dit sluit aan bij ander onderzoek (Slot,
Jepma, Muller, Romein & Leseman, 2017; van Veen et al., 2015; Inspectie van het Onderwijs 2020¢) en
komt grotendeels ook overeen met bevindingen over de kwaliteit van het didactisch handelen in het
basisonderwijs (Inspectie van het Onderwijs, 2016). De aandachtspunten voor de voor- en vroegscholen
liggen vooral bij het geven van feedback op het leerproces, het bevorderen van het aanpakgedrag
(strategieén) van kinderen en het bevorderen van interactie met en tussen kinderen. Bij de voorscholen
was daarnaast het afstemmen van activiteiten op verschillen in de ontwikkeling van kinderen een
verbeterpunt. Versterking van de educatieve kwaliteit is van belang, omdat deze het meest bijdraagt
aan de ontwikkeling van peuters en kleuters (van Veen et. al, 2015). Ook de ouderbetrokkenheid kan
verbeterd worden. In ongeveer de helft van de voorscholen en in bijna g5 procent van de vroegscholen
ontbreekt een concreet ouderbeleid. Tot slot is de inhoudelijke aansluiting tussen voor- en vroegschool
een punt van aandacht.

Vve-beleid en de Lokale Educatieve Agenda

Meer focus op resultaten vroegschoolse educatie nodig » Uit een pilot met 16 gemeenten blijkt dat
deze grotendeels voldoen aan de wettelijke eisen voor vve en toezicht en handhaving kinderopvang.
Dit geldt niet voor de resultaatafspraken vroegschoolse educatie. Het resultaat van alle inspanningen
om onderwijsachterstanden te voorkomen en in te lopen, is vaak niet in beeld. Dit blijkt nu, net

alsin 2012, een verbeterpunt. Voor het vergroten van de kansen voor kinderen is het nodig om de
resultaatgerichtheid te versterken door met elkaar meetbare doelen te bepalen voor de resultaten

en deze periodiek te evalueren. Het formuleren van meetbare doelen blijkt ook in bredere zin een
aandachtspunt. Veel partijen (gemeenten, houders kinderopvangorganisatie, schoolbesturen)
formuleren nog geen eigen ambities en daaraan gekoppelde kwaliteitsdoelen, of evalueren niet of deze
eigen doelen worden bereikt. Om de kwaliteit van vve uit te breiden, zijn eigen en gezamenlijke doelen
nodig die verder gaan dan voldoen aan de wettelijk vereiste kwaliteit.

Resultaatafspraken maken blijkt ingewikkeld « Het maken van gezamenlijke afspraken en het
stellen van meetbare doelen blijkt ingewikkeld in de samenwerking tussen gemeenten, houders

van kinderopvangorganisatie en schoolbesturen. Gemeenten hebben de wettelijke verplichting om
jaarlijks overleg te voeren met schoolbesturen en kinderopvangorganisaties over vier thema’s: het
bevorderen van integratie, het tegengaan van segregatie, het bestrijden van onderwijsachterstanden
en de inschrijving/toelating. Hiervoor is het Lokaal Educatieve Agenda-overleg (LEA-overleg) ingericht.
Dit overleg bestrijkt een breder terrein dan vve, dat onder bestrijden van onderwijsachterstanden valt.
Uit een niet-representatief onderzoek onder 26 gemeenten (Inspectie van het Onderwijs, 2020f) blijkt
dat het gesprek over deze onderwerpen met bijbehorende (resultaat)afspraken en meetbare doelen
maar deels tot stand komt. De bevraagde gemeenten zeggen vooral het proces van samenwerken

met de verschillende partijen en hun diverse belangen belangrijk te vinden. Maar als resultaatdoelen
onduidelijk blijven, kan doelgerichte monitoring en evaluatie van het gemeentelijk achterstandenbeleid
niet plaatsvinden. De effectiviteit van dit beleid blijft dan onduidelijk.



Financiéle prikkel ontbreekt « De splitsing van de onderwijsachterstandsmiddelen, die vanuit het Rijk
via gemeenten bij de kinderopvangorganisaties terecht komen en via lumpsum bij de schoolbesturen,
maakt dat gemeenten geen financiéle prikkel kunnen bieden aan schoolbesturen op de thema'’s
integratie, voorkomen van segregatie en inschrijving/toelating. Hierdoor zijn gemeenten afhankelijk
van de maatschappelijke betrokkenheid van de schoolbesturen om tot afspraken te komen over

deze thema’s. De drie genoemde thema’s staan hierdoor minder op de agenda dan die over het
bestrijden van onderwijsachterstanden. Voor vve bestaat namelijk een geoormerkt budget. Een ander
knelpunt voor de LEA-thema’s is de uitbreiding van overige wettelijke taken die gemeenten uitvoeren
(waaronder de Jeugdwet en de Wet passend onderwijs). Gemeenten bundelen deze zaken in de
overleggen, waardoor sommige LEA-thema’s wat ondersneeuwen. Ook maken de vele wisselingen
van beleidsambtenaren dat inhoudelijke kennis (soms) beperkt is en steeds opnieuw moet worden
geinvesteerd in onderling vertrouwen. Bovendien participeert twee derde van de schoolbesturen
gemiddeld in vijf verschillende gemeenten bij het LEA-overleg. Ook dit zijn zaken die belemmerend
werken voor een goed functionerend LEA-overleg (Inspectie van het onderwijs, 2020b).

Goede relaties basis voor samenwerking en bereiken van doelen » Succesfactoren die bijdragen
aan het maken van afspraken over onderwijsachterstandenbeleid en het realiseren van onder

andere vve-doelen zijn volgens de bevraagde gemeenten: het bouwen aan relaties en onderling
vertrouwen, het hanteren van een heldere overlegstructuur en het vormen van regionale netwerken
waarin effectieve coalities een thema oppakken. Als een gemeente vooral partijen verbindt, geeft dat
partners meer speelruimte. Deze ruimte lijkt nodig om in een complex speelveld met ingewikkelde
maatschappelijke opdrachten doelen te bereiken (Inspectie van het onderwijs, 2020b).

2.6 Speciaal basisonderwijs

Meer leerlingen » Het aantal leerlingen in het sbo is verder doorgestegen met 764 tot 35.733 leerlingen
op 1 oktober 2019, terwijl de verblijfsduur van leerlingen in het sbo in de periode tussen 2016 en 2018
gemiddeld 2 tot 3 maanden korter werd (Inspectie van het Onderwijs, 2019f). De stijging van het aantal
leerlingen in het sbo komt vooral doordat er vanaf 2017 meer leerlingen in- dan uitstromen. Nadat

3 jaar op rij de instroom van leerlingen in het speciaal basisonderwijs (sbo) steeg, is deze in 2019 op
basis van voorlopige gegevens met 167 gedaald naar 9.455 leerlingen op 1 oktober 2019. Regionaal zijn
verschillen te zien: in Groningen, Friesland, Drenthe, Flevoland en Noord-Brabant stijgt de instroom,
terwijl deze in de andere provincies daalt. Het deelnamepercentage aan het sbo is even hoog als bij de
start van passend onderwijs (zie hoofdstuk g).

Uitstroom heterogener « De leerlingenpopulatie van het sbo lijkt qua uitstroom heterogener te
worden. Veruit het grootste aandeel kinderen in het sbo krijgt een schooladvies praktijkonderwijs of
vmbo-basisberoepsgerichte leerweg. Het aandeel leerlingen met een initieel schooladvies praktijk-
onderwijs steeg tussen 2017 en 2019 licht: van 39,1 procent naar 39,5 procent. Terwijl het aandeel
leerlingen met advies vmbo-basis daalde van 34,8 in 2017 naar 30,9 procent in 2019. Tegelijkertijd zien
we in deze periode een stijging in de adviezen voor de hogere niveaus van het vmbo, havo en vwo (van
20,1 procent naar 22,4 procent). Ook steeg het aandeel leerlingen met een advies voortgezet speciaal
onderwijs, van 6,0 procent in 2017 naar 7,1 procent in 2019.

Verwacht ontwikkelingsperspectief meestal behaald « Scholen slagen bij het merendeel van de
leerlingen erin het verwachte ontwikkelingsperspectief te realiseren. Bij 9 procent van de leerlingen
lukt dit volgens de scholen niet en ongeveer 16 procent bereikt een hoger niveau. Bij het opstellen van
de ontwikkelingsperspectieven gebruiken de scholen steeds meer leerroutes om het uitstroomniveau
en de tussenliggende doelen te bepalen. De leerroutes geven de scholen houvast bij het bepalen van
de hoogte van de doelen. Belangrijk is dat scholen wel voortdurend blijven evalueren of de gekozen
leerroute nog steeds passend is, of dat eventueel een hogere leerroute mogelijk is.

Spreken sterkste punt ¢ Peilingsonderzoek naar mondelinge taalvaardigheid laat zien dat respec-
tievelijk g1, 68 en g1 procent van de leerlingen voor luisteren, spreken en gesprekken het fundamentele
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niveau 1F behaalt aan het eind van het sbo (Inspectie van het Onderwijs, 2019d) (figuur 2.6a). Spreken is
voor leerlingen van het sbo het sterkste punt. In het regulier basisonderwijs zijn deze percentages

95, 92 en 87 procent (Inspectie van het Onderwijs, 2018b). Van de leerlingen in het sbo beheerst

7 procent voor luisteren ook niveau 2F. In het basisonderwijs is dit 4o procent. De luistervaardigheid
van schoolverlaters in het sbo blijkt in 2018 licht te zijn gedaald in vergelijking met de peiling in 2007

(61 tegenover 64 procent van de opgaven wordt beheerst). Deze trend komt overeen met de trend in
luistervaardigheid in het regulier basisonderwijs.

Figuur 2.6a Beheersing referentieniveaus door leerlingen aan het einde van het sbo voor luisteren, spreken
en gesprekken
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Bron: Inspectie van het Onderwijs, 2019d

Ambities commissie Meijerink haalbaar voor een deel van de leerlingen ¢« Bij de introductie van de
referentieniveaus heeft de commissie Meijerink de ambitie uitgesproken dat minimaal 85 procent van
alle leerlingen (inclusief het sbo) aan het einde van het primair onderwijs het fundamentele niveau 1F
beheerst en minimaal 65 procent het streefniveau 15/2F. Deze ambitie blijkt reéel voor leerlingen in
leerroute 1 met uitstroomprofiel vmbo-gl/tl, havo of vwo. Zij laten vooral voor luisteren en spreken
beheersingsniveaus zien die dicht in de buurt van die in het regulier basisonderwijs liggen. Voor
leerlingen met uitstroomprofiel vmbo basis en kaderberoepsgerichte leerweg (leerroute 2) zou voor
85 procent 1F na te streven zijn, omdat dit het startniveau is waarop deze leerwegen voortbouwen.
Maar voor leerlingen met uitstroomprofiel praktijkonderwijs en voortgezet speciaal onderwijs arbeid
(leerroute 3) blijkt deze ambitie te hoog gegrepen. Een deel van deze leerlingen heeft meer leertijd
nodig om het fundamentele niveau 1F te bereiken. Uitgaand van het percentage leerlingen datin
leerroute 3 de niveaus 1F behaalt, zou bekeken kunnen worden wat voor deze leerlingen reéle ambities
zijn. Hierbij moet voorop staan dat leerlingen met voldoende praktische en functionele taalvaardig-
heden toegerust worden om deel te kunnen nemen aan de maatschappij.

2.7 Nieuwkomers

Stelsel nieuwkomersvoorzieningen onder druk = Het stelsel van nieuwkomersonderwijs staat onder
druk. Dit komt deels door elementen die inherent zijn aan het nieuwkomersonderwijs, zoals fluctuaties
in leerlingenaantallen en de daarmee gepaard gaande veranderingen in teams. Daarnaast lijkt het
lerarentekort het omgaan met deze veranderingen steeds meer te belemmeren, omdat de flexibele



schil rond de scholen opdroogt. In een vragenlijst onder 68 nieuwkomersvoorzieningen geeft bijna
de helft van de voorzieningen aan dat zij te maken heeft met krimp, groei en/of een verandering(en)
in de leerlingenpopulatie. Deze veranderingen hebben consequenties voor de samenstelling van

het team en de continuiteit in het onderwijs. Zeker als in de aansturing (directie, intern begeleider)
veranderingen optreden, kan dit negatieve gevolgen hebben voor de kwaliteit van het onderwijs,
omdat zij een belangrijke rol spelen in het plannen van het doelgerichte aanbod en het monitoren van
de ontwikkeling van de leerlingen.

Meer opstroom dan afstroom ¢ De patronen in de schooladvisering van nieuwkomers zijn
vergelijkbaar met vorig jaar (Inspectie van het Onderwijs, 2019b). Deze leerlingen stromen in
vergelijking met andere leerlingen drie keer zo vaak uit naar de basisberoepsgerichte leerweg van het
vmbo en bijna acht keer vaker naar het praktijkonderwijs. Ook de grote verschillen tussen advisering
van nieuwkomers die korter dan vier jaar of vier jaar en langer in Nederland zijn, zijn weinig veranderd.
Het grootste deel van de nieuwkomers zit na drie jaar nog steeds op het niveau van hun enkel- of
meervoudige schooladvies. Er stromen meer leerlingen op (17 procent) dan af (13 procent). De grotere
opstroom dan afstroom komt mogelijk door de toenemende taalvaardigheid van de leerlingen.

Een maatschappelijke opdracht « Eerstejaars nieuwkomers zitten niet alleen op nieuwkomers-
voorzieningen, maar ook in het reguliere basisonderwijs, speciale basisonderwijs, speciaal onderwijs
of deels in een basisschoolklas en deels in een nieuwkomersklas. De grote groep ouderejaars
nieuwkomers zit veelal geintegreerd in het reguliere basisonderwijs. Onderwijs aan nieuwkomers is een
maatschappelijke opdracht die te groot is voor een individuele school. Het vraagt om een bestuurlijke
en soms regionale aanpak, waarbij samen verantwoordelijkheid wordt genomen om ervoor te zorgen
dat ook deze kinderen naar een passende plek in het voortgezet onderwijs doorstromen. Dit vraagt om
beschikbaarheid van voldoende deskundigheid, een robuuste infrastructuur die op- en afgeschaald kan
worden en een uitgewerkt (taal)aanbod voor de diverse doelgroepen nieuwkomers.
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Samenvatting

Kwartvan de leerlingen onvoldoende geletterd

Uit internationaal onderzoek (OECD, 2019) blijkt dat de
leerprestaties van Nederlandse leerlingen dalen, vooral
op leesvaardigheid. Een kwart van de 15-jarigen in
Nederland is onvoldoende geletterd om mee te kunnen
komen in de maatschappij. Dit betekent dat ze een
bijsluiter, een brief van de overheid of van school niet
goed begrijpen. Dit geldt vooral voor vmbo-leerlingen
en voor leerlingen met lager opgeleide ouders. Maar de
afname van leesvaardigheid lijkt op bijna alle niveaus
te spelen (Gubbels, van Langen, Maassen & Meelissen,
2019). Tegelijkertijd zijn de cijfers voor het centraal
examen grotendeels stabiel en behalen steeds meer
leerlingen een havo- of vwo-diploma.

Sterke focus op centraal examen » Zowel het reguliere
onderwijs als het (aanvullende) schaduwonderwijs
focust zich op het centraal examen. Het schoolexamen,
zo blijkt namelijk uit een inspectieonderzoek naar de
toetsing en examinering, dient vooral als voorbereiding
op het centraal examen. De lessen zijn veelal gericht op
de onderdelen van het centraal examen waardoor de
aandacht voor andere, meer alledaagse vaardigheden,
geringer is. De gerichtheid op het centraal examen

uit zich ook in een toename van zittenblijven in

het voorexamenjaar en een groeiend gebruik van
schaduwonderwijs.

Aandacht voor het gehele curriculum nodig » PISA
toetst of leerlingen taal, wiskunde en natuurweten-
schappen kunnen toepassen in alledaagse situaties.

De centrale examens gaan na of leerlingen een aantal
duidelijk omschreven en onderwezen (technische)
vakonderdelen beheersen. Beide elementen (alledaagse
geletterdheid en degelijke vakkennis) zijn onontbeerlijke
onderdelen van het onderwijs en fundamenteel voor

de ontwikkeling van leerlingen. Voor een gedegen

voorbereiding van leerlingen op volwaardige participatie

in de samenleving is het van belang dat de basis op orde
is en het gehele curriculum de volle aandacht krijgt.

Taak voor besturen » Schoolbesturen kunnen de sturing
op de onderwijskwaliteit (curriculum en examinering)
versterken. Zo blijkt een bestuurlijke visie op toetsing

en afsluiting nog volop in ontwikkeling en wordt door
besturen (te) veel aan de scholen en docenten zelf
overgelaten. Bestuurlijke aandacht voor en investeringen
in deskundigheidsbevordering op het gebied van
toetskwaliteit en toetsconstructie zijn voorwaarden om
de beoogde inhoud van het schoolexamen tot een meer
volwaardig onderdeel te maken van het curriculum. Juist
in de beweging naar meer maatwerk in het curriculum

is borging van de onderwijskwaliteit (waaronder
examinering) van fundamenteel belang.

Belangrijke rol voor schoolleider « De schoolleider blijkt
een cruciale schakel in het waarborgen van de aandacht
voor het gehele curriculum. Onderwijskundig leiderschap,
ingebed in een professionele cultuur, is essentieel voor
doelgerichte sturing en focus in de onderwijsontwikkeling
ten behoeve van leerlingen. Een gedeeld beeld van de
kwaliteit op een school waar stapsgewijs en samen naar
wordt toegewerkt, is noodzakelijk om ervoor te zorgen
dat leerlingen leren wat ze in hun hele leven nodig
hebben.

Meer aandachtvoor lees- en denkvaardighedenin

de lessen » Docenten kunnen vanuit deze gemeen-
schappelijke visie bijdragen aan het versterken van de
aandacht voor het gehele curriculum. Om leerlingen de
benodigde vaardigheden bij te kunnen brengen is het van
belang dat docenten en leerlingen inzicht hebben in het
leerproces. Daarbij is meer aandacht nodig in de les voor
het stimuleren van (hogere) denkvaardigheden, zoals
evalueren en reflecteren.
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3.1 Deleerling
Prestaties

Nederlandse leerprestaties dalen verder » De Programme for International Student Assessment
(PISA) meet sinds 1997 elke 3 jaar hoe hetin de OESO-landen is gesteld met de alledaagse geletterdheid
van 15-jarigen op 3 domeinen: leesvaardigheid, wiskunde en natuurwetenschappen. In 2018 vond de
laatste meting plaats. Nederland is 1 van de 7 landen waarbij sinds 2006 de scores op de 3 onderdelen
op de lange termijn teruglopen (OECD, 2019). Op leesvaardigheid is er in 2018 een opvallende daling

en bevinden we ons nu onder het EU-gemiddelde. Voorheen scoorden we boven dat gemiddelde.
Wereldwijd zijn er maar 4 andere landen waarbij de score op de leesvaardigheid nog meer is gedaald

in 2018. Voor wiskunde en de natuurwetenschappen dalen de scores minder hard sinds 2006 dan voor
leesvaardigheid en behoren we tot de beste 20 procent van de wereld.

Kwart leerlingen onvoldoende leesvaardig « Uit de scores van PISA blijkt, dat een op de vier
Nederlandse leerlingen onvoldoende leesvaardig is om volledig te kunnen meedraaien in de
maatschappij. Dit betekent dat deze leerlingen een bijsluiter, of een brief van de overheid niet

goed begrijpen. Ditis hoger dan het gemiddelde van alle landen, waarbij een op de vijf leerlingen
onvoldoende leesvaardig is. Nederlandse leerlingen scoren vooral lager dan andere landen op het
evalueren van en reflecteren op teksten. Op het opzoeken van informatie scoren Nederlandse
leerlingen iets hoger dan gemiddeld. Op (tekst)begrip scoren Nederlandse leerlingen gemiddeld. Vooral
vmbo-leerlingen blijven achter in leesvaardigheid, maar de daling in leesvaardigheid speelt op vrijwel
alle niveaus (Gubbels et al., 2019). In het door de inspectie uitgevoerde onderzoek (Inspectie van het
Onderwijs, 2020a) naar de praktijkexamens op het vmbo (cspe), wordt de taligheid van de examens
door examinatoren specifiek als knelpunt benoemd op de basisberoepsgerichte leerweg. Leerlingen
hebben veel moeite met lezen in het algemeen dus ook met het lezen van de examenopdrachten.

Vakkennis stabiel, functionele taalvaardigheid blijft achter « Het cijfer voor het eindexamen
(centraal examen en schoolexamen) en de slagingspercentages zijn al langere tijd stabiel (figuur 3.1a).
De uitkomsten van de centraal examens geven geen aanwijzingen dat er sprake is van een afname van
de prestaties van leerlingen (van der Molen, Schouwstra, Feskens & van Onna, 2019). Ook de slagings-
percentages duiden er niet op dat er sprake is van een achteruitgang in leerlingprestaties. Wel gaan de
PISA-vaardigheden meer over alledaagse vaardigheden en de centrale examens over meer abstracte,
technische kennis. Dit geldt zeker ook voor het examen Nederlands (van der Molen et al., 2019).
Stichting Leerplanontwikkeling (SLO) benadrukt, dat door de focus op wat toetsbaar is en wat getoetst
wordtin het centraal examen, de functionele taalvaardigheid in het vak Nederlands onvoldoende
aandacht krijgt (van der Hoeven et al., 2017).



Figuur 3.1a Percentage geslaagden voor het centraal examen naar schoolsoort in de periode 2010-2019*
(n 2019=195.684)

100% Vwo
e= Havo
95% \/// e \/mbo-g/t
Vmbo-kader

=== \/mbo-basis
90%

_/ -

85%

80%

75%

70% T T T T T T T T T |
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

*voorlopige cijfers
Bron: Inspectie van het Onderwijs, 2020e

Blijvende stijging afdelingen met voldoende onderwijsresultaten » Bijna alle afdelingen (96 procent)
behalen voldoende onderwijsresultaten. Dit percentage blijft stijgen (zo behaalde in 2016 92,9 procent
van de afdelingen voldoende onderwijsresultaten). Wel is in 2019 het percentage minder hard gegroeid
dan de jaren daarvoor. Het oordeel over de onderwijsresultaten van afdelingen is gebaseerd op

q onderling samenhangende onderdelen. Deze hebben betrekking op het rendement van de afdeling
en op de examenresultaten: de onderwijspositie van leerlingen ten opzichte van het basisschooladvies,
de onderbouwsnelheid, het bovenbouwsucces en het gemiddelde cijfer voor het centraal examen.
Afdelingen krijgen een onvoldoende als zij op minimaal 2 onderdelen niet voldoen aan een per
schoolsoort bepaalde en voor leerlingkenmerken gecorrigeerde norm. Scholen sturen veelal actief op
hun onderwijsresultaten en behalen daardoor vaker de minimale absolute norm, die al vier jaar vast
staat. Het huidige resultatenmodel laat daarmee voldoende ruimte voor besturen en scholen om zelf
hogere ambities na te streven voor de onderwijsresultaten van hun leerlingen.

Havo en vwo

Meer diploma’s havo en vwo © De afgelopen decennia is het percentage leerlingen dat havo of vwo
volgt fors gestegen. In het midden van de jaren tachtig volgde een kwart van de derdejaarsleerlingen
(27 procent) havo of vwo. Eind jaren negentig was dit een derde van de leerlingen (35 procent)
(Bronneman-Helmers, Herweijer & Vogels, 2002). De verschuiving over schoolsoorten zet door
(tabel 3.13). Het aandeel vmbo-basis-diploma’s neemt af en het aandeel diploma’s voor havisten

en vwo’ers neemt toe. In 2019 verliet bijna de helft van de leerlingen (46,2 procent) het voortgezet
onderwijs met een havo- of vwo-diploma. Minder dan 10 procent van de leerlingen in het voortgezet
onderwijs behaalde een vmbo-basis-diploma. Het aantal leerlingen dat zonder startkwalificatie het
onderwijs verlaat (vroegtijdig schoolverlaters) neemt in de bovenbouw van havo en vwo licht toe.
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Tabel 3.1a Procentuele verdeling per jaar van de behaalde diploma’s over de schoolsoorten in de periode
2014 t/m 2019 (N 2019=180.073)

Vmbo-basis 11,4 11,2 11,0 10,9 10,3

Vmbo-kader 14,7 14,9 15,2 15,3 15,1 15,1
Vmbo-g/t 29,4 29,7 29,6 29,4 28,9 29,2
Havo 25,9 25,5 26,3 25,6 26,4 26,7
Vwo 18,5 18,6 17,9 18,8 19,3 19,5
Totaal 100 100 100 100 100 100

*voorlopige cijfers
Bron: Inspectie van het Onderwijs, 2020e

Groei maatwerkdiploma’s in vmbo-basis en -kader « Het percentage leerlingen dat een
maatwerkdiploma (diploma na examen dat op verschillende niveaus is afgerond) behaalt, blijft klein.
De meeste maatwerkdiploma’s worden behaald in de beroepsgerichte leerwegen van het vmbo. In
deze leerwegen is het percentage maatwerkdiploma’s het afgelopen jaar gestegen. In 2019 sluitten in
totaal 3.523 leerlingen een vak af op een hoger niveau (DUO, 2020).

Havo- en vwo-leerlingen volgen meer betaald schaduwonderwijs « Havisten en vwo’ers volgen
vaker betaalde bijles dan vmbo-leerlingen, vooral in de bovenbouw, zo blijkt uit onderzoek van SEO
en Oberon (de Geus & Bisschop, 2017; Bisschop, van den Berg, van der Ven, de Geus & Kooij, 2019).
Aanvullend onderwijs buiten schooltijd — betaald en onbetaald - is vaak vervlochten met het reguliere
onderwijs. Zo biedt twee derde van de voortgezet onderwijsscholen huiswerkbegeleiding aan, iets
meer dan de helft van de scholen geeft examentraining en de helft van de scholen verzorgt bijles.
Examentraining en bijles op school worden vaak kosteloos aangeboden. Voor de huiswerkbegeleiding
wordt door de scholen vaak wel een bijdrage aan de ouders gevraagd. Vmbo-leerlingen maken relatief
meer gebruik van kosteloos aangeboden aanvullend onderwijs, dan havoleerlingen en vwo-leerlingen
(Bisschop et al., 2019, p. 30). Havo- en vwo-leerlingen maken juist meer gebruik van betaalde vormen
van aanvullend onderwijs. Leerlingen (en ouders) geven vaak aan gebruik te maken van aanvullend
onderwijs om zo zittenblijven of afstroom naar een lager niveau te voorkomen (Bisschop et al., 2019).
Betaald aanvullend onderwijs is niet voor elke leerling een optie; daarmee kan schaduwonderwijs
kansenongelijkheid in de hand werken.

Kleine groep leerlingen volgt particulier onderwijs « Een klein deel van de voortgezet
onderwijsleerlingen volgt onderwijs bij een particuliere school. In 2018 waren er 50 scholen die
particulier onderwijs aanboden, in 2013 ging het om g5 (Bisschop et al., 2019). In 2018 zaten ongeveer
2.600 leerlingen op een particuliere school. In totaal volgden 975.000 leerlingen in Nederland
voortgezet (speciaal) onderwijs. Het aandeel dat particulier onderwijs volgt is dus klein. Relatief veel
leerlingen in het particulier onderwijs volgen havo of vwo.

Havoleerlingen blijven nog steeds achter ¢ Leerlingen met een havoadvies behalen het minst vaak
een havodiploma binnen de nominale tijd die hiervoor staat. Na vijf jaar heeft minder dan de helft
van de leerlingen met een (enkelvoudig) havoadvies een diploma op zak, of is naar het vwo gegaan
(figuur 3.1b). Van de groep leerlingen met een (meervoudig) havo-vwo-advies is een groter deel (meer
dan de helft) succesvol na vijf jaar (figuur 3.1¢). Maar voor alle havo-geadviseerden (enkelvoudig of
meervoudig) geldt dat ze veel minder succesvol zijn dan leerlingen met een ander advies. Vorig jaar
concludeerden we (Inspectie van het Onderwijs, 2019a) dat de havo achterblijft ten opzichte van de
andere schoolsoorten. Ook weten we dat de uitval van havoleerlingen in het hbo hoog is (zie
hoofdstuk 1). Wel is duidelijk dat havo-afdelingen onderling sterk verschillen in de resultaten die

ze weten te behalen met hun leerlingen.



Figuur3.1b Percentage succesvolle leerlingen (onvertraagd en minstens op niveau advies) per enkelvoudig
advies, cohort 2012 (n =127.316)
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