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SAMENVATTING

De Rekenkamer onderzocht vijf regelingen waarmee het Ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (OCenW) aan scholen in het
voortgezet onderwijs jaarlijks f 122 miljoen aan extra faciliteiten biedt voor
het bestrijden en voorkomen van onderwijsachterstanden. De Reken-
kamer onderzocht de doelstellingen van de regelingen, het zicht van de
minister en de scholen op de resultaten van de regelingen en de sturing
op basis van het zicht dat de minister en de scholen hebben. Via een
enquête in het voortgezet onderwijs probeerde zij een beeld te vormen
van de doelrealisatie van de onderzochte regelingen.
De Rekenkamer ging ervan uit dat de minister inzicht moet kunnen
hebben in de resultaten van de onderzochte regelingen om op sector-
niveau te kunnen monitoren en om zo nodig het bevoegd gezag van de
scholen te kunnen aanspreken op de hun toegekende verantwoordelijk-
heden en daartoe de voorwaarden moet scheppen. De scholen moeten de
wettelijke rapportage- en verantwoordingsplicht naleven en ervoor zorgen
dat de verantwoording en rapportage ook inhoudelijk spoort met de
functie die de wetgever daaraan heeft toebedacht.

De minister van OCenW heeft niet alle noodzakelijke voorwaarden
gecreëerd om op het niveau van de individuele scholen zicht te krijgen op
de resultaten die met de inzet van de regelingen worden behaald. Zo zijn
de doelstellingen van de regelingen niet concreet genoeg geformuleerd.
De scholen hadden hierdoor geen concreet kader om kwantitatief
inzichtelijke verantwoording af te leggen over de resultaten. Het ministerie
vindt het niet zijn taak om op schoolniveau te sturen en richt zich op het
sectorniveau (voortgezet onderwijs).
De schoolwerkplannen en jaarverslagen van de scholen waren wat betreft
de onderzochte regelingen ontoereikend om zicht te krijgen op de
resultaten van de scholen en voldeden daardoor niet aan de wettelijke
eisen.
Het kostte de scholen naar eigen zeggen veel moeite om de gegevens
over leerlingprestaties te leveren die nodig waren voor de enquête. Dit
viel de bevraagde scholen deels zelf toe te rekenen omdat zij de leerling-
prestaties zelden bleken te aggregeren tot groeps- of schoolprestaties van
de doelgroepleerlingen van de regelingen. Landelijke overzichten van
resultaten van de doelgroepleerlingen ontbraken, waardoor scholen zich
onvoldoende konden spiegelen aan andere scholen. Van de aanwezige
informatie over het bereik van de doelgroep of de doelstelling maakte de
minister beperkt gebruik. De Rekenkamer betwijfelt of de minister
voldoende inzicht had om vast te kunnen stellen of en in welke mate de
doelstellingen van de regelingen werden gerealiseerd.
Enigszins teleurstellend was dat maar 60% van de bevraagde scholen
vond dat er sprake was van vermindering van de onderwijsachterstand bij
hun doelgroepleerlingen.
Op basis van de enquête stelde de Rekenkamer onder meer vast dat niet
de activiteiten die met de onderzochte regelingen werden ontplooid, maar
veel meer de prestaties van de overige leerlingen de sterkste samenhang
vertoonden met de prestaties van de Culturele minderheden en anders-
talige leerlingen (CUMI-leerlingen). CUMI-leerlingen op de scholen met
een bovengemiddelde kwaliteit bleken beter te presenteren dan de
niet-CUMI-leerlingen op de scholen met een benedengemiddelde
kwaliteit. In het Noorden van het land hadden CUMI-leerlingen een
grotere achterstand in termen van examenresultaat.

De taken en bevoegdheden van de gemeenten op het gebied van het
bestrijden van achterstanden worden met ingang van augustus 1998
aanzienlijk uitgebreid. Ouders moeten in de toekomst de onderwijs-
kwaliteit van de school kunnen bewaken aan de hand van de school-
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documenten. Door deze ontwikkelingen neemt het belang toe van een
goed inzicht in de schoolresultaten in het algemeen en die van de
onderzochte regelingen in het bijzonder.
Omdat de minister in die decentrale opzet verantwoordelijk blijft voor het
landelijk beleidskader voor het onderwijsachterstandenbeleid en de
uitwerking daarvan, moet hij de bestaande voorwaarden voor het sturen
op resultaat en zijn mogelijkheid om het bevoegd gezag van de scholen
aan te spreken op hun verantwoordelijkheid verbeteren. Doelstellingen
van de regelingen zouden concreter geformuleerd moeten worden. De
minister zou de mogelijkheid moeten scheppen om resultaten op
schoolniveau te monitoren en de kwaliteit van de registraties van de
scholen helpen verbeteren. Ook zou de minister voor een goede naleving
van de verantwoordingsplicht door de scholen een adequaat sanctiebeleid
moeten ontwikkelen zodat ook in de toekomst op een doeltreffende
manier kan worden opgetreden als de scholen tekortschieten in hun
verantwoording naar bijvoorbeeld gemeenten en ouders. Scholen zou
inzicht geboden moeten worden in de landelijke gegevens van resultaten
van de doelgroepleerlingen op schoolniveau, zodat scholen zich kunnen
spiegelen aan vergelijkbare scholen in hun regio of in het land.
De scholen zullen de kwaliteit van de schooldocumenten verder moeten
verbeteren gelet op de huidige en de toekomstige verantwoordingsfunctie
van deze documenten.

In zijn reactie stelde de minister dat het niet tot de taak van het ministerie
behoort en ook niet doenlijk is om individuele scholen te monitoren op
effectiviteit van de onderzochte regelingen. Ook achtte hij het moeilijk om
de taak van de Inspectie met een dergelijk toezicht uit te breiden. Hij was
wel van mening dat de scholen zich beter dienen te verantwoorden en
zegde maatregelen toe die in het algemeen bij zullen dragen aan een
adequaat inzicht in de kwaliteit van de scholen en de resultaten en wees
op acties voor de verbetering van de kwaliteit van de registraties bij de
scholen. Binnenkort komt de minister in verband met de gemeentelijke
onderwijsachterstandbestrijding met een aanvullende regeling voor de
monitoring van het gemeentelijk beleid en de regeling van de informatie-
verstrekking door scholen en door gemeenten.
De Rekenkamer wijst op het belang van de aangekondigde maatregelen.
De minister is verantwoordelijk voor het deel van de regelingen dat niet
wordt gedecentraliseerd en voor het landelijk beleidskader en de
uitwerking daarvan. Onduidelijk blijft hoe de minister gezien deze
verantwoordelijkheden de overige gesignaleerde tekortkomingen in de
bestaande en toekomstige verantwoordings- en controlecyclus aanpakt en
er daadwerkelijk voor zorgt dat de individuele scholen aangesproken
kunnen worden op hun verantwoordelijkheid.
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1 INLEIDING

1.1 Onderwijsvoorrangsbeleid

Door fysieke, sociaal-economische of culturele factoren hebben bepaalde
groepen kinderen een grotere kans op onderwijsachterstand. De overheid
wil kinderen gelijke onderwijskansen bieden. Vanaf de jaren zeventig voert
zij beleid in het basisonderwijs en in het voortgezet onderwijs om
achterstanden op te heffen of te verminderen. In het kader van het
onderwijsvoorrangsbeleid kent zij naast de reguliere vergoeding voor
personele en materiële uitgaven extra faciliteiten toe aan onder meer
individuele scholen in het voortgezet onderwijs ter bestrijding van
onderwijsachterstand.

1.2 Taken en verantwoordelijkheden

De minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (OCenW) is binnen
het kader van de Wet op het voortgezet onderwijs (WVO)1

eindverantwoordelijk voor de doelmatigheid, rechtmatigheid, kwaliteit en
continuïteit van de taakuitvoering van de scholen in het voortgezet
onderwijs.
De WVO regelt onder andere de autonomie van de onderwijsinstellingen.
Scholen mogen eigen beleid voeren binnen de grenzen die de wet stelt.
De minister stelt de doelen vast die met het onderwijs moeten worden
bereikt en verstrekt de middelen die daarvoor nodig zijn. De minister ziet
erop toe dat de doelen van het beleid op een recht- en doelmatige wijze
worden verwezenlijkt. De minister houdt in verband daarmee een
doeltreffend toezicht en treedt zo nodig bestuurlijk op door sanctie-
maatregelen te treffen. Dat toezicht en optreden is er op gericht om het
bevoegd gezag van de scholen aan te spreken op hun verantwoorde-
lijkheid die samenhangt met de autonomie van de scholen. Het
uitgangspunt van de ministeriële eindverantwoordelijkheid voor de
doelmatigheid, de rechtmatigheid, de kwaliteit en de continuïteit van de
taakuitvoering door de instellingen en het daarbij passende arrangement
van toezicht en sturing geldt ook voor de onderzochte regelingen. De
Staten-Generaal kunnen de minister aanspreken op de uitvoering van dat
toezicht. Deze reikwijdte van de ministeriële verantwoordelijkheid is
uitgewerkt in de departementale filosofie «sturen op afstand en op
hoofdlijnen»2. Deze sturingswijze houdt onder meer in dat de minister de
scholen niet direct en met gedetailleerde normen stuurt en dat vroegere
gedetailleerde procedures en gedragsregels zijn verdwenen. Scholen zijn
verantwoordelijk voor de wijze waarop zij de aan de bekostiging
verbonden doelstellingen realiseren. De sturingswijze leidt ertoe dat de
minister meer dan voorheen zou moeten sturen op resultaten.

De Inspectie van het onderwijs (Inspectie) oefent onder gezag van de
minister toezicht uit op het onderwijs. De Inspectie voorziet de minister
van informatie over de deugdelijkheid en de kwaliteit van het onderwijs.
Zij ziet toe op de naleving van de wettelijke bepalingen door onder meer
de wettelijk vereiste schooldocumenten te controleren. Door schoolbe-
zoeken blijft zij bekend met de toestand van het onderwijs en via overleg
met de bevoegde gezagsorganen stimuleert zij de ontwikkeling van het
onderwijs. De Inspectie kan de scholen echter geen sancties opleggen.

De scholen zijn krachtens de Grondwet vrij om de onderwijskundige
vormgeving van het onderwijs inhoudelijk en didactisch te bepalen. Het
vormen en uitvoeren van onderwijsbeleid zijn belangrijke taken van de
school en betreft de grondslagen, de doelen, de leermiddelen en de
evaluatie van het onderwijs op school. Andere taakgebieden van de
scholen zijn het personeelsbeleid, materieel en financieel beleid en het

1 Staatsblad 1993, 666.
2 Memorie van Toelichting bij de begro-
ting 1991 van het Ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen (Tweede Kamer, vergaderjaar
1990–1991, 21 800, nr. 2, blz. 31).
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organisatiebeleid. De scholen verantwoorden zich over het te voeren en
over het gevoerde beleid. Zo moet de school in het schoolwerkplan
vermelden hoe bepaalde personele en materiële faciliteiten worden
gebruikt en zich in het jaarverslag verantwoorden over de inzet en de
resultaten van de school.

Op 1 augustus 1998 treedt de wet Gemeentelijk onderwijsachterstanden-
beleid volledig in werking3. Een groot gedeelte van het geld dat gemoeid
is met het onderwijsvoorrangsbeleid is daardoor een specifieke uitkering
aan de gemeenten geworden. De taken en bevoegdheden van de
gemeenten zijn uitgebreid in het kader van de versterking van het lokaal
beleid voor de bestrijding van onderwijsachterstanden. Het geld dat de
gemeenten ontvangen moet worden besteed volgens een door de
gemeente vastgesteld plan voor onderwijsachterstanden. Het Rijk blijft in
deze decentrale opzet evenwel krachtens de wet integraal verantwoor-
delijk voor het onderwijsachterstandenbeleid. Het Landelijk beleidskader
onderwijsvoorrang is een belangrijk sturingsinstrument van de rijks-
overheid geworden. De minister vermeldt daarin voor een periode van
telkens vier jaar de landelijke doelstellingen voor het onderwijs-
achterstandenbeleid. Deze doelstellingen vormen het uitgangspunt voor
het uitwerken van lokale doelstellingen en beleid voor bestrijding van de
onderwijsachterstanden. Om in aanmerking te komen voor de betreffende
specifieke uitkering moeten de gemeentelijke plannen voor onderwijs-
achterstanden zijn afgestemd op het landelijk beleidskader.

1.3 Onderzoek

De Rekenkamer onderzocht vijf regelingen waarmee aan scholen in het
voortgezet onderwijs extra faciliteiten worden geboden voor het
bestrijden en voorkomen van onderwijsachterstanden. Het betrof:
• Onderwijs eigen taal voortgezet onderwijs (OET);
• Formatierekeneenheden culturele minderheden en anderstalige

leerlingen voortgezet onderwijs (CUMI);
• Visueel of auditief gehandicapte leerlingen voortgezet onderwijs

(VIAU);
• Regionale samenwerkingsverbanden (voortgezet) speciaal onderwijs-

voortgezet onderwijs ((v)SO-VO);
• Landelijk beleidskader onderwijsvoorrang 1993–1997 (OVB).

Jaarlijks verstrekt het ministerie met deze regelingen f 122 miljoen aan de
scholen in het voortgezet onderwijs (67% van het totale budget (f 181
miljoen) voor de regelingen voor aanvullende formatie). De onderzochte
regelingen maken deel uit van de groep regelingen voor aanvullende
formatie4. In het kader van de wet Gemeentelijk onderwijsachterstanden-
beleid worden als specifieke uitkering naar de gemeenten overgeheveld:
• het voor de scholen in het voortgezet onderwijs bestemde deel van de

middelen voor samenwerkingsverbanden onderwijsvoorrangsbeleid
(ruim f 22 miljoen);

• een deel van de middelen van de CUMI-regeling (ruim f 36 miljoen).

De Rekenkamer onderzocht, mede vanuit de sturingswijze van het
Ministerie van OCenW:
• de doelstellingen van de vijf regelingen;
• het zicht van de minister en de scholen op de resultaten van de

regelingen;
• de sturing op basis van het zicht dat de minister en de scholen hebben.

Het onderzoek betrof het schooljaar 1995/1996; waar nodig werden ook
eerdere jaren in het onderzoek betrokken.

3 Staatsblad 1997, 237. De wet trad
per 1 augustus 1997 al gedeel-
telijk in werking.
4 Verder bestaat die groep regelingen
uit faciliteitenregelingen voor het
vervangen van docenten die inge-
schakeld worden bij landelijke onder-
wijsactiviteiten en voor scholen in
specifieke situaties.
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De Rekenkamer ging er in dit onderzoek van uit dat de minister inzicht
moet kunnen hebben in de resultaten van de onderzochte regelingen om
op sectorniveau te kunnen monitoren en om zo nodig het bevoegd gezag
van de scholen te kunnen aanspreken op de hun toegekende verantwoor-
delijkheden. De minister moet de voorwaarden daartoe scheppen in de
desbetreffende regelingen en in de opzet van de verantwoordings- en
toezichtstructuur. De regelingen moeten concrete en gespecificeerde
doelstellingen hebben die de scholen een kader bieden voor de meting en
de verantwoording van de resultaten. De scholen moeten de wettelijke
rapportage- en verantwoordingsplicht naleven en er voor zorgen dat de
verantwoording en rapportage ook inhoudelijk spoort met de functie die
de wetgever daaraan heeft toebedacht. De minister moet de tekortko-
mingen op dit punt signaleren en sanctioneren. Hij stelt zichzelf daartoe in
staat door te zorgen voor een op de rapportage- en verantwoordings-
functie toegesneden regeling en een effectief handhavings- en sanctie-
beleid.

De Rekenkamer hield een enquête onder de scholen voor voortgezet
onderwijs om een beeld te vormen van de doelrealisatie. Uit alle 784
scholen voor voortgezet onderwijs werd een representatieve steekproef
van 201 scholen getrokken. Daarvan kregen er 181 aanvullende formatie
in het schooljaar 1995/1996. Deze scholen ontvingen een vragenlijst
waarin voor alle aanvullende formatie gevraagd is naar de besteding.
Voor de vijf onderzochte regelingen zijn vragen toegevoegd over de
verrichte activiteiten en het doelbereik. Scholen kregen een vragenlijst die
was afgestemd op de aan hen toegekende faciliteiten. De vragenlijst werd
geretourneerd door 155 van de 181 aangeschreven scholen.
In hoofdstuk 5 wordt op een aantal specifieke resultaten van de enquête
naar de doelrealisatie ingegaan.

De Rekenkamer zond haar bevindingen in februari 1998 voor commentaar
naar de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen. Hij reageerde
in maart 1998. Zijn reactie is op hoofdlijnen verwerkt in hoofdstuk 8 van
dit rapport en voorzien van commentaar.
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2 DOELSTELLINGEN

2.1 De rol van de minister

Om zicht te krijgen op resultaten moeten de doelstelling(en) en de
doelgroep van de faciliteiten zijn gespecificeerd. Deze specificatie moet zo
concreet mogelijk zijn: er moet voldoende duidelijkheid zijn over de
definities, wat en hoe er gemeten moet worden en met welke frequentie
en betrouwbaarheid. Specificaties zijn voor de scholen de basis om
resultaten te registreren en te meten die voor het ministerie informatie
kunnen opleveren aan de hand waarvan zij haar verantwoordings- en
sturingsfunctie optimaal kan vervullen.

De doelgroepen van de onderzochte regelingen zijn leerlingen die door
fysieke, sociaal-economische of culturele factoren een grotere kans
hebben op onderwijsachterstand. Over het algemeen zijn de doelgroepen
in de regelingen nader gespecificeerd. Alleen OVB vormt hierop een
uitzondering: de doelgroep wordt omschreven als «leerlingen in het
(basis- en) voortgezet onderwijs met een onderwijsachterstand».

De doelstellingen van de onderzochte regelingen zijn op een hoog
abstractieniveau in de regelingen opgenomen, namelijk het bestrijden van
achterstanden. De doelstellingen bieden weinig concrete kaders of
ijkpunten voor het meten van het doelbereik en om informatie te
aggregeren waarmee de minister optimaal kan sturen. De scholen
moesten overigens een plan van inzet met de doelstelling zenden aan de
Inspectie. Sinds de invoering van schoolwerkplan en jaarverslag gebeurt
dit echter niet meer en werd het zicht op de doelstellingen van de scholen
daardoor globaler.

2.2 De rol van de scholen

Doordat de doelstellingen in de regelingen weinig concreet zijn geformu-
leerd is het aan de scholen om deze doelstellingen te operationaliseren. In
haar reactie bij het advies «Ceders in de tuin»5 schrijft het kabinet dat het
voor de versterking van de band tussen de extra middelen en resultaten
een effectieve stap is om de scholen te helpen de eigen resultaten in kaart
te brengen en te waarderen. Scholen horen hun doelen zo exact mogelijk
te formuleren en regelmatig na te gaan of deze zijn bereikt. Scholen is
daarom «aanbevolen» om met concrete streefcijfers per doelstelling te
werken waarbij een jaarverslag met gegevens over onder andere de in- en
doorstroom en de verantwoording van de middelen een goede basis biedt
voor beoordeling van de resultaten door de Inspectie.

In de enquête werd de scholen gevraagd welke resultaten zij nastreven en
hoe ze hun doelbereik meten. Circa 90% van de scholen vermeldde welke
resultaten met de onderzochte regelingen werden nagestreefd. De
scholen gaven vrijwel allemaal een invulling aan de in de regelingen niet
concreet geformuleerde doelen. Als nagestreefde resultaten werden het
meest genoemd: «taal en resultaten leerlingen verbeteren» en «omgaan
met verschillen, problemen of handicap». Slechts een paar procent van de
scholen kwam niet verder dan «achterstand bestrijden». Een groot deel
van de scholen streefde meetbare prestaties na. De overige scholen
formuleerden hun doelen in termen van inspanningen of voorwaarden-
scheppende activiteiten waarbij niet altijd aangegeven werd waartoe deze
moesten leiden.

De vraag naar de meetmethoden is door 60% van de scholen beantwoord.
De scholen noemden voor vier van de vijf onderzochte regelingen als
belangrijkste meetmethoden de gebruikelijke toetsing, overleg over de

5 Naar meer schoolsucces, voor alloch-
tone en autochtone leerlingen.
Kabinetsreactie bij het advies «Ceders in
de tuin». Zoetermeer oktober 1993.
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leerling met mentor en/of docenten en een combinatie van beiden. Dit zijn
meetmethoden die in het onderwijsproces voor iedere leerling gehanteerd
worden en waaruit de gebruikelijke beslissingen over de schoolloopbaan
van de leerlingen voortvloeien. Bij OVB springt de speciale toetsing voor
het opsporen van hiaten en meting op basis van rapportages eruit. Nog
maar weinig scholen gebruiken een leerlingvolgsysteem als instrument
om hun resultaten te meten. Overigens gebruikten de scholen die meer
concrete resultaten formuleerden dezelfde meetmethoden als de scholen
die hun resultaten op een van de andere wijzen hadden geformuleerd.
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3 VERANTWOORDING

3.1 Rapportageverplichtingen

Rapportage- of verantwoordingsverplichtingen in de regelingen kunnen
leiden tot informatie die inzicht verschaft in het doelbereik. De Reken-
kamer ging daarom na welke rapportage- of verantwoordings-
verplichtingen in de regelingen waren opgenomen en of de verandering
in de sturingswijze aanleiding was om de verantwoordingsinformatie die
van de scholen werd verlangd in de regelingen te (her)formuleren.

De scholen moeten sinds 1993 jaarlijks een schoolwerkplan en sinds 1994
ook een jaarverslag uitbrengen. De WVO (artikel 24, lid 3k) schrijft voor
dat de school in het schoolwerkplan onder meer de activiteiten vermeldt
ter bestrijding van onderwijsachterstand en de wijze waarop de faciliteiten
worden gebruikt die het Rijk voor bepaalde doeleinden of groepen
leerlingen ter beschikking stelt. De school moet in het jaarverslag
vermelden op welke wijze het schoolwerkplan is uitgevoerd (WVO, artikel
24a). Beide documenten spelen een belangrijke rol in de sturingswijze.
Door deze bepalingen in de WVO verdween bijvoorbeeld voor de
CUMI-regeling het plan van inzet. Dit was voor de Inspectie een belangrijk
document om de effecten van de regeling mee te beoordelen. De
Inspectie merkte tijdens het onderzoek op dat steeds meer rapportage-
verplichtingen vervallen. Zij zou daarom meer overleg met het ministerie
willen over dergelijke wijzigingen in de informatievoorziening.
Het Landelijk beleidskader OVB 1993–1997 bevatte als enige van de vijf
onderzochte regelingen rapportage- en verantwoordingsverplichtingen
om inzicht te kunnen krijgen in het doel(groep)bereik. Zo moesten de
samenwerkingsgebieden in een gebiedsplan concrete doelstellingen en
streefcijfers opstellen en achteraf verslag uitbrengen over de behaalde
resultaten (een «gebiedsverslag»). Daarvoor werd een rapportagemodel
opgesteld en werden voorbeelden gegeven van streefcijfers. Het was de
bedoeling dat aan het eind van het schooljaar de samenwerkingsgebieden
het gebiedsplan aan de hand van deze cijfers evalueren en zo nodig
bijstellen. De jaarlijkse gebiedsverslagen zijn bedoeld voor zelfevaluatie
maar komen ook onder ogen van onder andere de Inspectie die jaarlijks
aan het ministerie rapporteert.

De Rekenkamer verwachtte dat de minister aan de hand van de verant-
woordingen een landelijk (vergelijkend) beeld zou (laten) samenstellen en
presenteren van de resultaten die op schoolniveau met de faciliteiten
worden behaald. Dit bleek niet het geval te zijn. De scholen missen
daardoor de mogelijkheid om zich aan dit beeld te spiegelen en de
effectiviteit van hun eigen handelen te beoordelen. Een landelijk beeld zou
overigens in lijn zijn met het uitgangspunt uit de kabinetsreactie «Ceders
in de tuin» dat de landelijke overheid de scholen elke vier jaar een beeld
geeft van effectief gebleken onderwijskundige activiteiten en werkwijzen
voor het inhalen van onderwijsachterstanden. Het zou ook passen bij de
werkwijze van de Inspectie die jaarlijks de in-, door- en uitstroomgegevens
en examenresultaten van de leerlingen opvraagt en verwerkt tot
overzichten waardoor de scholen een beeld kunnen krijgen van hun
prestaties in vergelijking met vergelijkbare scholen in de regio en
landelijk.

3.2 Naleving rapportageverplichting

3.2.1 Schooldocumenten

De Inspectie beoordeelt de schoolwerkplannen en de jaarverslagen. Zij
treedt in overleg met de school als de schooldocumenten niet voldoen en
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geeft verbeteringen aan voor toekomstige documenten. De Inspectie kan
deze verbetering niet afdwingen met sancties omdat zij daartoe niet
bevoegd is. Tot nu toe beperkte de Inspectie zich tot een administratieve
toetsing van de aanwezigheid van de in de wet voorgeschreven punten.
De Inspectie merkte naar aanleiding van de beoordeling van de school-
documenten over 1995 in zijn algemeenheid op dat deze bij lange na niet
de functie vervullen die de wetgever eraan heeft toebedacht.

Uit de enquête bleek dat een aanzienlijk deel van de scholen in de
wettelijk voorgeschreven schooldocumenten geen aandacht besteedt aan
de wijze waarop faciliteiten van de regelingen worden gebruikt.

Tabel 1 Vermelding gebruik faciliteiten in schooldocumenten

schoolwerkplan jaarverslag waarvan beide

wel vermeld 69 (46%) 71 (48%) 47 (32%)
niet vermeld 61 (41%) 61 (41%) 45 (30%)
geen antwoord 19 (13%) 17 (11%)

De scholen die positief antwoordden op de vraag of zij het gebruik van de
faciliteiten vermeldden, werd verzocht een kopie van het schooldocument
of van de relevante passages mee te zenden. Voor de 28 scholen die beide
schooldocumenten inzonden werd de informatiewaarde van de passages
over de regelingen beoordeeld. Daarbij is gekeken naar twee kenmerken:
• de aansluiting tussen schoolwerkplan en jaarverslag;
• aanwezigheid van verbijzonderde kwantitatieve gegevens over de

resultaten van de leerlingen waarvoor de faciliteiten beschikbaar zijn
gesteld.

Uit deze beoordeling kwam naar voren dat slechts drie van de achten-
twintig scholen op beide kenmerken goed scoorden. Van de achttien
scholen die alleen een jaarverslag meezonden presenteerden er drie in
hun verslag verbijzonderde kwantitatieve gegevens over de resultaten van
de doelgroepleerlingen.

Begin augustus 1997 is een voorstel voor een «kwaliteitswet» voor het
primair en voortgezet onderwijs aan de Tweede Kamer aangeboden, die
de kwaliteitszorg regelt en de nieuwe schooldocumenten vermeldt die
scholen in dat kader moeten opstellen: een schoolplan, een schoolgids en
een klachtenregeling. De schoolgids komt in de plaats van het jaarverslag
en moet inzicht geven in de doelen die worden nagestreefd, de activiteiten
die daartoe worden ondernomen en de resultaten: wat scholen bij
leerlingen bereiken en de mate waarin zij hun doelen waarmaken. Volgens
het voorstel melden de scholen het percentage leerlingen dat doorstroomt
naar een hoger leerjaar en/of een ander soort onderwijs, het percentage
leerlingen dat zonder diploma de school verlaat en het percentage
leerlingen dat voor het examen slaagt. De kwaliteit van de bestaande
schooldocumenten toont aan dat de scholen nog een aanzienlijke
inspanning moeten leveren om hun schoolgids tot een geschikt
verantwoordingsdocument te maken voor de prestaties van hun
doelgroepleerlingen.

3.2.2 Prestatieregistratie

In de enquête werd gevraagd naar de aantallen examenkandidaten,
gediplomeerden, zittenblijvers, doorstromers en voortijdig schoolverlaters
in het schooljaar 1995/1996. Deze gegevens zijn vrij algemeen aanvaard
als maat voor de prestaties van de school. Ze komen in essentie overeen
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met de door de scholen zelf genoemde resultaten, zij het dat het om de
aggregatie van de resultaten van individuele leerlingen gaat.

Scholen houden een leerlingadministratie bij. Relatief veel scholen bleken
de gegevens over de resultaten van speciale groepen leerlingen niet of
slechts met veel inspanning te kunnen leveren. De volgende oorzaken
werden genoemd:
• de registratie was veelal niet geautomatiseerd;
• een registratie van de doelgroepkenmerken van de leerlingen ontbrak;
• de registraties zijn ingericht om informatie over geïdentificeerde

individuele leerlingen te kunnen geven, maar niet om er groeps- of
schoolprestaties uit te halen.

De gegevens die voor de enquête nodig waren moesten veelal uit
handmatige registraties worden gedestilleerd. Dit kostte de scholen naar
eigen zeggen veel tijd. Een aantal malen sprak de schoolleiding zelf haar
verbazing uit over het feit dat dergelijke betrekkelijk eenvoudige en
essentiële gegevens niet voorhanden waren.

De Inspectie bevestigde de gebrekkige beschikbaarheid van dergelijke
gegevens op de scholen. Haar controlewerk is om dezelfde redenen vaak
een tijdrovende aangelegenheid. Het ministerie experimenteerde met
enkele kleinschalige initiatieven om de scholen in de nabije toekomst de
mogelijkheid te bieden hun administraties te automatiseren en te
integreren. Het is de bedoeling om in de toekomst een aantal onderwijs-
kundige gegevens te koppelen aan een persoonsgebonden nummer
(onderwijsnummer). Dit is een unieke identificatie van leerlingen binnen
het onderwijssysteem die vergelijkbaar is met het Sofinummer. Het
ministerie verwacht dat hierdoor de kwaliteit en volledigheid van
informatie over de feitelijke toestand van het onderwijs zal verbeteren.
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4 STURING

4.1 Sturen op schoolniveau

Het ministerie gaf aan dat de sturingswijze niet alleen sturing op
resultaten maar ook sturing op hoofdlijnen inhoudt. De verantwoording
door de scholen moet de minister de mogelijkheid bieden om de
resultaten te monitoren, en de verwachte en gerealiseerde doelen en de
veronderstelde en de werkelijke doel-middelrelatie met elkaar te confron-
teren. De minister is daardoor in staat om aan de Staten-Generaal
verantwoording af te leggen over de inzet van de regelingen. Verder kan
hij uit de confrontatie ook de effectiviteit afleiden van de ingezette
middelen, beoordelen of de opzet en de werking van de regelingen
voldoen en de noodzaak onderbouwen van het herschikken van middelen
of het aanpassen van de regelingen.

Het ministerie was van mening dat er sprake is van een samenhangend
proces waarbij de verschillende actoren elkaar aanvullen en via de
beschikbaarheid van verschillende instrumenten sturing geven aan het
beleid. Het ministerie zag de rollen van de verschillende betrokkenen als
volgt.
De beleidsdirectie op het ministerie beschrijft de doelstellingen en gaat op
sectorniveau na of de doelstellingen worden bereikt en of het beleid moet
worden bijgesteld.
De scholen zijn belast met de uitvoering van het beleid en zijn verplicht
informatie/gegevens aan te leveren.
De ouders van leerlingen kunnen de kwaliteit van de school mede sturen
op basis van onder andere de informatie die scholen over hun kwaliteit
moeten (gaan) geven, zoals de schoolgids. Als de ouders vinden dat er
onvoldoende kwaliteit is dan kunnen zij de scholen aanspreken of daar bij
de Inspectie vragen over stellen. Ouders kunnen de leerling zo nodig naar
een andere school sturen.
De Inspectie signaleert de resultaten van het beleid op schoolniveau. Als
de Inspectie problemen signaleert dan zal de school volgens het minis-
terie in de meeste gevallen het beleid aanpassen. Waar nodig meldt de
Inspectie de problemen aan het ministerie.

Het ministerie vindt het niet haar taak op instellingsniveau te reageren en
richt zich op het sectorniveau (het voortgezet onderwijs). Doordat het
ministerie het beleid stuurt op basis van het gemiddelde beeld van de
resultaten op sectorniveau en de bijsturings- of sanctiemogelijkheden van
de Inspectie beperkt zijn bestaat het risico dat achterblijvende resultaten
van individuele scholen ongecorrigeerd kunnen blijven als het bevoegd
gezag daarop niet wordt aangesproken. Daarbij komt dat de samenhang
die het ministerie ziet voor een deel gebaseerd is op maatregelen die nog
getroffen moeten worden. Het proces werkt alleen naar behoren als de
verplichtingen om adequate informatie te geven en verantwoording af te
leggen worden nageleefd.

Sancties zijn alleen mogelijk in de bekostigingssfeer. Omdat de inhouding
van de bekostiging als sanctie de continuïteit van de instellingen in gevaar
kan brengen geldt daarvoor een zware procedure. Er werden tot nu toe
nooit sancties opgelegd in verband met de ondermaatse prestaties van
scholen of de kwaliteit van het onderwijs. In een intern onderzoek van het
ministerie werd overigens ook al voor een aantal onderwijssectoren
geconstateerd dat een adequaat handhavings- en sanctiebeleid voor het
niet naleven van dergelijke verplichtingen ontbrak.
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4.2 Sturen op sectorniveau

Het ministerie ontleende haar zicht op de resultaten van de regelingen en
het daarmee gevoerde onderwijsachterstandenbeleid aan:
• onderzoeksrapporten van externe onderzoeksinstanties (al dan niet in

opdracht van de directie Voortgezet onderwijs);
• het jaarlijkse onderwijsverslag van de Inspectie;
• door de Inspectie op verzoek van de directie Voortgezet onderwijs

verricht onderzoek;
• het periodiek overleg met de Inspectie;
• informatie van Centrale financiën instellingen (Cfi).

Om na te gaan in hoeverre deze bronnen inzicht opleverden werden de
volgende categorieën gescoord:
a. onderzoek naar de onderbouwing van het beleid (is er sprake van

onderwijsachterstand bij bepaalde groepen in het voortgezet
onderwijs?);

b. determinantenonderzoek (welke factoren zijn bepalend voor het
ontstaan of voortbestaan van onderwijsachterstanden in het voort-
gezet onderwijs);

c. onderzoek naar de uitvoering (hoe wordt het onderwijsachterstanden-
beleid in de praktijk uitgevoerd?);

d. onderzoek naar resultaten (in hoeverre is er sprake van een toename
dan wel afname van de onderwijsachterstanden?);

e. onderzoek naar beleidseffecten (in hoeverre is de toename dan wel
afname van de onderwijsachterstanden het gevolg van de uitvoering
van de regelingen?).

Onderzoeksrapporten

In de jaren 1993 tot en met 1996 werden op het gebied van onderwijs-
achterstanden in het voortgezet onderwijs talrijke externe onderzoeken
verricht die het ministerie betrok in haar beeldvorming. De onderzoeken
zijn gescoord naar de hierboven beschreven categorieën a tot en met e
waarbij een onderzoek op meerdere categorieën kan scoren. In tabel 2 is
de verdeling over de jaren 1993 tot en met 1996 weergegeven.

Tabel 2 Aantallen onderzoeken naar categorie

Jaar a b c d e Totaal

1993 0 1 1 0 0 1
1994 5 6 3 2 0 7
1995 3 4 7 5 0 10
1996 0 0 1 3 0 3
Totaal 8 11 12 10 0

Voor het grootste gedeelte werd in de onderzoeken aandacht besteed aan
determinanten (b), uitvoering (c) en resultaten (d). Opvallend genoeg
vond er geen effectiviteitsonderzoek plaats. De onderzoeken legden geen
relatie tussen de resultaten in termen van toe- of afname van de
onderwijsachterstand en de feitelijke uitvoering van het beleid bij scholen
voor het voortgezet onderwijs.

Onderwijsverslagen

De onderwijsverslagen 1992 tot en met 1995 besteedden alle in ruime
mate aandacht aan de bestrijding van onderwijsachterstanden. De
onderwijsverslagen gingen niet in op de beleidseffecten maar vooral op
de uitvoering van het onderwijsachterstandenbeleid. De onderbouwing
van het beleid en de determinanten kwamen daarin ook aan de orde.
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Verzoekonderzoeken Inspectie

De Inspectie verrichtte op verzoek van het ministerie in 1994 en in 1997
onderzoek. Het onderzoek uit 1994 «De samenwerkingsverbanden
(v)SO-VO» ging in op de vraag of door de regionale samenwerkingsver-
banden de voorwaarden verbeterd zijn om de zorgbreedte van het
voortgezet onderwijs te vergroten. Er werd aandacht besteed aan de
ondernomen activiteiten en de resultaten van de samenwerkingsver-
banden in termen van in- en uitstroom.
In 1997 publiceerde de Inspectie het onderzoek «Zicht op resultaat» over
de kwaliteit van het onderwijs aan achterstandsleerlingen. Daarin lag de
nadruk op het onderwijsvoorrangsbeleid in het basisonderwijs. Voor wat
betreft het voortgezet onderwijs ging het onderzoek over het aanbod van
Nederlands als tweede taal, de uitvoering van de schoolloopbaan-
begeleiding, de resultaten van OVB-leerlingen en de positie van deze
leerlingen vergeleken met niet-OVB-leerlingen.

Periodiek overleg

In de verslagen van het periodiek overleg tussen de directie VO en de
Inspectie over de periode september 1995 tot en met oktober 1996
kwamen de onderzochte regelingen niet aan de orde.

Informatie Centrale financiën instellingen

Cfi beschikt over de wettelijk voorgeschreven leerlingrelevante
(bekostigings)gegevens per school. Volgens het ministerie konden
hiermee de resultaten worden bepaald en het beleid bijgesteld. Er werden
echter geen schoolgegevens uit afgeleid maar kengetallen op sector-
niveau ontwikkeld over een reeks van jaren. Deze kengetallen werden
gepresenteerd in «VO in cijfers» dat een apart hoofdstuk bevatte over de
CUMI-leerlingen. Daarin stonden onder andere totaaloverzichten van de
verdeling van de drie grootste groepen CUMI-leerlingen, de concentratie
van en regionale verschillen tussen aantallen CUMI-leerlingen. Verder gaf
het hoofdstuk een totaalbeeld van het percentage CUMI-leerlingen dat
blijft zitten en de onderwijsdeelname van de eerste en tweede generatie
CUMI-leerlingen.

Uitgezonderd de CUMI-regeling vonden er geen wijzigingen van de
regelingen plaats waarbij informatie over het bereik van doelgroep of
doelstelling van de regelingen een rol speelde. In de CUMI-regeling vond
één wijziging plaats die mede was gebaseerd op inzicht in het bereiken
van de doelstelling van de regeling. Dit had te maken met de verlaging
van de faciliteiten voor in Nederland geboren allochtone leerlingen. Door
hun sterke toename zou volgens de toelichting op die wijziging anders
een tekort op het totale budget voor deze regeling ontstaan. Over het
doelbereik van de regeling werd in de toelichting opgemerkt dat «(deze)
groep leerlingen in het onderwijs resultaten (behaalt) die vergelijkbaar zijn
met die van Nederlandse leerlingen in overeenkomstige sociaal econo-
mische omstandigheden».
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5 ENQUÊTE NAAR DOELREALISATIE

5.1 Besteding aanvullende formatie

Het ministerie beschikte niet over verbijzonderde informatie om de vraag
te beantwoorden of de scholen de extra middelen besteedden aan
activiteiten die samenhingen met het doel van de onderzochte regelingen.
Het grootste deel van de scholen zei in de enquête de toegekende
aanvullende formatie volledig te besteden aan het doel van de vijf
onderzochte regelingen. Alleen de middelen uit de OET-regeling waren
geoormerkt en moesten worden besteed aan onderwijs in eigen taal en
cultuur. Opvallend was dat een derde deel van de scholen juist voor die
regeling aangaf de toegekende middelen niet geheel aan het doel van de
regeling te besteden. In dat geval werden ze bijvoorbeeld toegevoegd aan
het CUMI-beleid van de school.

In tabel 3 staat vermeld welke activiteiten de scholen met de aanvullende
formatie ontplooiden voor de doelgroepleerlingen.

Tabel 3 Ondernomen activiteiten per stimuleringsregeling

Activiteit OET CUMI VIAU (V)SO-VO OVB
(n=15) (n=136) (n=50) (n=61) (n=42)

Extra lessen 13% 74% 50% 39% 57%
OET-lessen* 93% – – – –
Huiswerkbegeleiding 20% 76% 76% 46% 67%
Deskundigenbegeleiding** 27% 63% 54% – 64%
Ambulante begeleiding*** – – – 70% –
Schakel/leen symbiose*** – – – 36% –
Contacten met ouders 40% 51% 60% 44% 40%
Coördinatie, verspreiding deskundig-
heid, begeleiding van docenten 27% 55% 54% 72% 67%
Ontwikkelen toelatings- en
verwijzingsbeleid*** – – – 39% –
Aanpassen onderwijs 20% 40% 32% 41% 57%
Andere activiteiten**** 7% 18% 10% 30% 26%
Activiteiten voor alle leerlingen – 29% 12% 41% 36%

n = aantal scholen
* alleen van toepassing voor OET-regeling
** niet van toepassing voor (v)SO-VO- regeling
*** alleen van toepassing voor (v)SO-VO-regeling
**** In de gevallen dat scholen «andere activiteiten» aankruisen, betrof dat, naast heel unieke
bestedingen: het opzetten van een leerlingvolgsysteem (11x); het opzetten van een zorgteam
(11x); projecten voor leerlingen (9x); scholing van docenten (7x); het ontwikkelen van diagnose-
instrumenten (5x).

Bij (v)SO-VO en OVB is sprake van meer voorwaardenscheppende
activiteiten. Er wordt relatief vaak aangegeven dat (een deel van) de
aanvullende formatie besteed werd aan activiteiten voor alle leerlingen.
Bij de regeling OET valt op dat één van de scholen in het geheel geen
lessen «Onderwijs in eigen taal» gaf.

5.2 Onderwijspositie doelgroepleerlingen

In de enquête werden voor het schooljaar 1995/1996 kwantitatieve
gegevens gevraagd over de onderwijspositie van de doelgroepleerlingen
vergeleken met de overige leerlingen. Daaruit kwam onder meer naar
voren dat de OVB- en de (v)SO-VO-regeling voor een belangrijk deel van
de scholen geen betrekking had op doelgroepleerlingen. Volgens de
Rekenkamer spoorde dit met de constatering dat de scholen bij deze
regelingen zoveel voorwaardenscheppende activiteiten noemden en
minder direct op de leerling gerichte activiteiten.
Ongeveer 60% van de scholen liet zich positief uit over de vermindering
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van de onderwijsachterstand. Daarbij moet in aanmerking worden
genomen dat het hier ook minimale vermindering kan betreffen en dat
niet is gevraagd naar het geheel verdwijnen van de achterstand. Alleen bij
de OET-regeling vond minder dan de helft van de scholen dat deze vraag
positief beantwoord kon worden. De CUMI-regeling werd het meest
positief beoordeeld.

5.3 Culturele minderheden en anderstalige leerlingen

Er is gevraagd naar de schoolprestaties in het schooljaar 1995/1996 voor
de leerlingen van de verschillende doelgroepen en voor de overige
leerlingen van de school. Met uitzondering van de gegevens over de
CUMI-leerlingen was de response op deze vraag te gering om er analyses
op uit te voeren. Daarom werden alleen de gegevens over de
CUMI-leerlingen gebruikt.

Tabel 4 Gemiddelde schoolprestaties van CUMI-leerlingen en overige leerlingen

CUMI-
leerlingen

Overige
leerlingen

Achterstand*

Gezakte examenkandidaten 19,4% 10,5% 8,9 (n=105)
Zittenblijvers 7,7% 6,1% 1,8 (n=108)
Voortijdige schoolverlaters 7,5% 3,8% 4,0 (n= 96)

* De achterstand is het verschil in procentpunten tussen de CUMI-leerlingen en de overige
leerlingen.

De percentages gezakte examenkandidaten en voortijdige schoolverlaters
bij de CUMI-leerlingen bleek bijna twee keer zo groot te zijn als die van de
overige leerlingen. Gemeten naar de schoolprestaties was voor de
CUMI-leerlingen in het schooljaar 1995/1996 sprake van een onderwijs-
achterstand.

De Rekenkamer ging aan de hand van de enquête ook na in hoeverre de
onderwijspositie van de CUMI-leerlingen samenhing met de activiteiten
van de school of met andere kenmerken van de school. Er werd een
analyse uitgevoerd van de variantie op de percentages gezakte examen-
kandidaten, zittenblijvers en voortijdig schoolverlaters van de
CUMI-leerlingen en de overige leerlingen per school.

Er bleek geen verschil in schoolprestaties op grond van soort activiteiten
die met de regeling werden ontplooid. De scholen die met de aanvullende
formatie extra lessen of huiswerkbegeleiding gaven aan de
CUMI-leerlingen behaalden dezelfde resultaten als scholen die hun
formatie op een andere wijze inzetten.
De Rekenkamer onderzocht ook de samenhang tussen de besteding van
de middelen en het verschil in slaagpercentages tussen de CUMI en de
overige leerlingen. Juist bij de scholen die meer dan de toegekende
formatie aan de doelgroep besteedden was de achterstand het grootst
(18,4 procentpunt verschil). De scholen die de toegekende formatie niet
volledig besteedden kenden de geringste achterstand (6,5 procentpunt).
Dit duidde volgens de Rekenkamer op een omgekeerd causaal verband:
als het slechter gaat met de leerlingen doet de school er nog een schepje
bovenop, als het beter gaat worden de middelen anders ingezet.

De activiteiten die speciaal voor de CUMI-leerlingen worden ondernomen
vormen een aanvulling op de gewone lessen. Het grootste deel van hun
tijd volgden de CUMI en de overige leerlingen dezelfde lessen. Daarom
onderzocht de Rekenkamer of scholen die betere prestaties behaalden
met de niet-CUMI-leerlingen dat ook deden met hun CUMI-leerlingen.
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Hiertoe werden de scholen die boven het gemiddelde scoren op de
prestaties van de overige leerlingen vergeleken met scholen die onder dat
gemiddelde scoorden. Er bestond een significante samenhang tussen dit
schoolkenmerk en de prestaties van de CUMI-leerlingen. Uit de analyse
bleek namelijk dat de CUMI-leerlingen het significant beter doen op
scholen waar de overige leerlingen het ook beter doen. Op deze scholen
doen de CUMI-leerlingen het gemiddeld zelfs beter dan de overige
leerlingen op de scholen die onder het gemiddelde scoorden.

Tabel 5 Gemiddelde prestaties CUMI-leerlingen en overige leerlingen op boven-
gemiddelde scholen

CUMI-
leerlingen

Overige
leerlingen

Achterstand

Gezakte examenkandidaten 16,6% 6,0% 10,5 (n=62)*
Zittenblijvers 6,5% 2,8% 3,7 (n=60)
Voortijdige schoolverlaters 5,8% 1,4% 4,4 (n=54)

* n = aantal scholen

Tabel 6 Gemiddelde prestaties CUMI-leerlingen en overige leerlingen op beneden-
gemiddelde scholen

CUMI-
leerlingen

Overige
leerlingen

Achterstand

Gezakte examenkandidaten 23,6% 17,6% 6,4 (n=43)*
Zittenblijvers 9,7% 10,3% – 0,5 (n=48)
Voortijdige schoolverlaters 10,3% 6,9% 3,4 (n=42)

* n = aantal scholen

Tenslotte werd onderzocht of er samenhang was tussen een aantal
achtergrondkenmerken van de school en de prestaties van de
CUMI-leerlingen. Uit deze analyse bleek dat bijzondere en openbare
scholen niet significant van elkaar verschillen. De verschillen tussen de
schoolsoorten (categoriale VBO, MAVO, HAVO/VWO en combinaties
scholengemeenschappen) waren evenmin significant. De vestigingsplaats
vertoonde geen samenhang met het percentage zittenblijvers en
voortijdig schoolverlaters. Er werd wel een opvallende en significante
relatie gevonden tussen de vestigingsplaats en het percentage gezakte
examenkandidaten van de school.

Tabel 7 Percentage gezakte examenkandidaten naar vestigingsplaats

Vestigingsplaats gezakte CUMI-
leerlingen

gezakte overige
leerlingen

Achterstand (n=)*

Grote steden 30,1% 18,1% 12,0 17
Noord 27,7% 10,3% 17,8 15
Midden 18,9% 11,2% 8,2 18
West 15,6% 10,4% 4,5 26
Zuid 13,2% 6,5% 7,0 32

* n = aantal scholen

De scholen in de drie zuidelijke provincies presteerden voor al hun
leerlingen het best. De scholen in de vier noordelijke provincies
presteerden met hun overige leerlingen goed maar met de
CUMI-leerlingen bijna even slecht als in de vier grote steden (28% gezakt).
Daar was sprake van de grootste achterstand. Het ministerie was niet
verbaasd over de laatste bevinding omdat in de noordelijke provincies
relatief veel leerlingen verblijven die pas kort (0–2 jaar) in Nederland zijn:
34% tegen 14% gemiddeld. Bovendien stelde zij dat het vaak om
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asielzoekers gaat die niet alleen taalproblemen hebben maar ook
traumatische ervaringen moeten verwerken. De Rekenkamer acht de korte
verblijfsduur geen afdoende verklaring omdat het juist in die omstandig-
heden niet logisch lijkt om dergelijke leerlingen als examenkandidaat op
te laten gaan. De Inspectie was evenmin verbaasd over deze regionale
afwijking omdat naar haar indruk in het noorden de kennis op de scholen
ten aanzien van allochtone leerlingen nog opgebouwd moest worden.
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6 CONCLUSIES

De minister van OCenW heeft niet alle noodzakelijke voorwaarden
gecreëerd om op het niveau van de individuele scholen zicht te krijgen op
de resultaten die worden behaald met de vijf onderzochte regelingen voor
het bestrijden van onderwijsachterstanden. De doelstellingen van de
regelingen waren niet concreet genoeg geformuleerd en de minister zag
ervan af om ze te vertalen in na te streven resultaten. De scholen hadden
hierdoor geen concreet kader om kwantitatief inzichtelijke verantwoording
af te kunnen leggen over de resultaten die zij voor hun doelgroep-
leerlingen behaalden met de onderzochte regelingen. Dit belemmerde de
minister en de Inspectie om op de realisatie van de resultaten toe te zien
en te sturen.

De door de Rekenkamer beoordeelde schoolwerkplannen en jaarverslagen
van de scholen waren ontoereikend om zicht te krijgen op de resultaten
die de scholen behaalden met de onderzochte regelingen en om deze
goed te kunnen monitoren. De scholen formuleerden hun resultaten als
leerlingprestaties. Uit de gehanteerde meetmethoden van de scholen en
de inrichting van de registraties bleek dat deze leerlingprestaties zelden
geaggregeerd werden tot groeps- of schoolprestaties van de doelgroep-
leerlingen van de onderzochte regelingen. De moeite die het kostte om
dergelijke gegevens voor de enquête beschikbaar te stellen valt de
scholen daarom ook deels zelf aan te rekenen.
De onderzochte schooldocumenten waarmee de scholen zich verant-
woorden voldeden niet aan de wettelijke eisen. De minister had geen
adequaat sanctiebeleid ontwikkeld voor de scholen die de
verantwoordingsplicht niet naleven.

De verantwoordelijkheidsverdeling voor de sturing van het beleid op
resultaten en de bewaking van de kwaliteit van de scholen hangt af van
nog te nemen (wettelijke) maatregelen. Het belang van de documenten
waarmee de scholen zich verantwoorden over hun resultaten neemt door
deze maatregelen verder toe terwijl de kwaliteit van de bestaande
documenten tekortschiet.
Doordat landelijke overzichten ontbraken hadden scholen geen
mogelijkheid om hun resultaten voor de doelgroepleerlingen te spiegelen
aan die van vergelijkbare scholen in de regio of in het land.

De minister maakte beperkt gebruik van de aanwezige informatie over het
bereik van de doelgroep of de doelstelling. De Rekenkamer betwijfelt of de
minister voldoende inzicht had om langs die weg vast te kunnen stellen of
en in welke mate de doelstellingen van de onderzochte regelingen werden
gerealiseerd. Er bestond volgens de Rekenkamer een risico dat achterblij-
vende resultaten op individueel schoolniveau onopgemerkt bleven.

Ongeveer 60% van de scholen liet zich in de enquête positief uit over de
vermindering van de onderwijsachterstand. Dit percentage is naar de
mening van de Rekenkamer enigszins teleurstellend. De Rekenkamer
stelde op basis van de enquête verder onder meer vast dat niet de
activiteiten die met de onderzochte regelingen werden ontplooid, maar de
prestaties van de niet-CUMI leerlingen de sterkste samenhang vertoonden
met de prestaties van de CUMI-leerlingen. De prestaties van de
CUMI-leerlingen op de scholen met een bovengemiddelde kwaliteit waren
beter dan de gemiddelde prestatie van de niet-CUMI-leerlingen op de
scholen met een benedengemiddelde kwaliteit. Verder hadden de
CUMI-leerlingen in het noorden van het land een aanmerkelijk grotere
achterstand als het gaat om prestaties in termen van examenresultaat.
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7 AANBEVELINGEN

Het belang van een goed inzicht in de resultaten van het onderwijs-
achterstandenbeleid en de onderzochte regelingen in het bijzonder neemt
in de toekomst toe, mede door de versterking van de taken en bevoegd-
heden van de gemeenten op het gebied van het bestrijden van onderwijs-
achterstanden. In de decentrale opzet hebben alle (bestuurlijke) betrok-
kenen er belang bij dat aan de essentiële voorwaarden voor een goede
monitoring van en sturing op resultaten wordt voldaan. Ook de betekenis
van de nieuwe schooldocumenten als het schoolplan, de schoolgids en de
rol die de ouders moeten gaan spelen in het bewaken van het kwaliteits-
beleid van de scholen hangt af van een goed inzicht in de resultaten op
schoolniveau. Mede in dit licht doet de Rekenkamer de volgende
aanbevelingen.

De scholen zullen de kwaliteit van de schooldocumenten verder moeten
verbeteren gelet op de huidige en de toekomstige verantwoordingsfunctie
van deze documenten.

De minister kan de bestaande voorwaarden voor het sturen op resultaat
en zijn mogelijkheid om het bevoegd gezag van de scholen aan te spreken
op hun verantwoordelijkheid verbeteren. De minister wordt daarom
aanbevolen om:
• de doelstellingen van de regelingen voor het bestrijden van onderwijs-

achterstanden zo concreet mogelijk te formuleren;
• de resultaten die met de regelingen worden beoogd te definiëren of de

ijkpunten voor resultaten te formuleren die met de regelingen worden
nagestreefd;

• de mogelijkheid te scheppen om resultaten op schoolniveau te
monitoren en de kwaliteit van de registraties van de scholen helpen
verbeteren. De invoering van het onderwijsnummer is daartoe een
belangrijke stap. Verder zou de minister de scholen in voorwaarden-
scheppende zin moeten stimuleren en ondersteunen bij het automati-
seren en integreren van hun administraties en registraties zodat
eenvoudiger dan nu het geval is groeps- en schoolgegevens kunnen
worden geleverd;

• te zorgen voor een goede naleving van de verantwoordingsplicht door
de scholen door een adequaat sanctiebeleid op dit punt te ontwikkelen.
Hierdoor wordt het mogelijk om ook in de toekomst op een doeltref-
fende manier op te treden als de scholen tekortschieten in hun
verantwoording naar bijvoorbeeld gemeenten en ouders.

Verder moet de minister de scholen inzicht bieden in de landelijke
gegevens van de resultaten op schoolniveau zodat de scholen de
resultaten van hun activiteiten voor doelgroep-leerlingen kunnen
spiegelen aan die van vergelijkbare scholen in de regio of het land. De
scholen krijgen hierdoor een beter beeld van de effectiviteit van het eigen
(onderwijskundig) handelen en een sneller inzicht in de noodzaak en de
mogelijkheden voor verbetering van dat handelen.
De Inspectie wijst de regionale verschillen in de prestaties van de
CUMI-leerlingen voor een deel toe aan het ontbreken van voldoende
kennis ten aanzien van allochtone leerlingen in het noorden van het land.
Uit deze verklaring volgt dat de minister zich zou moeten bezinnen op de
vraag of de huidige verspreiding van kennis van effectief gebleken
onderwijskundige activiteiten via onder meer het Landelijk beleidskader
wel toereikend is en verbeterd zou moeten worden.
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8 REACTIE MINISTER EN COMMENTAAR REKENKAMER

8.1 Reactie minister

In reactie op de conclusies en de aanbevelingen van de Rekenkamer was
de minister van OCenW van mening dat het niet tot de taak van het
ministerie behoort en ook niet doenlijk is om individuele scholen te
monitoren op de effectiviteit van de aangewende subsidies (of in het
onderhavige geval de onderzochte faciliteiten). Verder vond hij het heel
moeilijk uitvoerbaar om de toezichtstaak van de inspectie uit te breiden tot
de doelmatigheid van subsidieregelingen bij individuele scholen. Het in te
zetten beleid van kwaliteitszorg en zelfevaluatie bij individuele scholen
kan volgens hem leiden tot vergelijkbare resultaten als de Rekenkamer
voorstelt, maar het betreft een taak van de scholen zelf. Wel was de
minister van mening dat de scholen beter verantwoording moeten
afleggen over hun resultaten.

De minister gaf aan maatregelen te treffen die in het algemeen bij zullen
dragen aan een adequaat inzicht in de kwaliteit en de resultaten van de
scholen en in de effectiviteit van het gevoerde beleid. Zo koos hij voor het
verder volgen van de reeds ingezette lijn om bij de scholen de kwaliteits-
bewaking en verantwoording uit te bouwen. In aanvulling daarop
ontwikkelt de inspectie kwaliteitskaarten per school en opleidingssoort die
openbare en vergelijkbare informatie bevatten over de resultaten van
scholen. Het betreft een ontwikkelingstraject van drie jaar waarin
gaandeweg meer specifieke informatie wordt opgenomen, zoals de
toegevoegde waarde aan leerlingen binnen een school. Dit levert naar de
minister verwacht het type informatie op waar de Rekenkamer om vraagt:
resultaten geboekt met bijzondere groepen leerlingen. Verder zal het de
scholen inzicht bieden in landelijke gegevens van resultaten op school-
niveau waaraan zij de resultaten van hun activiteiten voor doelgroep-
leerlingen kunnen spiegelen. Voor verbetering van de kwaliteit van
registraties bij scholen zijn volgens de minister reeds enkele acties in
uitvoering, zoals het verder stimuleren van de invoering van leerlingvolg-
systemen.

De minister wees erop dat door de Wet gemeentelijk onderwijs-
achterstandenbeleid een substantieel deel van de verantwoordelijkheid
voor het achterstandenbeleid naar de gemeenten gaat. Deze wet leidt tot
een andere verdeling van verantwoordelijkheden die beoogt de resultaat-
gerichtheid en de bestedingsverantwoording van achterstandsmiddelen
door scholen te versterken. Zo worden de gemeenten primair verantwoor-
delijk voor het toezicht op de doelmatige inzet van het aan hen toege-
kende deel van de CUMI-middelen. De scholen hebben een
verantwoordingsplicht aan de gemeenten voor de middelen die zij van de
gemeenten ontvangen en voor de CUMI-middelen die zij daarnaast van
het Rijk (blijven) ontvangen. De gemeenten krijgen de taak om de
resultaten van het gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid in beeld te
brengen. De minister zal binnenkort een aanvullende regeling voor de
monitoring van het gemeentelijk onderwijsachterstandenbeleid aan de
Tweede Kamer voorleggen en daarin aangeven hoe de informatiever-
strekking van de scholen aan de gemeenten en van de gemeenten aan het
Rijk moet worden ingericht.

8.2 Commentaar Rekenkamer

De Rekenkamer wijst op het belang van de maatregelen en acties die de
minister in zijn reactie aankondigt om het inzicht in de resultaten van
scholen te verbeteren. Zij zal deze met belangstelling volgen.
Voor de aangekondigde aanvullende regeling voor de monitoring en de
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informatieverstrekking wijst de Rekenkamer op haar brief van 28 februari
1997 aan de Tweede Kamer, waarin zij een beschouwing gaf over het
kabinetsstandpunt naar aanleiding van het eindrapport van de project-
groep Single Audit (de commissie Griffioen) en de werkgroep Specifieke
Uitkeringen (de commissie Pennekamp)6. Het onderscheid dat in die brief
wordt gemaakt tussen verantwoordingsinformatie en beleidsinformatie is,
samen met de daarin gegeven interpretatie van beide begrippen, mede
van belang voor de inrichting van de aanvullende regeling van de
monitoring en de informatievoorziening.

De decentralisatie van een deel van de onderzochte regelingen en de
planfunctie die de gemeenten krijgen in het kader van de Wet gemeen-
telijk onderwijsachterstandenbeleid brengen een wijziging in de bestuur-
lijke verantwoordelijkheid van de minister voor de onderzochte
regelingen. De minister blijft echter verantwoordelijk voor het deel van de
onderzochte regelingen dat niet wordt gedecentraliseerd en voor de
doelstellingen van het landelijk beleidskader gemeentelijk onderwijs-
achterstandenbeleid en de uitwerking daarvan. Daarom is het jammer dat
de minister dit deel van zijn verantwoordelijkheid niet betrekt in zijn
reactie op de tekortkomingen die de Rekenkamer signaleert in de
bestaande voorwaarden voor het sturen op resultaat en in de mogelijk-
heden om het bevoegd gezag aan te spreken op hun verantwoorde-
lijkheid. Zo geeft de minister niet aan wat hij doet aan het ontbreken van
voldoende concrete doelstellingen en van ijkpunten voor de meting van
de resultaten van de regelingen. Ook laat hij de aanbeveling onbesproken
om een adequaat sanctiebeleid te ontwikkelen voor de naleving van de
verantwoordingsplicht door de scholen.
Het blijft daardoor onduidelijk hoe de minister de tekortkomingen in deze
belangrijke onderdelen van de bestaande en de toekomstige
verantwoordings- en controlecyclus aanpakt en of de minister er
daadwerkelijk voor zorgt dat de sturings- en verantwoordingscyclus zo is
ingericht dat de individuele scholen kunnen worden aangesproken op hun
verantwoordelijkheid.
De Rekenkamer had graag van de minister willen vernemen wat hij vindt
van de aanbeveling om de verspreiding van kennis van effectief gebleken
onderwijskundige activiteiten te verbeteren. Volgens de Rekenkamer
wordt in het licht van de (bestuurlijke) situatie van gemeentelijk
onderwijsachterstandsbeleid het belang en verantwoordelijkheid voor een
adequate verspreiding van die kennis alleen nog maar groter.

6 Tweede Kamer, vergaderjaar 1997–1998,
24 036, nr. 68, bladzijden 9 tot en met 12.
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BIJLAGE LIJST VAN GEBRUIKTE AFKORTINGEN

CFI Centrale financiën instellingen
CUMI Culturele minderheden en anderstalige leerlingen
HAVO Hoger algemeen voortgezet onderwijs
MAVO Middelbaar algemeen voortgezet onderwijs
OET Onderwijs eigen taal voortgezet onderwijs
OCenW Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen
OVB Landelijk beleidskader onderwijsvoorrang 1993–1997
VBO Voorbereidend beroepsonderwijs
VIAU Visueel of auditief gehandicapte leerlingen voortgezet

onderwijs
(v)SO-VO Regionale samenwerkingsverbanden (voortgezet)

speciaal onderwijs – voortgezet onderwijs
VWO Voorbereidend wetenschappelijk onderwijs
WVO Wet op het voortgezet onderwijs
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