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Voorwoord

In de afgelopen twee jaar heeft de Stuurgroep Evaluatie WEB zich gebogen over de werking
van de Wet Educatie en Beroepsonderwijs. Zij heeft zich ingespannen om de evaluatie van
een gedegen, wetenschappelijke basis te voorzien door een intensieve begeleiding van
onderzoek. Van meet af aan heeft de Stuurgroep zich mogen verheugen in grote
belangstelling van zeer uiteenlopende partijen. Enerzijds maakten zij de Stuurgroep
deelgenoot van hun problemen met de werking van de WEB, in de hoop dat de evaluatie een
oplossing naderbij zou brengen. Anderzijds probeerden zij de evaluatie zo strategisch
mogelijk te positioneren, naast de lopende en nieuwe beleidsinitiatieven vanuit de Ministeries
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen en van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij. De
wetenschappelijke evaluatie heeft zich voltrokken in een omgeving die voortdurend in
verandering was. Dit heeft het werk van de Stuurgroep een buitengewone dynamiek gegeven.



Het welslagen van het evaluatie-onderzoek was afthankelijk van de medewerking van
respondenten. In het evaluatie-onderzoek zijn afzonderlijke instellingen, maar ook
belangenorganisaties benaderd. Zij zijn bereid geweest mee te werken aan de uitvoering van
het evaluatie-onderzoek, zodat in de themarapporten een goed beeld kon worden gegeven van
de werking van de WEB en de gevolgen voor het BVE-bestel.

Het voorliggende evaluatierapport is een synthese van de acht themarapporten, waarbij de
Stuurgroep zelf verantwoordelijkheid heeft gekregen en genomen voor het formuleren van
aanbevelingen. De WEB biedt veel mogelijkheden tot zelfregulering, die in de komende jaren
ten volle benut moeten gaan worden. Daarnaast signaleert de Stuurgroep een aantal
kernproblemen, voortvloeiend uit de WEB, die niet kunnen worden aangemerkt als tijdelijke
implementatieproblemen. De aanbevelingen impliceren meer!

Met het voorliggende rapport is de wetenschappelijke evaluatie van de WEB voltooid.

Nu kan alle aandacht uitgaan naar de politiecke beoordeling door de Minister en de beide
Kamers der Staten-Generaal. De Stuurgroep hoopt op een bijstelling van de WEB waarmee
eenvoud en evenwicht zijn gediend.

mw. drs. M.J.C. Heeremans,
voorzitter van de Stuurgroep Evaluatie WEB

Deel 1: Samenvatting

1.1 Opdracht

In artikel 12.5.1 van de Wet Educatie en Beroepsonderwijs (WEB) is bepaald dat de Minister
voor 1 januari 2002 verslag uitbrengt over de werking van deze wet aan de beide Kamers der
Staten-Generaal. Gehoorgevend aan deze wettelijke verplichting heeft de Minister van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (OCenW), handelend in overeenstemming met de
Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij (LNV), op 15 juni 1999 de Stuurgroep
Evaluatie WEB ingesteld. Deze onathankelijke Stuurgroep heeft in juni 2001 haar definitieve
rapportage over de werking van de WEB aan de Minister aangeboden. De evaluatie omvat het
middelbaar beroepsonderwijs (MBO), waaronder de sector landbouw, als ook de
volwasseneneducatie (VE) onder de WEB. Het betreft een wetenschappelijke evaluatie, als
opmaat voor de politieke evaluatie door de Minister en de beide Kamers der Staten-Generaal.

1.2 Balans in de WEB

De Stuurgroep concludeert dat de ruimte voor zelfregulering die de WEB biedt, nog niet
optimaal wordt gebruikt. De taken en verantwoordelijkheden blijken niet altijd helder. In de
geboden beleidsruimte hebben de diverse actoren zich al snel een rol aangemeten, waarmee ze
de handelingsvrijheid van onderwijsinstellingen de facto hebben beperkt door nadere regels te
stellen. De ‘checks’ blijken in de praktijk eenzijdig te worden uitgeoefend op het functioneren



van onderwijsinstellingen en niet of nauwelijks op het functioneren van de overige actoren in
het bestel. In de ketenverantwoordelijkheid tussen branches, landelijke organen
beroepsonderwijs (LOB’s), onderwijsinstellingen, leerbedrijven en examens is de balans
tussen actoren zoek geraakt. Deze zal moeten worden hersteld door een heldere
verantwoordelijkheidsverdeling, waarbij samenwerking noodzakelijk blijft. De Stuurgroep
constateert dat het middelbaar beroepsonderwijs thans te zeer naar de pijpen van het
bedrijfsleven moet dansen, waardoor de doelstelling van drievoudige kwalificering wordt
geschaad. Drievoudige kwalificering is essentieel voor het initieel onderwijs en betekent
kwalificering, niet alleen voor het beroepsmatig functioneren, maar ook voor het
maatschappelijk functioneren en voor doorstroming naar vervolgonderwijs.

De winst van de vorming van Regionale Opleidingen Centra (ROC’s) wordt unaniem gezien
in het feit dat beroepsonderwijs en volwasseneneducatie onder één dak zijn geschaard. Echter,
in één wet zijn twee zeer verschillend aangestuurde systemen geregeld en dit geeft fricties op
het niveau van de ROC’s. Het is eigenlijk nog te vroeg voor een volledige en definitieve
evaluatie van de wet. Complexe innovaties hebben immers tijd nodig om veranderingen
mogelijk te maken en organisaties te leren met interne en externe ontwikkelingen om te gaan.
De invoering van de WEB is een geweldige krachtsinspanning geweest van actoren, in het
bijzonder van de onderwijsinstellingen. De WEB veronderstelt autonome instellingen die de
wettelijke taken kunnen waarmaken, maar de condities waaronder de WEB moest worden
geimplementeerd waren verre van ideaal (‘geen tijd en geen geld’). Ondanks deze turbulente
start blijken zich gelukkig goede ontwikkelingen in het BVE-bestel te voltrekken, die moeten
worden doorgezet en geconsolideerd. De WEB als wet biedt veel mogelijkheden, die in de
komende jaren ten volle benut moeten gaan worden.

1.3 Kernproblemen

De Stuurgroep heeft een selectie gemaakt van kernproblemen, voortvloeiend uit de aansturing
door de WEB. Dit betekent niet dat er geen specifieke andere problemen te benoemen zijn.
Daarvoor verwijst de Stuurgroep de lezer naar de onderliggende onderzoeksrapporten. Het
gaat er nu om aan te geven waar naar het oordeel van de Stuurgroep op korte termijn
ingrepen, dan wel aanpassingen noodzakelijk zijn om de WEB naar bedoeling te laten
functioneren. De factor tijd alléén, zal hier naar verwachting niet tot een bevredigende
oplossing leiden. Aan de selectie van kernproblemen, ligt een wetenschappelijk verantwoorde
probleemanalyse ten grondslag.

De selectie van de Stuurgroep omvat de volgende kernproblemen:

De landelijke kwalificatiestructuur beroepsonderwijs (KSB)
Aansturing van de beroepspraktijkvorming (BPV)

Externe legitimering en kwaliteit van de examens
Toegankelijkheid en maatwerk

Positie van de deelnemer

Intern en extern toezicht

Aansturing van de volwasseneneducatie

Toepassing van tijdelijke regelgeving
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1.4 Kwalificatiestructuur beroepsonderwijs

De kwalificatiestructuur beroepsonderwijs dient te bestaan uit brede kerncompetenties, dient
drievoudig kwalificerend te zijn en afgestemd op de Europese context. Dit doel vergt een veel
sterkere codrdinatie binnen en tussen LOB’s dan nu het geval is. Om de noodzakelijke
samenhang in de kwalificatiestructuur te bewerkstelligen, beveelt de Stuurgroep aan om het
aantal van 21 LOB’s terug te brengen tot bij voorkeur vier, te weten één voor de sector
Techniek, één voor de sector Economie, één voor de sector Zorg en Welzijn en één voor de
sector Landbouw. Hierdoor is de organisatorische voorwaarde geschapen om per sector een
samenhangende kwalificatiestructuur te ontwikkelen. Teneinde het commitment van
betrokken partijen bij de ontwikkeling van de kwalificatiestructuur te verstevigen, stelt de
Stuurgroep voor deze vier LOB’s ‘nieuwe stijl’ in te richten met een tripartiete bestuur. Dat
wil zeggen een bestuur samengesteld uit de onderwijsinstellingen, werkgevers en
werknemers. De voorgestelde structuurverandering laat onverlet dat er talloze levendige
overlegstructuren met afzonderlijke branches kunnen en moeten blijven bestaan om de
kwalificatiestructuur af te stemmen op de behoeften van de arbeidsmarkt. De codrdinatie
tussen de vier LOB’s ‘nieuwe stijl’ zal stevig moeten zijn, want beroepsdomeinen zijn in
toenemende mate sectoroverstijgend. Om de mogelijkheden voor sectoroverstijgende
kwalificaties in het aanbod te vergroten, is de Stuurgroep van mening dat Agrarische
Opleidingscentra (AOC’s) en ROC’s een adequate samenwerkingsconstructie dienen aan te
gaan. Afdelingen voor voorbereidend beroepsonderwijs (VBO) “groen” dienen te worden
afgesplitst en te fuseren met scholengemeenschappen voor voortgezet onderwijs (VO), alwaar
deze met de ontwikkelingen in het kader van het voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs
(VMBO) kunnen meegaan. Mutatis mutandis dient het Ministerie van OCenW de
verantwoordelijkheid voor de sector Landbouw over te nemen van het Ministerie van LNV.
Zo ontstaan de beste voorwaarden voor het aanbieden van sectoroverstijgende kwalificaties,
transparantie van het bestel en voor een brede, objectieve studie- en beroepenoriéntatie van
deelnemers in de eerste twee leerjaren van het voortgezet onderwijs.

1.5 Aansturing van de BPV

ROC’s schieten te kort bij het aansturen van het praktijkleren, met name in de
beroepsbegeleidende leerweg. Onderwijsinstellingen dienen de communicatie met de
leerbedrijven en de afstemming tussen theorie en het praktijk te verbeteren. Het management
van de onderwijsinstellingen dient een krachtig strategisch beleid te voeren ten behoeve van
de kwaliteit van de begeleiding van de BPV, bijvoorbeeld door middelen vrij te maken voor
gespecialiseerde BPV-functionarissen. Kwaliteitsverhoging van de BPV dient voor alles te
gebeuren door het opleiden van de praktijkbegeleiders. Om die reden wil de Stuurgroep de
certificering van bedrijfsopleiders verplicht stellen, maar de kleine bedrijven ontheffing
verlenen, omdat het voor hen een onevenredige belasting zou betekenen.

1.6 Externe legitimering en kwaliteit van de examens

De huidige examensystematiek biedt niet die garantie op validiteit en betrouwbaarheid die
men zou mogen verwachten. De Stuurgroep beveelt aan de kwaliteit van de examinering aan
een opleiding, ook wat betreft het praktijkdeel, te laten certificeren. Er dient een
controlefunctie op kwaliteit te worden georganiseerd om het civiel effect van diploma’s te
waarborgen, niet in de laatste plaats in de richting van het bedrijfsleven. Daartoe dient een
onathankelijk certificeringsinstituut te worden opgericht dat toeziet op de kwaliteit van de



examens. Dit certificeringsinstituut kent een Raad van Toezicht, waarin onderwijs en sociale
partners vertegenwoordigd zijn. Essentieel is echter, de onafhankelijkheid op bestuurlijk
niveau ten opzichte van de uitvoeringspraktijk.

1.7 Toegankelijkheid en maatwerk

De Stuurgroep acht flexibilisering van de bekostiging van het beroepsonderwijs noodzakelijk
voor de realisering van meer toegankelijkheid en individueel maatwerk. Zij stelt voor te
werken met een systematiek van bandbreedte-bekostiging. Binnen deze bandbreedte kunnen
de in- en uitstroommomenten voor deelnemers in principe vrij zijn. Er dient eenzelfde
bekostigingsgrondslag te worden gehanteerd voor de beroepsbegeleidende leerweg (BBL) en
de beroepsopleidende leerweg (BOL). Om de doorstroom van deelnemers vanuit het VMBO
naar het MBO beter te laten verlopen, zullen ROC’s capaciteit moeten vrijmaken, zowel voor
het maken van programmatische afspraken met het voortgezet onderwijs in de regio, als voor
een interne aanpak van zo veel mogelijk individueel maatwerk. Voorts zou de in
voorbereiding zijnde wet voor de Regionale Meld- en Codrdinatiefunctie van voortijdig
schoolverlaten in een lacune moeten voorzien.

1.8 Positie van de deelnemer

De Stuurgroep is van mening dat de positie van de deelnemer niet alleen formeel, maar ook
feitelijk dient te worden versterkt. Om de bestuurslast voor onderwijsinstellingen te
verminderen dienen de algemene bepalingen uit de onderwijsovereenkomst, de
praktijkovereenkomst en de Onderwijs- en Examenregeling (OER) in een deelnemersstatuut
te worden geintegreerd, op een manier die juridisch geen atbreuk doet aan de
rechtsbescherming van de deelnemer. In dit deelnemersstatuut dient onder andere een
klachtrecht voor deelnemers te worden opgenomen. Ook moet de deelnemer een uiterste
inspanning van de kant van de onderwijsinstelling en het landelijk orgaan kunnen afdwingen
om een erkende BPV-plaats te kunnen verkrijgen.

1.9 Intern en extern toezicht

De WEB dient te worden gewijzigd, zodanig dat een heldere bestuurlijke
verantwoordelijkheid wordt geregeld tussen enerzijds het College van Bestuur van de
onderwijsinstellingen en anderzijds een Raad van Toezicht (bij voorkeur in te richten met een
sterke regionale vertegenwoordiging). Een jaarverslag, waarin instellingen zich
verantwoorden over de realisering van belangrijke taken en doelstellingen, dient in de eerste
plaats ter verantwoording aan het Ministerie van OCenW, maar is voor iedereen openbaar.
Kwaliteitszorg beoogt verbetering van kwaliteit. Het huidige kwaliteitszorgverslag is hiervoor
minder geschikt en dient daarom te vervallen. Een stelsel van onathankelijke visitaties dient
onderdeel te zijn van kwaliteitszorg. Het perspectief zou een systeem van accreditatie voor
opleidingen in de sector voor Beroepsonderwijs en Volwasseneneducatie (BVE) moeten zijn,
analoog aan het systeem dat thans in het Hoger Onderwijs (HO) wordt ontwikkeld. De
Stuurgroep acht het gewenst dat de Inspectie van het Onderwijs, wanneer de Wet op het
Onderwijstoezicht (WOT) in werking is getreden, meer rekening zal houden met wat de
instelling zelf belangrijke doelstellingen vindt.

1.10 Aansturing van de volwasseneneducatie



In de aansturing van de volwasseneneducatie is sprake van een gebrek aan codrdinatie tussen
gemeenten. Het uitgangspunt in de visie van de Stuurgroep is dat het bestuurlijk efficiénter is
als het ROC, uitgaande van de daar aanwezige expertise, de inzet van het budget educatie
coordineert in plaats van de vaak vele gemeenten afzonderlijk. ROC’s worden verplicht een
regionale behoeftepeiling uit te voeren. Vervolgens gaan ROC’s in gesprek met gemeenten.
Gemeenten geven de omvang en aard van hun doelgroepen te kennen. De hieruit resulterende
afspraken over het aanbod educatie worden vastgelegd in een (bij voorkeur meerjarige)
overeenkomst tussen partijen. Het ROC is vervolgens verantwoordelijk voor de realisering
van een evenwichtig en duurzaam aanbod, waar mogelijk afgestemd op het middelbaar
beroepsonderwijs. Deelnemers uit de gemeenten kunnen hierop intekenen. Verantwoording
over de besteding van middelen wordt in de eerste plaats afgelegd aan OCenW (als
bekostigende partij) en in een openbaar jaarverslag ook aan de gemeenten (als
belanghebbende partij). De Inspectie oefent hierop toezicht uit.

De door de Stuurgroep voorgestelde oplossingsrichting heeft als voordelen:

e een betere voorwaarde voor de programmatische aansluiting tussen
volwasseneneducatie en beroepsonderwijs. ROC’s krijgen meer ruimte om
combinatietrajecten te ontwikkelen.

o reductie van onzekerheid, zodat onderwijsinstellingen een duurzamer onderwijs- en
personeelsbeleid kunnen voeren;

e besparing van onderhandelingstijd;

e ¢&én bekostigingsregime voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie, zodat
de rekening en verantwoording minder tijd vraagt;

e ¢één regime voor intern en extern toezicht.

1.11 Toepassing van tijdelijke regelgeving

De Stuurgroep acht het gewenst om noodzakelijke afwijkingen van de wet in de toekomst te
beperken, gelet op de ongewenste bestuurslast voor instellingen. Voor afwijking van of
aanvulling op wettelijke bekostigingsregels bieden de artikelen 3 en 4 van de Wet overige
OCenW-subsidies reeds een bruikbare grondslag. Voorts zal er in het licht van rechtsstatelijke
aspecten en ter voorkoming van beroepsprocedures steeds gestreefd moeten worden naar
eenvoudige bekostigingsregels, waarbij vooral de duurzaamheid van die regels grote aandacht
verdient.

Deel II Preambule

2 Inleiding

2.1 Wettelijke opdracht

De Wet Educatie en Beroepsonderwijs schrijft het uitvoeren van een evaluatie voor
(Staatsblad 1995, 501). In artikel 12.5.1 is bepaald dat de Minister voor 1 januari 2002 verslag
uitbrengt over de werking van deze wet aan de beide Kamers der Staten-Generaal.



Gehoorgevend aan deze wettelijke verplichting heeft de Minister van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschappen, handelend in overeenstemming met de Minister van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij, op 15 juni 1999 de Stuurgroep Evaluatie WEB ingesteld.
(Instellingsbeschikking, Uitleg nr. 18, 23 juni 1999). Deze externe Stuurgroep kent een
tijdelijk karakter. Eind juni 2001 heeft zij haar definitieve rapportage over de werking van de
WEB aan de Minister aangeboden.

Begin juli 2001 zal de Minister hierop reageren in de vorm van een gespreksnotitie die aan
belanghebbende partijen zal worden toegezonden. In september 2001 zal de Onderwijsraad
advies uitbrengen over het evaluatieverslag en de gespreksnotitie. Daarna zal de Minister het
overleg aangaan met de belanghebbende partijen. De uitkomsten van dit overleg zullen zijn
uiteindelijke beleidsreactie bepalen. De hoofdlijnen van deze beleidsreactie zullen in de EB-
Kamer van oktober 2001 worden besproken. De Minister streeft ernaar om in november 2001
de beleidsreactie op het evaluatieverslag van de Stuurgroep Evaluatie WEB toe te zenden aan
de beide Kamers der Staten-Generaal. Deze beleidsreactie is mede namens de Minister van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij. 1 Als afsluiting zal het politicke debat over de werking
van de WEB kunnen plaatsvinden.

1 Zie de brieven van de Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen aan de voorzitter van de Eerste respectievelijk Tweede Kamer der Staten-
Generaal betreffende het Stappenplan totstandkoming beleidsreactie Evaluatie WEB. (Kenmerk: BVE/B/2001/16000; d.d. 15 mei 2001).

2.2 Doel van dit rapport

In het voorliggende eindrapport zet de Stuurgroep uiteen hoe zij oordeelt over de werking van
de WEB en welke veranderingen nodig zijn. Zij baseert haar oordeel in hoofdzaak op de
inhoud van wetenschappelijke themarapporten die in haar opdracht zijn geschreven.

In dit eindrapport wordt onder middelbaar beroepsonderwijs ook steeds uitdrukkelijk het
middelbaar agrarisch onderwijs verstaan. Het landbouwonderwijs heeft een wat afwijkende
structuur ten opzichte van het overige beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie.
Desondanks heeft de Stuurgroep ervoor gekozen onderwerpen die het landbouwonderwijs
betreffen, niet apart te behandelen, maar integraal in de evaluatiethema’s op te nemen. Het
specifieke van het landbouwonderwijs is wel expliciet in de concrete evaluatievragen
verwoord. 2

Dit rapport is voorts opgebouwd uit de volgende delen:
Deel II: Preambule

In hoofdstuk 3 wordt de opdracht van de Stuurgroep omschreven.

In hoofdstuk 4 wordt de werkwijze die de Stuurgroep in de afgelopen maanden heeft gevolg,
verantwoord.

In hoofdstuk 5 wordt de WEB in hoofdlijnen behandeld. Tevens wordt kort ingegaan op de
belangrijkste regelgeving en op de beleidsnota Koers BVE.

In hoofdstuk 6 wordt de evaluatie van de Wet Educatie en Beroepsonderwijs aan een nadere
beschouwing onderworpen.

Deel III: Evaluatie en aanbevelingen

In de hoofdstukken 7 tot en met 16 verwoordt de Stuurgroep haar integrale conclusies op
basis van de onderzoeksrapporten die in het kader van de evaluatie zijn opgesteld. Ook
formuleert de Stuurgroep haar aanbevelingen voor verbetering van de werking en de effecten
van de WEB. Deze aanbevelingen vormen een samenhangend pakket aan te nemen
maatregelen.



2 Zie hiervoor met name de subthema's 1.1, 1.2, 1.5, 1.6, 3.1, 4.1, 4.3, 5.1, 6.1, 6.3, 7.1 en 7.3 (zie par. 3.3)

2.3 Context van de evaluatie

De WEB verving op 1 januari 1996 als exclusief wettelijk kader een groot aantal wetten: de
Kaderwet Volwasseneneducatie 1991 (KVE); de Wet op het Cursorisch Beroepsonderwijs
(WCBO), belangrijke delen van de Wet op het Voortgezet Onderwijs (WVO), zoals de wet
Sectorvorming en Vernieuwing in het Middelbaar beroepsonderwijs (SVM), de regeling van
het Vormingswerk voor jeugdigen en de regeling voor het Voortgezet Algemeen
Volwassenenonderwijs (VAVO). Naast deze wetten vervielen ongeveer 50
uitvoeringsbesluiten. Een aanzienlijke deregulering werd hiermee beoogd, alsook een
aanzienlijke reductie van het aantal actoren. De veranderingsprocessen moesten in rap tempo
worden doorgevoerd, waaronder ook het ingrijpende ROC-vormingsproces. Hoewel het aantal
bekostigde onderwijsinstellingen door deze schaalvergrotingsoperatie slonk van enkele
honderden tot momenteel 43 ROC'’s, 13 vakinstellingen, 2 instellingen van een bepaalde
richting, 2 Hogescholen met BVE-onderwijs, 2 Doveninstituten en 15 AOC'’s, is het aantal
spelers onder de WEB indrukwekkend gebleven.

Het veld van spelers onder de WEB wordt voorts bevolkt door 75 niet-bekostigde
onderwijsinstellingen, 21 LOB’s (inclusief landbouw), 50 exameninstellingen, drie Innovatie-
en Praktijkcentra (IPC’s), ruim 500 gemeenten, 150.000 leerbedrijven en niet te vergeten circa
425.000 deelnemers aan het middelbaar beroepsonderwijs en ruim 150.000 deelnemers aan de
volwasseneneducatie. 3

Het personeel van de onderwijsinstellingen heeft in de achterliggende jaren gewerkt aan de
implementatie van de WEB. Dit komt erop neer dat ruim 33 duizend docenten en
onderwijsondersteunende personeelsleden aan de slag zijn geweest met deels nieuwe taken.

De enorme dynamiek in een dergelijk bestel met talrijke actoren laat zich raden. De WEB
heeft de ambitie hieraan richting te geven, volgens de principes van ‘checks and balances’ en
‘countervailing powers’. De vraag is dan ook zeer terecht of de toepassing van deze principes
in zo’n ingewikkeld bestel een haalbare kaart is? Met andere woorden of een uitgekiende
balans tot stand kan komen in een zodanig gedereguleerd bestel en of de beoogde
responsiviteit in het bestel optimaal kan worden.

Het cruciale belang van het beroepsonderwijs voor het bedrijfsleven laat zich aflezen aan het
feit dat 40% van de beroepsbevolking MBO als opleidingsachtergrond heeft. Ook het cruciale
belang van de volwasseneneducatie voor integratie in de samenleving behoeft geen betoog.

Het MBO staat op de rijksbegroting 2001 voor 4 miljard gulden opgevoerd;
volwasseneneducatie voor 467 miljoen, inburgering voor 204 miljoen en de landelijke
organen voor 196 miljoen. Tezamen goed voor 4,8 miljard gulden.

Met het bovenstaande is de context van de evaluatie van de WEB geschetst en tevens de

complexiteit van het BVE-bestel. Ergo, de evaluatie van de WEB is veelomvattend.
3 Bronnen: BVE-sector in beeld (OCenW, 2000c); Onderwijsverslag over het jaar 2000 (Inspectie van het
Onderwijs, 2001) en volgens opgave van het Feiten- en Cijferscentrum van de directie BVE/OCenW.

3 Opdracht



3.1 Taken
De stuurgroep heeft van de Minister de volgende taken gekregen (Zie Bijlage 1 voor de tekst
van de instellingsbeschikking):

o ‘“uitwerking van de benodigde kennisbasis bij de (....) onderscheiden evaluatiethema’s
met in achtneming van de door de Minister aangedragen evaluatievragen;

e sturing van de ontsluiting en bundeling van aanwezige kennis over de BVE-sector;

e bepalen van hiaten in de aanwezige kennis en sturing van de invulling van deze hiaten;

e zorgdragen voor een evenwichtige inbreng vanuit verschillende kennisbronnen en -
dragers in de opbouw van de kennisbasis, waaronder in ieder geval uitgevoerd en
lopend wetenschappelijk onderzoek, Centrale Financién Instellingen (CFI), Centraal
Bureau voor de Statistiek (CBS), Inspectie als bedoeld in artikel 1.1.1., onderdeel s
van de wet, en onderwijsondersteunende instellingen als bedoeld in de Wet
subsidi€ring landelijke onderwijsondersteunende activiteiten (SLOA);

e horen van belanghebbende partijen, waaronder in ieder geval de instellingen, bedoeld
in artikel 1.3.1.,12.3.8 en 12.3.9 van de wet, en de landelijke organen, bedoeld in
artikel 1.5.1 van de wet, en zorgdragen voor hun inbreng zonder ruimte voor
beinvloeding van de uitkomsten van de evaluatie;

e bewaken van methodologische en kennistheoretische principes, en;

o begeleiden en sturen van het omzetten van de kennisbasis in concluderende rapportage
ten behoeve van het Verslag aan de Staten-Generaal, bedoeld in artikel 12.5.1 van de

t3]

wet”.

Hoewel de wet geen nadere invulling geeft aan de inhoud en de wijze van evalueren, heeft de
Minister de behoefte gevoeld om aan de uitvoering van de evaluatie een zekere richting te
geven. Behalve de instellingsbeschikking heeft de Minister in juni 1999 een notitie als bijlage
bij de Agenda BVE (september 1999) naar de Tweede Kamer gestuurd, getiteld: “Kader en
aanpak van de evaluatie van de Wet Educatie en Beroepsonderwijs” (Kamerstukken II, 1998-
1999, 26719, nr. 1H) met nadere aanwijzingen voor de evaluatie. In deze notitie wordt gesteld
dat: “de opdracht wordt opgevat als een rapportage over de feitelijk aangetroffen situatie in
het stelsel van beroepsonderwijs en volwasseneneducatie, niet als opdracht tot heroverweging
van dit stelsel. (....) De Stuurgroep is dus geen evaluatiecommissie die tot een beoordeling van
het functioneren van de WEB moet komen (dit is de verantwoordelijkheid van de Minister)”.
Deze notitie suggereert dat de Stuurgroep weinig speelruimte is gegund en zich dient te
beperken tot het op orde brengen van de informatiebasis van de evaluatie. In nader overleg
met de Minister heeft de Stuurgroep toch de nodige ruimte gekregen om alle noodzakelijke
aanbevelingen te doen. Uiteraard erkent zij dat de uiteindelijke verantwoordelijkheid voor de
evaluatie van de WEB en voor de politieke gevolgtrekkingen bij de Minister van OCenW ligt
en waar het gaat om het landbouwonderwijs, bij de Minister van LNV.

3.2 Onafhankelijkheid

De Stuurgroep heeft bestaan uit een voorzitter en drie leden die door de Minister van OCenW
zijn benoemd en één lid dat door de Minister van LNV is benoemd. Essentieel is dat de
Stuurgroep was samengesteld uit onafhankelijke, op persoonlijke titel benoemde leden. Bij
het aanzoeken van de Stuurgroepleden hebben OCenW/LNV gelet op inbreng van zowel
wetenschappelijke expertise, als maatschappelijk-bestuurlijke deskundigheid en op kennis van
educatie en beroepsonderwijs, zonder directe betrokkenheid bij dit veld. 4 Voor de



samenstelling van de Stuurgroep wordt u verwezen naar Bijlage 2. De Stuurgroep was
onathankelijk, niet alleen ten opzichte van de beleidsmakers, maar ook ten opzichte van de
belangenorganisaties. Deze status kan worden beschouwd als een conditio sine qua non voor
een zo objectief mogelijke beoordeling van de stand van zaken. In de instellingsbeschikking
staat dit zo omschreven: “Voor een zo objectief mogelijke gegevensverzameling, met het oog
op zo zeker mogelijke kennisbasis en een wetenschappelijke in plaats van een politicke
legitimatie, is het noodzakelijk dat het op orde brengen van deze kennisbasis en het opstellen

van de rapportage extern wordt belegd.”
4 Zie de brief van mw. drs. J.C. Leenhouts, directeur BVE van OCenW (d.d. 7 juli 1999; kenmerk: BVE/D&R-1999\29836).

3.3 Evaluatiethema’s

De Minister heeft de Stuurgroep opdracht gegeven zeven thema’s in de evaluatie te betrekken.
Deze evaluatiethema’s zijn onderverdeeld in subthema’s. Bij het onderscheiden van deze
thema’s heeft OCenW verschillende invalshoeken gebruikt: de hoofdstukindeling van de
WEB, de voornaamste doelen van de WEB zoals in de Memorie van Toelichting (MvT) bij
het wetsvoorstel (Kamerstukken II, 1993-1994, 23 778, nr. 3) omschreven en de thema’s die
in de analyse van de MvT (uitgevoerd door het ministerie) naar voren zijn gekomen.

De evaluatiethema’s zijn door de Minister vastgesteld. Echter, aan de Stuurgroep was wel een
zekere ruimte tot nadere overdenking van de thema’s gegeven. Afwijkingen hiervan, mochten
die in de ogen van de Stuurgroep noodzakelijk zijn, dienden kort te worden gemotiveerd in
een schriftelijk voorstel aan de Minister. Er moest een dwingende reden voor worden
aangevoerd.

De belangenorganisaties gehoord (op 10 september 1999), heeft de Stuurgroep bij elk thema
haar evaluatievragen geformuleerd 5. In afwijking van hetgeen in de instellingsbeschikking is
gesteld, heeft de Minister geen evaluatievragen bepaald. Een uitzondering vormden enkele
evaluatievragen die voortvloeien uit toezeggingen van of namens de (vorige) Minister in het
kader van de evaluatie van de WEB en die “taakstellend” zijn geweest voor de Stuurgroep, te
weten:

o Hoeveel 16/17-jarigen telt het VAVO? (M.a.w. wat is het effect van de tijdelijke
dispensatieregeling voor 16/17-jarigen in het VAVO) En wat betekent dit voor
toekomstig beleid terzake? 6

o Welke herverdeeleffecten treden op door de wettelijke toedelingscriteria van de
educatiegelden (met name de parameter “etniciteit” als criterium voor achterstand).
Leiden andere criteria, passend bij de doelgroep educatie, dan de drie gehanteerde
(volwassen inwoners, opleidingsniveau en etnische achtergrond) tot gematigder
herverdeeleffecten? 7

o Welk effect heeft de verplichte aanbesteding van inburgerings- en educatiegelden bij
de ROC’s? Wat zullen naar verwachting de effecten zijn als verplichte aanbesteding
bij de ROC’s wordt losgelaten en mededinging van particuliere organisaties wordt
toegelaten? (bijvoorbeeld op de omgevingsgerichtheid van ROC’s)? 8

Uiteindelijk heeft de Stuurgroep de subthema’s ten opzichte van de instellingsbeschikking
enigszins gewijzigd, met toestemming van OCenW/LNV 9. De belangrijkste wijziging betrof
het laten vervallen van “Externe ondersteuning” als zelfstandig subthema. Immers, de externe
ondersteuning is wettelijk geregeld in de Wet SLOA, niet in de WEB. Voor het overige ging
het om een herindeling van onderwerpen ten behoeve van een integrale behandeling van een
bepaalde thematiek.

De thema’s en subthema’s luiden als volgt:



Thema 1: Voldoen aan de maatschappelijke vraag, aansluiting onderwijs - arbeid
Subthema’s:

1.1  Kwalificatiestructuur beroepsonderwijs, kwalificatiestructuur educatie (KSE),
internationale aspecten

1.2 Macrodoelmatigheid, aansluiting op arbeidsmarktvraag en maatschappelijke vraag
1.3 Centraal Register Beroepsopleidingen (CREBO): toetsingskader en deregulering
1.4  Planning aanbod educatie, vraagarticulatie door gemeenten

1.5 Maatwerk (in relatie tot maatschappelijke vraag)

1.6 Aanbod en kwaliteit BPV-plaatsen, verhouding BBL-BOL

1.7  Verhouding aanbod van opleidingen en kwalificaties bekostigde en niet-bekostigde
instellingen

Thema 2: Voldoen aan de individuele vraag, toegankelijkheid, positie deelnemer
Subthema’s:
2.1 Gedifferentieerd aanbod, maatwerk (in relatie tot individuele vraag)

2.2 Onderwijsaanbod voor risicodeelnemers: niveau 1, Voorbereidende en Ondersteunende
Activiteiten (VOA), educatie, specifieke trajecten

2.3 Deelnemersbegeleiding, studie- en beroepskeuzebegeleiding

2.4 Erkenning Verworven Competenties (EVC)

Thema 3: Kwaliteit en niveau van het onderwijs- en educatie-aanbod en van de examens
Subthema’s:
3.1 Waargenomen kwaliteit en niveau (op specifieke onderdelen/aspecten)

3.2 Examens, externe legitimering

Thema 4: Doelmatigheid van leerwegen: intern en extern rendement
Subthema’s:

4.1 Intern rendement, doelmatigheid van leerwegen en doorstroom educatie naar
beroepsopleidingen

4.2  Extern rendement

4.3 Toegankelijkheid voor bepaalde doelgroepen, doorstroom eerste fase (VBO-MAVO-
HAVO/VWO-3) naar educatie en beroepsonderwijs (EB)



Thema 5: Aansluiting tussen stelsels
Subthema’s:
5.1 Inhoudelijke aansluiting eerste fase VO op EB
5.2 Inhoudelijke aansluiting EB op hoger beroepsonderwijs (HBO)

Thema 6: Zelfsturend stelsel, autonomie instellingen, kwaliteitszorg
Subthema’s:

6.1 Beleidsvoerend vermogen ROC en AOC

6.2  Stelsel van kwaliteitszorg, publieke verantwoording

6.3 Bekostigingsstelsel beroepsonderwijs, bekostigingsstelsel educatie, overgangsstelsel tot
2000, verhouding bekostigde en niet-bekostigde instellingen

6.4 Personeel instellingen

Thema 7: Andere bestuurlijke verhoudingen, vermindering bestuurslast
Subthema’s:

7.1  Transparantie wettelijk stelsel, rolverdeling en overleg actoren én bestuurslast voor rijk,
gemeenten en instellingen

7.2 Aard en omvang tijdelijke regelgeving, toepassing artikel 12.3.48 WEB
7.3 Toezicht

7.4 Informatieverkeer overheid - instellingen, informatiestatuut

7.5 Rechtsstatelijke aspecten, beroepsprocedures

7.6  Onderwijsovereenkomst, praktijkovereenkomst, rechtspositie deelnemers.

Deze thema’s zijn voor de Stuurgroep richtinggevend geweest bij het aanbesteden van
onderzoek (zie hoofdstuk 4).

5 Het document was getiteld: "Evaluatievragen per thema", d.d. 15-11-1999; kenmerk: 6473stuurgroep58.

6 Deze dispensatieregeling is verlengd tot 2003 (Uitleg, gele katern, nr. 20, 15 september 1999). De vraag berust
op een toezegging van de Minister om deze kwestie te betrekken in de evaluatie van de WEB (Verslag
Kamerbehandeling Niet-bekostigd Onderwijs, 17 juni 1999)

7 Deze vraag berust op een toezegging van de Minister (Verslag overleg bekostiging educatie vanaf 2000, 11
februari 1999; Algemeen Overleg van 14 april 1999, nr. 25635, nr. 15).

8 Deze vraag berust op een toezegging van de Minister (zie: behandeling van het wetsvoorstel Inburgering
Nieuwkomers (WIN); verslag kamerbehandeling niet-bekostigd onderwijs, 17 juni 1999)

9 Zie brief van mw. drs. J.C. Leenhouts, Directeur BVE/OCenW (d.d. 25 oktober 1999; kenmerk:
BVE/B/1999/41599)

4 Werkwijze



4.1 Het betrekken van belanghebbenden

Zoals gezegd heeft op initiatief van de Stuurgroep Evaluatie WEB op 10 september 1999 te
Utrecht een eerste hoorzitting met belanghebbenden plaatsgevonden. Aan de hoorzitting is
deelgenomen door: COLO, PAEPON, de Bve Raad, de AOC Raad, de HBO Raad, de
gezamenlijke werkgeversdelegatie (MKB-Nederland, VNO-NCW, LTO-Nederland), de
gezamenlijke delegatie personeelsvakorganisaties (CNV en AOB), de gezamenlijke
werknemersorganisaties (FNV, CNV en Unie mhp), de VNG, het LDC en Excenter/AVEX.
Het is de Stuurgroep gebleken dat deze belangenorganisaties de evaluatie van de WEB zien
als een moment om door hen ervaren knelpunten op te lossen.

Bij brief van 24 september 1999 hebben de belangenorganisaties een verslag ontvangen. Bij
brief van 25 november 1999 zijn aan hen de definitieve evaluatievragen per thema
toegestuurd. Sommige belangenorganisaties hebben een eigen evaluatietraject op stapel gezet.
De Stuurgroep heeft aan deze organisaties gevraagd om haar op de hoogte te houden van de
vraagstelling en de uitkomsten door middel van toezending van de relevante stukken. De
Minister kan de uitkomsten van deze zelfstandige trajecten meewegen bij de bepaling van zijn
standpunt bij de rapportage van de Stuurgroep.

Op 8 december 1999 is een interview met de voorzitter van de Stuurgroep in Uitleg
gepubliceerd. Een aantal organisaties heeft gereageerd met het toesturen van informatie. Deze
had vooral betrekking op de externe legitimering van de examens. 10 Desgevraagd heeft de
Stuurgroep schriftelijke informatie over de evaluatie van de WEB toegestuurd. Met de
Onderwijsraad, de Bve Raad, COlO en VNO-NCW heeft een informatief gesprek
plaatsgevonden dat hoofdzakelijk betrekking had op de procedures en de voortgang in het
evaluatietraject.

Behalve belanghebbenden, zijn met name de actoren waaraan in directe zin in de WEB
wettelijke taken en functies zijn toebedeeld (zoals de onderwijsinstellingen, de LOB’s en de
overlegpartners) ook object van evaluatie. Daarom heeft de Stuurgroep jegens hen in het
algemeen een terughoudende houding aangenomen.

De positie van de Inspectie van het Onderwijs is in dit verband een zeer bijzondere. Enerzijds
houdt zij toezicht op de naleving van de wet, anderzijds is zij zelf ook actor onder de WEB en
als zodanig is haar functioneren object van evaluatie.

Uitvoering van onderzoek vergt tijd. Om die reden heeft de Stuurgroep op 28 april 2000 een
informatieve brief aan de belanghebbende organisaties toegestuurd, waarin zij uitleg heeft
gegeven over haar tot dan toe verrichte activiteiten, voornamelijk met betrekking tot het
aanbesteden van wetenschappelijk onderzoek. Aangekondigd werd dat het mogelijk was dat
men in het kader van het onderzoek zou worden benaderd en men werd verzocht hieraan
medewerking te verlenen. Voorts is aangegeven welk traject de Stuurgroep verder voor ogen
stond en dat daarin een tweede hoorzitting was gepland.

Ook aan de Colleges van bestuur en directies van de onderwijsinstellingen (ROC’s en AOC’s)
en aan de landelijke organen beroepsonderwijs is een informatieve brief gezonden (d.d. 10
mei 2000). Daarin werd benadrukt dat de medewerking van de onderwijsinstellingen en de
landelijke organen onontbeerlijk is voor het welslagen van het onderzoek. Aangekondigd
werd dat men op Korte termijn zou worden benaderd door één of meerdere
themacoordinatoren/onderzoekers (zie paragraaf 4.2). “Hoewel ik mij ervan bewust ben dat
daarmee mogelijk een zware wissel op u wordt getrokken, vraag ik u vriendelijk doch
dringend aan het onderzoek mee te werken. Een goede werking van de WEB is immers ook in
uw belang”, aldus de voorzitter. Om te voorkomen dat bepaalde instellingen onevenredig



zwaar belast zouden worden en anderen in het geheel niet, heeft afstemming tussen de
themacoodrdinatoren over de te benaderen instellingen plaatsgevonden.

Ook de contacten van de themacodrdinatoren met de Inspectie zijn gecodrdineerd. De
Stuurgroep heeft afspraken gemaakt met de heer Teuwen, hoofdinspecteur BVE, over de
benadering van de Inspectie door onderzoekers. De Inspectie bekeek per thema welke
inspecteur het beste was ingevoerd om informatie te verstrekken. Ze heeft (openbaar)
materiaal beschikbaar gesteld (o.a. de doorlichtingsrapporten).

Om de zichtbaarheid van de Stuurgroep verder te vergroten en om zo snel mogelijk een tipje
van de sluier op te lichten, is vanaf november 2000 een Nieuwsbrief verspreid. Daarin heeft
elke themacoordinator de voornaamste conclusies uit het onderzoek weergegeven, nog voor
het themarapport van de pers was gerold.

Op 11 april 2001 heeft de tweede hoorzitting met belangenorganisaties plaatsgevonden. Aan
de tweede hoorzitting hebben dezelfde organisaties deelgenomen, met uitzondering van
AVEX.

Voorafgaand aan deze hoorzitting hebben de belangenorganisaties de themarapporten
toegestuurd gekregen. Zij hebben kennis kunnen nemen van de onderzoeksresultaten,
conclusies en aanbevelingen die onder verantwoordelijkheid van de themacodrdinatoren zijn
geformuleerd.

Daarnaast heeft de Stuurgroep als input voor de hoorzitting een discussienotitie toegestuurd,
getiteld: “Kernproblemen met de WEB” (d.d. 26 maart 2001). Deze korte notitie bevatte een
selectie van een achttal kernproblemen die samenhangen met de WEB. Het ging om zaken die
de Stuurgroep identificeerde als grote problemen, voortvloeiend uit de aansturing door de wet.
De probleemanalyse in de discussienotitic was gebaseerd op de wetenschappelijke
themarapporten. Bij elk kernprobleem formuleerde de Stuurgroep een voorlopige
aanbeveling. De Stuurgroep benadrukte haar onathankelijke positie in dezen, zowel ten
opzichte van de onderzoekers, als ten opzichte van de twee betrokken ministeries (OCenW en
LNV).

10 Zie bijvoorbeeld brief van ACOA (25 februari 2000); brief van Stichting van de Arbeid (28 april 2000); MKB Nederland (10 mei 2000); brief van
COLO (16 juni 2000); VNO-NCW (oktober 2000); brief van AVEX (7 november 2000); brief van Excenter (15 december 2000).

4.2 Aansturing van onderzoek

De rapportage van de Stuurgroep moest een wetenschappelijke basis krijgen. Om die reden is
de Stuurgroep gericht geweest op sturing van het proces om te komen tot feitelijke kennis
over de situatie in het bestel, langs wetenschappelijke weg verkregen en gebaseerd op een
wetenschappelijk denkmodel. Wetenschappelijk wil zeggen dat systematisch en
methodologisch verantwoorde uitspraken kunnen worden gedaan. In eerste instantie is de
inspanning erop gericht geweest de kennis te ontsluiten die bij verschillende organisaties
beschikbaar was. Daar waar zich hiaten voordeden, heeft de Stuurgroep aanvullend nieuw
onderzoek aanbesteed. De reikwijdte van het evaluatie-onderzoek bleek zodanig groot, dat
OCenW en LNV aanvullende financién hebben toegekend. Ook het Max Goote
Kenniscentrum en CINOP hebben financién ter beschikking gesteld om al het benodigde
evaluatie-onderzoek mogelijk te maken.

Per thema heeft de Stuurgroep een themacoordinator persoonlijk aangezocht. De
themacodordinatoren zijn geselecteerd op basis van de volgende criteria. De deskundige:

o is wetenschappelijk gekwalificeerd, in ieder geval gepromoveerd;
o heeft recent gepubliceerd en heeft een erkende expertise op het betreffende thema;



o is onafthankelijk, d.w.z. geen actor onder de WEB.

Daar waar de deskundigheid ten aanzien van een bepaald thema bij meerdere instituten lag, is
aangestuurd op een samenwerkingsverband.
Thema 1 kent, gezien de omvang van het thema, twee themacodrdinatoren, te weten:

thema la: mw. dr. T. F. Brandsma (OCTO, Universiteit Twente)

thema 1b : prof. dr. J.A.M. Heijke (Researchcentrum voor Onderwijs en
Arbeidsmarkt, Universiteit Maastricht)

Coordinator thema 2 : prof. dr. J.F.M. Claessen (CINOP)

Coordinator thema 3 : dr. A.F.M. Nieuwenhuis (STOAS)
Coordinator thema 4 : dr. R K.W. van der Velden (ROA, Universiteit Maastricht);

Codrdinator thema 5 : mw. dr. E. de Bruijn (SCO-Kohnstamm Instituut, Universiteit van
Amsterdam);

Codrdinator thema 6 : dr. P.N. Karstanje (Faculteit Maatschappij- en
Gedragswetenschappen, UvA);

Codrdinator thema 7: prof. dr. Ph. Eijlander (Schoordijk Instituut, Faculteit der
Rechtsgeleerdheid, KUB).

Aan de themacoordinatoren is uitdrukkelijk de opdracht tot wetenschappelijke evaluatie van
de wet op het betreffende thema meegegeven. In veel evaluatievragen van de Stuurgroep
komt de normatieve aanduiding “voldoende” voor. Bedoeld wordt hier voldoende (als
wetenschappelijke waardering) in vergelijking met de beleidsdoelstelling. De
beleidsdoelstelling is dus de maatstaf. In hoeverre wordt de beleidsdoelstelling bereikt? Het
kan zijn dat de stand van zaken een verbetering te zien geeft ten opzichte van de situatie
voorafgaand aan de WEB, maar dat tegelijkertijd de beleidsdoelstelling nog niet geheel is
bereikt. De operationalisering van evaluatiecriteria heeft, in overleg met de Stuurgroep, de
nodige aandacht gekregen. Veelal is een combinatie van “harde” en “zachte” evaluatiecriteria
gehanteerd.11 In het laatste geval wordt met behulp van een argumentatie een beoordeling
gegeven. Het was uitdrukkelijk de bedoeling dat zowel de informanten in het onderzoek, als
de themacodrdinatoren in het themarapport suggesties zouden doen ter verbetering van wet-
en regelgeving, zo zij van mening waren dat daartoe aanleiding bestond.

Met de gezamenlijke themacoodrdinatoren zijn twee workshops georganiseerd (op 14 januari
en op 28 april 2000) om te komen tot onderlinge afstemming van thema’s. Ondanks het feit
dat de tijd ontbrak om een gemeenschappelijk conceptueel model of begrippenkader te
ontwikkelen, konden op grond van deze besprekingen met alle themacoordinatoren de
verschillende thema’s in onderling verband worden gebracht.

Daarnaast heeft overleg plaatsgevonden met de themacodrdinatoren afzonderlijk over de
gerapporteerde resultaten uit het onderzoek. De themacodrdinatoren hebben elkaar op de
hoogte gehouden door uitwisseling van de rapporten. De Stuurgroep heeft de ingezonden
brieven van belangenorganisaties ter kennisgeving doorgestuurd aan de themacoordinatoren
met het verzoek daarmee de themarapporten actueel te houden.

De Stuurgroep heeft naar elk thema eerst een vooronderzoek laten uitvoeren, waarin:

e is nagegaan in hoeverre de evaluatievragen van een bepaald thema te beantwoorden
waren aan de hand van beschikbare bronnen tot en met 1999;



e is nagegaan in hoeverre de evaluatievragen van een bepaald thema te beantwoorden
waren aan de hand van lopend onderzoek (of betrouwbare informatieverzameling) tot
medio 2000, gefinancierd door andere opdrachtgevers dan de Stuurgroep en waarbij
de themarapporteur kon aansluiten;

e de beschikbare kennis per subthema is beschreven en een eerste beantwoording van de
evaluatievragen is gegeven;

e is aangegeven in hoeverre aanvullend (empirisch) onderzoek nodig was voor een
doeltreffende beantwoording van de evaluatievragen.

Het vooronderzoek resulteerde in een intern rapport per thema, dat later in het definitieve
themarapport is verwerkt. Voor de Stuurgroep ontstond zo een beter inzicht in de vraag in
hoeverre de door haar geformuleerde evaluatievragen konden worden beantwoord op basis
van reeds beschikbare bronnen en lopend onderzoek. Op basis van de uitkomsten van het
vooronderzoek, konden de prioriteiten voor het hoofdonderzoek scherper worden
geformuleerd. De argumentatie in het vooronderzoek leverde de legitimering voor de
gemaakte keuzen in het vervolgonderzoek. Doel van dit vervolgonderzoek was de
evaluatievragen van de Stuurgroep te beantwoorden door middel van nieuw empirisch
onderzoek. Het onderzoek, van uiteenlopend design, is uitgevoerd in de periode november
1999 tot en met december 2000. Belemmerend voor de dataverzameling is geweest dat de
Stuurgroep aan een krap tijdspad was gebonden. Het gevolg was dat onderzoekers veelal in de
periode mei/juni, dus in de drukke periode voor de zomervakantie, een beroep moesten doen
op de medewerking van de instellingen.

Er zijn acht wetenschappelijk verantwoorde themarapporten opgeleverd onder begeleiding
van de Stuurgroep. Beleidsmakers hebben op de uitkomsten geen invloed uitgeoefend. Een
samenvatting van dit onderzoek is opgenomen in Bijlage 3.

Op 30 maart 2001 heeft een afsluitende, plenaire bijeenkomst plaatsgevonden met de
themacoordinatoren naar aanleiding van de eerder genoemde discussienotitie “Kernproblemen
met de WEB”.

De themarapporten en de gevoerde discussies hebben gediend als input voor het door de
Stuurgroep opgestelde eindrapport over de evaluatie van de werking van de WEB.

11 De Algemene Rekenkamer constateerde al dat de met de WEB nagestreefde doelen voor het secundair beroepsonderwijs onvoldoende toetsbaar
zijn geformuleerd. Kamerstukken II, 1997-1998, 26 065, nrs. 1-2.

5 De WEB in hoofdlijnen

5.1 Inleiding

Dit hoofdstuk is vooral bedoeld om de overwegingen en aanbevelingen van de Stuurgroep in
te kaderen in de beleidscontext. In par. 5.2 wordt ingegaan op belangrijke doelstellingen van
de wet en de wettelijke bepalingen waarin de taakstelling van actoren tot uitdrukking komt.
Dit hoofdstuk is verder gebaseerd op relevante beleidsdocumenten. In par. 5.3 wordt de relatie
geschetst tussen de evaluatie van de WEB en Koers BVE en worden enkele reacties op Koers
BVE in het kort weergegeven. In par. 5.4 wordt ingegaan op enkele actuele ontwikkelingen.

5.2 Wat regelt de wet?



De doelstellingen van de wet staan in de WEB als volgt omschreven:

“ ...dat het met het oog op de totstandkoming van een landelijke kwalificatiestructuur voor het
beroepsonderwijs, de gewenste verbetering van de aansluiting tussen onderwijs en
arbeidsmarkt, de gewenste verbetering van de afstemming tussen beroepsonderwijs en
educatie, en voor een samenhangende besluitvorming op het gebied van de educatie,
wenselijk is de toedeling van bevoegdheden aan de rijksoverheid, aan de gemeenten, aan de
landelijke organen en aan de instellingen te herzien;

dat het daarvoor wenselijk is de regelingen met betrekking tot de educatie en het
beroepsonderwijs in de Wet op het Cursorisch Beroepsonderwijs en de Kaderwet
Volwasseneneducatie 1991, alsmede de regelingen met betrekking tot het middelbaar
beroepsonderwijs en het voortgezet algemeen volwassenenonderwijs in de Wet op het
Voortgezet Onderwijs, in een samenhangend wettelijk kader neer te leggen met ingang van de
expiratiedatum van deze regelingen....”. (Stb. 1995, 501)

De doelstellingen van het onderwijs worden in artikel 1.2.1 van de WEB als volgt verwoord:

1. “Educatie is gericht op de bevordering van de persoonlijke ontplooiing ten dienste van
het maatschappelijk functioneren van volwassenen door de ontwikkeling van kennis,
inzicht, vaardigheden en houdingen op een wijze die aansluit bij hun behoeften,
mogelijkheden en ervaringen alsmede bij maatschappelijke behoeften. Waar mogelijk
sluit de educatie aan op het ingangsniveau van het beroepsonderwijs. Educatie omvat
niet activiteiten op het niveau van het hoger onderwijs.

2. Beroepsonderwijs is gericht op de theoretische en praktische voorbereiding voor de
uitoefening van beroepen, waarvoor een beroepskwalificerende opleiding is vereist of
dienstig kan zijn. Het beroepsonderwijs bevordert tevens de algemene vorming en de
persoonlijke ontplooiing van deelnemers en draagt bij tot het maatschappelijk
functioneren. Beroepsonderwijs sluit aan op het voorbereidend beroepsonderwijs en
het algemeen voortgezet onderwijs. Beroepsonderwijs omvat niet het hoger
onderwijs.”

5.2.1 Doelstellingen van de wet
De doelstellingen van de wet staan in de WEB als volgt omschreven:

“ ...dat het met het oog op de totstandkoming van een landelijke kwalificatiestructuur voor het
beroepsonderwijs, de gewenste verbetering van de aansluiting tussen onderwijs en
arbeidsmarkt, de gewenste verbetering van de afstemming tussen beroepsonderwijs en
educatie, en voor een samenhangende besluitvorming op het gebied van de educatie,
wenselijk is de toedeling van bevoegdheden aan de rijksoverheid, aan de gemeenten, aan de
landelijke organen en aan de instellingen te herzien;

dat het daarvoor wenselijk is de regelingen met betrekking tot de educatie en het
beroepsonderwijs in de Wet op het Cursorisch Beroepsonderwijs en de Kaderwet
Volwasseneneducatie 1991, alsmede de regelingen met betrekking tot het middelbaar
beroepsonderwijs en het voortgezet algemeen volwassenenonderwijs in de Wet op het
Voortgezet Onderwijs, in een samenhangend wettelijk kader neer te leggen met ingang van de
expiratiedatum van deze regelingen....”. (Stb. 1995, 501)

De doelstellingen van het onderwijs worden in artikel 1.2.1 van de WEB als volgt verwoord:



1. “Educatie is gericht op de bevordering van de persoonlijke ontplooiing ten dienste van
het maatschappelijk functioneren van volwassenen door de ontwikkeling van kennis,
inzicht, vaardigheden en houdingen op een wijze die aansluit bij hun behoeften,
mogelijkheden en ervaringen alsmede bij maatschappelijke behoeften. Waar mogelijk
sluit de educatie aan op het ingangsniveau van het beroepsonderwijs. Educatie omvat
niet activiteiten op het niveau van het hoger onderwijs.

2. Beroepsonderwijs is gericht op de theoretische en praktische voorbereiding voor de
uitoefening van beroepen, waarvoor een beroepskwalificerende opleiding is vereist of
dienstig kan zijn. Het beroepsonderwijs bevordert tevens de algemene vorming en de
persoonlijke ontplooiing van deelnemers en draagt bij tot het maatschappelijk
functioneren. Beroepsonderwijs sluit aan op het voorbereidend beroepsonderwijs en
het algemeen voortgezet onderwijs. Beroepsonderwijs omvat niet het hoger
onderwijs.”

5.2.2 Ontwikkeling van het wetsvoorstel
De wet werd ingediend door de Minister van Onderwijs en Wetenschappen 12 en de Minister
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij.

De Memorie van Toelichting bij het Wetsvoorstel Wet educatie en beroepsonderwijs geeft
inzicht in de achtergronden en hoofdlijnen van het wetsvoorstel (Kamerstukken II,
vergaderjaar 1993-1994, 23 778, nr. 3).

“Met de indiening van het wetsvoorstel op deze termijn, ruim voor de expiratie van de
vigerende wetgeving, wordt tegemoet gekomen aan de uitdrukkelijke wens van de Staten-
Generaal om de bestaande wettelijke regelingen voor de beide sectoren met ingang van 1
januari 1996 te vervangen door één nieuwe, integrale wet.” (MvT, p. 4). Met de beide
sectoren wordt gedoeld op het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie.

Het ontwikkelingsproces van het wetsvoorstel is gestart met een fase van discussie over de
Kernpuntennotitie die op 29 maart 1993 werd gepubliceerd (MvT, p. 5).

Het proces werd volgens de Ministers gekenmerkt door “haast”.

De invoering van de WEB is in de afgelopen jaren periodiek in de Kamer behandeld (zie

bijvoorbeeld de laatste: Kamerstukken II, 1999-2000, 25 635, nr. 18).
12 destijds nog zo geheten

5.2.3 Achtergronden en hoofdlijnen van de wet

In de Kernpuntennotitie is de hoofddoelstelling die ten grondslag lag aan het wetsvoorstel
omschreven als: “het tot stand laten komen van een geheel van gedifferentieerde
onderwijsvoorzieningen op het terrein van het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie,
dat beantwoordt aan de maatschappelijke en individuele vraag naar beroepsonderwijs en
volwasseneneducatie. De voorzieningen moeten enerzijds kunnen bijdragen aan een adequaat
opleidingsniveau en dienen anderzijds voldoende toegankelijk te zijn” (MvT, p. 22).

De achtergronden van de wet kunnen primair worden ontleend aan de Memorie van
Toelichting bij het wetsvoorstel. In het wetsvoorstel wordt een aantal veranderingen

voorgesteld in het licht van de doelstellingen (MvT, p. 23, 24):

a. de introductie van de landelijke kwalificatiestructuur



de ontwikkeling van een systeem van kwaliteitszorg

het bekostigingsmodel voor het beroepsonderwijs

de decentrale aansturing van de educatie

het versterken van de beroepspraktijkvorming

het rationaliseren van de informatiestromen

de professionalisering van de studie- en beroepskeuze-activiteiten

Qe ao o

"a. De introductie van een landelijke kwalificatiestructuur

Het wetsvoorstel regelt de voorwaarden waaronder een breed gedragen kwalificatiestructuur
tot stand komt en wordt onderhouden. De kwalificatiestructuur is het geordend geheel van
kwalificaties en deelkwalificaties waarvoor eindtermen zijn vastgesteld.

De kwalificatiestructuur moet leiden tot:

e een grotere transparantie van opleidingen, diploma’s en certificaten;

o het opleiden tot binnen de bedrijfstak erkende beroepskwalificaties (nationaal en
internationaal);

e verbetering van de doorstroming, langs efficiénte leerwegen;

o vergemakkelijking van erkenning van elders of eerder verworven kwalificaties;

o vermindering van ongekwalificeerde tussentijdse uitstroom.

De kwalificatiestructuur dient zowel doelstellingen met betrekking tot de deelnemers als
maatschappelijke doelstellingen. Zij vormt een centraal element in het wetsvoorstel.

Ook voor de educatie voorziet het wetsvoorstel in een kwalificatiestructuur. Dit kan mede
bijdragen aan een meer effectieve transfer tussen beroepsonderwijs en educatie”.

b. De ontwikkeling van een systeem van kwaliteitszorg

Het wetsvoorstel legt de verantwoordelijkheid voor het opzetten van een systeem van
kwaliteitszorg in de eerste plaats bij de instellingen. Het systeem heeft een intern en een
extern deel. Van het interne deel maakt een voortdurende ‘zelfevaluatie’ door de instelling
deel uit. Een wezenlijk element van het externe deel is de formulering van en de rol bij de
toetsing van de eindtermen door de landelijke organen. Daarnaast zullen in het externe deel
andere vormen van kwaliteitsbewaking, zoals het kwaliteitsverslag en commissies van externe
deskundigen, een rol spelen.

Het systeem van kwaliteitszorg zal in de eerste plaats bijdragen tot de doelstelling van het
bevorderen van de onderwijskwaliteit.

Daarnaast zijn kwaliteitszorg en de daaruit volgende kwaliteitsoordelen een essentieel
element in de nieuwe bestuurlijke verhoudingen. Blijkt uit de te verstrekken gegevens dat de
kwaliteit van onderdelen van de werkzaamheden van de instelling onvoldoende is, dan kan de
overheid daaraan, na een met waarborgen omklede procedure waaronder in elk geval overleg,
sancties verbinden. Dit sluitstuk van de kwaliteitszorg is het complement van de
beleidsvrijheid die de instellingen ten aanzien van het onderwijsproces in het wetsvoorstel
krijgen.

c¢. Het bekostigingsmodel voor het beroepsonderwijs

Het bekostigingsmodel voor het beroepsonderwijs zal een meer uitgesproken outputkarakter
krijgen. Dit model zal vooraf gedefinieerde prestaties bekostigen. Van het bekostigingsmodel
gaat een sturende werking uit, gericht op verbetering van de prestaties van de instellingen. Het
bekostigingsmodel heeft daarmee ook een functie ten behoeve van een grotere
maatschappelijke verantwoording door de instellingen van hun beleid.

d. De decentrale aansturing van de educatie

Langs de weg van een decentrale aansturing van de educatie kan realisering van individuele
en maatschappelijke doelstellingen worden bevorderd. De gekozen systematiek waarin



gemeenten in regioverband op basis van (waarschijnlijk meerjarige) contracten voor de door
hen geidentificeerde doelgroepen onderwijs aanbesteden, maakt het mogelijk dat een op
maatschappelijk resultaat gericht systeem van onderwijs tot stand komt voor diegenen die niet
direct een plaats kunnen vinden in de overige voorzieningen. De meer directe relatie tussen de
betrokken doelgroepen en de lokale overheid, ook op andere terreinen dan het onderwijs, zal
naar verwachting de mogelijkheden voor integratie van lokaal noodzakelijke voorzieningen
versterken en daarmee ten goede komen aan de beoogde deelnemers.

e. Het versterken van de beroepspraktijkvorming

Het opleidingenmodel van het wetsvoorstel voorziet in versterking van de
beroepspraktijkvorming op het terrein van het beroepsonderwijs. Dit zal de betrokkenheid van
het bedrijfsleven bij het beroepsonderwijs versterken en bijdragen tot een betere aansluiting
tussen onderwijs en arbeidsmarkt.

f. Het rationaliseren van de informatiestromen

Het wetsvoorstel omschrijft duidelijk, welke informatie de overheid van de instellingen dient
te ontvangen, en met welke oogmerken. Uitgangspunt hierbij is, het reguleren van slechts die
informatie die werkelijk voor een duidelijk geidentificeerd doel noodzakelijk wordt geacht.
Het gaat dan om informatie over de kwaliteitszorg, informatie die de basis vormt van het
bekostigingsmodel, een jaarrekening en een beperkt aantal stroomgegevens en gegevens die
in aanvulling daarop noodzakelijk zijn voor de maatschappelijke verantwoording van de
instellingen.

g. De professionalisering van de studie- en beroepskeuze-activiteiten

Om binnen de professionele onderwijsinstellingen werkelijk vorm te kunnen geven aan de
doelstellingen met betrekking tot de deelnemer, waaronder vooral het leveren van maatwerk,
behoren de instellingen een integraal beleid van deelnemerbegeleiding en studie- en
beroepskeuze-advisering te voeren. Externe ondersteuning kan daarvan deel uitmaken. Hierbij
is inbegrepen de advisering over mogelijkheden om in het buitenland (in het bijzonder in
andere Lidstaten van de Europese Unie) een verdere opleiding te volgen en/of de
arbeidsmarkt te betreden.”

“Het voorliggende wetsvoorstel heeft als belangrijke doelstelling het sterk verminderen van
wettelijke regelingen voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie. Daartoe hanteren
de ondergetekenden een drietal, in elkaars verlengde liggende uitgangspunten (MvT, p. 25):

a. Wetsbepalingen die vervallen (.....)

b. Zo beperkt mogelijke regelgeving in het wetsvoorstel

Ten tweede is bij het ontwerpen van het wetsvoorstel getracht met een zo beperkt mogelijke
set van centrale regelingen te volstaan. Slechts bij duidelijke en dwingende noodzaak zijn
centrale regelingen opgenomen. Deze noodzaak kan zijn ingegeven vanuit de volgende
overwegingen:

a. een ondubbelzinnige regeling van bevoegdheids- en
verantwoordelijkheidsverdelingen;

b. afbakening van de reikwijdte;

c. (rechts)bescherming van de deelnemer of actor;

d. structurering (en daarmee beperking van de besturingslasten) van processen voor het
realiseren van transparantie in het stelsel en de regelingen;

e. beperking van aanspraken op bekostiging;

f. verantwoordingsplicht in ruime zin (daaronder begrepen de financiéle verantwoording
en kwalitatieve verantwoording);

g. verplichtingen uit andere wetgeving (waaronder regelingen van de Europese Unie) of
andere bindende regels.(...)



¢. Minimalisering van nadere voorschriften bij algemene maatregel van bestuur en
ministeriéle regeling (....)

Door strikte toepassing van deze drie basisprincipes is een naar het oordeel van de
ondergetekenden zeer gedereguleerd wetsvoorstel tot stand gekomen.”

5.2.4 De kwalificatiestructuur van het beroepsonde

“Het wetsvoorstel heeft mede tot doel het tot stand komen van een geheel van
gedifferentieerde onderwijsvoorzieningen in de EB-sector dat ertoe bijdraagt dat zoveel
mogelijk burgers een adequate kwalificatie verkrijgen, doch ten minste een basis
beroepskwalificatie. Belangrijk instrument hiervoor is de zogenaamde kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs. Dat is, kort gezegd, het geordend geheel van kwalificaties en
deelkwalificaties, met de bijbehorende diploma’s en certificaten, waarvoor de landelijke
organen van het beroepsonderwijs eindtermen hebben voorgesteld. (...)” (MvT, p. 38)

Het ontwikkelen van een landelijke kwalificatiestructuur beroepsonderwijs heeft een aantal
belangrijke voordelen (MvT, p. 38):

1. “Heldere formulering van de vraag naar kwalificaties binnen de bedrijfstakken. Aldus
kunnen de kwalificatiebehoeften van het arbeidsbestel volledig, eenduidig en
transparant geformuleerd worden. Dit kan ertoe bijdragen dat meer jongeren met de
verlangde beroepskwalificaties het onderwijsbestel verlaten.

2. Internationale vergelijkbaarheid van diploma’s. Ook internationale mobiliteit kan
hiermee bevorderd worden, door het vergemakkelijken van internationale
vergelijkbaarheid en uitwisselbaarheid van diploma’s.

3. Tegengaan van voortijdige uitstroom. Van de introductie van de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs wordt verwacht dat door eenduidige defini€éring van
uitstroompunten op een voldoende aantal niveaus, een tussentijdse ongekwalificeerde
uitstroom tegengegaan zal worden.(....) Alhoewel deelkwalificaties een beperktere
omvang en reikwijdte hebben dan de volledige kwalificaties, is het niettemin
wenselijk de deelnemers een herkenbaar bewijsstuk van de geleverde prestatie te
kunnen uitreiken. Tevens wordt flexibele en tussentijdse instroom voor degenen die in
het systeem terugkeren gestimuleerd.

4. Verkorting van leerwegen en verbetering van aansluitingen. Verder biedt de
kwalificatiestructuur beroepsonderwijs door haar uniforme opbouw en transparantie
meer mogelijkheden om door vrijstellingen een belangrijke verkorting van de leerweg
te realiseren. Daarnaast verschaft de introductie van de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs de mogelijkheid om voorbereidende trajecten in de educatie en in de
eerste fase van het voortgezet onderwijs, of specifieke scholingstrajecten, aan te laten
sluiten op, of (zo mogelijk) onderdeel uit te laten maken van de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs. Dit zal de toegankelijkheid van het onderwijs positief beinvloeden
doordat de onderlinge vergelijkbaarheid en inwisselbaarheid van
programmaonderdelen efficiénte horizontale en verticale doorstroom zal bevorderen.

5. Niet uit ‘s Rijks kas bekostigd onderwijs. Door tenslotte de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs open te stellen voor door de overheid bekostigde en niet door de
overheid bekostigde instellingen onder dezelfde voorwaarden met betrekking tot onder
andere de kwaliteitsbewaking, ondergaat de verscheidenheid van
opleidingsmogelijkheden met een krachtens deze wet geregelde civiele erkenning voor
de deelnemer een sterke uitbreiding. Ook dit kan bijdragen aan de doelstellingen met
betrekking tot de versterking van de kwalificatie van burgers.” (MvT, p. 39)



De kwalificatiestructuur beroepsonderwijs kent vijf ordeningsprincipes (MvT, p. 41 e.v.):

1. Kernbegrippen:
kwalificaties, deelkwalificaties, eindtermen, opleidingen, examens, toetsen, diploma’s en
certificaten;

2 en 3. Niveau-aanduiding in een nieuw opleidingenmodel.

De wet bevat een nieuw opleidingenmodel waarin het geheel van soorten opleidingen voor de
onderscheiden kwalificatieniveaus is opgenomen. Voor de bepaling van de niveau-aanduiding
is aangesloten bij de Europese SEDOC-classificatie.

In de wet worden de vier niveaus voor beroepsonderwijs als volgt onderscheiden (art. 7.2.2):

Niveau 1: assistentopleiding

Niveau 2: basisberoepsopleiding

Niveau 3: vakopleiding

Niveau 4: middenkaderopleiding of specialistenopleiding.

Dit opleidingenmodel verving in terminologie de opleidingstypen in het MBO en het
leerlingwezen.

Het vijfde niveau, het hoger onderwijs, is geregeld in de Wet op het Hoger Onderwijs en
Wetenschappelijk Onderzoek (WHW) en valt buiten het bereik van de WEB.

“Voor elke bedrijfstak of groep van bedrijfstakken kan het model meer of minder gevuld
worden (doordat landelijke organen er eindtermen voor formuleren), athankelijk van de vraag
naar kwalificaties op de onderscheiden niveaus. Dus niet elke bedrijfstak of beroepsdomein
zal alle soorten opleidingen kennen.” (MvT, p. 43)

“Een algemene karakteristiek van de opleidingen die tot de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs zullen gaan behoren, is een herkenbare ‘breedte’ in de opleiding. Dit
impliceert dat smalle, zeer functiegerichte trainingen hierin geen zelfstandige plaats zullen
hebben. Een belangrijk voordeel van dit opleidingenmodel is dat er een uitstroomtypering
plaatsvindt die onafhankelijk van de leerweg is. De kern is de behaalde kwalificatie en niet de
leerweg waarlangs deze verworven is.

Nieuw ten opzichte van de huidige situatie is vooral de assistentopleiding. Met die opleiding
wordt tegemoetgekomen aan de behoefte aan gekwalificeerde arbeidskrachten op dit niveau in
een toenemend aantal bedrijfstakken, alsmede aan de wens aan kwalificatie op een niveau
onder dat van het basisberoepsniveau” (MvT, p. 43)

4. Zwaarte-aanduiding
In het wetsvoorstel is een maximale cursusduur verbonden aan de diverse opleidingstypen,
variérend van 1 tot 4 jaar.

5. Beroeps-, doorstroom- en algemeen vormende kwalificatie.

In het wetsvoorstel wordt uitgegaan van een evenwichtige verhouding tussen beroepsgerichte,
doorstroom- en algemeen vormende kwalificerende elementen in de eindtermen op elk
kwalificatieniveau. Hiervoor is in het wetsvoorstel in de omschrijving van het begrip eindterm
de drieslag ‘maatschappelijk functioneren’, ‘beroepsmatig functioneren’ en (in voorkomende
gevallen) gericht op doorstroming expliciet opgenomen. “Landelijke organen zullen bij het
opstellen van de voorstellen voor eindtermen deze elementen meewegen. (....) Het
daarenboven aanbieden van aanvullende algemene vorming behoort tot de bevoegdheid van
de instellingen zelf: zij kunnen in het kader van bijvoorbeeld de profilering van de
instellingen, binnen de zogenaamde ‘vrije ruimte’, algemene vorming opnemen. (...)



Op basis van deze vijf ordeningsprincipes zal een samenhangend geheel van kwalificaties en
deelkwalificaties worden ontwikkeld. Dit samenhangend geheel wordt het ‘raamwerk’
genoemd. Daarin zijn de opleidingen onderscheiden en primair geordend naar het te bereiken
kwalificatieniveau.

Het formuleren en vaststellen van een raamwerk van opleidingen en deelkwalificaties op basis
van de ordeningsprincipes strekt ertoe, een heldere samenhang en afbakening tussen
opleidingen en sectoren te bereiken. (.....). De onderdelen van het raamwerk worden derhalve
op bedrijfstakniveau geformuleerd; de ontwikkeling van samenhang is een
bedrijfstakoverstijgende taak. De invulling van het raamwerk met eindtermen vindt
vervolgens bedrijfstakspecifiek plaats.” (MvT, p. 44, 45)

De kwalificatiestructuur beroepsonderwijs dient als schakel tussen arbeidsmarkt en onderwijs
(MvT, p. 45, 46). Het beroepsonderwijs is in belangrijke mate verbonden met de behoefte van
de arbeidsmarkt. Om die behoefte vast te kunnen stellen en te kunnen uitwerken kunnen de
volgende stappen worden onderscheiden:

o Stap 1. het ontwikkelen van beroepsprofielen (het verkennen van de ontwikkelingen in
de arbeid via bedrijfstakverkenningen, het vastleggen van deze ontwikkelingen in
functie- en beroepenstructuren hetgeen zal resulteren in concrete beroepsprofielen)

o Stap 2. aan de hand van de beroepsprofielen zullen bekwaamheden en kennisterreinen
worden geformuleerd, geconcretiseerd in eindtermen, waarin tevens
doorstromingseisen alsmede maatschappelijke en culturele kwalificaties
verdisconteerd zijn. In deze stap wordt de kwalificatiestructuur opgebouwd.

e Stap 3. deze eindtermen worden uitgewerkt in onderwijs- en
beroepspraktijkvormingsprogramma’s en activiteiten ten behoeve van de begeleiding.

o Stap 4. een ieder die in de eindtermen vastgelegde bekwaamheden en kennisterreinen
voldoende beheerst, ontvangt een certificaat of diploma.

“Belangrijk is het hiermee gepaard gaande onderscheid in verantwoordelijkheden. Stap 1 is
voor verantwoordelijkheid van de sociale partners, stap 2 van de landelijke organen, waarna
de formele beslissingen worden genomen door de overheid. De
verantwoordelijkheidsverdeling tussen instellingen en landelijke organen voor de stappen 3 en

4 wordt bij algemene maatregel van bestuur nader uitgewerkt.” (MvT, p. 46). 13
13 Deze verdeling is op basis van het Sebastiaan-akkoord in de wet gekomen.

5.2.5 Het bestel

De wet impliceert een verandering van taakstelling van, alsmede vaststelling van de
bevoegdheidsverdeling tussen actoren binnen het bestel. Als primaire actoren binnen het
bestel worden aangemerkt:

a. de bekostigde en niet-bekostigde onderwijsinstellingen
b. de landelijke organen
c. de gemeenten

ad a. De onderwijsinstellingen
In artikel 1.3.5 van de wet zijn de belangrijkste taken van de instellingen systematisch

opgesomd. Het betreft:

e het verzorgen van educatie en beroepsonderwijs;



e het zorgdragen voor de toegankelijkheid van het onderwijs, in het bijzonder voor
kansarme groepen;

e het aanbieden van doelmatige leerwegen, in het bijzonder door het zorgdragen voor
een zorgvuldige afstemming tussen opleidingen voor educatie en beroepsopleidingen;

e het bieden van mogelijkheden voor studiekeuze- en beroepskeuzevoorlichting;

e de afstemming op de ontwikkelingen in de samenleving op nationaal en internationaal
gebied in het algemeen en ten aanzien van de arbeidsmarkt in het bijzonder.

“Deze hoofdtaken, in samenhang met de nieuwe verantwoordelijkheidsverdeling op grond
van het wetsvoorstel, leiden ertoe dat de onderwijsinstellingen van de toekomst moeten
voldoen aan zodanige karakteristieken dat er sprake is van zelfstandige, professioneel
bestuurde en op innovatiegerichte, kwalitatief sterk ontwikkelde instellingen, zodanig
samengesteld dat zij het gehele scala van de opleidingen uit de educatie en het
beroepsonderwijs kunnen verzorgen. Dit betekent dat een verdergaand proces van
schaalvergroting zal moeten plaatsvinden om de onderwijskundige en bestuurlijke breedte van
de instellingen van de toekomst te versterken.” (MvT, p. 48)

De wens om de schaal en reikwijdte van de instellingen voor educatie en beroepsonderwijs te
vergroten heeft reeds in januari 1992 geleid tot het uitbrengen van de ‘Hoofdlijnennotitie
ROC’s’ (Kamerstukken 22 300 VIII, nr. 58). Sedertdien is een fusie-operatie op gang
gebracht met het oog op de invoering van ROC’s.

In de Kernpuntennotitie werd geconstateerd dat ingrijpende veranderingen in de institutionele
vormgeving van de EB-instellingen een conditio sine qua non was voor de invoering van de
nieuwe wetgeving. Daarbij werd aangesloten op het ROC-vormingsproces.

Bij het ROC-concept ging het om twee hoofddoelstellingen (MvT, p. 49):

1. “een zodanige onderwijskundige vormgeving dat aan de filosofie van maatwerk in de
volle breedte kan worden voldaan. Dit impliceert dat de onderwijsbreedte van het
ROC-concept uitgangspunt blijft: het geheel moet bestaan uit een of meer
(voormalige) instellingen voor basiseducatie, VAVO, MBO in tenminste drie sectoren
(techniek, economie, dienstverlening en gezondheidszorg en landbouw en natuurlijke
omgeving) en leerlingwezen/Beroepsbegeleidend Onderwijs (BBO). Ook het
vormingswerk zal deel uitmaken van het ROC.

2. de uitwerking moet bijdragen tot de zichtbare vermindering van de bestuurslast voor
de overheid: het aantal aanspreekpunten in de vorm van instellingen waarmee
afzonderlijke relaties zijn opgebouwd moet worden beperkt.”

Behalve voor de institutionele geintegreerde instellingen, werd in het wetsvoorstel ruimte
geschapen voor de bestuurlijk gefuseerde instellingen. Het ging hierbij om “een ROC in twee
gedaanten” (MvT, p. 50). Het geschetste invoeringspad ging ervan uit dat de institutionele
veranderingen zouden moeten hebben plaatsgevonden voor 1 januari 1998.

Het AOC

Het agrarisch opleidingscentrum biedt secundair beroepsonderwijs in de sector landbouw en
natuurlijke omgeving. Het AOC is een verticale scholengemeenschap voor de sector met
VBO en beroepsonderwijs.

Voor de sector landbouw en natuurlijke omgeving bestaat een geintegreerd kennissysteem van
onderzoek, onderwijs en voorlichting, waarbinnen het beroepsonderwijs een belangrijke
positie inneemt.



In de Memorie van Toelichting wordt ten aanzien van de positie van de AOC’s in het bestel
gesteld:

“Het AOC als instelling voor VBO en secundair beroepsonderwijs in de agrarische sector, zal
een eenheid zijn die op herkenbare wijze zal functioneren in dit drieluik. (....) De sterke relatie
tussen bedrijfsleven, onderzoek, voorlichting, beroepsonderwijs en sectorbeleid van de
Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij is van bijzondere betekenis, zodat een
sectorspecifieke plaatsbepaling van het AOC mogelijk moet blijven. AOC’s dienen
voortdurend aandacht te hebben voor de handhaving en versterking van hun inbedding in het
landbouwkennissysteem enerzijds en voor het inspelen op de regionale behoefte aan
beroepsonderwijs anderzijds. Voor dit laatste kunnen diverse vormen van samenwerking met
de ROC’s dienstig zijn. (....) AOC’s zijn en blijven relatief kleine instellingen die de krachten
op nationaal niveau dienen te bundelen om een compleet aanbod van opleidingen in de sector
landbouw en natuurlijke omgeving te kunnen aanbieden en vernieuwen. De AOC’s kunnen
daarbij een beroep doen op Innovatie- en Praktijkcentra. (....) AOC’s zullen passende vormen
van samenwerking zoeken met andere onderwijsinstellingen uit het EB-bestel, waarbij het
wetsvoorstel geen enkele samenwerkingsvorm - of zelfs fusie - onmogelijk maakt.” (MvT, p.
54)

De AOC’s werken sinds 1992 met een opleidingenstructuur (Overzicht Diploma’s en
Certificaten) en

gaan met ingang van augustus 2001 de nieuwe kwalificatiestructuur voor de sector groen
(KS2000+) implementeren.

Het bestuur van de instellingen

In het wetsvoorstel is gekozen voor een algemene formulering “dat de bevoegde
gezagsorganen een bestuur instellen dat aan het hoofd staat van de instelling, met de
mogelijkheid daaraan bevoegdheden op te dragen. De instellingen kunnen daar zelf vorm aan
geven. Voor de ROC’s blijft de Wet Medezeggenschap Onderwijs 1992 (WMO) overigens
van toepassing.” (MvT, p. 55)

De WMO zal binnen afzienbare tijd worden vervangen door de Wet op de Ondernemingsraad
(WOR).

De niet door de overheid bekostigde onderwijsinstellingen

“Een belangrijke doelstelling van het wetsvoorstel is het realiseren van een groter aantal
kwalificaties, mede met behulp van in commerciéle instellingen behaalde kwalificaties.
Daarom maken naast de door de overheid bekostigde instellingen ook de commerciéle
instellingen deel uit van het EB-bestel.” (MvT, p. 55).

ad b. De landelijke organen

De landelijke organen hebben krachtens art. 1.5.2. van de wet de volgende belangrijke taken
gekregen:

Landelijke organen:

e dragen bij aan het ontwikkelen en onderhouden van een landelijke
kwalificatiestructuur, gericht op de aansluiting tussen het aanbod van
beroepsonderwijs en de maatschappelijke behoeften daaraan, mede in het licht van de
arbeidsmarktperpectieven voor afgestudeerden, en mede gelet op van belang zijnde
ontwikkelingen in internationaal verband;



e dragen bij aan een doelmatige en doelgerichte inzet van overheidsmiddelen door het
ontwikkelen van voorstellen, welke beroepsopleidingen voor bekostiging uit ‘s Rijks
kas in aanmerking komen;

e dragen bij aan de bevordering van de kwaliteit van de plaatsen waar de
beroepspraktijkvorming wordt verzorgd;

e dragen zoveel mogelijk zorg voor de beschikbaarheid van een toereikend aantal
bedrijven en organisaties van voldoende kwaliteit die de beroepspraktijkvorming
verzorgen. Landelijke organen zijn voorts belast met een regelmatige beoordeling van
die bedrijven en organisaties;

o hebben mede tot taak het verzorgen van externe legitimering.

Ten aanzien van de positie van de landelijke organen in het bestel wordt in de Memorie van
Toelichting het volgende gesteld: “In de nieuwe situaties willen ondergetekenden de nadruk
leggen op de (...) functie (...) van expertisecentrum en die functie ook verder uitbouwen. De
taken met betrekking tot de leerlingbegeleiding kunnen dan naar de onderwijsinstellingen
worden overgeheveld (MvT, p. 57).

In de MvT (p. 61, 62) wordt bij de evaluatie van de wetgeving aandacht gevraagd voor de
taakverdeling tussen de landelijke organen en de ROC’s. “Zoals uit de weergave in het
denken over het opleidingenmodel en de daaraan verbonden taakverdeling tussen landelijke
organen en ROC’s in deze memorie van toelichting blijkt, is het model waarvoor uiteindelijk
gekozen is, niet zonder moeite tot stand gekomen. Alhoewel de mate van consensus groter is
dan ten aanzien van het model, voorgesteld in het concept-wetsvoorstel, bestaat ook over het
nu in het wetsvoorstel neergelegde geen volledige consensus tussen werkgevers, werknemers,
onderwijsinstellingen en het COLO. Daarom zal aan de werking van het nieuwe
opleidingenmodel bijzondere aandacht worden gegeven bij de algemene wetsevaluatie zoals
voorzien in artikel 12.5.1.”

“In het herstructureringsproces zal worden gestreefd het aantal landelijke organen aanzienlijk
te verminderen. Dat proces zal zich parallel aan het wetsvoorstel ontwikkelen. Een vraagstuk
blijft evenwel de codrdinatie van het werk van de afzonderlijke landelijke organen, zowel op
het terrein van de kwalificatiestructuur als - juist ook boven het niveau van de afzonderlijke
landelijke organen - het uitvoeren van regelmatige strategische arbeidsmarktverkenningen van
de landelijke organen aan de hand waarvan de landelijke organen hun arbeid (mede) kunnen
baseren.” (MvT, p. 62).

“De ondergetekenden spreken de hoop uit dat het huidige aantal van 31 landelijke organen tot
ten hoogste een derde van dat aantal kan worden verminderd.” (MvT, p. 69)

In de MvT (p. 63) wordt de noodzaak van onafhankelijkheid van de
macrodoelmatigheidstoetsing benadrukt. Daarom is besloten de commissie niet langer meer
een commissie van de landelijke organen te laten zijn, maar een gemengde commissie.

Deze commissie is in de wet (art. 6.1.2.) aangeduid als de Adviescommissie Onderwijs-
Arbeidsmarkt (ACOA). De commissie bestaat uit zes leden. Drie leden worden benoemd door
de Minister. Van de overige leden wordt door de Minister een lid benoemd op voordracht van
de landelijke organen, een lid op voordracht van de werkgevers- en werknemersorganisaties
en een lid op voordracht van de instellingen.

Deze adviescommissie is krachtens de wet belast met:



e de beoordeling van de doelmatigheid van de beroepsopleidingen die de instellingen
voornemens zijn te verzorgen of reeds verzorgen, gelet op het geheel en de spreiding
van het aanbod van het beroepsonderwijs;

o advisering aan de landelijke organen onderscheidenlijk commissies onderwijs-
bedrijfsleven over de voorstellen voor de eindtermen.

De eerstgenoemde taak van de ACOA is op grond van nieuwe ontwikkelingen in het kader
van Koers BVE komen te vervallen.

Krachtens artikel 1.6.1 van de wet zijn er ook aparte exameninstellingen in het leven
geroepen. De exameninstelling vervult haar taken onafthankelijk van de onderwijsinstellingen.
De exameninstelling verzorgt de externe legitimering met betrekking tot een
beroepsopleiding. Er zijn exameninstellingen gekomen, verbonden aan landelijke organen, als
ook algemene exameninstellingen.

ad c. De gemeenten

Krachtens art. 2.3.3. van de wet besluit het bestuur van een gemeente waaraan een
rijksbijdrage educatie is toegekend jaarlijks voor 1 november ten behoeve van het
daaropvolgende jaar welke bedragen zullen worden toegekend voor de educatieve activiteiten,
onderscheiden naar de opleidingen educatie en in voorkomende gevallen naar doelgroepen.
De toekenning en beschikbaarstelling van de bedragen aan de instelling of instellingen
berusten op een door het gemeentebestuur met het bevoegd gezag gesloten overeenkomst.

De volgende opleidingen educatie worden onderscheiden (art. 7.3.1):

e opleidingen VAVO, gericht op het behalen van een diploma, bedoeld in de WVO;
e opleidingen gericht op breed maatschappelijk functioneren,

e de opleiding Nederlands als tweede taal [ en II, en

o andere opleidingen, gericht op sociale redzaamheid.

De WEB spreekt dus van opleidingen educatie en niet van een kwalificatiestructuur educatie.
De kwalificatiestructuur educatie is in januari 1997 in een ministeri€le regeling vastgelegd.

In de Memorie van Toelichting wordt voor gemeenten de volgend positie in het bestel
gereserveerd.

“De gemeenten vervullen in het bestel een speciale rol, aangezien zij de aansturing van de
volwasseneneducatie verzorgen. Gemeenten, die in regioverband zullen samenwerken, zorgen
ervoor dat aan de vraagzijde van het bestel bundeling van de veelheid en diversiteit van
wenselijk geachte opleidingen en cursussen tot stand komt. Door contracten met instellingen
te sluiten, bepalen de gemeentelijke actoren op welke wijze, op welke termijn, voor welke
doelgroepen en tegen welke prijs educatief aanbod in de regio beschikbaar zal zijn. (....)

De gemeenten werken evenals thans samen op het niveau van de Wet Gemeenschappelijke
Regelingen (WGR). De samenwerking op WGR-niveau is niet alleen van belang om een
zekere mate van bundeling aan de vraagzijde en een daaraan inherente prioriteitsstelling op
dat niveau te bewerkstelligen. De regionale samenwerking is ook noodzakelijk om te
voorkomen dat een te groot aantal actoren, met elk een relatief gering besteedbaar budget,
relaties moet onderhouden met de toekomstige ROC'’s.

Een bundeling aan de aanbodzijde (ROC’s) heeft als logisch complement, dat ook aan de
vraagkant van het bestel een zekere mate van concentratie wenselijk is. Een andere ordening
van het bestel zou al snel leiden tot grote inefficiency en daaraan verbonden bestuurslasten
voor zowel gemeenten als ROC’s.

Een ander voordeel van de regionale samenwerking is dat door bundeling van vraag naar



activiteiten, ook voor activiteiten die op het niveau van bepaalde gemeenten slechts voor een
beperkte doelgroep zouden kunnen worden georganiseerd omdat de doelgroep in die
gemeente te gering is, toch doorgang kunnen vinden als gevolg van de regionale bundeling.
(-.....) Het wetsvoorstel steunt daarbij op de gedachte dat regionale samenwerking voor dit
soort activiteiten een zodanige meerwaarde heeft boven versnippering over honderden
gemeenten met elk een afzonderlijke beleidsmatige invulling van de beschikbare middelen,
dat als gevolg daarvan welhaast automatisch een goede samenwerking tot stand zal komen.
In de gekozen systematiek kunnen een beperkt aantal in WGR-verband samenwerkende
gemeenten, met een beperkt aantal instellingen die volwasseneneducatie verzorgen,
evenwichtige contractuele relaties in meerjarig perspectief aangaan. De ‘overhead’ van deze
activiteiten zal juist door de evenwichtige verhouding en het beperkte aantal actoren tot een
minimum kunnen worden teruggebracht. Het resultaat, ten behoeve van de deelnemers, kan
daar alleen bij gebaat zijn.” (MvT, p. 63, 64)

“Het beginsel dat de contracten worden gesloten met de bekostigde onderwijsinstellingen is
het uitgangspunt van het wetsvoorstel. Afwijking daarvan is, na een korte overgangsperiode
tot 1 januari 1999, mogelijk in die gevallen waarin de bekostigde instellingen niet of niet in
voldoende mate kunnen voldoen aan de voornemens van de samenwerkende gemeenten.
Gemeenten kunnen dan ook bij de zo genaamde commerciéle onderwijsinstellingen die aan de
wettelijke termen voldoen, hun educatieve aanbod contractueel regelen tot een maximum van
50% van het bedrag dat als rijksbijdrage wordt ontvangen. (....) Met de hiervoor beschreven
regeling streven de ondergetekenden ernaar enige concurrentie tussen aanbiedende bekostigde
instellingen onderling of concurrentie tussen bekostigde en commerciéle instellingen te
bevorderen. Dit zal de prijs en de kwaliteit van de gewenste voorzieningen, alsmede de
leveringsvoorwaarden, gunstig beinvloeden.” (MvT, 65, 66).

Van de zijde van de Minister is later in 1995 aan de Tweede kamer voorgesteld het niveau van
aansturing van de educatie te herzien: “(...) gedurende de discussie werd steeds duidelijker,
dat de kracht van de WGR-verplichting aan erosie onderhevig was. Niet alleen pleitte de
VNG, als overkoepelende organisatie van de gemeenten, met kracht en met een veelheid aan
argumenten voor afschaffing van de verplichte WGR-samenwerking 14, maar ook werd uit het
KVE-evaluatie-onderzoek van het SCO-Kohnstamm Instituut 15 duidelijk dat de formule voor
samenwerking zoals in de KVE via planverplichtingen vormgegeven, in de praktijk weinig
had opgeleverd. Nu ook de meerderheid van de kamerfracties duidelijke kritiek ventileert,
achten de ondergetekenden de tijd gekomen de wettelijke verplichting van samenwerking op
WGR-niveau in het wetsvoorstel te laten vervallen. Dat betekent dat in de nota van wijziging
de afzonderlijke gemeenten budgethouders voor de educatiemiddelen worden, en zij in de
vorm van contracten, de middelen bij de instellingen zullen besteden” (Kamerstukken II, 23
778, nr. 8). De kamerfracties wilden vasthouden aan drie bestuurslagen (rijk, provincie en
gemeente) en geen koppeling van het budget aan de WGR-gebieden. Voorts werd gevreesd
dat samenwerking op een grootschalig regioniveau een belemmering zou kunnen zijn voor
afstemming van educatie op het gemeentelijk doelgroepenbeleid. In de nota van wijziging
komen tevens het landelijk beleidskader en de noodzaak voor samenwerkende gemeenten
tijdig een beleidsdocument vast te stellen, te vervallen, zodat de volledige autonomie voor de
educatie bij de gemeenten kwam te liggen. Deze nieuwe, sterk vereenvoudigde bekostiging
voor de educatie is op 1 januari 1997 ingegaan. De beslissing over het al dan niet toelaten van
commerciéle instellingen is uitgesteld en wordt nu in het kader van de evaluatie van de WEB
genomen.

De invoeringstermijn van het nieuwe bekostigingsstelsel educatie duurt vijf jaar (1 januari
2000 tot 1 januari 2004). Gedurende deze periode wordt telkens 20% van de gewijzigde



budgetverdeling geéffectueerd. De gevolgen van het nieuwe bekostigingsstelsel educatie
zullen dus pas na 2004 zichtbaar zijn.

Vanaf | januari 2001 vindt de financiering van de inburgeringstrajecten voor nieuwkomers
plaats op basis van het Bekostigingsbesluit Wet Inburgering Nieuwkomers (WIN) (Stb. 1998,
441). Grondslag voor de verdeling van middelen is het aantal gerealiseerde beschikkingen en
inburgeringstrajecten. Gemeenten ontvangen de bedragen lumpsum en kunnen die zowel bij

een ROC als bij een andere instelling besteden.
14 Bij brief van 12 september 1994, red.
15 Zie Polder & Karsten (1994)

5.2.6 Planning en bekostiging

Over de achtergronden van de planning en bekostiging wordt in de Memorie van Toelichting
(p. 67, 68) gesteld dat de voorgestelde systematiek afwijkt van de bestaande wettelijke
regelingen. “Dit heeft (....) twee achtergronden:

a. het is de bedoeling om de afzonderlijke actoren binnen het bestel op een zoveel
mogelijk autonome en zelfregulerende wijze te laten functioneren. Het plannings- en
bekostigingssysteem dient daaraan te worden aangepast;

b. de onderwijsinstellingen dienen te worden gestimuleerd tot kwalitatieve en
kwantitatieve verbetering. Het plannings- maar vooral het bekostigingsmodel speelt
hierin een centrale rol. Door het bekostigingsmodel vooral te richten op de prestaties
van instellingen, zal de prikkel tot optimalisatie van de prestaties en het voorkomen
van inefficiencies groot zijn. Met het systeem van kwaliteitszorg (....) kan het in het
voorstel voorgestelde plannings- en bekostigingssysteem tot belangrijke verbeteringen
bijdragen.”

Planning

“Het uitgangspunt van het wetsvoorstel is dat instellingen zoveel mogelijk autonoom moeten
kunnen functioneren in een maximaal zelfregulerend systeem. Dit leidt ertoe dat het aantal
momenten van overheidssturing tot een minimum moet worden beperkt. De in het
wetsvoorstel geschetste nieuwe verantwoordelijkheidsverdeling impliceert dat de rol van de
overheid zich zal concentreren op een drietal functies:

a. het bepalen van de grenzen van het bestel;
b. het stellen van enige kaders binnen die grenzen;
c. het stellen van regels inzake controle achteraf.”

ad a: “In (...) het wetsvoorstel is geregeld welke plaats het EB-bestel inneemt in het diagram
van het Nederlandse onderwijsbestel en op welk type opleidingen het is gericht. Daarin is tot
uitdrukking gebracht dat de educatie in principe al het onderwijs kan omvatten beneden het
niveau van het hoger onderwijs, en dat het (waar mogelijk) aansluit op het beroepsonderwijs.
Het beroepsonderwijs sluit aan op het VBO en het Algemeen Voortgezet Onderwijs (AVO)
en omvat geen opleidingen op het niveau van het hoger onderwijs.” (MvT, p. 68, 69)

ad b: Het stellen van enige kaders binnen het bestel heeft met name betrekking op de
volgende overheidsbeslissingen (MvT, p. 69 e.v.):

1. het bepalen van de lijst van opleidingen die uit ‘s Rijks kas kunnen worden bekostigd;
2. bekostigingsbeslissingen voor nieuw aanbod (“Bij het ontwerpen van de
randvoorwaarden waarbinnen de instellingen programmeervrijheid verkrijgen, is



aangesloten bij de inzichten die in de WHW, na ampele discussie tot een regeling
hebben geleid.”);

3. het vaststellen van het centraal register beroepsopleidingen (op grond waarvan de
instelling gerechtigd is om diploma’s en getuigschriften uit te reiken die krachtens de
wet een civiel effect hebben);

4. beéindiging van rechten.

ad c: Controle achteraf. “In het voorliggende systeem hebben door de overheid bekostigde
instellingen een grote mate van vrijheid om vorm te geven aan hun deel van de
kwalificatiestructuur. Het feit dat het hier om de besteding van publieke middelen gaat en veel
van de ex ante overheidssturing is vervangen door meer zelfregulerende mechanismen, leidt
ertoe dat het element van de verantwoording van de instellingen aan belang wint. Het gaat
daarbij om het aanleveren van informatie en gegevens die:

o ofwel vanwege in de wet opgenomen beleidsprocessen door de instelling moeten
worden verzameld (bijvoorbeeld informatie in het kader van de kwaliteitsbewaking en
informatie over de prestaties van de deelnemers die nodig zijn voor het nieuwe
bekostigingsmodel),

o ofwel deel uitmaakt van een van de drie informatiestromen die in de wet zijn
geidentificeerd.

Deze drie informatiestromen van het wetsvoorstel zijn:

o het kwaliteitsverslag, met daarin alle voor het verkrijgen van inzicht in de kwaliteit
van het onderwijs van de instelling benodigde informatie, met uitsluitend als doel
beoordeling van de kwaliteit;

e het financieel verslag, met daarin alle voor de bekostiging van de instelling benodigde
informatie, met uitsluitend als oogmerk, beoordeling mogelijk maken van de
rechtmatigheid van de besteding van de rijksmiddelen;

o een jaarverslag van de instelling waarin alle informatie die door de instelling voor het
publiekelijk geven van inzicht in het functioneren van de instelling wordt opgenomen,
en dat slechts ten dienste van de instelling wordt gebruikt.” (MvT, p. 78)

Bekostiging

“De gewijzigde verhouding tussen overheid en instellingen zoals voorzien in dit wetsvoorstel,
maakt het instrument van de overheidsbekostiging tot één van de belangrijkste resterende
overheidinstrumenten. (...) De ervaring leert dat ‘chequebook-government’ een invloedrijk
overheidsinstrument is, dat door middel van gerichte prikkels het handelen van instellingen en
actoren binnen die instellingen kan beinvloeden. Tegen die achtergrond zal er aan de
ontwikkeling van de modellen die de bekostiging in deze wet regelen veel aandacht worden
besteed.” (MvT, p. 82)

Dit heeft geleid tot onder meer de volgende beleidsconclusies (MvT, p. 84):

“Alhoewel het aantrekkelijk is om op een lager niveau dan het niveau van het diploma een
bekostigingsgrondslag te hebben voor prestaties, voldoet het idee van de
certificaatbekostiging niet in voldoende mate aan deze ambitie. Niet alleen cre€ert het idee
een hoge mate van onzekerheid voor instellingen, certificaatbekostiging is ook niet aan te
bevelen vanwege gebrek aan externe normering, vanwege fraudegevoeligheid en vanwege een
hoge mate van bewerkelijkheid, waaronder hoge administratieve lasten voor zowel
instellingen als overheid. Tegen deze achtergrond is besloten het element van
certificaatbekostiging niet in het wetsvoorstel te handhaven (....).



Daarmee zijn de twee hoofdparameters geworden: input (instroom van deelnemers) en output
(behaalde diploma’s).”

De doelstellingen van het momenteel geldende bekostigingsmodel beroepsonderwijs zijn in
de hoofdlijnennotitie Bekostigingsmodel beroepsonderwijs 2000 (Kamerstukken II, 1995-
1996, 24 400 VIII, nr. 81) als volgt omschreven:

e het handhaven (en vergroten) van de toegankelijkheid, in het bijzonder voor kansarme
groepen;

e het verhogen van het interne rendement door zoveel mogelijk tussentijdse uitval van
de deelnemers te voorkomen;

e het stimuleren van het behalen van diploma’s;

e het stimuleren van efficiénte en effectieve leerroutes;

e het bewaken van de financi€le continuiteit van de instellingen;

e het bereiken van een zo transparant mogelijk model (eenvoud en controleerbaarheid);

o financiéle beheersbaarheid voor het rijk.

5.3 Relatie met Koers BVE

Bestuur en politiek zijn processen die niet stil gezet kunnen worden in afwachting van
evaluatie-uitkomsten. Parallel aan de werkzaamheden van de Stuurgroep heeft zich het
beleidsproces in het kader van Koers BVE (september 2000) voltrokken. De verwevenheid
van Koers BVE met de evaluatie van de WEB is evident. “Koers BVE heeft als functie het
beleid in samenhang te presenteren rondom de thema’s: kwaliteit, toegankelijkheid,
zelfsturing en verantwoording, en regionale samenwerking” (p. 7). (....) De Minister laat zich
hierin uit in waarderende termen: “Het nieuwe systeem zoals dat met de inwerkingtreding van
de WEB beoogd was, werkt op hoofdlijnen. De inhoudelijke doelstellingen van de WEB zijn
evenwel nog niet tot volle wasdom gekomen” (p. 20). Hoewel “Koers BVE zich richt op het
functioneren van het bestel binnen de kaders van de huidige wet- en regelgeving” (zie p. 14),
is een aantal kwesties kennelijk urgent. De Minister kondigt in Koers BVE namelijk aan op
wezenlijke punten actie te zullen ondernemen, te weten (zie p. 3):

o Wijziging van de wet met betrekking tot de verhoging van 850 naar 1000-uren norm;

o Wijziging van de wet met betrekking tot de externe legitimering van de examens;

e Doorlichting van de kwalificatiestructuur op onder andere flexibiliteit en transparantie,
waarbij het denken in kerncompetenties essentieel is;

o Wijziging van de wet voor het instellen van een deelnemersraad. Tevens wordt
bekeken in hoeverre de onderwijsovereenkomst, de praktijkovereenkomst en de
onderwijs- en examenregeling kunnen worden geintegreerd in een deelnemersstatuut;

e Publicatie van een brede doorstroomregeling voor de aansluiting VMBO-MBO (v6or
1 januari 2001). Daarbij worden geen nadere vooropleidingseisen aan de doorstroom
gesteld voor wat betreft de sectoren zorg en welzijn, en landbouwonderwijs. Voor de
sectoren techniek en economie wordt één sectorvak verplicht gesteld;

o Ontwikkeling van voorstellen over de wijze waarop de meervoudige publieke
verantwoording kan worden georganiseerd. Daaronder wordt verstaan een
verantwoording richting de bestuurlijke omgeving, te weten ouders, gemeenten en
bedrijfsleven in de regio;



o Afschaffing van de toets op de macrodoelmatigheid. Deze wordt vervangen door een
systematiek van regionale verantwoording;

e Doordecentralisatie van de arbeidsvoorwaarden;

e Bestudering van de positionering van de Centra voor Vakopleiding, mede in relatie tot
de ROC'’s;

e Wijziging van de voorschriften in de WEB en de regeling over het
kwaliteitszorgverslag ter synchronisatie van de kwaliteitszorgverslagen en het
Integraal Instellingstoezicht (IIT). 16 Het streven is deze wijziging van kracht te laten
worden op het moment dat de Wet op het Onderwijstoezicht inwerking treedt (p. 38);

o Besluiten (in 2002) over het al dan niet loslaten van de verplichte winkelnering bij
educatie op basis van de evaluatie van de WEB en de WIN (p. 52).

De Minister uitte het voornemen om na overleg met de Tweede Kamer Koers BVE en
daarmee zijn beleidsprogramma begin 2001 vast te stellen. “Daarmee is dan tevens een
opmaat gegeven naar mijn standpuntbepaling in het kader van de evaluatie van de WEB later
dat jaar” (p. 5).

Echter, de kwaliteit van de examens staat klaarblijkelijk zo sterk onder druk dat de Minister
aangeeft: “Mocht het echter onverhoopt zo zijn dat wetswijziging noodzakelijk is om partijen
tot actie en tot gezamenlijkheid te brengen, dan zal de Minister vooruitlopend op de evaluatie
van de WEB de Kamer daarvoor voorstellen doen” (p. 35). Het door instellingen ervaren
probleem van re-regulering, d.w.z. het invullen van de ontstane ruimte door regels van andere
partijen dan de rijksoverheid, vat de Minister op als een “serieus signaal” (p. 67).
Daarentegen is de Minister terughoudend op het punt van het bestuurlijk arrangement voor de
volwasseneneducatie: “Geconstateerd kan worden dat de overheid bij voortduring wordt
aangesproken op het gemeentelijk beleid, in het bijzonder waar de inburgering van
nieuwkomers en het taalonderwijs aan oudkomers (wachtlijsten!) in het geding zijn. Zonder
de ogen te willen sluiten voor wat er op dit gebied misgaat, is het van belang de getroffen
bestuurlijke arrangementen niet nu alweer ter discussie te stellen” (p. 55, p. 62). Ook het
Voorstel voor een wetswijziging van de WEB (Regeling aanpassing WEB; versie 28 maart
2000; kenmerk wjz/ehn), waarin de bepalingen uit de Tijdelijke regeling rijksbijdrage
educatie worden omgezet in wettelijke bepalingen, kan worden opgevat als een teken dat de

Minister niet voornemens is aan dit bestuurlijk arrangement te tornen. 17

16 Zie Inspectie van het onderwijs (1999a;1999b)

17 De Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen heeft de Tweede Kamer op onder meer 19 december
2000 en 6 februari 2001 geinformeerd over Koers BVE, waarna op 12 februari 2001 een nota-overleg plaatsvond
(Kamerstukken II, 2000-2001, 27 451, nr. 6). Middels de brief van 6 april 2001 heeft de Minister de tijdens het
overleg gedane toezeggingen nog eens op een rij gezet. Na deze behandeling van Koers BVE in de Tweede
Kamer en de hieruit voortvloeiende toezeggingen, heeft de Minister de beleidsnota vastgesteld als
richtinggevend voor zijn beleid voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie (Kamerstukken II, 2000-
2001, 27 451, nr. 7).

5.3.1 Koers BVE

Bestuur en politiek zijn processen die niet stil gezet kunnen worden in afwachting van
evaluatie-uitkomsten. Parallel aan de werkzaamheden van de Stuurgroep heeft zich het
beleidsproces in het kader van Koers BVE (september 2000) voltrokken. De verwevenheid
van Koers BVE met de evaluatie van de WEB is evident. “Koers BVE heeft als functie het
beleid in samenhang te presenteren rondom de thema’s: kwaliteit, toegankelijkheid,
zelfsturing en verantwoording, en regionale samenwerking” (p. 7). (....) De Minister laat zich
hierin uit in waarderende termen: “Het nieuwe systeem zoals dat met de inwerkingtreding van
de WEB beoogd was, werkt op hoofdlijnen. De inhoudelijke doelstellingen van de WEB zijn



evenwel nog niet tot volle wasdom gekomen” (p. 20). Hoewel “Koers BVE zich richt op het
functioneren van het bestel binnen de kaders van de huidige wet- en regelgeving” (zie p. 14),
is een aantal kwesties kennelijk urgent. De Minister kondigt in Koers BVE namelijk aan op
wezenlijke punten actie te zullen ondernemen, te weten (zie p. 3):

e Wijziging van de wet met betrekking tot de verhoging van 850 naar 1000-uren norm;

o Wijziging van de wet met betrekking tot de externe legitimering van de examens;

e Doorlichting van de kwalificatiestructuur op onder andere flexibiliteit en transparantie,
waarbij het denken in kerncompetenties essentieel is;

e Wijziging van de wet voor het instellen van een deelnemersraad. Tevens wordt
bekeken in hoeverre de onderwijsovereenkomst, de praktijkovereenkomst en de
onderwijs- en examenregeling kunnen worden geintegreerd in een deelnemersstatuut;

o Publicatie van een brede doorstroomregeling voor de aansluiting VMBO-MBO (voor
1 januari 2001). Daarbij worden geen nadere vooropleidingseisen aan de doorstroom
gesteld voor wat betreft de sectoren zorg en welzijn, en landbouwonderwijs. Voor de
sectoren techniek en economie wordt één sectorvak verplicht gesteld;

o Ontwikkeling van voorstellen over de wijze waarop de meervoudige publieke
verantwoording kan worden georganiseerd. Daaronder wordt verstaan een
verantwoording richting de bestuurlijke omgeving, te weten ouders, gemeenten en
bedrijfsleven in de regio;

o Afschaffing van de toets op de macrodoelmatigheid. Deze wordt vervangen door een
systematiek van regionale verantwoording;

e Doordecentralisatie van de arbeidsvoorwaarden;

e Bestudering van de positionering van de Centra voor Vakopleiding, mede in relatie tot
de ROC'’s;

e Wijziging van de voorschriften in de WEB en de regeling over het
kwaliteitszorgverslag ter synchronisatie van de kwaliteitszorgverslagen en het
Integraal Instellingstoezicht (IIT). 16 Het streven is deze wijziging van kracht te laten
worden op het moment dat de Wet op het Onderwijstoezicht inwerking treedt (p. 38);

e Besluiten (in 2002) over het al dan niet loslaten van de verplichte winkelnering bij
educatie op basis van de evaluatie van de WEB en de WIN (p. 52).

De Minister uitte het voornemen om na overleg met de Tweede Kamer Koers BVE en
daarmee zijn beleidsprogramma begin 2001 vast te stellen. “Daarmee is dan tevens een
opmaat gegeven naar mijn standpuntbepaling in het kader van de evaluatie van de WEB later
dat jaar” (p. 5).

Echter, de kwaliteit van de examens staat klaarblijkelijk zo sterk onder druk dat de Minister
aangeeft: “Mocht het echter onverhoopt zo zijn dat wetswijziging noodzakelijk is om partijen
tot actie en tot gezamenlijkheid te brengen, dan zal de Minister vooruitlopend op de evaluatie
van de WEB de Kamer daarvoor voorstellen doen” (p. 35). Het door instellingen ervaren
probleem van re-regulering, d.w.z. het invullen van de ontstane ruimte door regels van andere
partijen dan de rijksoverheid, vat de Minister op als een “serieus signaal” (p. 67).
Daarentegen is de Minister terughoudend op het punt van het bestuurlijk arrangement voor de
volwasseneneducatie: “Geconstateerd kan worden dat de overheid bij voortduring wordt
aangesproken op het gemeentelijk beleid, in het bijzonder waar de inburgering van
nieuwkomers en het taalonderwijs aan oudkomers (wachtlijsten!) in het geding zijn. Zonder
de ogen te willen sluiten voor wat er op dit gebied misgaat, is het van belang de getroffen
bestuurlijke arrangementen niet nu alweer ter discussie te stellen” (p. 55, p. 62). Ook het
Voorstel voor een wetswijziging van de WEB (Regeling aanpassing WEB; versie 28 maart
2000; kenmerk wjz/ehn), waarin de bepalingen uit de Tijdelijke regeling rijksbijdrage



educatie worden omgezet in wettelijke bepalingen, kan worden opgevat als een teken dat de

Minister niet voornemens is aan dit bestuurlijk arrangement te tornen. 17

16 Zie Inspectie van het onderwijs (1999a;1999b)

17 De Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen heeft de Tweede Kamer op onder meer 19 december
2000 en 6 februari 2001 geinformeerd over Koers BVE, waarna op 12 februari 2001 een nota-overleg plaatsvond
(Kamerstukken II, 2000-2001, 27 451, nr. 6). Middels de brief van 6 april 2001 heeft de Minister de tijdens het
overleg gedane toezeggingen nog eens op een rij gezet. Na deze behandeling van Koers BVE in de Tweede
Kamer en de hieruit voortvloeiende toezeggingen, heeft de Minister de beleidsnota vastgesteld als
richtinggevend voor zijn beleid voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie (Kamerstukken II, 2000-
2001, 27 451, nr. 7).

5.3.2 Enkele reacties op Koers BVE

Reactie van de SER

In reactie op Koers BVE meent de Sociaal-Economische Raad (SER, 2001) dat instellingen
gebruik moeten maken van de flexibiliteit die de kwalificatiestructuur kenmerkt. Ook is de
Raad er voorstander van dat, met inachtneming van de evaluatieresultaten van de WEB, wordt
nagegaan of het zinvol is de vrije ruimte binnen de kwalificatiestructuur (het profieldeel van
de opleiding) wat op te rekken ten gunste van innovatieve en regiospecifieke ontwikkelingen.
Naar het oordeel van de Raad kunnen de regionale dynamiek en de regionale afstemming op
de vraag ook worden verbeterd doordat instellingen regionale belanghebbenden sterker bij het
beleid betrekken en door contacten van instellingen met de sectoren en bedrijven in de regio
ten behoeve van de beroepspraktijkvorming. Wat de beroepspraktijkvorming betreft dienen
instellingen gebruik te maken van gecertificeerde leerbedrijven. Punt van grote zorg blijft de
verbetering van de begeleiding vanuit de onderwijsinstellingen.

De Raad ziet het onderwijs in de moderne vreemde talen als een voorwaarde voor
internationalisering. Talenkennis moet derhalve meer dan thans een element in de eindtermen
zijn. Meer in het algemeen is het goed de ontwikkeling van de kwalificatiestructuur en het
daaraan gekoppelde opleidingenmodel te toetsen aan ontwikkelingen in het buitenland.

Met de Minister deelt de Raad de constatering dat de huidige macrodoelmatigheidstoets in de
praktijk niet werkt en daarom kan komen te vervallen. Daar staat echter tegenover dat de
Raad het noodzakelijk acht dat de aan instellingen toegekende vrijheid met betrekking tot het
starten van nieuwe opleidingen aan voorwaarden wordt verbonden.

Heet hangijzer is volgens de SER de volstrekt onvoldoende kwaliteit van de examens. De
Raad meent dat er sprake moet zijn van landelijk vergelijkbare examens en beveelt aan te
komen tot landelijke ‘itembanken’ voor het theoriegedeelte en tot praktijktoetsen met
duidelijke beoordelingscriteria, waarbij uit de sector afkomstige gecommitteerden een rol
spelen. De landelijke examenonderdelen dienen toegankelijk te zijn voor alle aanbieders van
erkend beroepsonderwijs. Voorts moet het onafhankelijk toezicht op de kwaliteit van de
examens en op de correcte uitvoering van de procedures worden versterkt.

Ter bevordering van de flexibiliteit in leerwegen pleit de Raad voor vergroting van het aantal
instroommomenten door een heroverweging van de jaarlijkse teldatum van 1 oktober,
overigens met de kanttekening dat dit niet moet leiden tot een buitenproportionele
administratieve belasting voor de instellingen. Een ander punt van aandacht is volgens de
Raad of de nieuwe bekostigingssystematiek in voldoende mate prikkels bevat voor efficiency
van de instellingen, met inachtneming van de kwaliteit en doeltreffendheid. De Raad pleit
voor een grotere zorg voor doorlopende leerlijnen.

Verbetering van de kwaliteit is gediend met goed management op instellings- en
opleidingsniveau. Het beleidsvoerend en zelfcorrigerend vermogen van instellingsbesturen



mag naar de opvatting van de Raad niet ter discussie staan. Hetzelfde geldt voor de kwaliteit
van de docent. In de opvatting van de Raad zal een kwalitatieve versterking van het
management van de instellingen en een verbetering van de managementinformatie (onder
meer over de ontwikkelingen bij deelnemers en afnemers) ertoe bijdragen dat de instellingen
beter in staat zijn de eigen beleidsagenda te realiseren en het onderwijs effectiever en
doelmatiger in te richten. Doelmatigheid is voorts gediend met openheid: de instellingen
zullen de discussie met de belangrijkste actoren uit haar maatschappelijke omgeving moeten
aangaan.

Reactie van de Onderwijsraad

De overheid zou volgens de Onderwijsraad (2000) moeten defini€ren wat de minimumeisen
zijn die aan de kwalificatiestructuur, het onderwijsaanbod en de examinering gesteld moeten
worden. De nota Koers BVE roept de vraag op of wat deze inhoudelijke ontwikkelingen
betreft momenteel niet teveel overgelaten wordt aan de verschillende actoren in het veld met
ieder hun eigen belangen rond de drie componenten. De eindverantwoordelijkheid van de
overheid voor de examinering zou zich kunnen manifesteren in het stellen van externe
standaarden die op instellingsniveau of op centraal niveau beoordeeld kunnen worden middels
assessments of examens. Externe standaarden passen bij de zienswijze dat het middelbaar
beroepsonderwijs als initieel onderwijs opgevat moet worden.

De Raad is van mening dat de verantwoordelijkheid voor de examinering niet geheel bij de
onderwijsinstellingen moet komen te liggen. Op deze manier kunnen de kwaliteit van de
examens en het civiele effect van diploma’s bewaakt worden.

De Raad constateert dat het denken vanuit kerncompetenties een keuze impliceert voor een
‘brede vakbekwaamheid’ als opbrengst van het beroepsonderwijs, hetgeen goed aansluit bij
het concept van ‘een leven lang leren’. Een meer competentiegerichte kwalificatiestructuur
maakt ook dat het niet nodig is regiospecifieke invullingen in de kwalificatiestructuur in te
bouwen. Op deze manier kan zowel worden voldaan aan de regionale herkenbaarheid van
kwalificaties als aan (inter)nationale standaarden. De Raad kan zich voorstellen dat de
regionale, exemplarische inkleuring met name oplossingen biedt voor deelnemers op niveau 1
en 2.

Het plan van de Minister om het advies van de stuurgroep nadere Vooropleidingseisen WEB
voor een brede doorstroomregeling over te nemen, beoordeelt de Raad positief. Niettemin zal
er nog veel werk moeten worden verzet om doorlopende leerwegen zowel naar inhoud als
naar didactiek van de grond te krijgen. De vraag doet zich voor of het instrument van
financiéle stimulering hier voldoende is.

Wat betreft het beroepsonderwijs kan opgemerkt worden dat drempelloze instroom moeilijk te
rijmen is met outputbekostiging. Om selectie aan de poort te voorkomen zou voor deelnemers
op niveau 1 en 2 een andere oplossing gevonden moeten worden.

De Raad stelt de vraag naar de kaders die de overheid moet bieden om de verschillende
partijen in een systeem van ‘checks and balances’ te kunnen laten functioneren. Ook is de
vraag aan de orde of een beter functionerend BVE-stelsel op alle punten via ‘countervailing
powers’ tot stand kan komen; de verschillende actoren verkeren immers in een
athankelijkheidspositie ten opzichte van elkaar. Daarnaast bestaat er de zorg over een
voldoende sterke positie van de deelnemer als ‘countervailing power’. De Raad acht de
versterking van de positie van de deelnemer door onder meer een formele positie voor de
deelnemersraad een goede zaak.



Binnen instellingen staan vaak nog schotten tussen educatie en beroepsonderwijs of bestaat
onduidelijkheid welke groepen wel en welke groepen niet bediend moeten worden. Daarnaast
bestaan er grote verschillen tussen het aansturingsarrangement en de bekostigingsstructuur
van educatie enerzijds en het aansturingsarrangement en de bekostigingsstructuur van
beroepsonderwijs anderzijds.

Ten aanzien van de ‘verplichte winkelnering stelt Koers BVE terecht dat eerst de evaluatie
van de WEB en de WIN moet worden afgewacht. De Raad merkt hierbij wel op dat een goed
ontwikkelde en stabiele infrastructuur voor juist de doelgroepen van educatie uitermate
belangrijk is. De toegankelijkheid van het onderwijs voor deze kwetsbare groepen zal hiermee
gediend zijn.

Reactie van de Bve Raad

ROC’s willen volgens de Bve Raad (2001a) educatieve netwerken zijn, die deels zelf
onderwijs aanbieden, deels verbindingen leggen en als spin in kennisnetwerken opereren.
Daarbij gaat het om initieel en post-initieel onderwijs, dat nauw aansluit bij de regionale
vraag, maar ook een sterke aansluiting houdt op nationale, mede door de branche zelf te
definiéren, kwaliteitsstandaarden.

Voor de omslag van de huidige (gedetailleerde) eindtermen naar (meer globale)
kerncompetenties lijkt nu volgens de Bve Raad een voldoende breed draagvlak te bestaan.
Alle betrokkenen bij de kwalificatiestructuur zullen inspanningen moeten leveren om tot de
beoogde vernieuwingen te komen.

In de sector techniek is sprake van een zeer zorgwekkende situatie, met een enorme
versnippering van opleidingen. Vooral in de niveaus 3 en 4 van de kwalificatiestructuur is
sprake van grote problemen: een sterk verminderde instroom en een verschuiving naar de
niveaus 1 en 2.

De ROC’s zijn zich ervan bewust dat de begeleiding van de deelnemers tijdens de
beroepspraktijkvorming nog niet optimaal is. Er zal nog enige tijd nodig zijn om
verbeteringen tot stand te brengen. Daarbij benadrukt de Bve Raad dat een gezamenlijke
inspanning van de ROC’s, de landelijke organen en de leerbedrijven nodig is.

De instellingen hebben - onder verwijzing naar letter en geest van de WEB - een integrale
verantwoordelijkheid voor het onderwijs, de toetsing, de examinering en de diplomering.
Vanuit dit standpunt neemt de Bve Raad afstand van de opvatting van de Onderwijsraad dat
de verantwoordelijkheid voor de examinering niet geheel bij de instellingen kan liggen. Het
aantasten van deze verantwoordelijkheid zou een ondergraving betekenen van de meest
wezenlijke elementen van de WEB.

Het belang van een goede inhoudelijke samenwerking van de onderwijsinstellingen in het
voortgezet onderwijs, de BVE-sector en het hoger onderwijs wordt door de Bve Raad
onderstreept. Een efficiénte en effectieve beroepskolom VMBO-MBO-HBO wordt van zeer
groot belang geacht. Met het oog op effectieve doorlopende leerlijnen voor deelnemers zal de
inhoudelijke aansluiting primair op regionaal niveau gestalte moeten krijgen, door een goede
samenwerking tussen de betrokken onderwijsinstellingen.

Zoals aangegeven in de Koersbrief zullen Bve Raad en de Jongeren Organisatie
Beroepsonderwijs (JOB) een gezamenlijke visie ontwikkelen op de deelnemersraden.
Resultaat daarvan zal zijn een gezamenlijke visie op gewenste deelnemersarrangementen, met
als kern perspectief op deelnemersstatuten, waarin elementen van de onderwijs- en
examenregelingen, de onderwijsovereenkomst en de praktijkovereenkomst worden
opgenomen.



De Bve Raad is verheugd met het positieve beeld dat in de Monitor Educatie 2000 (CINOP)
wordt gegeven over de vorderingen in de contractrelatie tussen gemeenten en de ROC’s. Deze
relatie zal meer en meer het karakter moeten krijgen van een zakelijke relatie tussen
opdrachtgever en opdrachtnemer. De wederzijdse informatievoorziening wordt als het
belangrijkste knelpunt gezien. Zij is bereid samen met de VNG dit knelpunt op te lossen. De
Bve Raad benadrukt het belang van het zoveel mogelijk beperken van de informatielast voor
de ROC'’s, zonder wettelijke verplichtingen te negeren. Ten aanzien van de verplichte
aanbesteding van de educatie en inburgeringsprogramma’s bij de ROC’s is de Bve Raad van
mening dat deze verplichte aanbesteding vooralsnog gehandhaafd moet worden, in het belang
van zowel de deelnemers als de gemeenten en de ROC’s.

5.4 Overige ontwikkelingen

Ontwikkelingen bij COLO

Op 28 maart 2000 lanceerde COLO het ontwikkelingsplan kwalificatiestructuur, getiteld:
“Naar een dynamische, flexibele en transparante kwalificatiestructuur.”

Het ontwikkelingsplan kent vier doelen:

1. “Realiseren van een kwalificatiestructuur die:

e innovatie, diversiteit en (regionale) variéteit mogelijk maakt;

e een landelijke standaard biedt voor secundair beroepsonderwijs in Nederland,

e waarborgt dat gediplomeerden van het beroepsonderwijs (tenminste) beschikken over
van tevoren gedefinieerde competenties;

o aansluit op specifieke kenmerken van de bedrijfstak.

2. Een helder onderscheid tot stand brengen tussen:

o verantwoordelijkheid voor en uitvoering van ontwikkeling van kwalificaties;
» verantwoordelijkheid voor en uitvoering van leren en opleiden voor kwalificaties met
behoud van de relatie tussen deze functies.

3. Versterken van de partnerrelatie tussen landelijke organen en onderwijsinstellingen
gericht op het bieden van een voor de arbeidsmarkt kwalificerend stelsel. Daarin staat
integratie van kennis, vaardigheden en houding centraal bij het

o ontwikkelen van kwalificaties;
e leren en opleiden voor kwalificaties.

4. Versterken van de afstemming tussen de (kwalitatieve) opleidingsvraag en het
opleidingsaanbod. Het doel daarvan is verbetering van herkenbaarheid en
eigendomsgevoel van de kwalificatiestructuur bij het bedrijfsleven en georganiseerde
sociale partners en een helder en uitvoerbaar opleidingsaanbod van de
onderwijsinstellingen en (opleidings-)bedrijven.”



COLO werkt momenteel volgens haar projectplan “Fase 3 Ontwikkeling
kwalificatiestructuur” (21 juli 2000) aan vier clusters van ‘onzekerheden’, namelijk:

o grondslag, beroepsuitoefening en competentie-ontwikkeling;
o kwalificaties en opbouw kwalificatiestructuur;

o samenwerking tussen actoren/ketenverantwoordelijkheid;

e innovatie en ontwikkeling/kwaliteitsborging.

Het project zal in december 2001 worden afgerond.

Stuurgroep Deetman

Wat betreft de examinering heeft de Minister in het kader van Koers BVE afspraken gemaakt,
te weten ROC’s zijn en blijven verantwoordelijk voor de examens; de LOB’s zijn inhoudelijk
betrokken; de Inspectie ziet toe; het bestaansrecht van de externe legitimering wordt opnieuw
bezien, de Minister wijzigt vooralsnog in de context van de evaluatie van de WEB, de wet op
dit punt. Als uitvloeisel van een bestuurlijk akkoord hebben Bve Raad en COLO een
gezamenlijke werkgroep geformeerd die tot taak had voorstellen voor een nieuwe, werkbare
examenstructuur te ontwikkelen. De afspraken moeten leiden tot een kwaliteitsverbetering in
het schooljaar 2001/2002. Op 20 april 2001 heeft de Stuurgroep Examens MBO (de

Stuurgroep Deetman) haar advies over de examinering in het MBO uitgebracht (zie par. 10.2).
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Evaluatie door de Bve Raad

De Bve Raad heeft het initiatief genomen tot een eigen evaluatie en doordenking van de
WEB, teneinde vanuit een eigen visie te komen met voorstellen voor bijstelling van de WEB.
Recentelijk verscheen de eindrapportage, getiteld: ‘Minder maar beter’ (Bve Raad, 2001b).
De Bve Raad acht bijstelling van de WEB op de volgende punten noodzakelijk, te weten:
deregulering, verantwoordelijkheidverdeling, bestuurlijke en institutionele structuur,
maatwerk en flexibiliteit, kwaliteit en verantwoording, positie van de deelnemer. Het is de
wens van de Bve Raad om vanuit de evaluatie te komen tot een toekomstbestendige, nieuwe

wet.
18 Zie ook de voorstudie van Nijhof, Smid & Wijnen (2001).

6 Evaluatie nader beschouwd

6.1 Wetsevaluatie
Volgens de instellingsbeschikking van de Stuurgroep Evaluatie WEB zijn voor de evaluatie
van de WEB gegevens nodig, die inzicht geven in:

e de werking van de wettelijke instrumenten;
e het gedrag van de in de wet bedoelde actoren en;
o de effecten die direct uit het wettelijk stelsel voortvloeien.

Waarom is evaluatie van wetgeving belangrijk? In de wet worden bepaalde instrumenten
geregeld, met behulp waarvan de overheid probeert kwaliteit in het middelbaar
beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie te realiseren. De wet wordt geacht een reéle
bijdrage te leveren aan de kwaliteit en aan de oplossing van problemen. Het vaststellen én



beoordelen van die bijdrage - de wetsevaluatie - is een apart deelproces in de beleidscyclus.
Een evaluatie impliceert dus meer dan het louter beschrijven van de aangetroffen situatie. De
Stuurgroep heeft opdracht gekregen tot een wetenschappelijke evaluatie. De beschrijving van
de aangetroffen situatie én de beoordeling van de bijdrage van de wet worden gebaseerd op
onderzoeksrapporten. De Minister heeft de Stuurgroep de ruimte gegeven om op basis van de
onderzoeksrapporten zelf aanbevelingen te formuleren.

De uitkomsten van de evaluatie zullen worden teruggekoppeld en kunnen leiden tot
wijzigingen, niet alleen in de wet zelf, maar ook in de lagere regelgeving en in de manieren
waarop de wet wordt uitgevoerd. Men mag dan ook veronderstellen dat evaluatie bijdraagt
aan de rationaliteit van de beleidscyclus en mutatis mutandis aan de kwaliteit van de hieruit
resulterende nieuwe wet- en regelgeving.

6.2 Formatieve evaluatie

Voldoet het bestel aan de externe eisen van de maatschappij, de arbeidsmarkt en het individu?
Dat is de kernvraag in deze evaluatie. Wat gaat goed, wat behoeft verbetering? 19

Onder het bestel wordt hier verstaan het complexe geheel van wet- en regelgeving en actoren
(onderwijsinstellingen en andere uitvoerende organisaties).

De evaluatie van de WEB betreft een formatieve evaluatie en geen eindevaluatie. Een
formatieve evaluatie resulteert in aanbevelingen ter verbetering van de werking van de wet.
Nu, vijf jaar na de inwerkingtreding van de wet (1996) zal de balans worden opgemaakt. Geen
eindbalans, maar een tussenbalans van het implementatieproces. Immers, de
beroepsopleidingen volgens de WEB zijn pas in augustus 1997 gestart. De
informatieverzameling bestrijkt nog geen vier schooljaren. De eerste afgestudeerden uit de
vierjarige opleidingen zullen pas medio 2001 de ROC’s verlaten. Over de leerlingstroom naar
het hoger beroepsonderwijs is nog geen enkele uitspraak te doen binnen de zittingstermijn van
de Stuurgroep; over de leerlingstroom naar de arbeidsmarkt is slechts een zeer voorlopige
uitspraak te doen. Het gaat dan ook uitdrukkelijk om een formatieve evaluatie, een evaluatie
ten dienste van het implementatieproces. Derhalve geeft de Stuurgroep niet alleen de stand
van zaken weer, maar formuleert ook aanbevelingen voor verbetering van de werking van de
wet.

Bij de evaluatie van de effecten van een wet staat de vraag centraal in hoeverre het bereiken
van de doeleinden van de wet al dan niet aan het wettelijk instrumentarium kan worden
toegeschreven. De mate van effectiviteit van de wet moet worden onderscheiden van de mate
van doelbereiking. De mate waarin bepaalde doeleinden worden bereikt, kan namelijk best het
gevolg zijn van andere factoren dan de vigerende wet. Denk aan de huidige economische
hoogconjunctuur, waardoor afgestudeerden gretig aftrek vinden op de arbeidsmarkt. In deze
situatie ziet het beeld van de effectiviteit van de wet er rooskleurig uit. Een wetenschappelijke
evaluatie van beleidseffecten richt zich op het vraagstuk van de causale toerekening van
effecten aan beleidsinterventies. Dit vraagstuk van causaliteit is methodologisch gezien zeer
lastig te beantwoorden (zie bijvoorbeeld Bressers & Hoogerwerf, 1991).

De werking van de wet wordt in hoofdzaak bepaald door drie factoren:

o de wet zelf (d.w.z. het geheel aan wettelijk geregelde instrumenten);

o de regelgeving van OCenW/LNV, waartoe de Minister heeft besloten binnen het
wettelijk kader, zoals Algemene Maatregelen van Bestuur;

o de actoren (d.w.z. de prestaties van de spelers in het veld die geacht worden de wet
naar behoren uit te voeren).



De aanbevelingen van de Stuurgroep concentreren zich op deze factoren. Als blijkt dat de wet
niet goed functioneert, is al naargelang de oorzaak, een andersoortige aanbeveling op haar
plaats. Alleen in het eerste geval is een wetswijziging geindiceerd. In het tweede geval dient
de Minister zijn regelgeving aan te passen. In het derde geval is het een kwestie van
handhaving van de wet en/of kan de Minister aanwijzingen geven voor het gewenste gedrag
van actoren. Complexe vraagstukken ontstaan als er tegelijkertijd aan alle drie de factoren iets
schort. Uiteraard zijn ook externe factoren denkbaar, die van buitenaf het bestel beinvloeden
en die zich aan de invloedssfeer onttrekken. Deze vallen echter buiten het bestek van de
aanbevelingen van de Stuurgroep.

De Stuurgroep heeft in aansluiting op het bovengenoemde onderscheid in drie factoren voor
elk thema een centrale evaluatievraag geformuleerd die richtinggevend was voor het
evaluatie-onderzoek naar de WEB, namelijk:

e Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren, gericht op
het voldoen aan de maatschappelijke vraag en aan de arbeidsmarktvraag? (thema 1)

e Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren, gericht op
het voldoen aan de individuele vraag, aan de toegankelijkheid van het onderwijs en
aan de versterking van de positie van de individuele deelnemer? (thema 2)

o Stuurt de WEB de onderwijsinstellingen respectievelijk de exameninstellingen zo aan
dat die aanbod en examens van voldoende kwaliteit kunnen leveren, gericht op externe
behoeften? (thema 3)

e Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale toegankelijkheid, intern
rendement en doorstroom naar vervolgonderwijs of arbeidsmarkt, zoals blijkt uit de
leerlingstromen, te kunnen realiseren? (thema 4)

o Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale inhoudelijke aansluiting
van de eerste fase VO op de EB te kunnen realiseren respectievelijk een optimale
inhoudelijke aansluiting van de EB op het HBO? (thema 5)

e Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor zelfsturing door instellingen,
beleidsvoerend vermogen en kwaliteitszorg, gericht op externe behoeften? (thema 6)

e Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor optimale bestuurlijke verhoudingen
binnen het bestel en voor vermindering van bestuurslast voor actoren? (thema 7)

In figuur 6.1 is het gehanteerde evaluatiemodel weergegeven. De nummers 1 tot en met 7
(tussen haakjes) verwijzen naar de geévalueerde thema’s.

Figuur 6.1 Evaluatiemodel



19 Zie de notitie "Kader en aanpak van de evaluatie van de WEB" (Kamerstukken II, 1998-1999, 26 719, nr. 1H)

Deel III Evaluatie en aanbevelingen



7 Conclusies van de Stuurgroep Evaluatic WEB

7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk maakt de Stuurgroep Evaluatie WEB de balans op inzake de werking van de
WEB.

Alvorens haar eigen mening ter zake te formuleren, schenkt zij aandacht aan de visies van de
onderzoekers op dit vraagstuk. Hun visies komen kort en bondig tot uitdrukking in hun
antwoorden op de centrale evaluatievragen. Deze centrale evaluatievragen passeren de revue
in par. 7.2., waarna in par. 7.3 de algemene conclusie uit het evaluatie-onderzoek wordt
getrokken. In par. 7.4 wordt aangegeven wat, blijkens de evaluatie-rapporten, goed gaat onder
de WEB. In par. 7.5 presenteert de Stuurgroep haar eigen visie op de werking van de WEB. In
par. 7.6 selecteert zij een aantal kernproblemen met de WEB, die in par. 7.7 worden
beargumenteerd. In par. 7.8 geeft zij aan wat de status van haar aanbevelingen is, die in de
navolgende hoofdstukken worden geformuleerd.

7.2 Balans: visie van de onderzoekers

Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren,
gericht op het voldoen aan de maatschappelijke vraag en aan de
arbeidsmarktvraag? (thema 1)

Brandsma et al. (2001, themarapport 1a) concludeert dat het huidige stelsel de verwachtingen
nog niet voldoende waarmaakt. “De WEB stuurt de actoren nog niet zodanig aan dat het
stelsel doet wat het beoogt. Enerzijds is het een kwestie van tijd. De verschillende partijen
moeten groeien in de nieuwe rol die hen met de WEB is toebedeeld. Kijkend naar de
kwalificatiestructuur beroepsonderwijs, kan worden geconstateerd dat deze in augustus 1997
zonder voorafgaande proefperiode is geimplementeerd en derhalve pas 3,5 jaar operationeel
is. (...) Ook als het gaat om de institutionele processen, in het bijzonder de ROC-vorming,
moet worden gesteld dat deze eigenlijk nog maar recent is afgesloten en zeker in de eerste
jaren van het WEB-regime veel tijd en aandacht heeft opgeslokt ten koste van de inhoudelijke
vernieuwingen. De onderwijsinstellingen zijn zich daar terdege van bewust. Dit neemt niet
weg dat zich een aantal knelpunten voordoet, waarvan moet worden geconstateerd dat op deze
punten de assumpties die ten grondslag liggen aan de WEB nog niet zijn bewaarheid. (...) Met
name waar het gaat om de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs en de planning van het
aanbod educatie zijn (....) belangrijke knelpunten gesignaleerd. Geconstateerd moet worden
dat juist op deze onderdelen de WEB het bestel en de daarbinnen opererende actoren nog niet
voldoende aanstuurt. De uitkomsten van de onderhandelings- en overlegprocessen zijn nog
niet zodanig dat gesproken kan worden van een voldoende aansluiting op de maatschappelijke
vraag en de arbeidsmarktvraag naar educatie en beroepsopleidingen. (p. 29)

Volgens Heijke et al. (2001, themarapport 1b) is de belangrijkste constatering uit hun
evaluatie-onderzoek dat de sturingsmechanismen in de WEB onvoldoende garanderen dat
door ROC’s beroepsopleidingen worden verzorgd die breed en duurzaam kwalificeren voor
de arbeidsmarkt en optimale ontplooiingsmogelijkheden bieden voor het leerlingenpotentieel.



“Er wordt via de totstandkoming van de kwalificatiestructuur, mede door de sterke focus op
de vraagzijde van de arbeidsmarkt, te gemakkelijk aangestuurd op een grote differentiatie aan
opleidingen met onvoldoende afweging van wat initieel- en wat post-initieel moet gebeuren.
Het macrodoelmatigheidsbeleid richt zich eenzijdig op de afstemming van het
opleidingenaanbod op de vraagzijde van de arbeidsmarkt en houdt onvoldoende rekening met
de interesses en capaciteiten van het leerlingenpotentieel.” (p. 18)

Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren,
gericht op het voldoen aan de individuele vraag, aan de toegankelijkheid van
het onderwijs en aan de versterking van de positie van de individuele
deelnemer? (thema 2)

Doets &Westerhuis (2001, themarapport 2) stellen vast “dat de situatie op de in de
vraagstelling genoemde punten duidelijk is verbeterd, maar dat er met name nog een gat gaapt
tussen de mogelijkheden die de WEB biedt en de mate waarin van deze mogelijkheden
gebruik wordt gemaakt. Er is vooruitgang, maar ook blijkt dat nog veel werk verzet moet
worden om de doelstellingen van maatwerk voor elke deelnemer, toegankelijkheid voor alle
deelnemers en versterking van de positie van de deelnemers te realiseren. Stuurt de wet de
actoren wel voldoende aan of moeten actoren de tijd krijgen aan de nieuwe
verantwoordelijkheidsverdeling te wennen?

Voorop staat dat de WEB een kaderwet is die de actoren de ruimte geeft; de wet dereguleert
beleidsruimte naar bij het onderwijsleerproces betrokken actoren. Het is daarbij
onvermijdelijk dat actoren hun nieuwe beleidsruimte verkennen en naar nieuwe
samenwerkingsvormen moeten zoeken. Dit kost tijd en vraagt om nieuwe spelregels. (....)
Belangrijker dan verandering van de WEB lijkt echter de verdere ontwikkeling van een
zelfsturend vermogen van de BVE-sector te zijn. Hierbij zal het belang van de deelnemer
beter gediend moeten worden.” (p. 39, 40)

Stuurt de WEB de onderwijsinstellingen respectievelijk de exameninstellingen zo aan dat die
aanbod en examens van voldoende kwaliteit kunnen leveren, gericht op externe behoeften?
(thema 3)

Nieuwenhuis et al. (2001, themarapport 3) beantwoorden deze centrale evaluatievraag met
“ja, maar.....” “Ja”, omdat het kwaliteitsbewustzijn in het bestel door diverse maatregelen in
de WEB is toegenomen, en omdat dit bewustzijn ook, zij het langzamerhand in operationeel
kwaliteitsbeleid wordt omgezet. “Maar... “, omdat enerzijds het kwaliteitsbeleid op de
onderwijsinstellingen nog niet integraal en vanuit een gedragen onderwijsvisie is
geimplementeerd en omdat anderzijds in de institutionele schil van het bestel een nog weinig
transparant systeem van regelgeving en verantwoordelijkheden is uitgewerkt. Dit betekent dat
de WEB op hoofdlijnen goed functioneert, maar op deelaspecten (met name rond het
examineringsbouwwerk) kan worden geoptimaliseerd.” (p. 17)

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale toegankelijkheid,
intern rendement en doorstroom naar vervolgonderwijs of arbeidsmarkt, zoals
blijkt uit de leerlingstromen, te kunnen realiseren? (thema 4)

Volgens Van der Velden et al. (2001, themarapport 4) is de kwantitatieve evaluatie van de
WEB thans om diverse redenen niet mogelijk. Een eerste reden is dat de eerste leerlingen van
de vierjarige opleidingen van de WEB pas medio 2001 de scholen verlaten; “voordat het
cohort leeg is zijn we 2-3 jaar verder”. (p. 172) Voor de meeste opleidingssectoren moet de
eerste uitstroom uit de nieuwe opleidingen nog plaats vinden, waardoor het effect van de



invoering van de kwalificatiestructuur op de externe effecten van het secundair
beroepsonderwijs nog niet kan worden vastgesteld. (p. 175) 20

Het is echter op dit moment ook niet mogelijk over complete tussentijdse gegevens te
beschikken. Betrouwbaar cijfermateriaal is op lokaal en nationaal niveau volgens Van der
Velden et al. niet beschikbaar. “Goed lopende registratiesystemen die een degelijke
berekening van rendement mogelijk maken zijn er niet; noch bij de instellingen noch bij de
overheid (landbouw is de uitzondering). Er zijn geen gestandaardiseerde en duurzame
procedures. De indicatorenset verandert als de bekostigingssystematiek wijzigt. (p. 172) Ook
een volledig beeld van de samenhang tussen toegankelijkheid, intern rendement en
doorstroom laat zich op dit moment nog niet reconstrueren, aangezien daarvoor de benodigde
informatie ontbreekt (p. 24)

In het kader van de huidige evaluatie van de WEB is, vanwege de korte periode sinds de
invoering van de WEB, in opdracht van de Stuurgroep een zogenaamde ‘nulmeting’ verricht
van de situatie voor invoering van de WEB. De verrichte nulmeting kan bij een volgende
evaluatie als referentie dienen (Themarapport 4, p. 210).

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale inhoudelijke
aansluiting van de eerste fase VO op de EB te kunnen realiseren
respectievelijk een optimale inhoudelijke aansluiting van de EB op het HBO?
(thema 5)

De Bruijn (2001, themarapport 5) stelt dat de WEB alleen algemene kaders geeft ten aanzien
van het vraagstuk van de programmatische aansluiting tussen het voortraject, het secundair
beroepsonderwijs en het mogelijk vervolgtraject, het HBO. Programmatische aansluiting moet
volgens De Bruijn in de regio’s, in samenwerking tussen concrete instellingen dan wel op het
niveau van instellingen zelf, plaatsvinden. “De WEB is ook nadrukkelijk een kaderwet die de
vormgeving van de opleidingstrajecten grotendeels openlaat. Desalniettemin kunnen ook
(globale) kaders richtinggevend zijn voor de vormgeving van de onderwijspraktijk.(...) Er zijn
volgens De Bruijn vier aspecten van (uitvoeringsregelingen van) de WEB die als
richtinggevend kader functioneren. Dit zijn:

de kwalificatiestructuur en het daaraan verbonden opleidingenmodel;

de regeling voor doorstroom van het ene naar het andere traject;

de bekostigingssystematiek;

de structurering van het onderwijsveld c.q. de instellingenstructuur, met name de
horizontale dan wel verticale structurering van het onderwijs en de omvang/breedte
van het ROC/AOC-concept.” (p. 87, 88)

el e e

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor zelfsturing door instellingen,
beleidsvoerend vermogen en kwaliteitszorg, gericht op externe behoeften?
(thema 6)

Karstanje et al. (2001, themarapport 6) betogen dat in het algemeen geldt dat de WEB de
instellingen ruimte biedt voor het invullen van eigen beleid. “De wet biedt daarvoor inderdaad
een aantal randvoorwaarden, maar niet voldoende. Dit laatste is de reden dat op basis van dit
onderzoek aanbevelingen worden gegeven voor aanpassing van de wet- en regelgeving, dan
wel voor het implementeren van andere beleidsmaatregelen die de zelfsturing beter kunnen
bevorderen.

Ten aanzien van een aantal van de genoemde aandachtsvelden zijn inmiddels
verbetertrajecten gestart. Door COLO is mede op basis van het ACOA-advies een traject



ontworpen ter versterking van de kwalificatiestructuur. Kerncompetenties vormen daarbij het
uitgangspunt. De gedachte is dat invoering van kerncompetenties kan leiden tot globalisering
van eindtermen. De directie koppeling tussen kwalificatie en opleiding wordt daarbij
losgelaten.

Inzake de examenproblematiek wordt door COLO en Bve Raad gezamenlijk gewerkt aan
verbeteringen. Op het punt van vouchers op basis van leerrechten worden via pilots
ervaringen opgedaan. Tot slot wordt thans ook gewerkt aan herziening van de toezichtrelatie.
Centraal uitgangspunt in het concept Voorstel van Wet op het Onderwijstoezicht is dat
instellingen primair verantwoordelijk zijn voor kwaliteit en daarover zowel aan de directe
omgeving als aan de maatschappij in bredere zin verantwoording afleggen. De Inspectie komt
in actie als die kwaliteit onder de maat is (waarborgfunctie) en stimuleert de instellingen bij
de ontwikkeling van de eigen kwaliteitszorg en daarmee van de kwaliteit van het onderwijs
(stimulerende functie). Genoemde trajecten zijn nog niet afgerond, soms net begonnen of in
voorbereiding. Het is dan ook te vroeg voor een oordeel of deze trajecten leiden tot
verbetering van de geconstateerde aandachtspunten.” (p. 39)

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor optimale bestuurlijke
verhoudingen binnen het bestel en voor vermindering van bestuurslast voor
actoren? (thema 7)

Leenknegt et al. (2001, themarapport 7) beantwoorden deze evaluatievraag met “ja en nee”.
“Ja, omdat de structuur van de WEB voldoende ruimte lijkt te bieden voor een taakverdeling
tussen onderwijsinstellingen, exameninstellingen, landelijke organen, gemeenten, Inspectie en
Minister waarbij elk van deze actoren op passende wijze verantwoordelijkheid kan dragen
voor educatie en beroepsonderwijs. Het feit dat de wet het BVE-veld vooral op hoofdlijnen
normeert en de taken en verantwoordelijkheden van actoren alleen in algemene termen
schetst, maakt de wet flexibel. De huidige taakverdeling lijkt op onderdelen onvoldoende
helder en levert spanningen tussen actoren op. Wij hebben getracht duidelijk te maken dat met
enkele aanpassingen in de wet, maar met behoud van de structuur ervan, alternatieve
taakverdelingen zouden kunnen worden gevonden.

De keerzijde van deze open structuur van de wet, waarbij veel verantwoordelijkheid bij de
verschillende actoren en met name de onderwijsinstellingen wordt gelegd, lijkt te zijn dat de
bestuurslasten voor de instellingen eerder zijn toegenomen dan verminderd. In dat opzicht
moet het tweede deel van de hoofdvraag dus met ‘nee’ worden beantwoord. Erg
verwonderlijk is dat niet: de terugtred van de wetgever wat betreft het stellen van inhoudelijke
normen voor het BVE-veld is gepaard gegaan met intensievere vormen van verantwoording,
toezicht en informatie-uitwisseling, waarmee hoge bestuurslasten gepaard gaan.” (p. 23)

20 Over de algemeen vormende of de maatschappelijke kwalificatie van opleidingen kan, bij gebrek aan gegevens, niets worden gezegd.

7.3 Algemene conclusie uit evaluatie-onderzoek

Allereerst komt uit het evaluatie-onderzoek naar voren dat de WEB nog niet volledig is
geimplementeerd en daarom nu nog niet volledig kan worden geévalueerd. Ernstiger is dat
over de opleidingen geen betekenisvolle uitspraken kunnen worden gedaan, als gevolg van
onvoldoende ontwikkelde datasets door onder andere het ontbreken van een
onderwijsnummer. Dit betekent dat de Minister onthouden blijft van belangrijke prestatie-
indicatoren van de BVE-sector. De Stuurgroep vindt het dan ook gewenst dat over enige tijd
een definitieve evaluatie van het effect van de invoering van de WEB plaatsvindt op basis van
betrouwbare data. Het gaat dan om de effecten op het interne rendement en op de transitie
naar vervolgonderwijs en arbeidsmarkt.



Alom wordt de WEB als kaderwet geprezen. De wet functioneert op hoofdlijnen goed, omdat
actoren ruimte en flexibiliteit wordt gegeven om te kunnen opereren. Het kwaliteitsbewustzijn
in het bestel is door de WEB toegenomen. Desalniettemin uiten de onderzoekers ook pittige
kritiek op de werking van de WEB, waar het specifieke onderdelen betreft. Belangrijke
knelpunten worden gesignaleerd waar het gaat om de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs
en de aansturing van het aanbod educatie. Van een voldoende aansluiting op de
maatschappelijke vraag en de arbeidsmarktvraag naar educatie en beroepsopleidingen is nog
geen sprake. De sturingsmechanismen in de WEB garanderen onvoldoende dat door ROC’s
beroepsopleidingen worden verzorgd die breed en duurzaam kwalificeren. Verder vormen de
examinering, de op onderdelen onheldere taakverdeling tussen actoren, de inflexibele
bekostiging, de uitoefening van het toezicht en de toename in bestuurslast voor instellingen
structurele problemen.

Dat de werking van de WEB momenteel te wensen overlaat, ligt niet alleen aan de
sturingsinstrumenten in de wet (of aanverwante lagere regelgeving), maar ook aan het
handelen van actoren. Actoren gebruiken de mogelijkheden die de WEB biedt nog
onvoldoende. ROC-vorming heeft in de afgelopen jaren begrijpelijkerwijs topprioriteit
gekregen, maar is ten koste gegaan van de inhoudelijke vernieuwingen. Verdere ontwikkeling
van het zelfsturend vermogen van de BVE-sector is noodzakelijk, waarbij het belang van de
deelnemer beter gediend moet worden. Aan de programmatische aansluiting tussen de stelsels
dient verder te worden gewerkt door regionale samenwerking tussen instellingen en op het
niveau van de instellingen zelf.

Voor een samenvatting van de uitkomsten van het evaluatie-onderzoek wordt verwezen naar
Bijlage 3. Hierin wordt een gedetailleerder beeld geschetst van wat goed en minder goed gaat
met de wet.

7.4 Wat gaat goed?
Uit het evaluatie-onderzoek blijkt dat er op de verschillende thema’s vooruitgang is geboekt
onder de WEB:

o Voldoen aan de maatschappelijke vraag: Er lijkt een beweging op gang te komen
waarin voorzichtig wordt getracht bredere branche-overstijgende (basis-)kwalificaties
te ontwikkelen en bij de ontwikkeling van nieuwe kwalificaties in elk geval na te gaan
of dit niet resulteert in teveel overlap met of herhaling van het werk van andere
LOB’s. De feitelijke ontwikkeling en invulling van de KSE zoals die heeft
plaatsgevonden sinds de vaststelling is vooral een bottom-up proces geweest, waarbij
de instellingen zelf een belangrijke inbreng hebben gehad. Dit heeft geresulteerd in
een inbreng en benadering van de KSE die kan rekenen op een draagvlak in het veld
zelf. Wat betreft (de intensiteit van) de samenwerking tussen gemeenten op het vlak
van het educatiebeleid en de mate waarin middelen worden gebundeld, kan worden
geconstateerd dat er sprake is van enige voortgang, zowel waar het de articulatie van
het gemeentelijk educatiebeleid betreft als op het vlak van samenwerking (zie
themarapport 1a). Voor de periode 1999-2004 waren de arbeidsmarktperspectieven
voor 63% van de MBO-opleidingen gunstig, vooral in de BBL. Er zijn aanwijzingen
voor een iets verbeterde responsiviteit van het BVE-bestel op de verwachte
ontwikkelingen op de arbeidsmarkt. In een bedrijvenenquéte blijkt dat niveau 3
(vakopleiding) voor ongeveer 70% van de bedrijven interessant is. Gunstig is dat in
een aantal ROC’s de kwaliteit van de begeleiding van de leerlingen op de BPV-



plaatsen en de relaties met de leerbedrijven een hogere prioriteit krijgt door het
vrijmaken en kwalificeren van BPV-begeleiders. Ondanks de ongunstige
omstandigheden voor het adequaat oppakken van de nieuwe verantwoordelijkheden
van de ROC’s voor de beroepspraktijkvorming, is een deel van hen er wel degelijk in
geslaagd ‘good practices’ hiervoor te ontwikkelen. Een belangrijke voorwaarde voor
deze successen is dat op centraal niveau van de ROC’s een visie bestaat op, dan wel
prioriteit wordt gegeven aan, de kwaliteit van de beroepspraktijkvorming en de
hieraan verbonden leerlingenbegeleiding. (zie themarapport 1b)

Voldoen aan de individuele vraag: Onderwijsinstellingen zijn bezig met het voldoen
aan de individuele vraag en met het vormgeven van toegankelijkheid van het
onderwijs, en ook, zij het in mindere mate met het versterken van de positie van de
deelnemer. De Kwalificatiestructuur Educatie heeft de programmatische afstemming
tussen educatie en beroepsonderwijs op papier sterk verbeterd en er zijn belangrijke
vorderingen gemaakt. Vergeleken met het begin van de jaren negentig is de situatie in
2000 wat betreft het aanbod voor risicogroepen onmiskenbaar verbeterd. Het aanbod
van assistentopleidingen vertoont nog steeds een stijgende lijn. Nagenoeg alle
onderzochte instellingen bieden opleidingen op niveau 1 aan. ROC’s verrichten
onmiskenbaar veel inspanningen om in regionaal verband een aanbod voor
risicogroepen te ontwikkelen in het kader van een sluitende aanpak ter voorkoming
van voortijdig schoolverlaten. Onderwijsinstellingen zijn druk doende voorzieningen
te treffen voor begeleiding van deelnemers. (zie themarapport 2)

Kwaliteit van aanbod en examens: De instellingen, de beroepsorganisaties, de
exameninstellingen en de Inspectie zijn tezamen bezig om binnen de kaders van de
WEB te zoeken naar posities om de onderwijskwaliteit en het vereiste niveau te
waarborgen. De ontwikkeling gaat in de goede richting. De ROC’s en AOC’s zijn op
managementniveau zeer actief bezig met kwaliteitsbevorderende maatregelen. Men is
zich sterk bewust van de noodzaak hiervan: de invoering van de WEB heeft dit
bewustzijn sterk vergroot. Onderwijsinstellingen oordelen over het algemeen positief
over de impact van de WEB: het geboden instrumentarium voor kwaliteitszorg
(Inspectie visitaties met IIT, interne kwaliteitszorg, OER, externe legitimering) heeft
het kwaliteitsbewustzijn op de school sterk vergroot. Op scholen heeft dit geleid tot
concreet beleid om aan kwaliteitsverbetering te werken. Onderwijsinstellingen
investeren volop in de kwaliteit van toetsing en examinering. (zie themarapport 3)
Toegankelijkheid, intern rendement en doorstroom: Na de invoering van de WEB
blijkt de doorstroom van VBO- en MAVO-gediplomeerden naar vervolgonderwijs in
de ROC’s en AOC’s groter te zijn geworden, in het bijzonder naar BOL niveaus 1 en
2. In de BVE-sector tekent zich een stijging van het marktaandeel af. De
toegankelijkheid voor doelgroepen is groter geworden. Het aandeel allochtone
onderwijsverlaters zonder startkwalificatie is kleiner geworden. In het
landbouwonderwijs is sinds de invoering van de kwalificatiestructuur een verhoging
van het rendement te zien bij de 2-jarige opleidingen. Voor het overige
beroepsonderwijs kan met de nodige voorzichtigheid worden geconcludeerd dat de
slaagkans bij de 1- en 2-jarige opleidingen iets verbeterd is. De doorstroom vanuit het
MBO (pre WEB) naar het HBO is in de loop der jaren flink gestegen. De transitie van
BVE naar de arbeidsmarkt verloopt in het algemeen redelijk succesvol. Ongeveer
driekwart van de schoolverlaters van het MBO heeft een functie waarvoor minimaal
het eigen opleidingsniveau is vereist. (zie themarapport 4)

Aansluiting tussen stelsels: De maatregelen die onderwijsinstellingen nemen ter
verhoging van de programmatische aansluiting tussen de eerste fase voortgezet
onderwijs en het secundair beroepsonderwijs richten zich vooral op het versterken van



de regionale samenwerking. Die regionale samenwerking wordt steeds vaker
georganiseerd met het oog op de invoering van het VMBO. Vanuit deze
samenwerkingsverbanden worden tal van activiteiten ondernomen. De meeste
activiteiten worden uitgevoerd in werkgroepen die sectoraal of op het niveau van de
branche zijn samengesteld. ROC’s en hogescholen zoeken ook voor niet verwante
opleidingen naar mogelijkheden tot verkorting van het traject MBO-HBO. Er zijn
voorbeelden van longitudinale geintegreerde leerwegen MBO-HBO, die in lengte
variéren van 6 tot 8 jaar. Deze lijken beter te passen op de nieuwe onderwijsconcepten
zoals deze binnen het MBO en HBO worden ingevoerd. In het algemeen is men
tevreden over de bestaande samenwerking. Concrete samenwerking vindt met name
plaats op opleidingsniveau. (zie themarapport 5)

o Zelfsturing door instellingen: Er is een toename te constateren van het onderschrijven
van centrale doelstellingen die van belang zijn voor het beleidsvoerend vermogen. Er
is een verbetering te zien in de kwaliteitszorg in vergelijking met de situatie
voorafgaand aan de WEB. Op macroniveau functioneert het stelsel van kwaliteitszorg
en publieke verantwoording aan de omgeving voldoende als kwaliteitsborging. De
kwaliteitszorgverslagen vertonen elk jaar progressie. Wel zijn er punten van aandacht,
zoals de omslag naar een cultuur waarin gedacht wordt in termen van toetsbare
doelstellingen. Het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs dat in 2000 in werking is
getreden komt naar verwachting voldoende tegemoet aan de condities waaronder
instellingen goed onderwijs kunnen verzorgen. Volgens de ROC’s zal de sterkere
outputbekostiging tot meer diploma’s en minder uitval leiden. De ROC’s denken zich
tegen het loslaten van de verplichte aanbesteding van inburgerings- en educatiegelden
door gemeenten goed te kunnen weren. (zie themarapport 6)

e Bestuurlijke verhoudingen: Het feit dat de wet het BVE-veld vooral op hoofdlijnen
normeert en de taken en verantwoordelijkheden van actoren alleen in algemene termen
schetst, maakt de wet flexibel. In het algemeen zijn de verschillende actoren in het
BVE-veld van opvatting dat de wet voldoende ruimte voor eigen
verantwoordelijkheden en zelfregulering biedt. De Inspectie heeft in overeenstemming
met haar taken en bevoegdheden toezicht gehouden op het BVE-onderwijs en het
middelbaar agrarisch onderwijs (MAO). Zij heeft een valide toetsingskader
ontwikkeld. Rond het informatieverkeer in de BVE-sector doen zich, met uitzondering
van de bestuurslast, geen belangrijke problemen voor. In de WEB zijn geen
belemmeringen te vinden voor het ontwikkelen van voldoende ‘countervailing power’
aan de kant van de deelnemers. De rechtsbescherming van de deelnemer is in beginsel
voldoende gegarandeerd door de huidige wettelijke bepalingen. (zie themarapport 7)

7.5 Balans: visie van de Stuurgroep

De acht wetenschappelijke themarapporten en ten slotte ook het evaluatierapport van de
Stuurgroep zelf zijn tot stand gekomen, terwijl zich in de omgeving van de Stuurgroep een
complex proces voltrok. Allerlei partijen waren en zijn druk doende zich een eigen oordeel te
vormen over de werking van de WEB. Reeds met Koers BVE heeft de Minister een aantal
ingrijpende veranderingsprocessen in gang gezet, zoals op het punt van de externe
legitimering van de examens. Toch heeft de Stuurgroep zich hierdoor niet laten ontmoedigen,
in de vaste overtuiging dat een evaluatie met een wetenschappelijke grondslag te allen tijde de
discussie zal kunnen verrijken met rationele argumenten, vooral daar waar emotionele
gevoeligheden liggen en waar het machtsspel veranderingen tegenhoudt. Met name in die zin
heeft het eindrapport van de Stuurgroep toegevoegde waarde voor de discussie over de



werking van de WEB en de effecten op het BVE-bestel.

Uitgangspunt voor het ontwerp van de WEB was de gedachte van responsiviteit in het bestel.
De onderwijsinstellingen zouden zich responsief moeten gaan gedragen ten opzichte van de
actoren in de omgeving. Als onderwijsinstellingen meer omgevingsgericht zouden handelen,
zou de kwaliteit van het onderwijs omhoog gaan. In het kader van de gedereguleerde wet zou
dit doel verwezenlijkt moeten worden door een uitgekiend bestel van ‘checks and balances’.
Uit de evaluatie blijkt dat actoren blij zijn met de grotere vrijheid die de WEB biedt.
Tegelijkertijd moet worden geconcludeerd dat van die ruimte niet optimaal gebruik wordt
gemaakt. De taken en verantwoordelijkheden blijken niet altijd helder. In de geboden
beleidsruimte hebben de diverse actoren zich al snel een rol aangemeten, waarmee ze de
handelingsvrijheid van onderwijsinstellingen de facto hebben beperkt door nadere regels te
stellen. De ‘checks’ blijken in de praktijk eenzijdig te worden uitgeoefend op het functioneren
van onderwijsinstellingen en niet of nauwelijks op het functioneren van de overige actoren in
het bestel. De onderwijsinstellingen worden afgerekend op hun prestaties, maar zijn daarbij in
hoge mate athankelijk van de prestaties die de andere actoren in het bestel neerzetten.

In de ketenverantwoordelijkheid tussen branches, LOB’s, onderwijsinstellingen, leerbedrijven
en examens is de balans tussen actoren zoek geraakt. Deze zal moeten worden hersteld door
een heldere verantwoordelijkheidsverdeling en onderlinge samenwerking. Samenspel blijft
noodzakelijk.

Tussen de doelstellingen van de WEB bestaat een spanning. Enerzijds moet gestreefd worden
naar maatschappelijk maatwerk (aansluiten op de behoeften van de arbeidsmarkt), anderzijds
naar individueel maatwerk (aansluiten op de wensen van de deelnemers). De Stuurgroep
constateert evenwel dat het middelbaar beroepsonderwijs thans te zeer naar de pijpen van het
bedrijfsleven moet dansen, waardoor de doelstelling van drievoudige kwalificering wordt
geschaad. Drievoudige kwalificering is essentieel voor het initieel onderwijs. Kwalificering,
niet alleen voor het beroepsmatig functioneren, maar ook voor het maatschappelijk
functioneren en voor doorstroming naar vervolgonderwijs.

LOB’s zouden zich in de keten meer moeten positioneren als dienstverlenende
expertisecentra, enerzijds naar bedrijven, anderzijds naar onderwijsinstellingen. De beleving
bij bedrijven is dat er een grotere bereidheid is om te investeren in het beroepsonderwijs.
Niettemin hebben zij bij de begeleiding van het praktijkleren nog een grote
verantwoordelijkheid waar te maken.

De winst van de ROC-vorming wordt unaniem gezien in het feit dat beroepsonderwijs en
volwasseneneducatie onder één dak zijn geschaard. Het feit dat twee zo verschillend
aangestuurde systemen geregeld zijn in één wet, geeft echter fricties op het niveau van de
ROC’s.

De Stuurgroep besluit haar algemene beschouwing met uitdrukkelijk te stellen dat de WEB
als wet veel mogelijkheden te bieden heeft, die in de komende jaren ten volle benut moeten
gaan worden.

De invoering van de WEB is een geweldige krachtsinspanning geweest van actoren, in het
bijzonder van de onderwijsinstellingen. De WEB veronderstelt autonome instellingen die de
wettelijke taken moeten kunnen waarmaken, maar de condities waaronder de WEB moest
worden geimplementeerd waren verre van ideaal (‘geen tijd en geen geld’). Ondanks deze
turbulente start blijken zich intussen gelukkig goede ontwikkelingen in het BVE-bestel te
voltrekken (zie par. 7.4), die naar de mening van de Stuurgroep moeten worden doorgezet en
geconsolideerd. Er is nog veel vooruitgang te boeken.

In de volgende paragraaf wordt stilgestaan bij de zaken die in het bestel nog minder goed
gaan.



7.6 Selectie van kernproblemen

De Stuurgroep heeft een selectie gemaakt van kernproblemen die samenhangen met de WEB.
Het gaat om zaken die zij identificeert als grote problemen, voortvloeiend uit de aansturing
door de wet. Dit betekent niet dat er geen specifieke andere problemen te benoemen zijn.
Daarvoor verwijst de Stuurgroep de lezer naar de onderliggende onderzoeksrapporten. Het
gaat er nu om aan te geven waar naar het oordeel van de Stuurgroep op korte termijn
ingrepen, dan wel aanpassingen noodzakelijk zijn om de WEB naar bedoeling te laten
functioneren.

Aan de selectie van kernproblemen, ligt een uitgebreide probleemanalyse ten grondslag die
gebaseerd is op de uitkomsten van het wetenschappelijk evaluatie-onderzoek.

De Stuurgroep concludeert dat het moment eigenlijk te vroeg is voor een volledige en
definitieve evaluatie van de wet. Men moet de implementatie van een wet de tijd gunnen.
Complexe innovaties hebben immers tijd nodig om veranderingen mogelijk te maken en
organisaties te leren met interne en externe ontwikkelingen om te gaan. Desondanks heeft de
Stuurgroep gemeend om, gezien de ernst van sommige problemen, niet te volstaan met het
aanbevelen van reparaties binnen de huidige wet. Voor de kernproblemen is, waar nodig,
gekozen voor een fundamentelere verandering met het oog op betere effecten van de wet in de
toekomst.

De selectie van de Stuurgroep omvat de volgende kernproblemen:

De landelijke kwalificatiestructuur

Aansturing van de BPV

Externe legitimering en kwaliteit van de examens
Toegankelijkheid en maatwerk

Positie van de deelnemer

Intern en extern toezicht

Aansturing van de volwasseneneducatie
Toepassing van tijdelijke regelgeving
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7.7 Argumentatie voor de keuze van kernproblemen
De keuze voor de genoemde acht kernproblemen wordt in deze paragraaf beargumenteerd in
het licht van de doelstellingen en uitgangspunten van de wet.

Kernprobleem 1 (Kwalificatiestructuur): relatie met de WEB

Het probleem met de ontwikkeling van de landelijke KSB is vooral geworteld in artikel 1.5.2.
van de wet met betrekking tot de taken van de landelijke organen. Het eerste lid van dit artikel
luidt:

“Landelijke organen dragen bij aan het ontwikkelen en onderhouden van een landelijke
kwalificatiestructuur, gericht op de aansluiting tussen het aanbod van beroepsonderwijs en de
maatschappelijke behoeften daaraan, mede in het licht van de arbeidsmarktperspectieven voor
afgestudeerden, en mede gelet op van belang zijnde ontwikkelingen in internationaal
verband.” (Zie ook art. 2.11;2.1.4;2.4.1;7.2.4;7.4.7en 9.2.1).

De kwalificatiestructuur beroepsonderwijs zou moeten dienen als schakel tussen onderwijs en



arbeidsmarkt. De wet beoogt met de kwalificatiestructuur het opleiden tot binnen de
bedrijfstak erkende beroepskwalificaties (nationaal en internationaal). Door een heldere
formulering van de vraag naar kwalificaties binnen de bedrijfstakken zouden de
kwalificatiebehoeften van het arbeidsbestel volledig, eenduidig en transparant geformuleerd
moeten kunnen worden. Een algemene karakteristiek zou een herkenbare breedte in de
opleidingen moeten zijn. Het formuleren en vaststellen van een raamwerk van opleidingen en
deelkwalificaties op basis van de ordeningsprincipes van de kwalificatiestructuur zou ertoe
moeten strekken een heldere samenhang en afbakening tussen opleidingen en sectoren te
bereiken. De ontwikkeling van samenhang wordt gezien als een bedrijfstakoverstijgende taak.
In de wet wordt tevens uitgegaan van een evenwichtige verhouding tussen beroepsgerichte,
doorstroom- en algemeen vormende kwalificerende elementen in de eindtermen op elk
kwalificatieniveau. Er is sprake van ketenverantwoordelijkheid: de sociale partners worden
verantwoordelijk gehouden voor de beroepsprofielen, de LOB’s voor de kwalificaties en
eindtermen en de ROC’s voor de opleidingen.

Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem met de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs
naar voren dat het mechanisme tussen actoren in de WEB leidt tot een grotere differentiatie
binnen de kwalificatiestructuur dan nodig is en tot beroepsopleidingen die onvoldoende breed
en duurzaam kwalificeren voor de beroepsuitoefening en het maatschappelijk functioneren.
Voorts worden wat betreft de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs tekortkomingen
gesignaleerd qua internationalisering, responsiviteit, transparantie, kwalificaties op niveau 1,
kwalificaties voor doorstroming naar het HBO en sectoroverstijgende kwalificaties in het
aanbod. Ook aan de toekomst van de macrodoelmatigheid dient aandacht te worden besteed.

Kernprobleem 2 (BPV): relatie met de WEB

Centraal bij het probleem met betrekking tot de aansturing van de beroepspraktijkvorming
staat artikel 7.2.8 van de WEB. Het derde lid luidt:

“Het bedrijf dat of de organisatie die de beroepspraktijkvorming verzorgt, draagt zorg voor
de begeleiding van de deelnemers binnen het bedrijf. Het bevoegd gezag beoordeelt of de
deelnemer het in het tweede lid, onder c, bedoelde deel van de eindtermen heeft gerealiseerd.
Met betrekking tot andere deelkwalificaties dan die waarop de externe legitimering
betrekking heeft, betrekt het bevoegd gezag bij die beoordeling het oordeel van het bedrijf
onderscheidenlijk de organisatie, met in achtneming van de desbetreffende in de onderwijs-
en examenregeling op te nemen regels.” (zie ook art. 1.5.2).

Met het opleidingenmodel voor het beroepsonderwijs wordt een versterking van de
beroepspraktijkvorming beoogd. Dit zou de betrokkenheid van het bedrijfsleven moeten
versterken en moeten bijdragen tot een betere aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt.
Door de WEB zijn de verantwoordelijkheden rondom de BPV verschoven. De wet heeft een
belangrijke herpositionering van LOB’s teweeg gebracht. De LOB’s zijn niet langer
verantwoordelijk voor de begeleiding (door ‘consulenten’) van de individuele deelnemers aan
de BBL tijdens de BPV. Deze taak is voor zowel de BBL als de BOL komen te liggen bij de
begeleiders vanuit het leerbedrijf en vanuit de school. Onderwijsinstellingen zijn
eindverantwoordelijk voor de BPV-begeleiding, maar de daadwerkelijke begeleiding op de
werkplek is een taak van de praktijkbegeleider van het leerbedrijf. Wat betreft de BBL
betekende dit voor onderwijsinstellingen een nieuwe taak, die budgettair neutraal moest
worden geimplementeerd. De LOB’s zijn nu onder meer verantwoordelijk voor de
accreditering van de leerbedrijven en de bevordering van de kwaliteit van de BPV-plaatsen. In
het voortraject speelt het landelijk orgaan een belangrijke rol; het gaat op zoek naar bedrijven
die in aanmerking komen als leerbedrijven.



Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem naar voren dat de drichoeksrelatie rondom de
BPV tussen LOB’s, onderwijsinstellingen en leerbedrijven niet naar behoren functioneert en
onvoldoende garantie biedt voor de kwaliteit van de beroepspraktijkvorming. De
leerlingbegeleiding vanuit de ROC’s schiet vooralsnog in veel gevallen tekort, met name in de
BBL en de kwaliteit van de praktijkplaatsen voor deelnemers is veelal nog onvoldoende.

Kernprobleem 3 (Examens): relatie met de WEB

Centraal bij het probleem van de externe legitimering en de kwaliteit van de examens staat
artikel 7.4.4 van de WEB. Het eerste lid luidt:

“Het bevoegd gezag draagt zorg voor de externe legitimering van de daartoe op grond van
artikel 7.2.4. aangewezen deelkwalificaties. Externe legitimering geschiedt door of vanwege
exameninstellingen en houdt voorzieningen in die waarborgen dat de inhoud en het niveau
van de examens zijn afgestemd op de eindtermen.” (Zie ook art. 1.6.1. en 7.2.4).

In de WEB is de instelling primair verantwoordelijk voor de examinering, dat wil zeggen voor
het examenprogramma en het examenreglement. “Indachtig het uitgangspunt dat de partij die
verantwoordelijk is voor de normering van een kwaliteitsaspect, ook verantwoordelijk dient te
zijn voor de bewaking van dat aspect, is ingevolge de WEB aan de landelijke organen een
belangrijke bewakende rol bij de examinering toegekomen. Elk diploma dient er immers borg
voor te staan dat de bezitter inderdaad de betreffende eindtermen op het betreffende
kwalificatieniveau beheerst, aldus de Minister (MvT, p. 92)

Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem naar voren dat de huidige examensystematiek
niet die garantie op validiteit en betrouwbaarheid biedt die men zou mogen verwachten. De
kwaliteit van de examens wordt onvoldoende gewaarborgd door het principe van
marktwerking. Verder blijkt de taakverdeling tussen de exameninstellingen en de Inspectie
onhelder en is de professionaliteit van docenten op het gebied van toetsing en examinering
vaak onder de maat.

Kernprobleem 4 (Toegankelijkheid): relatie met de WEB

Centraal bij het probleem van de toegankelijkheid staat artikel 1.3.5 van de WEB met
betrekking tot de taken van de instellingen. Het tweede lid luidt:

“Bij de uitvoering van hun taak dragen de instellingen, onverminderd het bij of krachtens
deze wet bepaalde, mede zorg voor:

a. de toegankelijkheid van het onderwijs, in het bijzonder voor kansarme groepen,

b. het aanbieden van doelmatige leerwegen, in bijzonder door het zorgdragen voor een
zorgvuldige afstemming tussen opleidingen voor educatie en beroepsopleidingen,

c. het bieden van mogelijkheden voor studiekeuze- en beroepskeuzevoorlichting, en

d. de afstemming op de ontwikkeling in de samenleving op nationaal en internationaal
gebied in het algemeen en ten aanzien van de arbeidsmarkt in het bijzonder.” (Zie ook
art. 2.2.1; 8.1.1; 8.1.6 en 8.2.1)

Bij dit kernprobleem wordt van alle genoemde taken in het bijzonder aandacht gegeven aan
toegankelijkheid en maatwerk.

Uit het evaluatie-onderzoek komt naar voren dat het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs
inflexibel is en de realisering van maatwerk in de weg staat. Voorts kleven er nadelen aan
diplomabekostiging op niveau 1. De aansluiting tussen VMBO en MBO is op vele aspecten
gebrekkig.



Kernprobleem 5 (Deelnemer): relatie met de WEB

De positie van de deelnemer wordt in de WEB geregeld in de onderwijsovereenkomst die bij
de inschrijving wordt aangegaan tussen het bevoegd gezag en de deelnemer. Centraal staat
artikel 8.1.3 van de WEB waarvan het derde lid luidt:

“De overeenkomst regelt de rechten en verplichtingen van partijen, daaronder begrepen die,
welke voortvloeien uit de wet, en omvat tenminste bepalingen over:

a. de inhoud en inrichting van het onderwijs waarop de overeenkomst betrekking heeft,
alsmede de examenvoorzieningen ...”

De positie van de deelnemer wordt in de WEB eveneens geregeld in de praktijkovereenkomst.
De kern is artikel 7.2.9., waarvan het eerste lid luidt:

“Het bevoegd gezag van de instelling draagt zorg voor de totstandkoming van de in artikel
7.2.8 bedoelde overeenkomst. De overeenkomst wordt gesloten door de instelling, de
deelnemer en het bedrijf dat of de organisatie die de beroepspraktijkvorming verzorgt. De
overeenkomst wordt voorzover het de beroepsbegeleidende leerweg betreft, mede ondertekend
door het bestuur van het desbetreffende landelijke orgaan, dat daarmee verklaart:

a. dat het een bedrijf of organisatie betreft met een gunstige beoordeling als bedoeld in
artikel 7.2.10, en

b. dat de gronden voor deze gunstige beoordeling nog steeds aanwezig zijn.” (Zie ook
art. 1.5.2en 7.4.8)

Ter bescherming van het recht van de onderwijsdeelnemers op goed onderwijs is het
instrument van de onderwijsovereenkomst in de WEB opgenomen. De overeenkomst wordt
gezien als mede van belang zijnde omdat de instelling, beter dan voorheen het geval was, niet
alleen door de overheid, maar ook door de individuele deelnemer kan worden aangesproken
op het realiseren van datgene wat van de instelling redelijkerwijs verwacht mag worden. Het
contract zou aan de instelling optimale mogelijkheden bieden om de relatie tussen instelling
en deelnemer eenduidig te regelen. Ter bescherming van het recht van de
onderwijsdeelnemers tijdens de BPV is het instrument van de praktijkovereenkomst in de
WEB opgenomen.

Uit het evaluatie-onderzoek komt naar voren dat de WEB de rechtsbescherming van de
deelnemer in beginsel voldoende garandeert, maar dat de feitelijke positie van de deelnemer
ten opzichte van de onderwijsinstelling op grond van de onderwijs- en praktijkovereenkomst
nog niet zo sterk is. Bovendien blijkt de Onderwijs- en Examenregeling voor deelnemers
onleesbaar.

Kernprobleem 6 (Toezicht): relatie met de WEB

Centraal bij dit probleem staat de verhouding tussen de uitoefening van intern en extern
toezicht.

Intern toezicht is in de wet geregeld in artikel 1.3.6 met betrekking tot kwaliteitszorg. Het
tweede lid luidt:

“Het bevoegd gezag maakt om het andere jaar een verslag omtrent de kwaliteitszorg
openbaar en zendt dit voor 1 mei van dat jaar aan de inspectie. Het verslag wordt ingericht
volgens bij ministeriéle regeling te geven voorschriften en omvat een uiteenzetting over de
gebruikte methodes van kwaliteitsbeoordeling, de inrichting van de in het eerste lid bedoelde
kwaliteitsbeoordeling met betrokkenheid van onafhankelijke deskundigen, de resultaten van



de in het eerste lid bedoelde regelmatige beoordeling, het voorgenomen beleid van de
instelling in het licht van die resultaten en de voornemens ten aanzien van de
kwaliteitsbeoordeling.” (Zie 0ok 9.1.4)

Centraal bij het probleem van de uitoefening van het extern toezicht door de Inspectie staat
artikel 5.2 van de WEB. Het eerste lid luidt:

“Bij de uitoefening van het toezicht richt de inspectie zich op de kwaliteit van de
werkzaamheden van de instellingen, op de werkzaamheden van de exameninstellingen en op
die van de agrarische innovatie- en praktijkcentra. Het toezicht omvat in elk geval het toezicht
op de uitvoering door het bevoegd gezag van de kwaliteitszorg, bedoeld in artikel 1.3.6, eerste
lid, en bedoeld in artikel 1.6.1., tweede lid.”

Een van de centrale doelstellingen van de WEB is het versterken van de kwaliteit van het
beroepsonderwijs en de educatie. Daarbij is een belangrijk uitgangspunt dat de
onderwijsinstellingen verantwoordelijk zijn voor de realisatie van deze kwaliteit en daarop
meer dan voorheen moeten kunnen worden aangesproken en beoordeeld. Met de in de wet
geintroduceerde vergroting van de zelfstandigheid van de instellingen in het algemeen en de
taken met betrekking tot de kwaliteitsbewaking in het bijzonder, wordt beoogd de afstemming
op relevante kwaliteitsnormen te versterken. Er wordt vanuit gegaan dat het onderwijs in de
BVE-sector dienstbaar behoort te zijn aan maatschappelijke behoeften die buiten de instelling
zelf zijn geformuleerd. Deze externe behoeften aan diensten van onderwijsinstellingen
vormen de kwaliteitseisen. Onder kwaliteit wordt in het kader van de WEB verstaan het
optimaal, onder toetsing aan professionele standaarden, door de instelling voldoen aan door
andere partijen geformuleerde onderwijs- en vormingsbehoeften. Ter wille van de
kwaliteitsbewaking is als nieuw instrument het kwaliteitsverslag geintroduceerd. In het
kwaliteitsverslag dient verantwoording te worden afgelegd aan de samenleving in het
algemeen en de Minister in het bijzonder omtrent de wijze waarop de instelling de gewenste
kwaliteit heeft gerealiseerd. Het sluitstuk van de kwaliteitsbewaking zou moeten worden
gevormd door een stelsel van periodieke onderzoeken door commissies van externe
deskundigen. (MvT, p. 88 e.v.)

Uit het evaluatie-onderzoek komt naar voren dat er grote verschillen zijn tussen instellingen
wat betreft beleidsvoerend vermogen. Kwaliteitszorg komt mondjesmaat van de grond. Het
draagvlak voor kwaliteitszorg groeit licht, maar is nog pril. Het zelfcorrigerend vermogen in
relatie tot kwaliteitszorg laat nog te wensen over. Door de onbestemdheid van het
kwaliteitsbegrip in de WEB bestaat het gevaar dat de Inspectie zowel ‘normsteller’, als
‘normbewaker’ is.

Kernprobleem 7 (Volwasseneneducatie): relatie met de WEB

Centraal bij het probleem van de aansturing van de volwasseneneducatie staat artikel 2.3.4
van de WEB met betrekking tot de toekenning van de bedragen educatie. Het eerste lid luidt:
“Bedragen die Onze Minister op grond van artikel 2.3.1 ten behoeve van de educatie aan een
gemeente toekent, worden door het gemeentebestuur toegekend aan een of meer instellingen.
De toekenning en beschikbaarstelling van de bedragen aan die instelling of instellingen
berusten op een door het gemeentebestuur met het bevoegd gezag gesloten overeenkomst.”

Ondanks het vervallen van de verplichting tot samenwerking in de WGR-regio door
gemeenten, kan gesteld worden dat aan die oorspronkelijke intentie van de WEB wel degelijk
wordt vastgehouden. Gemeenten zouden ervoor moeten zorgen dat aan de vraagzijde van het
bestel bundeling van de veelheid en diversiteit van wenselijk geachte opleidingen en
cursussen tot stand komt. De regionale samenwerking werd ook noodzakelijk geacht om te



voorkomen dat een te groot aantal actoren met elk een relatief gering besteedbaar budget,
relaties moet onderhouden met de ROC’s. (MvT, p. 63, 64)

Waar mogelijk, zo wordt in de WEB gesteld, sluit de educatie aan op het ingangsniveau van
het beroepsonderwijs. De Kwalificatiestructuur Educatie zou moeten bijdragen aan een meer
effectieve transfer tussen beroepsonderwijs en educatie.

Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem met de aansturing van de volwasseneneducatie
naar voren dat er een gebrek is aan coordinatie bij dit decentrale aansturingsarrangement.
Bundeling van educatiemiddelen tussen gemeenten vindt in beperkte mate plaats. Gemeenten
die minder ver zijn met het invullen van hun regierol, trachten weliswaar het educatiebeleid
op te pakken, maar slagen hier nog onvoldoende in. Voorts belemmert het verschil in
bekostiging van educatie en beroepsonderwijs het ontwikkelen van gecombineerde trajecten
en is de aansluiting van de KSE op de KSB en de verbetering van doorstroom, athankelijk van
de inzet van gemeentelijke budgetten. De sector educatie is ontoegankelijk voor bepaalde
doelgroepen. Ook dient aandacht geschonken te worden aan de kwestie of de verplichte
inkoop van educatie bij ROC’s zou moeten worden opgeheven of niet.

Kernprobleem 8 (Regelgeving): relatie met de WEB

Centraal bij het probleem van de toepassing van de tijdelijke regelgeving staat artikel 12.3.48.
Het tweede lid luidt:

“Voor zover deze wet daarin niet voorziet, alsmede indien nodig in afwijking van het bij en
krachtens deze wet bepaalde, worden bij ministeriéle regeling regels vastgesteld ten behoeve
van een goede invoering van deze wet”

Met de WEB werd beoogd een zeer gedereguleerde wet tot stand te laten komen met een zo
beperkt mogelijke regelgeving in de wet. (MvT, p. 25)

Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem naar voren de ruime schaal waarop de
tijdelijke regelgeving door OCenW is toegepast. Dit fenomeen zorgt voor ongewenste
bestuurslast bij instellingen.

7.8 Status van de aanbevelingen

Aan elk kernprobleem is in het navolgende een hoofdstuk gewijd. Bij elk kernprobleem heeft
de Stuurgroep een aanbeveling geformuleerd. De aanbevelingen worden beargumenteerd op
grond van de uitkomsten uit het onderzoek. Deze uitkomsten heeft de Stuurgroep zwaar laten
meewegen. Desalniettemin heeft de Stuurgroep ten opzichte van de themacodrdinatoren een
eigen verantwoordelijkheid voor de gedane aanbevelingen. Zij heeft andere accenten gelegd.
Sommige aanbevelingen die in de themarapporten zijn geformuleerd zijn niet overgenomen,
andere wel. Die ruimte voor eigen oordeelsvorming heeft de Stuurgroep van de Minister
gekregen.

8 De landelijke kwalificatiestructuur beroepsonderwijs

8.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen met de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs naar voren:



e de samenhang in de kwalificatiestructuur;

e de toekomst van de macrodoelmatigheid;

e de internationalisering;

o de responsiviteit in relatie tot de regionale arbeidsmarkt;

e de transparantie van de kwalificatiestructuur;

e de kwalificaties op niveau 1;

o de kwalificaties voor doorstroming naar het HBO;

o de mogelijkheden tot sectoroverstijgende kwalificaties in het aanbod.

8.1.1 Samenhang

Uit het evaluatie-onderzoek blijkt dat het mechanisme tussen actoren in de WEB tot een
grotere differentiatie binnen de kwalificatiestructuur heeft geleid dan nodig is en tot
beroepsopleidingen die onvoldoende breed en duurzaam kwalificeren voor de
beroepsuitoefening en het maatschappelijk functioneren.

Brandsma et al. concluderen in hun rapport: “Analyse van de kwalificatiestructuur zoals
beoordeeld door de Commissie Herijking (1995, red.) en de kwalificatiestructuur zoals die er
nu ligt, laat zien dat het aantal kwalificaties (...) is toegenomen. Niet alleen deze toename,
maar ook de geconstateerde ontbrekende breedte bij een deel van de kwalificaties en het feit
dat nauwelijks kwalificaties worden geschrapt, maken dat de KSB niet voldoet aan de
verwachtingen.

Er lijkt nu langzamerhand een tegenbeweging op gang te komen waarin voorzichtig wordt
getracht bredere branche-overstijgende (basis)kwalificaties te ontwikkelen en bij de
ontwikkeling van nieuwe kwalificaties in elk geval na te gaan of dit niet resulteert in teveel
overlap met of herhaling van het werk van andere LOB’s. Dit laat onverlet dat wordt
geconstateerd dat sprake is van (deel-) kwalificaties binnen verschillende deel-
kwalificatiestructuren die een grote mate van overlap vertonen. Dit is mede het gevolg van de
verticale branchegewijze organisatie van de LOB-structuur. Dit werkt verkokering in de
hand.” (p. 16)

“De verticale branchegewijze organisatiestructuur die ten grondslag ligt aan de LOB’s
alsmede profilerings- en belangenbehartigingstendenties vanuit de branches hebben de
wending naar verdere differentiatie in de kwalificaties eerder versterkt dan afgezwakt. Van
samenwerking en codrdinatie tussen LOB’s is onvoldoende sprake geweest.” (p. 19)

Er bestaan grote verschillen in de opbouw van kwalificaties, de structurering van
deelkwalificaties en de formulering van eindtermen. “Het format kwalificatiestructuur blijkt
op meerdere punten minder eenduidig dan beoogd.” (p. 12). De formatcriteria behoeven
volgens Brandsma et al. “een kritische revisie”. (p. 17)

Volgens Brandsma et al. heeft in de ontwikkeling en vernieuwing van de kwalificatiestructuur
tot nu toe het nauw aansluiten bij de behoefte van de beroepspraktijk en een zekere
profileringsdrift vanuit branches voorop gestaan. “Geconstateerd moet worden dat op dit punt
het in feite al bij het begin van de keten fout gaat. Sociale partners ontwikkelen in principe de
beroepsprofielen, maar hiervoor bestaat geen eenduidig format waardoor beroepsprofielen
ook slecht vergelijkbaar zijn. De verschillende wijzen waarop deze profielen vervolgens
worden vertaald in kwalificaties (inclusief de verschillen in de structurering in
deelkwalificaties en formulering van eindtermen) maken vergelijkbaarheid tussen LOB’s
moeilijk.” (p. 16, 17)

Ook de ontbrekende wettelijke verankering van taken en verantwoordelijkheden van de



sociale partners lijkt volgens Brandsma et al. een omissie. (p. 19)

“De besluitvormingsprocessen binnen de Commissies Onderwijs-Bedrijfsleven (COB’s) (of
equivalenten daarvan) worden gevoed door de beroepsprofielen en de daarop gebaseerde
voorstellen voor kwalificaties, deelkwalificaties en eindtermen zoals deze binnen de
werkorganisatie van de LOB’s worden ontwikkeld. In dit opzicht ligt de aansturing van het
proces van de vertaling van beroepsprofielen in kwalificaties primair binnen de LOB’s zelf.
Dit laat onverlet dat de COB’s (of andere geledingen die de taken van een COB vervullen)
een duidelijke inbreng hebben in het proces van het ontwikkelen van (deel-)kwalificaties en
daar een duidelijk stempel op zetten. Geconstateerd moet worden dat partijen zich daarbij
eerder lijken te laten leiden door specifieke branche- (of onderwijs-)belangen dan door het
grotere geheel. De behoefte aan profilering en het duidelijk plaats geven van eigen
‘kwalificaties’ c.q. beroepsprofielen binnen de kwalificatiestructuur draagt bij aan de verdere
versnippering en differentiatie binnen de kwalificatiestructuur.” (p. 17)

Brandsma et al. concluderen dat de kwalificaties en eindtermen van de diverse LOB’s
onvoldoende op elkaar zijn afgestemd. Afstemming van kwalificaties en eindtermen tussen
LOB’s begint nu langzamerhand op gang te komen (mede door de verschillende versterkings-
en ontwikkelingsactiviteiten die in COLO-verband worden ondernomen met betrekking tot de
KSB, zie p. 12), maar er liggen nog de nodige belemmeringen.

In de eerste plaats is dat de profileringsdrang en behoudzucht vanuit de branches. (p. 17, 18)
“Door de LOB’s wordt erop gewezen dat er tevens belemmeringen liggen binnen de branches
als het gaat om het ontwikkelen van branche-doorsnijdende/-overstijgende kwalificaties. Bij
initiatieven tot het ontwikkelen van kwalificaties voor ‘mengfuncties’ (bijvoorbeeld een
combinatie van commercieel-technisch of commercieel-industriéle profielen) zijn de branches
soms een remmende factor, omdat dergelijke kwalificaties niet voldoende herkenbaar worden
geacht voor de eigen branche.” (p. 80).

In de tweede plaats vormt de bekostiging van de LOB’s een belemmering. De bekostiging van
de LOB’s vindt deels plaats op basis van de aantallen kwalificaties die zij in onderhoud
hebben. Bij het gezamenlijk ontwikkelen van kwalificaties resulteert deze
financieringsgrondslag eenvoudig in oneigenlijke discussies over financién in plaats van
discussies over de inhoud.” (p. 18)

Als het gaat om de mate waarin rekening wordt gehouden met de vraag naar opleidingen in
bredere zin, dan moet volgens Brandsma et al. worden geconcludeerd dat terdege rekening
wordt gehouden met de vragen uit de branches. “De ontwikkeling waartoe dat heeft
geresulteerd, namelijk een groei en toenemende differentiatie van de opleidingen, is vanuit
maatschappelijk oogpunt niet zonder meer positief. De versnippering en differentiatie (...)
maakt de kwalificatiestructuur weinig transparant zowel voor werkgevers als voor
deelnemers. Voor de onderwijsinstellingen resulteert het in een verdamping van de
leerlingpopulatie over vele kleine opleidingen.” (p. 17)

Brandsma et al. concluderen in hun evaluatie-rapport dat het wettelijk stelsel van actoren
(LOB’s, COLO, ACOA), die betrokken zijn bij de totstandkoming van de
kwalificatiestructuur, bezien in het licht van de knelpunten die zich met betrekking tot de
kwalificatiestructuur voordoen, “niet voldoende efficiént en effectief werkt”. (p. 19)

Ook Heijke et al. concluderen dat het sturingsmechanisme in de WEB op dit punt
onvoldoende werkt.
“Door hun branchegewijze opzet zijn de landelijke organen in principe goed in staat



ontwikkelingen in hun branche tijdig te signaleren en met kennis van zaken te vertalen naar
eindtermen voor beroepsopleidingen. De werking van dit sturingsmechanisme blijkt echter in
de praktijk onvoldoende te garanderen dat beroepsopleidingen tot stand komen die breed en
duurzaam kwalificeren.

Veranderingen van beroep en veroudering van kennis door verschuivingen op de arbeidsmarkt
en vernieuwingen in de beroepsuitoefening maken levenslang leren voor velen een
vanzelfsprekendheid. Het bepalen van de inhoud van een beroepsopleiding wordt daarmee
steeds meer een strategische keuze tussen wat in de initi€le fase moet gebeuren en wat post-
initieel. Omdat zij veelal de kosten van de post-initi€le scholing dragen, zijn bedrijven
geneigd zoveel mogelijk te willen verschuiven naar de initi€le fase van het beroepsonderwijs.
Branches en hun landelijke organen, maar ook opleidingsinstellingen, houden zich in
toenemende mate met deze afwegingsvraag bezig en trachten hierin positie te kiezen. Het
ontbreekt echter aan een eenduidige visie hierover. De WEB biedt hiervoor maar weinig
aanknopingspunten. Deze dwingt de actoren die de inhoud van het beroepsonderwijs
vormgeven niet om steeds een expliciete afweging te maken tussen wat initieel gedaan moet
worden en wat daaraan later post-initieel kan worden toegevoegd. Dit is niet efficiént en kan
ten koste gaan van de duurzaamheid van beroepsopleidingen.

Dit sturingsmechanisme in de WEB kan echter ook een belemmering vormen voor het tot
stand komen van opleidingen die voldoende breed zijn. De onderliggende belangen van de
branches bij de landelijke organen dragen het potentiéle gevaar in zich dat onvoldoende wordt
rekening gehouden met brancheoverstijgende ontwikkelingen en met nieuwe ontwikkelingen
buiten de bestaande branchestructuur. Voorzover deze ontwikkelingen worden onderkend, is
de kans groot dat zij op ongelijke wijze worden vertaald naar de eindtermen van de
beroepsopleidingen. Ook kunnen er verschillende visies bestaan op de eindtermen die de
sleutel vormen voor beroepsmobiliteit, vernieuwingen in het beroep en maatschappelijk
functioneren. Het gevolg is een grotere differentiatie binnen de kwalificatiestructuur dan
nodig is en beroepsopleidingen die onvoldoende breed en duurzaam kwalificeren voor de
beroepsuitoefening en het maatschappelijk functioneren. De versterkte drang van ROC’s om
in te spelen op zowel de opleidingsbehoeften van leerlingen als de arbeidsvraag van bedrijven
en instellingen kan deze suboptimale differentiatie in opleidingen verder vergroten.

Deze potentiéle gevaren worden tegengegaan doordat de landelijke organen steeds meer met
elkaar samenwerken en het COLO zijn codrdinerende taak steeds meer inhoud geeft. Deze
ontwikkeling zou moeten worden voortgezet. Met name de cooérdinerende rol van het COLO
zou fors moeten worden versterkt en zonodig in de WEB vastgelegd.” (p. 13, 14)

8.1.2 Macrodoelmatigheid

Volgens de WEB dienen de landelijke organen bij te dragen aan een doelmatige en
doelgerichte inzet van overheidsmiddelen door het ontwikkelen van voorstellen, welke
beroepsopleidingen voor bekostiging uit ‘s Rijks kas in aanmerking komen. Omdat de
Minister de onafhankelijkheid van de macrodoelmatigheidstoetsing ten van opzichte van de
landelijke organen noodzakelijk vond, voorziet de WEB in een Adviescommissie Onderwijs-
Arbeidsmarkt.

Ten aanzien van de adviesprocedure betreffende de bekostiging van beroepsopleidingen
concluderen Brandsma et al. dat de voorstellen zoals geformuleerd door de LOB’s doorgaans
worden overgenomen. “De advisering inzake de bekostiging wordt daarmee niet gebruikt als
een instrument voor groei en snoei in de kwalificatiestructuur, noch voor een kritische



beschouwing van hetgeen wel of niet uit publieke middelen moet worden bekostigd. Die
beschouwing of afweging wordt in feite overgelaten aan de LOB’s.” Daarmee is de
adviesprocedure volgens Brandsma et al. in de huidige vorm in feite overbodig. (p. 18)
“Advisering inzake de bekostiging heeft in het geheel geen corrigerende functie.” (p. 19)

Volgens Heijke et al. is de bedoeling van de WEB om macrodoelmatigheid van het
beroepsonderwijs te bereiken door het aanbod van opleidingen aan restricties te onderwerpen
vanuit de behoeftes van de vraagzijde van de arbeidsmarkt, op niets uitgelopen.
“Belangrijkste redenen hiervoor zijn dat het aantal opleidingsplaatsen geen goed instrument is
om leerlingenstromen in goede banen te leiden, maar ook omdat er door de betrokken
instanties geen goed criterium voor de arbeidsmarktrelevantie van opleidingen is ontwikkeld.
Hoewel een globale kwantitatieve schatting onzerzijds erop lijkt te wijzen dat de spreiding
van de leerlingenstroom in het beroepsonderwijs sinds de WEB wat beter aansluit bij de op
middellange termijn verwachte verschuivingen in de structuur van de arbeidsvraag, lijkt dit
geen verband te houden met het gevoerde macrodoelmatigheidsbeleid.” (p. 15)

Nu de macrodoelmatigheidstoets in de WEB de facto is opgeheven (zie Koers BVE, red.) is
het volgens Heijke et al. de vraag of in het secundair beroepsonderwijs dezelfde “wildgroei”
zal ontstaan als in het hoger onderwijs. “Er is weinig reden om aan te nemen dat de
instellingen uit zichzelf een macrodoelmatig onderwijsaanbod tot stand zullen brengen.
Adequate, onathankelijke, arbeidsmarktgegevens voor leerlingen die voor hun studiekeuze
staan en de verplichting voor instellingen om hun onderwijsaanbod in zijn geheel op degelijke
wijze te verantwoorden, lijken belangrijke voorwaarden om tot verantwoorde
opleidingskeuzes en een verantwoord opleidingsaanbod te komen.” Ondernemingsplannen
van ROC’s zouden volgens Heijke et al. een grotere rol kunnen spelen bij de aansturing van
het aanbod van beroepsopleidingen. “Bij een verschuiving van de verantwoordelijkheid voor
de macrodoelmatigheid van het opleidingenaanbod naar de ROC’s zelf, zullen deze een
manier moeten zien te vinden om hun opleidingenaanbod onderling af te stemmen. Dit zou
kunnen door een vorm van codrdinatie te realiseren, bijvoorbeeld door informatie-uitwisseling
en overleg via de Bve Raad.” Om langs deze meer vrijblijvende weg een macrodoelmatig
aanbod van opleidingen te waarborgen, blijft volgens Heijke et al. echter het bestaan van een
vorm van externe toetsing hiervan als drukmiddel gewenst. (p. 15, 16)

8.1.3 Internationalisering

De WEB beoogt internationale mobiliteit door het vergemakkelijken van internationale
vergelijkbaarheid en uitwisselbaarheid van diploma’s. Beheersing van vreemde talen wordt
gezien als een economische factor die aan belang toeneemt en daarom specifieke aandacht
verdient.

Wat betreft de beoordeling van de eindtermendocumenten, toetst het ACOA op de wettelijke
criteria waaraan de documenten moeten voldoen. Deze criteria betreffen onder meer
internationalisering.

Brandsma et al. concluderen echter dat internationalisering een relatief ondergeschikt punt is
in de ontwikkeling en het onderhoud van de KSB. (p. 13) Wat betreft internationalisering
wordt volgens Brandsma et al. vooral gekeken naar de mate waarin het vreemde talen
onderwijs een plek heeft gekregen in het eindtermendocument. “Daarnaast wordt LOB’s
gevraagd aan te geven of er sprake is van internationale vergelijkbaarheid rond een
kwalificatie en in welke mate deze in het eindtermendocument is opgenomen. De ACOA
voert geen nadere toetsing uit op deze informatie. Ten aanzien van het vreemde talen



onderwijs wordt geconstateerd dat er een neiging bestaat om dit uit het beroepskwalificerende
deel van de kwalificatie te halen, mede omdat uit het beroepsprofielenonderzoek vaak naar
voren komt dat het geen onderdeel van de beroepsvereisten vormt. Dat impliceert dat indien
het vreemde talen onderwijs toch van belang wordt geacht, het alleen maar kan worden
ondergebracht in de maatschappelijk-culturele kwalificatie (MCK).” (p. 82)

Brandsma et al. concluderen dat maar in zeer beperkte mate rekening is gehouden met en
aangesloten wordt bij gelijksoortige kwalificaties in het buitenland. “Wat betreft SEDOC
moet worden geconstateerd dat bij de ontwikkeling van het format kwalificatiestructuur voor
wat betreft de niveau-indeling wel gekeken is naar SEDOC, maar dat deze classificatie toch
niet zonder meer bruikbaar werd geacht. De veronderstelling dat de niveau-indeling van de
KSB is gebaseerd op, zo niet rechtstreeks is afgeleid van SEDOC, is derhalve niet
houdbaar.(...)

Voorzover iets uit SEDOC in de niveau-indeling KSB is doorgesijpeld, wordt dit in de
niveautoedeling van de kwalificaties door de LOB’s gereflecteerd, in de zin dat de LOB’s de
indelingscriteria uit het format kwalificatiestructuur hebben toegepast. Voor het overige heeft
de vergelijking met gelijksoortige kwalificaties in het buitenland niet of nauwelijks
plaatsgevonden. Uitzondering hierop vormen de kwalificaties waarvoor vergelijkbaarheid in
wettelijke regels is verankerd of waarvoor Europese richtlijnen of wetgeving van toepassing
is.” (p. 18)

Heijke et al. stellen dat de invulling van het curriculum ten aanzien van persoonlijke
ontplooiing en het maatschappelijk functioneren zich in een vacuYm bevindt. “Bij het
totstandkomen van voorstellen voor opleidingen zouden de LOB’s hieraan invulling moeten
geven. Omdat het bedrijfsleven een zwaar stempel drukt op de besluitvorming bij de LOB’s,
blijkt deze invalshoek in de praktijk vaak onderbelicht te blijven. De ACOA toetst vervolgens
het eindtermendocument, maar deze toetsing betreft vooral de formele aspecten. Als het LOB
aangeeft in de eindtermen ook invulling te hebben gegeven aan deze niet direct op het
arbeidsmarktfunctioneren gerichte elementen, dan wordt door de ACOA niet verder
inhoudelijk getoetst. De neiging bestaat hierdoor om in het curriculum elementen te stoppen
met een op het oog algemene lading die toch met name zijn opgenomen omdat ze voor de
beroepsuitoefening van belang zijn. Een voorbeeld hiervan zijn de vreemde talen. Als
persoonlijke ontplooiing en maatschappelijk functioneren als doelen van de WEB even
serieus worden genomen als de beroepsvorming, dan zou de invulling van deze elementen
beter gewaarborgd moeten worden.” (p. 149)

8.1.4 Responsiviteit

Brandsma et al. wijzen een aantal elementen aan die een snelle aanpassing van de
kwalificatiestructuur (van ontwikkeling tot implementatie) belemmeren. In de eerste plaats
zijn dat de procedurele doorlooptijden, die op dit moment dreigen verder te worden verlengd.
Tussen het moment van het voorleggen van een kwalificatie ter beoordeling aan de ACOA en
de implementatie van een nieuwe kwalificatie in het aanbod van onderwijsinstellingen, zit nu
een periode van iets minder dan anderhalf jaar. In de regelgeving is tussen de bekendmaking
van de erkende kwalificaties en de invoering daarvan binnen de onderwijsinstellingen, een
jaar ingebouwd dat de onderwijsinstellingen kunnen benutten voor de benodigde
voorbereidingen. Hiermee wordt de onderwijsinstellingen in feite de keus ontnomen zelf te
beslissen of men dat jaar nodig heeft.” Volgens Brandsma et al. zou overwogen kunnen
worden om deze bepaling te schrappen dan wel een ‘experimenteerartikel’ op te nemen dat
onderwijsinstellingen de mogelijkheid biedt de nieuwe opleiding op experimentele wijze al



aan te gaan bieden.” (p. 18, 19)

Als het gaat om de afstemming op de regionale arbeidsmarkt zou de kwalificatiestructuur
scholen in staat moeten stellen met het bedrijfsleven te communiceren over de invulling van
het aanbod van kwalificaties. Diverse scholen geven in het evaluatie-onderzoek van
Nieuwenhuis et al. aan dat “ze hier soms maar gedeeltelijk in slagen, omdat:

e De landelijke kwalificatiestructuur niet altijd overeenstemt met de behoefte van de
regionale arbeidsmarkt. In dit verband is meerdere malen gewezen op de niveau 1
opleidingen waar geen afzetmarkt voor bestaat.

o De kwalificatiestructuur een star instrument is als het gaat om het snel inspelen op
veranderingen op de arbeidsmarkt. De koninklijke weg, via de LOB’s duurt te lang.

o De kwalificatiestructuur niet altijd een instrument is dat herkend wordt door het
bedrijfsleven, omdat zij zich niet vertegenwoordigd voelen in het LOB.

Scholen geven aan dat ze graag meer ruimte zouden willen hebben om tegemoet te komen aan
de wensen van de regionale arbeidsmarkt. Nu is dat 20%.” (p. 67). “Scholen erkennen
mogelijkheden tot regionale inkleuring, maar volgens hen komt daar in de praktijk nog niet
veel van terecht.” (p. 71)

Ook Brandsma et al. constateren dat van de vrije ruimte binnen de opleidingen niet of
nauwelijks gebruik wordt gemaakt ten behoeve van het regionale maatwerk.
“Onderwijsinstellingen zijn van mening dat de eindtermen dermate globaal zijn geformuleerd
dat dit voldoende ruimte biedt voor een regionale inkleuring van de opleiding. Ook de BPV
wordt beschouwd als de mogelijkheid bij uitstek voor regionale inkleuring. Daarnaast zijn er
ook onderwijsinstellingen die stellen dat een te sterke regionale inkleuring van de eindtermen
tot problemen leidt bij de externe legitimering.” (p. 14)

Brandsma et al. concluderen dat ten aanzien van de afstemming van het aanbod op de
regionale behoefte aan beroepsonderwijs er nog het nodige kan gebeuren. “De
onderwijsinstellingen staan op dit punt nog aan het begin van het proces.” (p. 23)

Als het gaat om een verdere regionalisering van het aanbod beroepsonderwijs, langs de in
Koers BVE voorgesteld lijnen van een vast en een variabel deel, waarbij het variabele deel
(groter dan nu de vrije ruimte) vooral wordt aangewend voor afstemming op de regionale
behoefte aan beroepsonderwijs, kan volgens Brandsma et al. worden geconstateerd dat
partijen hier niet afwijzend tegenover staan. “Vanuit de LOB’s en de branches zijn er echter
nog wel enige bedenkingen. Kwaliteit en een zekere landelijke standaard moeten
gewaarborgd blijven.” (p. 24)

Ook Karstanje et al. constateren dat de differentiatie ontstaan door de kwalificatiestructuur
(vooral ontstaan door toedoen van de bedrijfstakken) onderwijsinstellingen belemmeren om te
kunnen voldoen aan de veranderende eisen van de markt.” (p. 16)

Toch zijn volgens Brandsma et al. de onderwijsinstellingen over het algemeen redelijk
positief over de kwalificatiestructuur als zodanig. “Belangrijkste knelpunten bij de
implementatie zijn het vernieuwingstempo, de bekostiging en de verhouding met de LOB’s.
Wat betreft het vernieuwingstempo blijkt dat de opeenvolgende veranderingen zoals de SVM-
operatie, de ROC-vorming en de invoering van de KSB een zware wissel heeft getrokken op
het personeel. Docenten zijn vernieuwingsmoe. Inzake de bekostiging hebben de instellingen
de indruk dat deze geen gelijke tred houdt met de verschillende nieuwe taken die op de
docenten af komen. Wat betreft de verhouding met de LOB’s worden onder meer de kwaliteit
en de grote verschillen qua formulering tussen de eindtermendocumenten bekritiseerd. (....)



Ook de grote differentiatie in kwalificaties wordt door de onderwijsinstellingen bekritiseerd;
de differentiatie die in het aanbod is ontstaan maakt het lastig om opleidingen nog
kostendekkend aan te bieden.” (p. 13, 14)

8.1.5 Transparantie

De landelijke kwalificatiestructuur beroepsonderwijs zou een grotere transparantie in
opleidingen, diploma’s en certificaten moeten bewerkstelligen.

Brandsma et al. constateren dat de transparantie en flexibiliteit van de KSB voor instellingen
zelf voldoende is. Naar deelnemers toe wordt de KSB echter niet voldoende transparant
geacht. Voorlichtingsactiviteiten vanuit de instellingen en een goede intake ondervangen dit.”
(p- 14)

Wat betreft de inzichtelijkheid voor afnemers, gaat het volgens Brandsma et al. om twee
zaken:

e de inzichtelijkheid van de kwalificatiestructuur in z’n totaliteit en;
e het onderscheid tussen de kwalificatieniveaus alsmede het onderscheid tussen de twee
leerwegen.

“Als het gaat om de inzichtelijkheid van de kwalificatiestructuur als zodanig, wordt door een
deel van de branches gesteld dat deze voor werkgevers absoluut niet transparant is, gegeven
het grote aantal kwalificaties. Een drastische reductie van het aantal kwalificaties, waarbij ook
verbreding van de kwalificaties een belangrijk aandachtspunt moet zijn (niet opleiden voor
functies of beroepen, maar voor vakrichtingen of werkvelden), wordt noodzakelijk geacht.
Voor branches die maar met één of enkele kwalificaties binnen de kwalificatiestructuur
hebben te maken, ligt dit anders. Voor hen is het wel inzichtelijk.

Wat betreft het onderscheid in vier kwalificatieniveaus, wordt door zowel de LOB’s als de
branches aangegeven, dat dit voor veel bedrijven nog niet echt helder is. Bedrijven denken
nog vooral in termen van MBO en leerlingwezen. Het onderscheid in vier niveaus, met
daaraan gekoppeld de vele nieuwe kwalificatiebenamingen, zijn nog geen gemeengoed en dat
zal ook nog wel een tijd duren.”

Brandsma et al. signaleren de volgende knelpunten:

“Allereerst dat van de niveau 1 opleidingen, de assistentenopleidingen. Voor bedrijven is dit
een niveau dat lastig is te positioneren. Weliswaar geeft het op dit moment, gelet op de
arbeidsmarktsituatie geen problemen om voor deze leerlingen BPV-plaatsen te vinden, maar
er wordt alom op gewezen dat dit juist ook te maken heeft met de schaarste aan
arbeidskrachten. (...)

Een tweede probleem betreft het onderscheid tussen de niveau 1 en 2 opleidingen enerzijds en
de niveau 3 en 4 opleidingen anderzijds. Hoewel sommige respondenten stellen dat juist de
niveau 2 en 4 opleidingen voor bedrijven helder zijn (analoog aan het voormalige kort
middelbaar beroepsonderwijs (KMBO)/primair leerlingwezen en aan het voormalige MBO),
wordt er tegelijkertijd ook op gewezen dat deze niveaus voor bedrijven betekenisloos zijn,
omdat vooral gedacht wordt in termen van VMBO, MBO en HBO.” (p. 77, 78).

Ten aanzien van het onderscheid tussen leerwegen stellen Brandsma et al. dat dit als zodanig
voor bedrijven inzichtelijk is (het oude onderscheid MBO versus leerlingwezen is bekend),
maar dat de vraag veeleer is of de leerwegen door bedrijven als gelijkwaardig worden
geinterpreteerd, hetgeen toch de intentie is van de kwalificatiestructuur. “Hierbij gaat het met
name om de vraag of in beide leerwegen uiteindelijk hetzelfde type competenties wordt
aangeleerd. Vanuit sommige branche-organisaties en LOB’s wordt dan ook benadrukt dat



BOL en BBL weliswaar gelijkwaardig, maar niet gelijk zijn en dat hier ook een potentieel
knelpunt ligt voor de doorstroming vanuit de ene leerweg naar de andere. Dit is niet zozeer
een onvolkomenheid in de kwalificatiestructuur als wel het gevolg van verschillen in
competenties die worden verworven middels meer theoretisch leren versus meer praktisch
leren.” (p. 78)

Volgens Heijke et al. hebben werkgevers in de meeste branches thans een voorkeur voor
gediplomeerden van de BBL boven de BOL. Ook het arbeidsmarktperspectief op de
middellange termijn ziet er voor de gediplomeerden van de BBL beter uit dan voor de BOL.”
(p. 17).

In de meeste branches scoort de BBL beter dan de BOL. “De werkgevers geven hierbij als
redenen op dat gediplomeerden van de BBL betere vakkrachten zijn, sneller nieuwe
onverwachte problemen oplossen, flexibeler zijn en sneller zijn ingewerkt.” (p. 91)

De meeste bedrijven leiden BBL-leerlingen op met het oog op de toekomstige behoefte aan
gekwalificeerd personeel. “Toch is ook de directe inzetbaarheid van leerlingen in het
productieproces voor veel bedrijven een motief om leerlingen aan te nemen. Dit geldt vooral
voor de horeca en garagebedrijven. In de zakelijke dienstverlening speelt dit veel minder.
Hierbij sluit aan dat bijna tweederde van de leerbedrijven zegt dat de leerlingen zich
terugverdienen tijdens de aanstellingsperiode.” (p. 90)

Uit de enquéte van Heijke et al. onder bedrijven blijkt dat niveau 3 (vakopleiding) verreweg
het meest wordt gevraagd. “Ongeveer 70% van de bedrijven geeft aan dat dit niveau voor hen
interessant is. Voor de middenkaderopleiding (niveau 4) en de basisberoepsopleiding (niveau
2) is dit 30%. Het assistentenniveau is voor slechts 11% van de bedrijven een interessant
niveau. De zorg en de horeca hebben een relatief hoge vraag naar werknemers op dit lage
opleidingsniveau.” (p. 48)

Tenslotte is het CREBO weinig transparant. Brandsma et al. constateren: “Het CREBO geeft
geen overzicht van hetgeen onderwijsinstellingen aanbieden. Wat wordt geregistreerd zijn de
licenties die de onderwijsinstellingen hebben voor het eventueel verzorgen van bepaalde
opleidingen. (....) Het CREBO is als informatiebron voor afnemers (deelnemers en
werkgevers) niet bruikbaar. Het grote aantal kwalificaties en de benamingen van de
kwalificaties maken het CREBO weinig transparant. Bovendien ontbreken gegevens inzake
het feitelijk aanbod, de eindtermen en een heldere typering van kwalificaties.” (p. 13)
Stimulering van initiatieven die gericht zijn op het toegankelijker, vollediger en
gebruiksvriendelijker maken van het CREBO is volgens Brandsma et al. op zijn plaats. Zij
denken aan toevoeging aan het CREBO van meer inhoudelijke informatie in gedigitaliseerde
vorm en aan meer bewerkingsmogelijkheden. (p. 21, 22)

8.1.6 Kwalificaties op niveau 1

In de kwalificatiestructuur is vooral de assistentopleiding nieuw. Niveau 1 is in de
kwalificatiestructuur niet zozeer opgenomen vanwege de vermeende behoefte op de
arbeidsmarkt, als wel om leerlingen waarvan verwacht wordt dat deze niet in staat zullen zijn
om een opleiding op niveau 2 af te ronden, een alternatief te bieden.

De Bruijn stelt: “De formulering van kwalificaties op niveau 1 kent echter eenzelfde
systematiek als die op de hogere niveaus. Dit betekent dat de kwalificaties op niveau 1 op
brancheniveau, dat wil zeggen binnen de grenzen van een branche, geformuleerd zijn en
daardoor relatief ‘smal’ zijn. Aangezien deze kwalificaties echter niet in eerste instantie
vanuit een arbeidsmarktbehoefte zijn geinitieerd, is het de vraag of hiermee de leerlingen



waarom het gaat nu een goede startpositie wordt gegeven. Het pleidooi van
vertegenwoordigers van de BVE-instellingen om kwalificaties op dit niveau vooral te baseren
op de behoefte van de regionale arbeidsmarkt en daarbij de grenzen van de branche te
overstijgen omdat deze op dit kwalificatieniveau binnen de beroepspraktijk minder relevant
zijn, verdient daarom zeker aandacht. Bij de herformulering van kwalificaties op niveau 1 zijn
daarmee verschillende opties mogelijk...” (p. 23).

Als één van de mogelijke opties noemt de auteur: “brede branche-overstijgende kwalificaties
defini€ren die op regionaal niveau worden gespecificeerd met het oog op zowel toeleiding van
deze leerlingen naar de arbeidsmarkt als voorzien in de behoefte op de regionale
arbeidsmarkt.” (p. 23)

8.1.7 Kwalificaties voor doorstroming

Als het om de aansluiting tussen het secundair beroepsonderwijs en het HBO gaat, is er nog
geen sprake van evaluatie van een bestaande praktijk. In principe zullen pas in 2001 de eerste
gediplomeerden van de vierjarige opleidingen uitstromen uit het MBO en eventueel instromen
in het HBO. Daarom gaat het om een anticipatie op de toekomstige aansluiting.

De Bruijn signaleert twee knelpunten die gerelateerd zijn aan de nieuwe opleidingenstructuur
onder de WEB:

e opleidingen op kwalificatieniveau 3 zonder vervolg op niveau 4;
e de programmatische aansluiting tussen de BBL op niveau 4 en het HBO.

Het eerste knelpunt heeft volgens De Bruijn betrekking op het onderscheid tussen
kwalificatieniveau 3 en 4. Opleidingen op kwalificatieniveau 3 bieden in principe geen
toegang tot het HBO. De Minister heeft tot nu toe geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid
om aan sommige opleidingen op niveau 3 een doorstroomrecht te verlenen. “Dit is vooral
problematisch voor branches of beroepskolommen die geen niveau 4 kennen. Deze zijn met
name geconcentreerd binnen de sector Zorg en Welzijn (maar doen zich ook voor in de sector
Landbouw, zie themarapport 4, p. 23; red.) (....) Instellingen moeten hier dus zelf oplossingen
bedenken om deze leerwegen een mogelijk vervolg te geven in het HBO.(....)

Het tweede knelpunt heeft betrekking op de programmatische aansluiting tussen de BBL op
niveau 4 en het HBO. Formeel geeft deze opleiding toelating tot (alle opleidingen binnen) het
HBO. De instellingen (zowel BVE-instellingen als HBO-instellingen) anticiperen echter
nauwelijks op dit traject. Binnen de BVE-instellingen is men bijna uitsluitend gericht op de
aansluiting van de BOL op niveau 4 en het HBO. De betere leerlingen binnen de BBL laat
men dan tussentijds overstappen naar de BOL. Ook binnen het HBO leven nog nauwelijks
gedachten over de afstemming ten aanzien van dit traject. Het HBO kent ook nauwelijks duale
vervolgtrajecten. De experimenten die er in het land zijn om dergelijke duale trajecten vorm te
geven zijn niet opgezet vanuit de gedachte om een aansluitend traject te ontwikkelen voor de
BBL (maar kunnen daartoe uiteraard wel benut worden).” (p. 30).21

Als het gaat om de toedeling van kwalificaties op niveau 3 en 4 is er volgens De Bruijn sprake
van een onevenwichtigheid met betrekking tot de aansluiting met het hoger beroepsonderwijs.
“Bij de herziening van de kwalificatiestructuur zou de formulering en toedeling van
kwalificaties aan niveau 3 dan wel 4 tussen en binnen de sectoren nogmaals aan een analyse
moeten worden onderworpen en zo mogelijk meer in evenwicht moeten worden gebracht.”
Als €één van de opties noemt de auteur: Verbreding van branches c.q. overstijgen van de
grenzen van de branche tot een beroepskolom waarin de verschillende niveaus wel te
onderscheiden zijn. “Het algemene doorstroomrecht dat verbonden is aan kwalificaties op



niveau 4 acht men (de instellingen, red.) niet bevorderlijk voor de doorstroom. Men pleit voor
een ministerié€le regeling in het kader van de WHW waarbij aan kwalificaties op niveau 4
sector/branche-specifieke doorstroomrechten voor toegang tot het HBO worden toegekend.”
Alhoewel het pleidooi voor deze aanvullende regelgeving volgens De Bruijn terecht is, met
name om al te grote verschillen tegen te gaan, zal het maatwerk op regionaal niveau en op het

niveau van de instelling gerealiseerd moeten worden. (p. 34)
21 Overigens lopen er wel enkele experimenten om trajecten van BBL4 naar HBO vorm te geven (zie LICA,
2000;LEIDO/LICA, 2001).

8.1.8 Sectoroverstijgende kwalificaties in het aanbod

In het wetsvoorstel werd gesteld dat AOC’s passende vormen van samenwerking zouden
moeten zoeken met andere onderwijsinstellingen uit het EB-bestel. De WEB maakt geen
enkele samenwerkingsvorm - of zelfs fusie - onmogelijk.

De Bruijn stelt ten aanzien van de verticale structuur tussen VBO ‘groen’ en het middelbaar
agrarisch onderwijs in AOC’s: “Een verticale structuur van het onderwijs die bepaald is door
historisch gegroeide grenzen van beroepen en sectoren kent in het kader van programmatische
aansluiting in relatie tot doorlopende leerwegen tenminste twee nadelen. Ten eerste
veranderen leerlingen na hun 12e jaar en zelfs na hun 15¢/16¢ jaar nog veelvuldig van keuze
als het gaat om de beroepsrichting. Dat maakt dat een instelling die een verticale structuur
kent zoals een AOC, zowel voor de eerste fase, als voor de tweede fase te maken heeft met
scholen/instellingen uit de wijde omgeving. Ten tweede zijn de historisch gegroeide
sector/branchegrenzen niet stabiel. Zeker in het huidige tijdperk vervagen grenzen tussen
sectoren/branches of komen nieuwe grenzen tot stand. Ook dan is het de vraag of het
opportuun is het onderwijsveld te organiseren volgens (oude) sectorgrenzen. Zo kennen
beroepsdomeinen en kwalificaties binnen het agrarisch onderwijs (in toenemende mate)
overlap met die binnen het technisch onderwijs of met die binnen het
economisch/commercieel onderwijs, terwijl AOC’s wettelijk verplicht zijn zich te houden aan
de sectorgrenzen.” (p. 18, 19)

Van der Velden et al. zijn nagegaan wat de effecten zijn geweest van invoering, vanaf 1992,
van de nieuwe kwalificatiestructuur in het landbouwonderwijs (KS). De belangrijkste
conclusies daaruit zijn:

e De doorstroming naar het HBO is afgenomen na de invoering van de KS. Dit effect
doet zich alleen voor bij de 3-jarige opleidingen en niet bij de 4-jarige opleidingen.

e De aansluiting tussen opleiding en werk is na de invoering van de KS slechter
geworden. De schoolverlaters van de 2- en 3-jarige opleidingen komen minder vaak
terecht op een functie waarvoor het eigen opleidingsniveau vereist is. Bovendien
wordt door de schoolverlaters van alle agrarische opleidingen de aansluiting tussen
opleiding en werk als slechter beoordeeld.

e De tevredenheid van de schoolverlaters over de afgesloten opleiding neemt na de
invoering van de KS af.

Hoewel in formele zin zowel voor als na de invoering van de KS de 3-jarige opleidingen geen
doorstroommogelijkheden boden naar het HBO, bleek deze doorstroom materieel wel
aanwezig. In die zin kan volgens Van der Velden et al. geconcludeerd worden dat de
invoering van de KS in de onderwijssector landbouw heeft geleid tot een verslechtering van
de transitie naar vervolgonderwijs en naar de arbeidsmarkt. “Deze verslechtering blijkt zich
me name voor te doen bij de 3-jarige opleidingen.” (p. 23)



8.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep Evaluatie WEB trekt uit het evaluatie-onderzoek de volgende conclusies.

Samenhang

Het mechanisme tussen actoren in de WEB blijkt te leiden tot een grotere differentiatie binnen
de kwalificatiestructuur dan nodig is en tot beroepsopleidingen die onvoldoende breed en
duurzaam kwalificeren voor de beroepsuitoefening en het maatschappelijk functioneren. De
vergaande detaillering van de kwalificatiestructuur belemmert de definiéring van brede
kerncompetenties. Het gaat al bij het begin van de keten fout: een eenduidig format voor
beroepsprofielen ontbreekt. Ook de ontbrekende wettelijke verankering van taken en
verantwoordelijkheden van de sociale partners lijkt een omissie. Voorts blijkt het format
kwalificatiestructuur op meerdere punten minder eenduidig dan beoogd en behoeft daarom
een kritische revisie. Er wordt een toename geconstateerd in het aantal kwalificaties, bij een
deel van de kwalificaties ontbreekt de breedte en er is overlap tussen verschillende
deelkwalificaties.

Van samenwerking tussen LOB’s is onvoldoende sprake geweest. Afstemming tussen LOB’s
lijkt langzamerhand op gang te komen, mede door de verschillende activiteiten die in COLO-
verband worden ondernomen met betrekking tot de KSB. Belangrijke belemmeringen in de
afstemming zijn: de grote verschillen in de opbouw van kwalificaties, de structurering van
deelkwalificaties en de formulering van eindtermen, de bekostiging van de LOB’s (mede op
basis van aantal kwalificaties in onderhoud) en de neiging van de branches de eigen profielen
zo goed mogelijk te positioneren in de KSB.

De verticale branche-gewijze organisatiestructuur die ten grondslag ligt aan de LOB’s
alsmede de tendens tot profilering en belangenbehartiging vanuit de branches hebben de
wending naar verdere differentiatie in de kwalificaties eerder versterkt dan afgezwakt. Als het
gaat om het ontwikkelen van branche-doorsnijdende/-overstijgende kwalificaties zijn de
branches soms een remmende factor.

Bij de vraag naar opleidingen wordt terdege rekening gehouden met de vragen uit de
branches. Dit heeft geresulteerd in een ongewenste toename in differentiatie van opleidingen.
Dit maakt het lastig om opleidingen kostendekkend aan te bieden.

De algehele conclusie is dat het wettelijk stelsel van actoren (LOB’s, COLO, ACOA), die
betrokken zijn bij de totstandkoming van de kwalificatiestructuur onvoldoende efficiént en
effectief werkt. Betwijfeld wordt of de huidige samenwerkingsverbanden tussen enkele
LOB’s voldoende codrdinatie tot stand zullen brengen om gemeenschappelijke kwalificaties
te kunnen ontwikkelen. Reeds in de Memorie van Toelichting werd aangedrongen op een
aanzienlijke vermindering van het aantal landelijke organen en werd het vraagstuk van de
codrdinatie op het niveau boven de afzonderlijke LOB’s onderkend.

Macrodoelmatigheid

De advisering inzake de bekostiging van beroepsopleidingen door LOB’s heeft geen
corrigerende werking gehad; deze heeft bijvoorbeeld niet geleid tot afbouw van oude
kwalificaties. De bedoeling van de WEB om macrodoelmatigheid van het beroepsonderwijs te
bereiken door het aanbod van opleidingen te beperken vanuit de vraagzijde van de
arbeidsmarkt is op niets uitgelopen. In het licht van het voorgenomen beleid in Koers BVE is
er volgens de onderzoekers weinig reden om aan te nemen dat de instellingen uit zichzelf
macrodoelmatig onderwijsaanbod tot stand zullen brengen. Coordinatie tussen ROC’s is
daarom nodig.



Internationalisering

Internationalisering is een relatief ondergeschikt punt in de ontwikkeling en het onderhoud
van de KSB. De veronderstelling in het kader van internationale diplomawaardering dat de
niveau-indeling van de KSB is gebaseerd op, zo niet rechtstreeks is afgeleid van SEDOC, is
niet houdbaar.

Ten aanzien van het vreemde talen onderwijs bestaat een neiging om dit uit het
beroepskwalificerende deel van de kwalificatie te halen, mede omdat uit het
beroepsprofielenonderzoek vaak naar voren komt dat het geen onderdeel van de
beroepsvereisten vormt.

Responsiviteit

Een snelle aanpassing van de kwalificatiestructuur wordt belemmerd door de procedurele
doorlooptijden. Verder wordt de responsiviteit belemmerd doordat de landelijke
kwalificatiestructuur rigide is en niet overeenstemt met de behoefte van de regionale
arbeidsmarkt. Van de vrije ruimte binnen de opleidingen (20%) wordt niet of nauwelijks
gebruik gemaakt om tegemoet te komen aan de wensen van de regionale arbeidsmarkt.
Onderwijsinstellingen zijn overigens van mening dat de eindtermen dermate globaal zijn
geformuleerd dat deze voldoende ruimte bieden voor een regionale inkleuring van de
opleiding. Ook de BPV wordt beschouwd als de mogelijkheid bij uitstek voor regionale
inkleuring. Een te sterke regionale inkleuring van de eindtermen kan volgens
onderwijsinstellingen echter tot problemen leiden bij de externe legitimering.

Als het gaat om een verdere regionalisering van het aanbod beroepsonderwijs, langs de in
Koers BVE voorgesteld lijnen van een vast en een variabel deel, hechten de LOB’s en de
branches waarde aan waarborging van kwaliteit en een zekere landelijke standaard.

Transparantie

Een deel van de branches stelt dat de kwalificatiestructuur voor werkgevers absoluut niet
transparant is, gegeven het grote aantal kwalificaties. Wat betreft het onderscheid in vier
kwalificatieniveaus, wordt door zowel de LOB’s als de branches aangegeven, dat dit voor
veel bedrijven nog niet echt helder is. Bedrijven denken nog vooral in termen van MBO en
leerlingwezen. Het onderscheid in vier niveaus, met daaraan gekoppeld de vele nieuwe
kwalificatiebenamingen, zijn nog geen gemeengoed en dat zal ook nog wel een tijd duren.
Voor bedrijven zijn de opleidingen op niveau 1 lastig te positioneren. Ook het onderscheid
tussen de niveau 1 en 2 opleidingen enerzijds en de niveau 3 en 4 opleidingen anderzijds is
nog niet helder.

Vanuit sommige branche-organisaties en LOB’s wordt benadrukt dat BOL en BBL weliswaar
gelijkwaardig, maar niet gelijk zijn en dat hier ook een potentieel knelpunt ligt voor de
doorstroming vanuit de ene leerweg naar de andere.

Het CREBO geeft geen overzicht van hetgeen onderwijsinstellingen aanbieden. Het CREBO
is als informatiebron voor afnemers (deelnemers en werkgevers) niet bruikbaar. Het grote
aantal kwalificaties en de benamingen van de kwalificaties maken het CREBO weinig
transparant.

Kwalificaties op niveau 1

Dit kwalificatieniveau is binnen de beroepspraktijk minder relevant. Een oplossing kan zijn
om brede branche-overstijgende kwalificaties te defini€éren die op regionaal niveau worden
gespecificeerd met het oog op zowel toeleiding van deze leerlingen naar de arbeidsmarkt als
voorzien in de behoefte op de regionale arbeidsmarkt.

Kwalificaties voor doorstroming naar het HBO



Hier worden twee knelpunten gesignaleerd die gerelateerd zijn aan de nieuwe
opleidingenstructuur onder de WEB:

o opleidingen op kwalificatieniveau 3 zonder vervolg op niveau 4;
e de programmatische aansluiting tussen de BBL op niveau 4 en het HBO.

Sectoroverstijgende kwalificaties in het aanbod

Het is de vraag of het opportuun is het onderwijsveld te organiseren volgens (oude)
sectorgrenzen. Zo kennen beroepsdomeinen en kwalificaties binnen het agrarisch onderwijs
(in toenemende mate) overlap met die binnen het technisch onderwijs of met die binnen het
economisch/commercieel onderwijs, terwijl AOC’s wettelijk verplicht zijn zich te houden aan
de sectorgrenzen. 22 Er doen zich aansluitingsproblemen voor met name bij de 3-jarige
opleidingen in de sector groen, zowel richting arbeidsmarkt, als richting HBO. Niet duidelijk
is of de nieuwe kwalificatiestructuur in het landbouwonderwijs (KS2000+) hierin verbetering
zal brengen.

22 Zie ook de brief van de AOC Raad (26 september 2000), waarin wordt aangedrongen op meer aanbodvrijheid, metname aan de randen van het
"groene" domein en in de voedselkolom.

8.3 Aanbeveling m.b.t. de kwalificatiestructuur

Samenhang in de kwalificatiestructuur

Naar de mening van de Stuurgroep vergt de gewenste samenhang in de kwalificatiestructuur
beroepsonderwijs een veel sterkere coordinatie binnen en tussen LOB’s dan nu het geval is.
Deze sterkere coordinatie is nodig als tegenwicht tegen de belangenbehartiging vanuit elke
branche afzonderlijk. In de keten van verantwoordelijkheden tussen bedrijven en
onderwijsinstellingen dienen LOB’s de rol van dienstverlenende expertisecentra, van
bruggenbouwers te vervullen.

Het plan van COLO ter versterking van de kwalificatiestructuur legt de nadruk op
inventarisatie van projecten en het opzetten van een communicatie- en informatiestructuur.
Dit project zal eind 2001 tot een afronding komen. De navolgende aanbeveling van de
Stuurgroep is een aanvulling op dit initiatief van COLO. Deze ‘bottom-up’ processen kunnen
worden voortgezet, en zijn zelfs onmisbaar, binnen organisaties met een steviger codrdinatie.

Om de noodzakelijke samenhang in de kwalificatiestructuur te bewerkstelligen, beveelt de
Stuurgroep aan om het aantal van 21 LOB’s terug te brengen tot bij voorkeur vier, te weten
één voor de sector Techniek, één voor de sector Economie, één voor de sector Zorg en
Welzijn en één voor de sector Landbouw.

Door het aantal LOB’s te reduceren tot vier is de organisatorische voorwaarde geschapen om
per sector een samenhangende kwalificatiestructuur te ontwikkelen. Een kwalificatiestructuur,
die bestaat uit brede kerncompetenties, drievoudig kwalificerend is en afgestemd is op de
Europese context. Er moet in elke organisatie een functionaris bevoegd zijn om in het licht
van deze doelstellingen belangen tegen elkaar af te wegen, knopen door te hakken en
verouderde kwalificaties af te bouwen.

Het organiseren van deze vier nieuwe instituten naar sector (hierna aangeduid als LOB’s
‘nieuwe stijl”) biedt betere voorwaarden om tot een minder gedetailleerde,
brancheoverstijgende kwalificatiestructuur te komen. De indeling naar sector zou de
herkenbaarheid moeten kunnen garanderen voor onderwijsinstellingen enerzijds en
bedrijfsleven anderzijds.

Teneinde het commitment van betrokken partijen bij de ontwikkeling van de
kwalificatiestructuur te verstevigen, stelt de Stuurgroep voor deze vier LOB’s ‘nieuwe stijl’ in



te richten met een tripartiete bestuur. Dat wil zeggen een bestuur samengesteld uit de
onderwijsinstellingen, werkgevers en werknemers. De verantwoordelijkheid voor de
opleiding op basis van de vastgestelde kwalificaties en eindtermen behoort evenwel exclusief
bij de onderwijsinstellingen.

In deze LOB’s ‘nieuwe stijl’ zijn de sociale partners uit elke sector in het tripartiete bestuur
vertegenwoordigd. Door deze vertegenwoordiging zou het bedrijfsleven zich moeten kunnen
blijven herkennen in de kwalificatiestructuur, ook al moeten afzonderlijke branches meer
afstand nemen van hun eigenbelang. Eigenbelang, dat tot een versnippering van kwalificaties
heeft geleid, waarmee het middelbaar beroepsonderwijs als geheel niet is gediend.

De voorgestelde structuurverandering tot vier LOB’s ‘nieuwe stijl’ laat onverlet dat er talloze
levendige overlegstructuren met afzonderlijke branches kunnen en moeten blijven bestaan om
de kwalificatiestructuur up-to-date te houden en zo veel mogelijk af te stemmen op de
behoeften van de arbeidsmarkt. De geventileerde behoeften blijken echter zodanig divers te
zijn, dat een trechterfunctie richting de verschillende sectoren in het beroepsonderwijs
noodzakelijk is.

Daarbij past de kanttekening dat de dynamische arbeidsmarkt in toenemende mate vraagt om
sectoroverstijgende kwalificaties. Deze ontwikkeling stelt hoge eisen aan de coordinatie
tussen de vier LOB’s ‘nieuwe stijl’. Het is gewenst dat de vereniging van deze vier instituten
voor een sterke onderlinge codrdinatie zorgt. Dit, om sectoroverstijgende innovaties te kunnen
signaleren en te vertalen in brede kwalificaties en eindtermen. Mocht deze onderlinge
coordinatie niet goed gaan lukken, dan is doorfuseren tot ¢én LOB op termijn een optie die
overwogen zou moeten worden.

Ter bevordering van de samenhang binnen de kwalificatiestructuur beveelt de Stuurgroep
voorts aan de bekostiging van LOB’s van een andere basis te voorzien. Niet langer zou het
aantal beheerde kwalificaties mede het uitgangspunt moeten zijn, maar een vast bedrag
uitgaande van de taken die deze instituten moeten uitvoeren, willen zij landelijke
kwaliteitscentra kunnen zijn.

Een zwakke schakel in de ontwikkeling van de kwalificatiestructuur is de eerste stap,
namelijk de ontwikkeling van beroepsprofielen door sociale partners. Op dit moment is
slechts sprake van een inspanningsverplichting van sociale partners. Helaas moet worden
geconstateerd dat deze soms nalaten een beroepsprofiel te ontwikkelen en iedere branche doet
het op de eigen manier.

Deze eerste stap, als input voor de ontwikkeling van de kwalificatiestructuur, is echter van
essentieel belang voor het beroepsonderwijs. De Stuurgroep bepleit daarom een wettelijke
verankering van de taak van de sociale partners om beroepsprofielen te ontwikkelen. Deze
dienen te worden ontwikkeld op basis van een gemeenschappelijk format om de onderlinge
vergelijkbaarheid te vergroten.

Macrodoelmatigheid

Wat betreft de kwestie van de macrodoelmatigheid sluit de Stuurgroep zich aan bij de
voorwaarden die geformuleerd zijn in Koers BVE. De ROC’s moeten de
verantwoordelijkheid nemen om een bedrijfseconomische afweging te maken (in termen van
Koers BVE een afweging van mensen, middelen, methode en markt) en op grond daarvan te
beslissen of zij een erkende opleiding uit de kwalificatiestructuur wel of niet in uitvoering
kunnen nemen. Ook in het hoger onderwijs is deze afweging de eigen verantwoordelijkheid
van de onderwijsinstellingen. Instellingen moeten wel verplicht worden om een cohort
deelnemers in de gelegenheid te stellen om een eenmaal gestarte opleiding af te maken.



Verwacht wordt dat er hierdoor een zelfregulerend effect zal optreden in
onderwijsinstellingen. De ROC’s zouden gezamenlijk de verantwoordelijkheid moeten nemen
voor de landelijk codrdinatie en instandhouding van kleine opleidingen, waaraan behoefte zou
kunnen blijken te bestaan.

Wel hecht de Stuurgroep waarde aan het handhaven van de macrodoelmatigheidstoets vooraf
over de beslissing of een nieuwe opleiding aan het landelijk erkende aanbod binnen de kaders
van de kwalificatiestructuur zou moeten worden toegevoegd. Registratie in het CREBO
beschermt de status van erkende opleidingen. In het hoger onderwijs ontbreekt het aan een
kaderstellende kwalificatiestructuur. De daar opgetreden wildgroei in opleidingen moet voor
het middelbaar beroepsonderwijs worden voorkomen.

Voor een kaderstellende kwalificatiestructuur is het nodig dat er ook een zelfregulerend effect
optreedt tussen de LOB’s onderling. De LOB’s ‘nieuwe stijl’ zullen er, als expertisecentra, in
moeten gaan slagen met samenhangende en afgewogen voorstellen voor kwalificaties en
eindtermen te komen, op basis van een objectieve ‘overall’ monitoring van
arbeidsmarktontwikkelingen en een gemeenschappelijk format van beroepsprofielen en
kwalificaties. De LOB’s ‘nieuwe stijl’ zouden gezamenlijk in staat moeten zijn een
afgewogen voorstel aan de Minister uit te brengen voor opleidingen die voor bekostiging in
aanmerking komen. Advisering door LOB’s inzake bekostiging van opleidingen zou gebruikt
moeten worden als instrument voor groei en snoei in de kwalificatiestructuur. Zij dienen
hierbij het maatschappelijk belang bij opleidingen te laten meewegen.

Wanneer deze optimale situatie wordt bereikt, is de vraag aan de orde wat de toegevoegde
waarde van de ACOA als adviescommissie nog kan zijn. De ACOA vervult op dit moment
nog een adviesfunctie in het kader van de macrodoelmatigheid als tegenwicht tegen de
belangen vanuit de LOB’s. Haar functie is intussen echter al gereduceerd door het feit dat de
bedrijfseconomische afweging inzake het aanbieden van een opleiding bij de
onderwijsinstellingen wordt gelegd.

Versterking van de ACOA, zoals bepleit door Brandsma et al. (2001) en Heijke et al. (2001)
ligt niet in de lijn van het door de Stuurgroep geschetste ontwikkelingsperspectief van
versterking van de LOB’s als expertisecentra. Integendeel, de Stuurgroep streeft naar
vereenvoudiging van het bestel, waar mogelijk. Op termijn zou de ACOA als zelfstandig
adviesorgaan wellicht kunnen worden opgeheven, waarna de resterende adviestaak kan
worden ondergebracht bij de Onderwijsraad of de Inspectie van het Onderwijs.

Internationalisering

Juist nu internationalisering, Europese afstemming en een leven lang leren hoog op de BVE-
agenda staan, kan het niet zo zijn dat internationalisering een relatief ondergeschikt punt is in
de ontwikkeling en het onderhoud van de kwalificatiestructuur. De Stuurgroep onderkent het
probleem dat SEDOC een structuur is voor beroepen op de Europese arbeidsmarkt en dat hier
een spanning optreedt met de kwalificatiestructuur als opleidingenstructuur. De Stuurgroep
acht het desondanks nodig om na te gaan welke mogelijkheden er zijn om op het Europese
niveau verder te harmoniseren.

Tevens dient in het kader van kwalificering voor het maatschappelijk functioneren en voor
doorstroom naar het vervolgonderwijs aan de moderne vreemde talen een duidelijke plaats in
het beroepsonderwijs te worden toegekend.

Responsiviteit
Wat betreft het tegemoet kunnen komen door onderwijsinstellingen aan wensen van het



regionale bedrijfsleven, is de Stuurgroep van mening dat het vaststellen van globalere
kwalificaties en eindtermen (competenties) op zich al meer ruimte biedt voor een regionale
inkleuring van het onderwijsprogramma. Op die manier blijft er sprake van landelijk erkende
standaarden, maar daarbinnen is ruimte voor een specifieke invulling, afgestemd op het
bedrijfsleven in de regio. Elk ROC kan zo eigen accenten leggen. Daarnaast biedt de 20%
vrije ruimte in het onderwijsprogramma, waarin de wet nu al voorziet, voldoende
mogelijkheden om de opleidingen van een regionale inkleuring te voorzien. Ook de BPV
draagt hieraan bij via praktijkplaatsen in het regionale bedrijfsleven.

Hoewel LOB’s de doorlooptijd vanaf de start van het beroepsprofielenonderzoek tot het
moment waarop de kwalificatie in uitvoering kan worden genomen bij onderwijsinstellingen,
als te lang ervaren, is die tijd wellicht ook onvermijdelijk om een nieuw, duurzaam
kerncurriculum te kunnen ontwikkelen. Voor het onderhoud van de kwalificatiestructuur geldt
dat mogelijk sneller oplossingen kunnen worden gerealiseerd via de vrije ruimte, de
beroepspraktijkvorming en het contractonderwijs.

Wel zou de doorlooptijd kunnen worden bekort door het opnemen van een
experimenteerartikel in de WEB of door ruimte in generieke regelingen. Dit zou het voor
onderwijsinstellingen mogelijk moeten maken om meteen met vastgestelde, nieuwe
eindtermen te beginnen, als zij zich daartoe in staat achten. Ook zou zo ruimte geboden
moeten worden om onderwijskundige arrangementen tussen leren op school en op de
werkplek uit te proberen.

Transparantie

De landelijke kwalificatiestructuur en eindtermen dienen transparante en erkende landelijke
standaarden voor opleidingen te bieden. De Stuurgroep beveelt aan in het CREBO niet alleen
de afgegeven licenties, maar ook - en dat is in geest van de wet - het feitelijk verzorgde
aanbod te registreren. De transparantie in de grote hoeveelheid afgegeven licenties is hierbij
gebaat. De noodzaak van registratie van het feitelijk aanbod is des te groter geworden, nu aan
instellingen de beslissing wordt overgelaten om een bepaalde opleiding te starten.

Voorts verdient het aanbeveling om de functie van het CREBO te verbreden van louter
administratief instrument voor de overheid tot een database die toegankelijke informatie bevat
over de kwalificatiestructuur en eindtermen. Als gebruikersgroepen kunnen de LOB’s, de
onderwijsinstellingen, de deelnemers, de branches en de onderzoeks- en ontwikkelingscentra
worden genoemd.

Kwalificaties op niveau 1

De doelstelling van drievoudige kwalificering van het beroepsonderwijs heeft op elk niveau
zijn eigen betekenis gekregen. Tegen die achtergrond beveelt de Stuurgroep aan om niveau 1
anders te behandelen, maar wel in de kwalificatiestructuur te houden. Uit het evaluatie-
onderzoek blijkt dat de assistentopleidingen niet of nauwelijks relevant zijn voor de
arbeidsmarkt. Toch benadrukten werkgeversorganisaties tijdens de hoorzitting het belang
ervan. Niveau 1 opleidingen hebben in de visie van de Stuurgroep vooral een pedagogische
functie en in veel mindere mate een arbeidsmarktgerichte. Doel van deze opleidingen is in
feite enkel om deelnemers een zekere mate van maatschappelijke redzaamheid te laten
verwerven. Op dit niveau gaat het om basale, niet-sectorgebonden, gemeenschappelijke
competenties. De onderwijsinstellingen dienen zich dan ook in te spannen om een deelnemer
zo snel mogelijk te kwalificeren op niveau 2 (startkwalificatie). Er zijn voorbeelden bekend
van deelnemers die drie maal werden ingeschreven voor een opleiding op niveau 1. Dat is in
strijd met de bedoeling van niveau 1 in de kwalificatiestructuur. Oneigenlijk gebruik dient te
worden tegengegaan (zie par. 11.1.1). Het idee van ‘opklimmen’ blijft uitgangspunt.



Kwalificaties voor doorstroming naar het HBO

Ter bevordering van de aansluiting van de kwalificaties op niveau 3 bij opleidingen op niveau
4, zodat deelnemers na het behalen van een diploma op niveau 4 kunnen doorstromen naar het
HBO, dienen branche-overstijgende kwalificaties te worden ontwikkeld. Dit zou met name in
de sectoren Zorg en Welzijn en Landbouw blokkades kunnen wegnemen.

Sectoroverstijgende kwalificaties in het aanbod

Sectoroverstijgende kwalificaties in het aanbod kunnen een oplossing betekenen voor de
geschetste aansluitingsproblemen in de sector groen. Beroepsdomeinen zijn in toenemende
mate sectoroverstijgend. De Stuurgroep is daarom van mening dat een scheiding tussen
instellingen voor het middelbaar agrarisch onderwijs en het overige middelbaar
beroepsonderwijs geen toekomstbestendig concept is. Deze instellingen zouden sowieso niet
onder twee aparte ministeries moeten vallen. AOC’s en ROC’s dienen een adequate
samenwerkingsconstructie aan te gaan. Afdelingen voor VBO “groen” dienen te worden
afgesplitst en te fuseren met scholengemeenschappen voor voortgezet onderwijs, alwaar deze
met de VMBO-ontwikkelingen kunnen meegaan. Mutatis mutandis dient het Ministerie van
OCenW de verantwoordelijkheid voor de sector Landbouw over te nemen van het Ministerie
van LNV. In verband met deze overdracht zou een overgangsvoorziening voor de bekostiging
moeten worden uitgewerkt. Verwezen kan worden naar de inmiddels voltooide overdracht
van het ministerie van Volksgezondheid Welzijn en Sport (VWS) naar OCenW van de
inservice-opleidingen, waarvoor aanvankelijk ook watervrees bestond.

De beoogde verbrede ROC’s bieden de beste voorwaarden voor:

e het aanbieden van sectoroverstijgende kwalificaties, zoals de dynamische
arbeidsmarkt die in toenemende mate vraagt;

e transparantie van het stelsel, in termen van inrichting van het onderwijs en toezicht
(d.w.z. geen verstrengeling van de WEB met de Wet op het Voortgezet Onderwijs);

e cen brede, objectieve studie- en beroepenoriéntatie van deelnemers, hetgeen kan
worden aangemerkt als een fundamenteel (burger-)recht. Zeker in de eerste twee
leerjaren van het voortgezet onderwijs dienen de leerlingen zich op alle sectoren te
kunnen oriénteren, zonder dat belangen van instellingen hierbij een rol spelen.

Dit laatste gedachtestreepje vergt enige toelichting over de functie van de onderbouw van het
voortgezet onderwijs. Het basisonderwijs is absoluut onvoldoende toegerust voor een studie-
en beroepenoriéntatie van leerlingen. Dit, nog afgezien van het feit dat de leerlingen zelf veel
te jong zijn voor een zelfstandige beslissing over hun toekomst en hun niveau vaak niet
volledig duidelijk is.

In de praktijk worden de eerste twee leerjaren van het voortgezet onderwijs vooral gebruikt
voor de verdere allocatie van leerlingen naar niveau vanuit de gedachte van ‘gelijke kansen’
en toegankelijkheid van het onderwijs. Dit zijn wezenlijke uitgangspunten van de
basisvorming.

Veel scholen kennen in het tweede leerjaar ‘dakpanklassen MAVO/HAVO’, omdat het
definitieve niveau waaraan leerlingen zullen worden toegedeeld zich in het eerste leerjaar nog
niet heeft uitgekristalliseerd. Ook moet leerlingen de tijd worden gegund te ontdekken in
welke (sector-)vakken zij goed zijn en in welke minder. Pas na voltooiing van dit
allocatieproces van leerlingen naar niveau en sector is de discussie over de versterking van de
beroepskolom VMBO-MBO-HBO (terecht) aan de orde.



9 Aansturing van de BPV

9.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen met de BPV naar voren:

o de taakverdeling tussen LOB’s, onderwijsinstellingen en leerbedrijven;
e de aansturing van het praktijkleren;
e de kwaliteit van de leerbedrijven.

9.1.1 Taakverdeling

Leenknegt et al. heeft in een survey respondenten van units binnen ROC’s en AOC’s naar hun
oordeel gevraagd over de taakverdeling tussen de landelijke organen, de onderwijsinstellingen
en het bedrijfsleven ten aanzien van de praktijkplaatsen. De helft van de instellingen geeft aan
dat de huidige taakverdeling onvoldoende garantie biedt voor de kwaliteit van de
praktijkplaatsen en leidt tot tijdrovende overlegstructuren. “Een veelgehoord geluid is, dat het
probleem rond de praktijkplaatsen eerder een kwalitatief dan een kwantitatief probleem is. De
meningen zijn verdeeld over de rol van de LOB’s bij de beoordeling van de kwaliteit van de
praktijkplaatsen: de helft van de onderwijsinstellingen vindt dat de beoordeling van
praktijkplaatsen beter tot hun eigen verantwoordelijkheden zou kunnen behoren.” (p. 16). Uit
het gesprek dat Leenknegt et al. met vertegenwoordigers van onder meer LOB’s voerden,
komt naar voren dat deze actoren de gedachte van de hand wijzen, dat de beoordeling van de
kwaliteit van praktijkplaatsen beter de verantwoordelijkheid zou kunnen zijn van de
onderwijsinstellingen. (p. 67, 68)

Ook uit het evaluatie-onderzoek van Karstanje et al. komt naar voren dat instellingen moeite
hebben met de landelijke organen die toezicht houden op de kwaliteit van de BPV-plaatsen,
terwijl de school verantwoordelijk is voor het onderwijs, waardoor een onverenigbaarheid van
verantwoordelijkheden ontstaat. (p. 15) “Aangezien de LOB’s verantwoordelijk zijn voor de
BPV, zou de kwaliteitsborging hiervan ook wettelijk vastgelegd moeten worden. Op dit
moment ondervinden de onderwijsinstellingen er veel hinder van als LOB’s de BPV niet goed
hebben geregeld, zodat het ROC hier in feite de dupe van wordt.” (p. 19)

Volgens Heijke et al. zijn ROC’s, leerbedrijven en LOB’s het er over eens dat de
leerlingbegeleiding vanuit ROC’s vooralsnog in veel gevallen tekortschiet. “In tegenstelling
tot (een deel van de) vertegenwoordigers vanuit de LOB’s en de leerbedrijven vinden de
vertegenwoordigers van ROC’s echter niet dat de oude situatie, waarin de begeleiding van
leerlingen door de consulenten van de LOB’s werd verzorgd, zou moeten terugkeren.
Daarvoor worden onder andere de volgende argumenten aangevoerd: de BPV is een essentieel
en steeds belangrijker onderdeel van de opleiding en de verantwoordelijkheid voor de
begeleiding ligt terecht bij de onderwijsinstelling; voor de integratie tussen theorie en praktijk
is het ook beter als de BPV-begeleiding door de onderwijsinstelling wordt verzorgd.” (p. 136)
“Duideljjk lijkt dat in het algemeen de communicatie tussen LOB’s en ROC’s op regionaal
niveau ontbreekt of zich langs gescheiden sporen afspeelt. De zorg voor de kwaliteit van de



BPV-plaats zelf en de begeleiding van de leerling lijken zo geisoleerd benaderd te worden.”
(p. 137)

In antwoord op de vraag in hoeverre de gewijzigde taak- en verantwoordelijkheidsverdeling
van invloed is op de kwaliteit van de BPV antwoorden Heijke et al.: “Op grond van de
bevindingen kan wel worden verondersteld dat de wijze waarop de
verantwoordelijkheidsverdeling is geimplementeerd, heeft geleid tot problemen die de
kwaliteit van (de begeleiding van deelnemers in) de BPV onder druk hebben gezet. Op de
eerste plaats dienden ROC’s hun nieuwe taken - het meest uitgesproken wat betreft de
begeleiding van BBL-deelnemers - vorm te geven in een situatie waarin fusieprocessen nog
niet waren afgerond of - wanneer dat wel het geval was - de interne organisatie van het ROC
veel tijd en energie vergde. Daar komt bij, zo luidt ook nu nog de klacht binnen menig ROC,
dat deze nieuwe taken niet vergezeld zijn gegaan van daartoe aangereikte financi€le middelen.
‘Geen tijd en geen geld’ werd en wordt veelal als reden aangevoerd voor de ook door ROC’s
zelf als onbevredigend ervaren situatie rondom de leerlingbegeleiding.

Op de tweede plaats is er met de invoering van de WEB her en der een vacuYm ontstaan,
doordat de door LOB’s opgebouwde expertise wat betreft leerlingbegeleiding in leerbedrijven
is weggevallen. Weliswaar zijn in een aantal branches overgangsregelingen, waarbij LOB’s
nog direct bij de leerlingbegeleiding betrokken bleven, in het leven geroepen, maar alles
overziend is sprake geweest van een verlies aan deskundigheid. Een gunstige ontwikkeling is
dat in een aantal (onderdelen van) ROC’s de kwaliteit van de buitenschoolse begeleiding en
de relaties met leerbedrijven een hogere prioriteit krijgt, wat onder meer tot uitdrukking komt
in het vrijmaken en kwalificeren van BPV-begeleiders. Ook zijn er in toenemende mate
initiatieven gericht op samenwerking en afstemming tussen ROC’s en LOB’s, ook op
regionaal niveau. Het is op dit moment echter verre van zeker dat deze ontwikkelingen binnen
afzienbare tijd ertoe zullen leiden dat de kwaliteit van de BPV over de hele linie op een
voldoende niveau wordt gebracht. Vooralsnog lijkt het er op dat deze kwaliteit een extra
impuls nodig heeft.

De huidige problemen in verband met de kwaliteit van de (leerlingbegeleiding in de) BPV
kunnen echter niet uitsluitend op het conto van de voor ROC’s ongunstige uitgangssituatie
worden geschreven. In dit onderzoek is aangegeven dat er grote verschillen bestaan tussen en
binnen ROC’s waar het gaat om de mate waarin en de wijze waarop wordt gewerkt aan
verbetering van de kwaliteit van de BPV, ook wat betreft de begeleiding van deelnemers. Dit
impliceert dat een deel van de onderwijsinstellingen na verloop van tijd er wel in is geslaagd
een adequate aanpak van de (begeleiding in de) BPV te realiseren. De ‘good practices’ duiden
er op dat een visie op c.q. prioriteit voor de kwaliteit van de (leerlingbegeleiding in de) BPV
op centraal niveau van de onderwijsinstellingen als succesfactor (of voorwaarde) kan worden
aangewezen.” (p. 138)

9.1.2 Aansturen van het praktijkleren

Het organiseren van relaties met het bedrijfsleven door de school vindt doorgaans plaats op
drie niveaus: het strategisch niveau (tussen de directeuren van het bedrijf en de school over
het opleidingsaanbod), het niveau van de BPV-coordinatoren en het niveau van de
praktijkbegeleiders. Nieuwenhuis et al. trekken de conclusie dat na de WEB het contact met
het bedrijfsleven verder is toegenomen, niet alleen op centraal niveau, maar ook op lagere
niveaus in de schoolorganisatie. “Docenten komen meer in bedrijven. Opvallend is dat het
contact met het bedrijfsleven vaak nog eenrichtingsverkeer is, dat wil zeggen het onderwijs
probeert nauwlettend de ontwikkelingen in het bedrijfsleven in de gaten te houden, maar het
bedrijfsleven is niet altijd even nauw betrokken bij ontwikkelingen in het onderwijs. Dit leidt



uiteindelijk in het onderwijstraject zelf, als deelnemers beroepspraktijkvorming gaan doen, tot
communicatie- en afstemmingsproblemen. Ondanks de intensivering van het contact met het
werkveld, verloopt de afstemming tussen het onderwijsprogramma en de regionale
arbeidsmarkt nog niet altijd vlekkeloos.” (p. 67, 68)

Voor een consistente vormgeving van het onderwijsleerproces moet de
beroepspraktijkvorming nauw verweven zijn met het binnenschools leren. Nieuwenhuis et al.
constateren echter dat op alle door hen geinterviewde scholen zichtbaar is dat theorie en
praktijk nog twee van elkaar gescheiden trajecten zijn. “Praktijkleren vindt voor een bepaalde
aaneengesloten periode plaats binnen de bedrijven. De vakinhouden leert de student op
school. Op veel scholen is nog niet nagedacht over een consistente vormgeving van theorie en
praktijk.

Sommige scholen proberen de afstemming van theorie en praktijk wel vorm te geven,
bijvoorbeeld door voorwaardelijke toetsing. Deelnemers mogen de praktijk pas in als ze op
voorbereidende toetsen een voldoende hebben behaald. Of door geintegreerde opdrachten
waarmee deelnemers in de praktijk aan de slag gaan en die op school weer worden
nabesproken.

Opvallend is dat juist de AOC’s die zich nog aan het bezinnen zijn op een nieuwe
onderwijsvorm, de aansluiting op theorie en praktijk op ‘doordachte’ wijze hebben
vormgegeven. Deelnemers krijgen eindterm gerelateerde opdrachten mee die op school
worden besproken en in de verslagen verwerkt moeten worden. Deelnemers moeten
voldoendes halen voor de praktijkvorming, terwijl dit voor de theorievorming geen eis is. Dit
wordt ingegeven door het belang dat aan beroepspraktijkleren wordt gehecht. Het heeft dus
niet zozeer te maken met een visie op consistente vormgeving van de inhoud van de
opleiding.

Andere scholen geven aan dat op organisatorisch niveau gewerkt wordt aan de afstemming
van theorie en praktijk. Men realiseert zich door de nadruk op handelingsgericht onderwijs dat
er vooral geinvesteerd moet worden in de kwaliteit van de beroepspraktijk. Op verschillende
manieren wordt geprobeerd de kwaliteit van de BPV te verbeteren. Er wordt bijvoorbeeld
geinvesteerd in het opleiden en begeleiden van praktijkbegeleiders. Of er worden constructies
bedacht waardoor de contacten met het bedrijfsleven intensiever worden. Ontwikkelingen
kunnen dan sneller worden opgepikt, waardoor de afstemming beter wordt. De vraag is echter
of dit de kwaliteit van het leerproces van de leerling daadwerkelijk verhoogt of dat het alleen
een organisatorische vernieuwing is. De WEB is in principe geen belemmering voor een
betere afstemming van theorie en praktijk. De competenties van de afzonderlijke school en
organisatorische problemen werken een consistente vormgeving op dit punt tegen.” (p. 83, 84)

Heijke et al. stellen ruim vier jaar na invoering van de WEB vast dat het vormgeven van de
nieuwe taken in verband met de BPV voor veel ROC’s nog problematisch is. “De knelpunten
spitsen zich toe op de (buitenschoolse) begeleiding van leerlingen en op de relatie met de
leerbedrijven. Het beeld dat ontstaat uit de literatuur en aanvullende gesprekken met
vertegenwoordigers van betrokken partijen is echter bepaald niet homogeen. Op de eerste
plaats zijn er grote verschillen tussen - maar ook binnen - de onderwijsinstellingen in de wijze
waarop de BPV-begeleiding wordt vormgegeven. De verschillen betreffen niet alleen de
organisatie van deze begeleiding, maar ook de mate van aandacht voor dit thema en de
daadwerkelijke intensiteit van de leerlingbegeleiding. Op de tweede plaats dient ten aanzien
van de leerlingbegeleiding onderscheid te worden gemaakt tussen de BOL en de BBL. De
stagebegeleiding (BOL) was in tegenstelling tot de begeleiding van BBL-deelnemers voor de
WERB al een taak van de ROC’s. Dit verschil is nog zichtbaar in de huidige situatie rondom
leerlingbegeleiding. Vanuit de ROC’s zelf wordt vaak aangegeven dat de begeleiding van



deelnemers in met name de BBL nog onvoldoende functioneert. Ten derde lijkt het er op - de
empirische basis is wat dit betreft smal - dat het beeld in de zorg- en welzijnssector en ook de
agrarische sector in het algemeen wat rooskleuriger is dan in andere sectoren.” (p. 136)

Heijke et al. signaleren wel verbeteringen in verband met de kwaliteit van de BPV. Deze
hebben deels ook betrekking op de informatie-uitwisseling tussen de scholen en de
leerbedrijven. “De aangetroffen praktijkvoorbeelden laten inderdaad zien dat bij menige
onderwijsinstelling activiteiten zijn ontplooid, gericht op deze informatie-uitwisseling. Ook in
dit opzicht zijn de verschillen tussen en binnen onderwijsinstellingen groot; veelal moet bij
ROC’s echter nog een inhaalslag worden gemaakt. Door vertegenwoordigers van
leerbedrijven genoemde knelpunten hebben vrijwel altijd betrekking op de gebrekkige
communicatie met de school. Als gevolg daarvan hebben de leerbedrijven bijvoorbeeld geen
zicht op de vorderingen van de leerlingen (informatiestroom aan de leerbedrijven ontbreekt)
en ontbreekt het de school aan zicht op de praktijk.

Intensiveren van de relaties met de leerbedrijven is niet alleen van belang in het kader van
gegevensuitwisseling over de voortgang van de opleiding, maar ook om de
verantwoordelijkheidsverdeling krachtens de WEB - de onderwijsinstelling is
eindverantwoordelijk voor de BPV-begeleiding, maar de daadwerkelijke begeleiding op de
werkplek is een taak van de praktijkopleider van het leerbedrijf - waar te kunnen maken. Dit
impliceert dat de onderwijsinstelling zicht moet hebben op de (kwaliteit van de) begeleiding,
in toenemende mate inclusief toetsing, in het leerbedrijf. Het betekent ook dat leerbedrijven
op hun verantwoordelijkheid moeten kunnen worden aangesproken indien nodig. Dit is voor
veel (BPV-begeleiders van) ROC’s vooralsnog een moeilijke opgave. Een goede
verstandhouding met een leerbedrijf wordt ook noodzakelijk geacht vanuit
wervingsperspectief. Mede ingegeven door de erkenning van het belang van een goede relatie
tussen school en leerbedrijf, is bij een aantal ROC’s een verschuiving te constateren in de
organisatie van de BPV-begeleiding: van een neventaak voor zoveel mogelijk vakdocenten
richting vrijgemaakte en gespecialiseerde BPV-functionarissen. “ (p. 137)

9.1.3 Kwaliteit van leerbedrijven

Uit het evaluatie-onderzoek blijkt dat vooral de kwaliteit van de praktijkplaatsen en niet
zozeer de kwantiteit een probleem vormt. Toch wordt eerst even stil gestaan bij de kwantiteit.
Uit het evaluatie-onderzoek komen namelijk wisselende geluiden naar voren over het al dan
niet bestaan van een tekort aan praktijkplaatsen. We kunnen dit duiden, niet zozeer als een
manifest tekort - bekend bij LOB’s -, als wel als een latent tekort, dat wordt ervaren binnen de
units van de ROC’s en AOC'’s bij de bemiddeling van deelnemers. Bovendien concentreert dit
tekort zich in bepaalde units.

Zo komt uit het survey van Leenknegt et al. naar voren dat 39% van de respondenten op
unitniveau van ROC’s en AOC’s meldt dat het voorkomt dat er binnen de unit een tekort aan
praktijkplaatsen is.

In de groep die een tekort signaleert, varieert het gemiddelde percentage tekort (van het totaal
aantal praktijkplaatsen dat per leerweg en per niveau nodig is) tussen 18% en 25% voor de
niveaus 2, 3 en 4. Er zijn geen grote verschillen tussen BOL en BBL. De hoogste percentages
tekorten bevinden zich op de niveaus 1 van de BBL (43%) en de BOL (40%) (p. 67)

Van de respondenten geeft 68% als oorzaak van het tekort aan dat bedrijven en organisaties
onvoldoende medewerking verlenen en 62% dat er in de betreffende sector gewoon te weinig
praktijk plaatsen zijn. (p. 171) “Andere oorzaken die worden genoemd zijn het niveau van de
leerlingen, het LOB dat zijn wettelijke taken niet uitvoert (te weinig en onvoldoende
werving), de grote werkdruk in leerbedrijven en de hoeveelheid tijd die de begeleiding het



bedrijf kost, de verplichtingen voortvloeiend uit de Collectieve Arbeidsovereenkomst (CAO)
rond de betaling van stagiaires en te weinig kwaliteit in een aantal sectoren.” (p. 67) De
opvatting dat het bevoegde LOB te strenge beoordelingscriteria zou hanteren, wordt overigens
door vrijwel niemand onderschreven. (p. 171)

Van de respondenten geeft 50% aan dat het voorkomt dat de kwaliteit van de praktijkplaatsen
voor de onderwijsdeelnemers van de unit onvoldoende is. Op de vraag waarom de kwaliteit
onvoldoende is, antwoordt 63% dat bedrijven en organisaties geen goede praktijkplaatsen
beschikbaar stellen. (p. 172)

Als andere oorzaken worden onder meer genoemd: de praktijkbegeleiding is van onvoldoende
kwaliteit, bedrijven hechten nog onvoldoende belang aan goed opgeleid personeel voor de
langere termijn, problemen bij de aansluiting tussen de eisen van het ROC en de vraag van
bedrijven en het feit dat instellingen nog niet zover zijn. (p. 67)

Leenknegt et al. noemen het “verrassend” dat onder meer LOB’s, anders dan de
onderwijsinstellingen aangeven dat er geen tekort zou bestaan aan praktijkplaatsen. “Het
probleem zou veeleer zijn dat de kwaliteit van de praktijkplaatsen voor de
onderwijsdeelnemers onvoldoende is. De oorzaak hiervan ligt, zo wordt gesteld, in een
onvoldoende bewustzijn bij de bedrijven en de veranderde situatie die nieuwe eisen
meebrengt.” (p. 68)

Ook uit de interviews die Nieuwenhuis et al. hebben afgenomen, komt naar voren dat scholen
nauwelijks problemen ondervinden met het plaatsen van leerlingen in leerbedrijven. “Dit
geldt zowel voor de BOL, als voor de BBL-variant. Dat er voldoende leerbedrijven zijn, hangt
samen met de hoogconjunctuur; veel bedrijven kunnen nu extra handen gebruiken. Hierin
schuilt ook een gevaar, namelijk dat het opleiden naar de achtergrond verdwijnt. Om
deelnemers hiervoor te behoeden, wordt er aan het begin van de BPV-periode een
overeenkomst afgesloten waarin het leerbedrijf de verplichting van de kwaliteit van de
beroepspraktijkvorming op zich neemt.” (p. 74)

De praktijkovereenkomst garandeert volgens Nieuwenhuis et al. niet altijd de beoogde
kwaliteit. Dit blijkt uit de wisselende ervaringen die ROC’s en AOC’s hebben met
beroepspraktijkplaatsen.” (p. 74)

In interviews stelden scholen: “Soms willen of kunnen de bedrijven niet verantwoordelijk zijn
voor het aan bod laten komen van alle eindtermen. Dit belemmert het vormgeven van een
brede opleiding. Het lukt vaak niet om elke leerling de vaardigheden te laten oefenen.
Leerbedrijven hebben bijvoorbeeld niet altijd de mogelijkheid om de leerling aan een
eindterm te laten voldoen. Sommige bedrijven beschikken niet over de machines die een
leerling moet leren bedienen of sommige eindtermen waarover een leerling moet beschikken
zijn te risicovol om ze te laten oefenen. Leerbedrijven hebben ook niet altijd belang bij breed
opgeleide mensen. Veel bedrijven zijn ook niet goed op de hoogte van de nieuwe
kwalificatiestructuur en willen niet verantwoordelijk zijn voor het aanbieden van brede
eindtermen.” (p. 84)

Ook Heijke et al. stellen vast dat de bekendheid met de WEB bij de leerbedrijven en in het
bijzonder de verantwoordelijkheidsverdeling nog niet optimaal is. “Ten aanzien van het
opleidingsbewustzijn in bedrijven, toegespitst op de bereidheid om de verantwoordelijkheid
voor de praktijkbegeleiding ter hand te nemen, wordt geconstateerd dat dit in veel bedrijven
nog onvoldoende is ontwikkeld, met name in het kleinbedrijf. Her en der worden in dit kader
positieve ontwikkelingen gemeld, maar of dit over de hele linie geldt, is niet duidelijk. De
laatste jaren is overigens een tendens zichtbaar dat toetsing van praktijkopdrachten, ondanks
de extra inspanningen die dat voor de leerbedrijven met zich meebrengt, steeds vaker op de



werkplek plaatsvindt.” (p. 137)

Heijke et al. noemen als voorbeeld een LOB met een vastgestelde erkenningsregeling voor de
kwaliteit van de BPV. De erkenning van leerbedrijven vindt plaats aan de hand van een lijst
van criteria waaraan voldaan moet worden. Accenten liggen op de kwaliteit van de
begeleiding (zoals gecertificeerde praktijkbegeleiders) de outillage i.c. de uitvoerbaarheid van
het opleidingsprogramma (gerelateerd aan certificaateenheden), de variatie in het werk en de
verslaglegging en beoordeling. (p. 85)

Een bijzonder punt van aandacht vormt de beoordeling van de deelnemer tijdens de BPV. De
meeste BPV maakt onderdeel uit van een deelkwalificatie en dient daarmee ook extern
gelegitimeerd te worden. Er wordt in het onderzoek van Nieuwenhuis et al. door
exameninstellingen op gewezen dat wanneer een bedrijf erkend is als leerbedrijf, men ervan
uitgaat dat het goed is. Een aantal kwaliteitseisen kunnen gesteld worden waaraan het bedrijf
zich conformeert. Exameninstellingen noemen het toetsen van BPV als speerpunt. Hun
algemene indruk is dat dit nog in de kinderschoenen staat. Enkele exameninstellingen
ontwikkelen toetsen voor de BPV. (Nieuwenhuis et al., p. 57)

Nieuwenhuis et al. signaleren dat de beroepspraktijkvorming bij een groot aantal scholen een
steeds belangrijker rol lijkt te spelen, omdat zij handelingsgerichte eindtermen die voorheen
nog op school werden getoetst nu steeds meer in de beroepspraktijk neerleggen. “Dit betekent
dat de afsluiting van de BPV ook belangrijker wordt.” (p. 74) Volgens Nieuwenhuis et al.
blijft de kwaliteit van de beroepspraktijkvorming een punt van zorg: “hoewel er momenteel
voldoende leerplaatsen voorhanden zijn, wordt de kwaliteit van het leren op de werkplek
overgelaten aan het praktijkbedrijf. Ook de beoordeling van het praktijkleren wordt
uitbesteed. Dit is verontrustend, omdat anderzijds de tendens kan worden waargenomen,
steeds meer leeractiviteiten in de vorm van BPV te organiseren.” (p. 77)

Het is voor scholen echter moeilijk om tot een betrouwbare beoordeling van de deelnemer
tijdens de beroepspraktijkvorming te komen. Ook de praktijkopleiders zijn volgens scholen
niet in staat om het proces te beoordelen. “De beoordeling van de leerling is vaak athankelijk
van de praktijkbegeleider. Deelnemers worden verschillend beoordeeld, omdat ze in
verschillende bedrijven onder verschillende praktijkbegeleiders stagelopen. Scholen proberen
dit op te lossen door te investeren in het begeleiden van de praktijkopleiders en het opzetten
van duidelijke beoordelingscriteria (dat blijkt erg ingewikkeld).” (p. 84, 85).

9.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende.

Taakverdeling

De driehoeksrelatie rondom de BPV tussen LOB’s, onderwijsinstellingen en leerbedrijven
functioneert niet naar behoren en biedt onvoldoende garantie voor de kwaliteit van de
beroepspraktijkvorming. Op dit moment ondervinden de onderwijsinstellingen er veel hinder
van als LOB’s de BPV niet goed hebben geregeld.

Aansturing van het praktijkleren

ROC'’s, leerbedrijven en LOB’s zijn het er over eens dat de leerlingbegeleiding vanuit ROC’s
vooralsnog in veel gevallen tekortschiet, met name in de BBL. De kwaliteit van het leren op
de werkplek wordt door onderwijsinstellingen overgelaten aan het praktijkbedrijf. Dit is
verontrustend, omdat steeds meer leeractiviteiten in de vorm van BPV worden georganiseerd.
Het contact met het bedrijfsleven is vaak nog eenrichtingsverkeer vanuit het onderwijs. Dit
leidt, als deelnemers beroepspraktijkvorming gaan doen, tot communicatie- en



afstemmingsproblemen. Theorie en praktijk zijn nog twee van elkaar gescheiden trajecten. De
WEB is in principe geen belemmering voor een betere afstemming van theorie en praktijk. De
competenties van de afzonderlijke school en organisatorische problemen werken een
consistente vormgeving op dit punt tegen.

Verondersteld kan worden dat de wijze waarop de verantwoordelijkheidsverdeling is
geimplementeerd, heeft geleid tot problemen die de kwaliteit van (de begeleiding van
deelnemers in) de BPV onder druk hebben gezet.

Een gunstige ontwikkeling is dat in een aantal (onderdelen van) ROC’s de kwaliteit van de
buitenschoolse begeleiding en de relaties met leerbedrijven een hogere prioriteit krijgt, wat
onder meer tot uitdrukking komt in het vrijmaken en kwalificeren van BPV-begeleiders. De
‘good practices’ duiden er op dat een visie op c.q. prioriteit voor de kwaliteit van de
(leerlingbegeleiding in de) BPV op centraal niveau van de onderwijsinstellingen als
succesfactor (of voorwaarde) kan worden aangewezen. Ook zijn er in toenemende mate
initiatieven gericht op samenwerking en afstemming tussen ROC’s en LOB’s, ook op
regionaal niveau. Het is volgens de onderzoekers op dit moment echter verre van zeker dat
deze ontwikkelingen binnen afzienbare tijd ertoe zullen leiden dat de kwaliteit van de BPV
over de hele linie op een voldoende niveau wordt gebracht. Vooralsnog lijkt het er volgens
hen op dat deze kwaliteit een extra impuls nodig heeft.

Kwaliteit van leerbedrijven

Er lijkt sprake te zijn van een latent tekort aan praktijkplaatsen, dat wordt ervaren binnen de
units van de ROC’s en AOC’s bij de bemiddeling van deelnemers. Dit tekort concentreert
zich in bepaalde units en op niveau 1. In het algemeen gesproken zijn er evenwel voldoende
leerbedrijven beschikbaar. Dit hangt samen met de hoogconjunctuur. Hierin schuilt ook een
gevaar, namelijk dat het opleiden naar de achtergrond verdwijnt. De praktijkovereenkomst
garandeert niet altijd de beoogde kwaliteit.

Het probleem zou veeleer zijn dat de kwaliteit van de praktijkplaatsen voor de
onderwijsdeelnemers onvoldoende is. De oorzaak hiervan ligt in een onvoldoende
opleidingsbewustzijn bij de bedrijven en de veranderde taakverdeling die nieuwe eisen
meebrengt.

Soms kunnen de bedrijven niet verantwoordelijk zijn voor het aan bod laten komen van alle
eindtermen, bijvoorbeeld omdat de machines ontbreken. Veel bedrijven zijn echter ook niet
goed op de hoogte van de nieuwe kwalificatiestructuur en willen niet verantwoordelijk zijn
voor het aanbieden van brede eindtermen.

De afsluiting van de BPV wordt belangrijker, omdat handelingsgerichte eindtermen die
voorheen nog op school werden getoetst steeds meer in de beroepspraktijk worden
neergelegd. Het toetsen van de deelnemer tijdens de BPV staat echter nog in de
kinderschoenen. Het is voor scholen moeilijk om tot een betrouwbare beoordeling te komen.
De beoordeling van het praktijkleren wordt door onderwijsinstellingen vaak uitbesteed. Dit is
verontrustend, omdat ook de praktijkopleiders volgens scholen niet in staat zijn om het proces
te beoordelen.

9.3 Aanbeveling m.b.t. de BPV

Taakverdeling

De Stuurgroep is van mening dat het garanderen van voldoende kwantiteit aan
geaccrediteerde BPV-plaatsen als taak dient te worden ondergebracht bij de vier eerder
genoemde tripartiete instituten, die langs de lijnen van de sectoren zijn georganiseerd (de
LOB’s ‘nieuwe stijl’).

De werkgevers moeten zich committeren aan de BPV door in alle sectoren voldoende BPV-



plaatsen ter beschikking te stellen en de kwaliteit ervan te verhogen.

De verbetering van de aansluiting van de theorie op het in de praktijk geleerde en vice versa is
de verantwoordelijkheid van de onderwijsinstelling.

De certificering voor de examinering van het praktijkdeel wordt verleend door het
certificeringsinstituut (zie par. 10.3).

Aansturing van het praktijkleren

ROC’s schieten te kort bij het aansturen van het praktijkleren in de beroepsbegeleidende
leerweg. Zij dienen de communicatie met de leerbedrijven en de afstemming tussen theorie en
het praktijk te verbeteren. Veel docenten doen de begeleiding van het praktijkleren erbij. Dit
blijkt echter onvoldoende intensief. Het management van de onderwijsinstellingen dient
derhalve een krachtig strategisch beleid te voeren ten behoeve van de kwaliteit van de
begeleiding van de BPV. Het grote belang van de BPV in de opleiding verdient dit. Het
management dient middelen vrij te maken voor bijvoorbeeld gespecialiseerde BPV-
functionarissen. Gebleken is dat deze aanpak goed werkt.

Kwaliteit van de leerbedrijven

De LOB’s ‘nieuwe stijl’ moeten standaarden opstellen om de kwaliteit van de BPV te
garanderen, voorzover die in bepaalde sectoren (branches) nog niet van toepassing zijn.
Kwaliteitsverhoging van de BPV dient voor alles te gebeuren door het opleiden van de
praktijkbegeleiders. Om die reden is het gewenst dat deze bedrijfsopleiders worden
gecertificeerd. Certificering van bedrijfsopleiders betekent een krachtige kwaliteitsimpuls
voor de beroepspraktijkvorming als wezenlijk onderdeel van de beroepsbegeleidende leerweg.
Het vraagstuk van ‘who trains the trainers’ zal nader moeten worden verkend. Een
veelbelovende optie is om de praktijkbegeleider een EVC-procedure te laten doorlopen.
Gecertificeerde praktijkbegeleiders moeten in staat zijn om deelnemers aan de
beroepspraktijkvorming op betrouwbare wijze te beoordelen

De Stuurgroep wil de certificering van bedrijfsopleiders verplicht stellen, maar de kleine
bedrijven ontheffing verlenen, omdat het voor hen een onevenredige belasting zou betekenen.
Maar aangezien de aanwezigheid van een gecertificeerde bedrijfsopleider wel een BPV-plaats
van extra kwaliteit oplevert, zou de voorkeur uit moeten gaan naar BPV-plaatsen met
gecertificeerde bedrijfsopleiders. Een degelijke voorkeursbehandeling is evident in het belang
van de deelnemers.

Door deze verplichting worden bedrijven ervan doordrongen dat de BPV primair als leerweg
bedoeld is en niet om in een acute personeelsbehoefte te voorzien. Zij worden zo gestimuleerd
de kwaliteit van de BPV-plaatsen te verhogen en zijn erop aanspreekbaar.

Het probleem dat één leerbedrijf niet in staat is om de deelnemer aan alle eindtermen te laten
voldoen, waardoor het gevaar dreigt van een te smalle beroepservaring, kan worden opgelost
door deelnemers te laten rouleren tussen bedrijven. Om de administratieve rompslomp te
beperken kan de onderwijsinstelling een raamovereenkomst met een consortium van
bedrijven afsluiten. De begeleiding van de deelnemer vraagt in zo’n constructie wel extra
aandacht, omdat deze steeds zal moeten wennen aan een nieuwe bedrijfscultuur.

10 Externe legitimering en kwaliteit van de examens



10.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komende de volgende problemen met de externe legitimering en
de kwaliteit van de examens naar voren:

o de kwaliteitsborging van de examens;
e de taakverdeling tussen exameninstellingen en Inspectie;
o de professionaliteit van docenten op het vlak van toetsing.

10.1.1 Kwaliteitsborging van de examens

In de WEB is een stelsel van voorzieningen getroffen die de kwaliteit moet waarborgen van
examens. Uit het evaluatie-onderzoek blijkt echter dat de WEB onvoldoende waarborgen
biedt voor het niveau van de examens.

Nieuwenhuis et al., die casestudies uitvoerden onder onderwijsinstellingen en
exameninstellingen, wijten dit onder meer aan de marktwerking. “Wat betreft werkrelaties
blijkt de marktwerking, die de WEB veronderstelt tussen scholen en exameninstellingen,
contraproductief te werken. De kwaliteit van legitimering verhoudt zich niet met een
prijsgeoriénteerde keuze van instellingen.” Externe legitimering, als een vorm van
kwaliteitstoezicht, hoort volgens Nieuwenhuis et al. publiek geregeld te zijn, terwijl toetsing
tot het domein van de onderwijsinstellingen behoort. (p. 13) “De exameninstellingen ervaren
de onderlinge concurrentie niet als een positieve uitdaging. De ongebonden instellingen
verwijten LOB-gebonden instellingen koppelverkoop. Anderzijds pleiten de LOB-gebonden
instellingen juist voor handhaving van die binding: zij kennen de branches goed door hun
contacten met sociale partners.” (p. 14)

Op de vraag of het wettelijk instrumentarium met betrekking tot de externe legitimering
voldoende functioneert, antwoorden Nieuwenhuis et al. dat het wettelijk instrumentarium op
dit moment een verkeerde reactie uitlokt van het institutionele middenveld. “Op een enkel
punt heeft de WEB geleid tot ontwikkelingen die niet bevorderend zijn voor de
onderwijskwaliteit. Zo is de externe legitimering een probleem geworden voor de instellingen.
In de WEB staat dat de scholen ervoor zorg moeten dragen dat de eindtermen extern worden
gelegitimeerd. Exameninstellingen hebben zich daarvoor op de markt begeven. Zij doen
scholen een gecombineerd aanbod van legitimering, examenontwikkeling en examenafname.”
Dat gaat volgens Nieuwenhuis et al. te ver. Er zou een scheiding moeten komen tussen
legitimering enerzijds en examens anderzijds.

“De huidige systematiek van privaat georganiseerde exameninstellingen, die onder de conditie
van marktwerking een werkrelatie met de onderwijsinstellingen moeten opbouwen, werkt
contraproductief: scholen kopen voor veel geld een lastige criticus in, terwijl voor minder
geld ook een formele legitimering verkrijgbaar is. Koppelverkoop en contraproductieve
marktwerking hebben de idee van externe legitimering geperverteerd.” Externe legitimering
kan volgens Nieuwenhuis et al. uitstekend worden gerealiseerd in een publiek bewaakt
systeem van accreditering van opleidingen. (p. 21)

Ook Karstanje et al. constateren problemen met de examenregelingen. Examenregelingen
leveren problemen op omdat zij teveel geént zijn op de kwalificatiestructuur. “ROC’s hebben
het gevoel klem gezet te worden door de branche-organisaties en examencommissies van de
LOB’s.” (p. 18)



Omdat de WEB geen richtlijnen bevat met betrekking tot de vormgeving van de externe
legitimering is een breed scala aan vormen van externe legitimering ontstaan. Over de zin van
dit fenomeen voor de kwaliteit van het onderwijs blijken onderwijsinstellingen in het
evaluatie-onderzoek van Leenknegt et al. verdeeld te oordelen: zo’n veertig procent van de
instellingen acht externe legitimering een goede kwaliteitswaarborg, maar een bijna even
groot deel ziet de zin ervan niet in. Voorts blijkt bijna de helft van de onderwijsinstellingen
niet tevreden te zijn over de vormen van externe legitimering die hun exameninstellingen
aanbieden. “Over het algemeen worden aan landelijke organen gelieerde exameninstellingen
daarbij niet beter of slechter beoordeeld dan andere exameninstellingen.” (p. 16)

Uit het onderzoek van Leenknegt et al. komt verder naar voren dat 40% van de units van
instellingen met meer dan één exameninstelling werkt. Veel meer units van ROC’s (46%)
werken met meer dan één exameninstelling dan units van AOC’s (4%). (p. 66)

De kostprijs van de exameninstelling blijkt voor 74% in hoge tot zeer hoge mate een rol te
spelen bij de keuze van een exameninstelling. De kwaliteit van de exameninstelling voor
68%. (p. 169)

Volgens Leenknegt et al. is het “opmerkelijk” dat eenderde van de respondenten aangeeft
verplicht te zijn om de examens te legitimeren door een aan een LOB gelieerde
exameninstelling; “hier is dus geen sprake van marktwerking.” (p. 66)

Of het niveau van de examens voldoende hoog is, is volgens Nieuwenhuis et al. lastig te
beoordelen. Er is immers geen sprake van een centrale examinering. Wel constateren zij dat
de WEB onvoldoende handreikingen c.q. richtlijnen biedt om het niveau van de examens te
waarborgen. “Scholen mogen zelf bepalen met welke exameninstelling zij, tegen betaling,
willen samenwerken. Het marktprincipe is hierop van toepassing. Sommige scholen kiezen
voor een ‘sterke’ exameninstelling die, tezamen met de branches, de
examenverantwoordelijkheid operationaliseert. De meeste scholen echter gaan in zee met een
exameninstelling die niet die kwaliteit biedt die ze op voorhand belooft. De sociale partners,
maar ook de Inspectie, zijn bezorgd over de kwaliteit van de examens. Er is een roep bij
sommige branches om (wederom) de startkwalificaties van beginnend beroepsbeoefenaren te
examineren. Dat is niet ten onrechte. Zij hebben er immers alle belang bij. Decentralisatie van
de eindtoetsing impliceert per definitie dat er geen zicht is op de vergelijkbaarheid van
afgestudeerden. Het lijkt noodzakelijk een examineringssysteem te ontwerpen dat garanties
biedt voor een vergelijkbare standaardkwaliteit.”(p. 20).

Hoe waarborgt de externe legitimering van de examens dat inhoud en niveau van de examens
zijn afgestemd op de vastgestelde eindtermen? Daar waar de WEB voorschrijft dat het
bevoegd gezag van een onderwijsinstelling de examinering (van een aangewezen deel van de
eindtermen) door een exameninstelling extern dient te laten legitimeren, is er volgens
Nieuwenhuis et al. een ondoorzichtig woud ontstaan van procedures, verplichtingen en
verwachtingen, dat bij alle betrokken partijen vraagtekens oproept. “In een aantal gevallen
laat de kwaliteit van de eindtermen te wensen over, terwijl aan de andere kant sommige
scholen bijna elke formatieve toets ter legitimering indienen bij de exameninstelling. De weg
terug naar een landelijk examen, waarbij de scholen slechts toeleverende en uitvoerende
verantwoordelijkheid hebben, past echter niet in een systeemvisie van flexibele leertrajecten
op de maat van de deelnemers.” Landelijke afstemming en uitwisseling tussen scholen van
examenprocedures en -materialen is volgens Nieuwenhuis et al. wel een optie die de
efficiency van het systeem ten goede komt. Nieuwenhuis et al. denken dat de
exameninstellingen hier een sleutelrol kunnen vervullen. (p. 21)

Ten behoeve van de kwaliteitsborging van de examens zal er volgens Nieuwenhuis et al. een



systeem van toezicht moeten worden ontwikkeld, waarin de instellingen en de overheid (via
de Inspectie) een gelijkwaardige rol spelen. “Legitimering van afsluiting en examinering zal
in dat systeem integraal onderdeel moeten zijn. Op dit moment moet worden geconstateerd
dat de onderwijsinstellingen en de sector nog niet in staat zijn het kwaliteitstoezicht
grotendeels zelf te dragen. Toch zou het perspectief een accrediteringssysteem voor
opleidingen moeten zijn, analoog aan het systeem dat thans in het HBO wordt ontwikkeld.”

(p. 100)

10.1.2 Takenverdeling exameninstellingen en Inspectie

Nieuwenhuis et al. constateren dat er een vrij grote overlap zit tussen het werkterrein van de
Inspectie en dat van de exameninstellingen: “dat werkt verwarring in de hand.” (p. 12)
“Meerdere vertegenwoordigers van exameninstellingen wijzen erop dat de rol van de
onderwijsinspectie (....) niet helder is. In het toetsingskader van de Inspectie staan zaken
vermeld waarvan meerdere exameninstellingen aangeven dat die taken bij de ROC’s liggen.”
Genoemd wordt het leveren van de resultaten van de examens. Zo worden taken aan de
exameninstellingen opgelegd (zoals de controle op de OER’s) die volgens de wet tot de
inspectietaken behoren. Over het algemeen wordt gesteld dat de rol van de Inspectie duidelijk
zou moeten zijn, ook naar de exameninstellingen toe (p. 58).

10.1.3 Professionaliteit

De professionaliteit rond toetsing en examinering binnen de instellingen is volgens
Nieuwenhuis et al. vaak onder de maat. “Toetsing is lange tijd geen kernzaak geweest in het
professionele profiel van docenten. Op dit moment is in diverse onderwijsinstellingen een
flinke inhaalslag op dit punt waar te nemen, maar een optimale situatie is nog lang niet overal
bereikt.” (p. 21)

10.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende.

Kwaliteitsborging van de examens

De huidige examensystematiek biedt niet die garantie op validiteit en betrouwbaarheid die
men zou mogen verwachten. De marktwerking die de WEB veronderstelt tussen scholen en
exameninstellingen, werkt contraproductief. Instellingen maken een prijsgeoriénteerde keuze.
Deze handelswijze garandeert geen kwaliteit van de externe legitimering.

LOB-gebonden instellingen wordt koppelverkoop verweten. Tegelijkertijd moet worden
geconstateerd dat sociale partners bezorgd zijn over de kwaliteit van de examens.

Het is noodzakelijk een examineringssysteem te ontwerpen dat wel garanties biedt voor een
vergelijkbare standaardkwaliteit. Het perspectief zou een accrediteringssysteem voor
opleidingen moeten zijn, analoog aan het systeem dat thans in het HO wordt ontwikkeld.

Taakverdeling tussen exameninstellingen en Inspectie
De taakverdeling tussen de exameninstellingen enerzijds en de Inspectie anderzijds is
onhelder.

Professionaliteit docenten
Toetsing behoort tot het domein van de onderwijsinstellingen. De professionaliteit rond
toetsing en examinering binnen de instellingen is echter vaak onder de maat.



10.3 Aanbeveling m.b.t. de examens

Kwaliteitsborging van de examens

De Stuurgroep beveelt aan de kwaliteit van de examinering te laten certificeren. Er dient een
controlefunctie op kwaliteit te worden georganiseerd om het civiel effect van diploma’s te
waarborgen, niet in de laatste plaats in de richting van het bedrijfsleven. Daartoe dient een
onafhankelijk certificeringsinstituut te worden opgericht dat toeziet op de kwaliteit van de
examens. Dit certificeringsinstituut kent een Raad van Toezicht, waarin onderwijs en sociale
partners vertegenwoordigd zijn. De vertegenwoordiging van sociale partners is in het belang
van het civiel effect van diploma’s, met name in de richting van het bedrijfsleven. Doordat het
bedrijfsleven is vertegenwoordigd, mag van branches worden verwacht dat zij zich
committeren.

Essentieel is echter, de onathankelijkheid op bestuurlijk niveau ten opzichte van de
uitvoeringspraktijk. De externe legitimering valt als bevoegdheid toe aan dit
certificeringsinstituut. Daarmee zou in de BVE-sector, bekostigd en niet-bekostigd, een nieuw
type certificeringspraktijk kunnen worden ingericht.

De primaire verantwoordelijkheid voor een goed examen naar procedure en “product” ligt
echter bij de instelling. De instelling wordt afgerekend op de examens, dus moet deze er ook
verantwoordelijk voor zijn. Elke opleiding moet een besluit nemen over het organisatorische
arrangement van het examen. Een opleiding mag alleen examineren als haar arrangement
daartoe gecertificeerd is door het certificeringsinstituut.

Om enige speelruimte in het bestel te behouden staat dit certificeringsinstituut voor de
examinering in principe los van de organisatie(s) die bevoegd wordt (worden) om de BPV-
begeleiders te certificeren (zie par. 9.3).

In de nieuwe situatie met een certificeringsinstituut voor de examinering is de taakverdeling
tussen de exameninstellingen enerzijds en de Inspectie anderzijds geen issue meer. De huidige
exameninstellingen zouden dan immers worden opgeheven. Het functioneren van het
certificeringsinstituut gaat onder het externe toezicht van de Inspectie vallen.

De bovenstaande aanbeveling impliceert dat de Stuurgroep Evaluatie WEB zich op
wezenlijke punten distantieert van het advies dat de Stuurgroep Deetman recentelijk heeft
uitgebracht over de examinering in het MBO. De Stuurgroep Evaluatie WEB is van mening
dat dit advies geen heldere taakverdeling teweeg zal brengen op het terrein van de
examinering.

Door de opdracht van de Minister aan de Bve Raad en COLO om met een gezamenlijke
oplossing te komen, zijn deze partijen in feite tot elkaar veroordeeld. De uitkomst van het
advies - Bve Raad en COLO vertegenwoordigd in het bestuur van het landelijk
‘kwaliteitscentrum examens MBO’ - is daarvan een bijna onontkoombaar uitvloeisel. De
vraag is echter of een structurele verbetering in de examensituatie met deze constructie is
gediend. Het gevaar dreigt dat de sectorale examenplatforms de neiging hebben om de
verantwoordelijkheid van onderwijsinstellingen ten aanzien van de inrichting van de
examinering te beknotten door eindtermen zodanig in toetstermen te operationaliseren dat de
invloed van de betreffende branche domineert. Uit dit evaluatie-onderzoek is genoegzaam
gebleken dat het gewenst is de belangenbehartiging vanuit de branches juist in te dammen met
het oog op een drievoudige kwalificering van het middelbaar beroepsonderwijs.

Professionaliteit docenten
De professionaliteit rond toetsing binnen de instellingen dient te worden verbeterd. Het is



nodig om deze taak als ‘task force’ duidelijk in de organisatie te beleggen. Op basis van een
bepaald taakprofiel en bijbehorende bevoegdheden zou er een taakverdeling tussen docenten
tot stand moeten komen. Vervolgens kunnen bepaalde docenten zich professionaliseren (hier
ligt een speerpunt voor nascholing), zodat het toezicht op de kwaliteit van toetsing goed wordt
georganiseerd.

11 Toegankelijkheid en maatwerk

11.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen met toegankelijkheid en maatwerk
naar voren:

o Dbekostiging beroepsonderwijs;
e de aansluiting VMBO-MBO.

11.1.1 Bekostiging
Met de bekostiging beroepsonderwijs doen zich hoofdzakelijk twee problemen voor:

o inflexibiliteit van de bekostiging;
o diplomabekostiging op niveau 1.

Uit verschillende themarapporten (2, 5 en 6) komt naar voren dat het bekostigingsstelsel
beroepsonderwijs (¢én teldatum per jaar) inflexibel is en de realisering van maatwerk
belemmert.

Karstanje et al. stellen dat verandering is gewenst ten aanzien van de teldata: “er wordt 1 keer
per jaar geteld terwijl de wet flexibele instroom nastreeft in het kader van maatwerk. Dit
werkt elkaar tegen en is strijdig met elkaar.” (p. 31)

In het evaluatie-onderzoek van De Bruijn geven instellingen te kennen dat het gebrek aan
flexibilisering in de bekostiging haaks staat op de aan instellingen gevraagde flexibilisering en
maatwerk. “Met name worden genoemd:

e Bekostiging van de BBL: Er vindt alleen bekostiging plaats wanneer leerlingen voor
31 december een BPV-plaats hebben. Dat betekent dat flexibele instroom na die datum
niet mogelijk is.

o Bekostiging BOL: hier geldt slechts ¢én moment per jaar voor ingang van de
bekostiging en ook hier is de vraag waarom bekostiging niet kan starten vanaf
willekeurig welk instroommoment.

o Diplomabekostiging werkt in de hand dat leerlingen vanwege het ‘bedrijfsrisico’ bij
twijfel op een lager niveau geplaatst worden. Dit is vooral het geval bij de keuze
tussen plaatsing op niveau 1 en 2. Met een klein beetje extra ondersteuning zouden
leerlingen een opleiding op niveau 2 kunnen volgen, maar vanwege het genoemde



risico worden ze toch in een opleiding op niveau 1 geplaatst met als gevolg overlap
tussen VBO en MBO.” (p. 21).

In aanmerking genomen dat het ministerie van plan is om het bekostigingsstelsel na 2003, als
het onderwijsnummer beschikbaar is, te wijzigen, plaatsen Karstanje et al. de volgende
kanttekeningen bij het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs op grond van deze eerste
evaluatie.

Op korte termijn zou:

e de diplomabekostiging op niveau 1 achterwege moeten worden gelaten;

e het aantal deelnemers op niveau 1 een groter gewicht moeten krijgen bij de toedeling
van het VOA-deel van de bekostiging;

e bezien moeten worden of en hoe een maatstaf © etnische minderheden’ een rol kan
spelen bij de toedeling van het VOA-deel van de lump sum;

e bezien moeten worden of en hoe een maatstaf ‘gehandicapten’ een rol kan spelen bij
de bekostiging.

Op middellange termijn:

e zou, wanneer het onderwijsnummer beschikbaar is, in het bekostigingsstelsel uit
doelmatigheidsoogpunt met (flexibel) genormeerde bekostigingsduren moeten worden
gerekend, op alle niveaus;

o blijft leerwegonathankelijke bekostiging met een prijs per cluster uit een oogpunt van
bevordering van organisatorische flexibiliteit een nastrevenswaardig ideaal. (p. 27)

Wat betreft de beoogde effecten van de rendementsbekostiging voor het beroepsonderwijs,
nemen Karstanje et al. waar dat de gesprekspartners bij de ROC’s verwachten dat de sterkere
outputbekostiging tot meer diploma’s en minder uitval zal leiden. “Zij konden niet precies
aangeven hoe dit zal worden gerealiseerd. Men zoekt nog naar de beste manieren van interne
doorvertaling. ROC’s met lage uitvalpercentages denken er in de toekomst alleen maar
financieel op achteruit te kunnen gaan. De gesprekspartners op de ROC’s vrezen selectie aan
de poort bij een grotere nadruk op outputbekostiging dan in het bekostigingsstelsel
beroepsonderwijs 2000.” (p. 27, 28)

Karstanje et al. pleiten ervoor om voor de niveaus 1 en 2 in het bekostigingsstelsel andere
accenten te leggen, waardoor beter tegemoet wordt gekomen aan de intenties van de WEB-
wetgever. “Bij de diplomabekostiging tellen de uitgereikte diploma’s op niveau 1 met een
factor 1 mee, op niveau 2 met een factor 2, en de niveaus 3 en 4 met een factor 4. Hiervan
mag het effect worden verwacht dat er weinig deelnemers rechtstreeks in een opleiding op
niveau 2 zullen instromen als een vooropleiding op niveau 1 bij de instelling aanwezig is. Op
niveau 1 kunnen immers eerst de revenuen van de diplomabekostiging op dat niveau worden
geincasseerd. Het zou beter zijn geweest om de diplomabekostiging te beperken tot niveau 2
en hoger. Dat is redelijk omdat eerst op niveau 2 en hoger een startkwalificatie voor
toetreding tot de arbeidsmarkt kan worden verworven. Er kan vanaf niveau 2 wel afstroom
plaatsvinden naar niveau 1, maar met het diploma op niveau 1 heeft de deelnemer nog geen
startkwalificatie. Het zwaardere gewicht van niveau 1 in het VOA-deel is mede bedoeld om
het aanbieden van opleidingen op dat niveau te stimuleren.” (p. 30)

Deze bevinding, dat oneigenlijk gebruik van niveau 1 in de hand wordt gewerkt, wordt
ondersteund door het feit dat van de deelnemers aan de assistentopleidingen in 1998/99



slechts 46% een beperkte vooropleiding heeft (Van der Velden et al., p. 101).

Ook Doets &Westerhuis bepleiten flexibilisering in de bekostiging. “De complexe
regelgeving rond de financiering van leerwegen, bijvoorbeeld de verschillen in benadering
van de BBL en BOL, heeft voor een belangrijk deel te maken met naast de WEB reeds
bestaande wetgeving (zoals: de leerplichtwet, de Wet op de Studiefinanciering (WSF) en de
Wet Tegemoetkoming Studiekosten (WTS). Deze complexiteit werkt door in de verplichting
de keuze voor een leerweg vooraf vast te leggen en compliceert een tussentijdse overstap. In
feite is er echter sprake van een gradueel en geen principieel verschil in leerweg. Dit komt
neer op het verschil in tijd die op onderscheiden leerplaatsen wordt doorgebracht. Met een
vereenvoudiging van de regelgeving kan dit verschillend behandelen van beide leerwegen
worden opgeheven.” (p. 22, 23)

11.1.2 Aansluiting VMBO-MBO

Het VMBO zal feitelijk pas per augustus 2001 in het voortgezet onderwijs gestalte krijgen.
Dit heeft gevolgen voor de toegankelijkheid van het BVE-onderwijs.

Uit de casestudies van De Bruijn komt naar voren dat de programmatische aansluiting tussen
de eerste fase van het voortgezet onderwijs en het secundair beroepsonderwijs op vele
aspecten nog gebrekkig is met als consequentie dat de doorstroming nog onvoldoende
optimaal verloopt. “Een complicerende factor in de beoordeling van de stand van zaken met
betrekking tot de programmatische aansluiting tussen de eerste fase van het voortgezet
onderwijs en het secundair beroepsonderwijs is het feit dat ontwikkelingen in beide
deelstelsels niet synchroon lopen. (...) De problemen die hieruit voortvloeien concentreren
zich op de onderkant van het kwalificatiegebouw. In het algemeen zijn echter ook knelpunten
aanwezig voor de overige niveaus.” (p. 15, 16).

Wat betreft de programmatische aansluiting op de onderste kwalificatieniveaus (d.w.z.
speciaal onderwijs, (I)VBO en programma’s op niveau 1 en 2 binnen het MBO) constateert de
De Bruijn: “Ondanks de vele inspanningen en enkele veelbelovende praktijken is er op dit
niveau (nog) geen sprake van doorlopende leerlijnen. Binnen de BVE-instellingen vormt het
aanbod en de vormgeving van opleidingen op niveau 1vaak nog een probleem. Zo zijn er te
weinig opleidingen, worden opleidingen vaak weinig uitdagend vormgegeven en is het vaak
moeilijk om beroepspraktijkvormingsplaatsen te vinden. Tegelijkertijd worden de VOA-
middelen nog te weinig inventief en intensief ingezet om opleidingen op niveau 2 (leidend
naar een startkwalificatie) als aansluitend traject op de eerste fase, voor laag gediplomeerden,
vorm te geven. De expertise en affiniteit van het docentencorps met trajecten op de laagste
kwalificatieniveaus is op veel plaatsen versnipperd dan wel verdwenen. (....) De gebrekkige
aansluiting tussen de eerste fase en het secundair beroepsonderwijs op de laagste
kwalificatieniveaus geldt voor de AOC’s minstens zo sterk als voor de ROC’s (....), onder
andere vanwege het ontbreken van VOA-middelen.” (p. 16).

De auteur concludeert “dat de nieuwe hulpstructuur zoals deze vanaf 1997 vorm diende te
krijgen binnen de BVE (met name in plaats van Oriéntatie en Schakeling (O&S) en
vormingswerk) nog onvoldoende gestalte heeft gekregen. Op hetzelfde moment staat de
hulpstructuur zoals deze in het nieuwe VMBO vorm moet krijgen, het praktijkonderwijs en
het leerwegondersteunend onderwijs, nog in de startblokken.(....) Systematische vormen van
maatwerk met een creatieve inzet van beschikbare middelen ontbreken vooralsnog, terwijl
Jjuist op dit niveau maatwerk een onmisbare schakel vormt bij het realiseren van doorlopende
leerwegen” (p. 16).



Intussen is een ministeri€le regeling (algemeen verbindend voorschrift) gepubliceerd, de
zogenaamde “Doorstroomregeling VMBO - beroepsonderwijs” (Uitleg, Gele Katern nummer
2/3, 31 januari 2001).

Deze nadere vooropleidingseisen worden van kracht met ingang van 1 augustus 2003,
wanneer leerlingen voor het eerst vanuit het VMBO doorstromen naar het secundair
beroepsonderwijs. Gediplomeerden met een VMBO-diploma van de theoretische, gemengde
of kaderberoepsgerichte leerweg hebben recht op toelating tot de vakopleidingen en
middenkaderopleidingen (niveau 3 en 4) van het beroepsonderwijs. Gediplomeerden met een
VMBO-diploma van de basisberoepsgerichte leerweg hebben recht op toelating tot een
basisberoepsopleiding (niveau 2) van het beroepsonderwijs. Hoe breed dat recht is hangt af
van het vakkenpakket dat deel uitmaakt van het examen VMBO.

Voor de sector techniek en economie worden nadere vooropleidingseisen gesteld.
Basisberoepsopleidingen die geen verwante assistentopleiding hebben, kennen een
drempelloze toelating. De doorstroomregeling cre€ert brede doorstroommogelijkheden, zowel
qua niveau als qua sector.

De Bruijn vraagt zich af of deze regeling tegemoet zal komen aan de behoefte in het
onderwijsveld aan een richtinggevend kader. “De regeling doet dus een groot beroep op het
vermogen van de instellingen om maatwerk te realiseren bij de overgang van de eerste fase
naar het secundair beroepsonderwijs. Uit het (....) uitgevoerde onderzoek blijkt echter dat
instellingen hier vooralsnog grote problemen mee hebben en nog niet in staat zijn om een
dergelijke vorm van maatwerk te realiseren.” De Bruijn concludeert dat aanvullende
regelgeving voor de komende vijf jaar (tot het moment waarop het VMBO wat meer vorm
heeft gekregen en de BVE-instellingen meer ervaring hebben opgedaan met het ontwikkelen
van maatwerk) noodzakelijk is. Het gaat dan eerder om stimuleringsregelingen dan om het
ontwikkelen van wettelijke kaders. (p. 24)

Dat BVE-instellingen meer tijd nodig hebben voor het ontwikkelen van maatwerk blijkt ook
uit het evaluatie-onderzoek van Doets & Westerhuis. “Afthankelijk van het onderwerp geeft
tussen de 40% en 75% van de codrdinatoren aan dat men bezig is maatwerk in de
programma’s aan te brengen. Relatief hoog scoort het ontwikkelen van mogelijkheden om
tussentijds te kunnen overstappen naar een andere leerweg (75%), terwijl het cre€ren van
mogelijkheden tot flexibele uitstroom de laagste prioriteit lijkt te hebben (30%). Mede uit
capaciteitsoverwegingen kiest men hierbij de weg der geleidelijkheid; flexibilisering wordt
per programma (niveau, leerweg) ingevoerd. Dat het voorkomt, wil dus nog niet zeggen dat
een bepaalde vorm van flexibilisering reeds in alle opleidingen is ingevoerd. Opvallend is dat
men er kennelijk voor kiest om te starten bij opleidingen op niveau 1 en 2. (....)
Codrdinatoren geven aan dat de heterogeniteit groot is; hierdoor kampt men met
capaciteitsproblemen bij het ontwikkelen van programma’s die op deze heterogeniteit
inspelen. Gebrek aan capaciteit en (leer)middelen zijn Yberhaupt een probleem. Men geeft
aan wel sneller de genoemde vormen van flexibilisering integraal te willen invoeren, maar
daarvoor door gebrek aan geld en menskracht te worden weerhouden.” (p. 20)

Maatwerk is dus niet alleen een kwestie van tijd, maar ook van capaciteit.

Ook de aansluiting tussen de overige niveaus vraagt de komende jaren nog aandacht. Zo komt
uit het onderzoek van Doets & Westerhuis naar voren dat ruim de helft van de coordinatoren
beroepsonderwijs de aansluiting tussen de niveaus (zowel tussen BOL-niveaus, als tussen
BBL-niveaus) als voldoende tot goed beoordeelt. “Opmerkelijk is daarnaast dat een kwart van
de respondenten de aansluiting tussen de niveaus 3 en 4 binnen de BOL-opleidingen
onvoldoende of zelfs slecht vindt. Ook de aansluiting tussen de niveaus 2 en 3 BBL wordt
door bijna een kwart als zodanig aangemerkt. Geconcludeerd kan worden, dat een behoorlijk



grote groep respondenten de aansluiting tussen de niveaus zeker niet optimaal acht.” (p. 172)

Wat betreft het aanbod voor risicogroepen verrichten ROC’s volgens Doets & Westerhuis
onmiskenbaar veel inspanningen om in regionaal verband een aanbod te ontwikkelen in het
kader van een sluitende aanpak ter voorkoming van voortijdig schoolverlaten. “Met name in
het kader van het Gemeentelijk Onderwijsachterstandenbeleid (GOA), de Wet Inschakeling
Werkzoekenden (WIW) en lokaal jeugdbeleid worden activiteiten ondernomen. Beleid rond
voortijdig schoolverlaten/risicogroepen is in hoge mate gedecentraliseerd. Dit betekent dat
ROC’s op uiteenlopende wijze in regionale netwerken opereren. Netwerken lijken nog zeer
athankelijk te zijn van individuele ‘spinnen in het web’. Regionale netwerken drijven op één
persoon die de weg weet, partijen weet te overtuigen, projecten/opdrachten binnenhaalt. Van
een solide infrastructuur is vaak nog geen sprake; als de centrale figuur wegvalt, blijken ook
de activiteiten stil te vallen.” (p. 27)

Toch is er ook een lichtpuntje te ontdekken. Van der Velden et al. hebben aangetoond dat de
toegankelijkheid na de invoering van de WEB is toegenomen. (p. 37, p. 131) Aan de
doorstroom van gediplomeerden uit VBO en MAVO v66r en né invoering van de WEB is te
zien dat er een “grote stijging” is opgetreden in de deelname aan de BOL niveaus 1 + 2 en de
BBL niveaus 3 + 4. (p. 30) Het percentage dat het onderwijs voortijdig verlaat gedurende het
eerste jaar is kleiner geworden.

Op basis van een vergelijking van de deelnamepercentages met de demografische
ontwikkelingen in de relevante leeftijdsgroep, concluderen Van der Velden et al. dat het
beroepsonderwijs zijn ‘marktaandeel’ heeft weten te behouden in de ‘krimpende markt’ van
15-24 jarigen. Dit duidt erop dat de potenti€le doelgroepen het onderwijs aantrekkelijk
vinden. (p. 111) Ook de toegankelijkheid voor doelgroepen is groter geworden in de
onderzochte periode. Dit is te zien aan de deelnamecijfers van vrouwen, allochtonen en
gehandicapten (p. 130) Echter, uit het feit dat er onder de groep 15-24 jarigen nog steeds een
substantiéle groep is die geen startkwalificatie heeft behaald (18%), kan volgens Van der
Velden et al. indirect geconcludeerd worden dat het BVE-veld blijkbaar voor deze groep nog
niet toegankelijk genoeg is. Dit percentage is met name onder allochtone jongeren hoog
(30%). (p. 31, p. 37, p. 125, p. 127)

11.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende:

Bekostiging

Het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs is inflexibel en staat de realisering van maatwerk in
de weg. Diplomabekostiging op niveau 1 werkt in de hand dat leerlingen bij twijfel eerder op
niveau 1 dan op niveau 2 worden geplaatst. Op niveau 1 kunnen immers eerst de revenuen
van de diplomabekostiging op dat niveau worden geincasseerd.

Aansluiting VMBO-MBO

De programmatische aansluiting tussen de eerste fase van het voortgezet onderwijs en het
secundair beroepsonderwijs is op vele aspecten nog gebrekkig met als consequentie dat de
doorstroming nog onvoldoende optimaal verloopt. De ontwikkelingen in het VMBO en het
MBO lopen niet synchroon. De problemen die hieruit voortvloeien concentreren zich op de
laagste kwalificatieniveaus (niveau 1 en 2). De nieuwe doorstroomregeling VMBO-
beroepsonderwijs cre€ert brede doorstroommogelijkheden. Instellingen zijn echter nog niet in
staat een dergelijke vorm van maatwerk te realiseren. Vanwege capaciteitsproblemen starten



instellingen met individueel maatwerk bij opleidingen op niveau 1 en 2. Echter, ook de
aansluiting tussen de overige niveaus is in veel gevallen nog onvoldoende. Van een solide,
regionale infrastructuur ter voorkoming van voortijdig schoolverlaten is vaak nog geen
sprake. De toegankelijkheid van het BVE-veld is toegenomen na de invoering van de WEB.
Tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat het BVE-veld nog niet toegankelijk genoeg
blijkt te zijn voor de groep 15-24-jarigen.

11.3 Aanbeveling m.b.t.toegankelijkheid en maatwerk

Bekostiging

De Stuurgroep acht flexibilisering van de bekostiging van het beroepsonderwijs noodzakelijk
voor de realisering van meer toegankelijkheid en individueel maatwerk. Meerdere teldata of
specifieke bekostigingsindicatoren leiden echter tot administratieve rompslomp voor de
onderwijsinstellingen. Om die reden stelt de Stuurgroep voor te werken met een systematiek
van bandbreedte-bekostiging. Dit betekent dat de bekostiging wordt gekoppeld aan een zekere
bandbreedte, die wordt vastgesteld op basis van prognoses van de onderwijsinstelling,
neergelegd in een meerjarenplan. Daarbinnen maakt het niet uit of er deelnemers bijkomen of
vertrekken. In- en uitstroommomenten kunnen in principe vrij zijn.

Er dient eenzelfde bekostigingsgrondslag te worden gehanteerd voor de BBL en de BOL,
waarbij ervoor moet worden gewaakt dat deze bekostiging niet verschraalt. Ook de extra
bekostiging voor onderwijs aan doelgroepen, zoals gehandicapten, allochtonen en deelnemers
aan niveau 1, wordt in de systematiek van bandbreedte-bekostiging meegenomen.
Onderwijsinstellingen hebben geen belang meer bij oneigenlijk gebruik van niveau 1. De kans
dat deelnemers direct op niveau 2 worden geplaatst neemt daarmee toe. De pedagogische
functie dient bij deze beslissing voorop te staan. Overigens zou de van rijkswege pas
ingevoerde drempel voor niveau 2 opleidingen hiervoor weer een barrire kunnen vormen.

Bij de systematiek van bandbreedte-bekostiging gaat het om inputbekostiging. In het besef dat
de rijksoverheid juist heeft ingezet op outputbekostiging (aantal diploma’s per niveau) als
sturingsinstrument om de instellingen tot betere prestaties aan te zetten, kiest de Stuurgroep
toch voor een systematiek van bandbreedte-bekostiging, omdat flexibiliteit en beheer ermee
gediend zijn. De maatschappelijke functie die onderwijsinstellingen vervullen rechtvaardigt
mede de keuze voor inputbekostiging.

Bovendien is een zwak punt van de huidige outputbekostiging dat, als alle instellingen
maximaal zouden presteren, ze er financieel uiteindelijk niets mee op zouden schieten, omdat
het macrobudget gelijk blijft. Tenslotte is een argument, in ogenschouw nemend dat de
hoogconjunctuur op de arbeidsmarkt de deelnemers letterlijk wegkaapt uit het onderwijs, dat
het ongediplomeerd schoolverlaten van deelnemers moeilijk linea recta te wijten is aan een
gebrek aan inspanning van de onderwijsinstellingen.

De prikkel voor onderwijsinstellingen om goed te presteren dient uit te gaan van een stelsel
van benchmarking. Benchmarking en een gedegen rekening en verantwoording aan de
financier dienen te voorkomen dat er een scheve verhouding in de ratio staf-deelnemers aan
een onderwijsinstelling ontstaat.

Hoe de door het rijk verstrekte lump sum intern wordt verdeeld, is een vraag die het
management van de onderwijsinstelling zelf moet beantwoorden. Indien gewenst, kan het
management besluiten intern wel een outputbekostiging te hanteren, met
managementcontracten als vertrekpunt.

Intussen is een wetsvoorstel in de Tweede Kamer in behandeling in verband met de invoering
van persoonsgebonden nummers in het onderwijs (Handelingen Tweede Kamer, 2000-2001,



nr. 64). Gebruik van dit onderwijsnummer biedt meer transparantie in de publieke
verantwoording van de inzet van middelen en het behaalde rendement bij deelnemers. De
gemiddelde uitstroom (gediplomeerd versus ongediplomeerd) wordt publiek inzichtelijk
gemaakt. Een vergelijking tussen onderwijsinstellingen onderling kan zo door iedereen
worden gemaakt. Een snelle invoering van het onderwijsnummer is derhalve gewenst.

Uit oogpunt van flexibiliteit en maatwerk zou als optie voor de langere termijn een aan de
deelnemer gerelateerd bekostigingssysteem, zoals het vouchersysteem, kunnen worden
overwogen. Voorwaarde is wel dat een deelnemer in staat is om bewust op basis van een
contract een leertraject in te kopen bij een onderwijsinstelling. Vooralsnog wordt betwijfeld of
met name de groep jongere deelnemers in de BVE-sector daartoe in staat zal zijn.

Aansluiting VMBO-MBO

Om de doorstroom van deelnemers vanuit het VMBO naar het MBO soepel te laten verlopen,
zullen ROC’s capaciteit moeten vrijmaken, zowel voor het maken van programmatische
afspraken met het voortgezet onderwijs in de regio, als voor een interne aanpak van zo veel
mogelijk individueel maatwerk. Elke leerling “onderwijs op maat” bieden is het meest ideale
plaatje, maar binnen de gegeven randvoorwaarden nu niet mogelijk. ROC’s zijn echter wel
verantwoordelijk voor toegankelijkheid en het opheffen van deficiénties. Zij kunnen daarbij
leerwegen afstemmen op groepen leerlingen met karakteristicke kenmerken. Specifiek
maatwerk kunnen zij reserveren voor de echte probleemleerlingen. Door middel van de
Doorstroomagenda van OCenW kan landelijk de vinger aan de pols gehouden worden.

Voor de nog steeds aanzienlijke groep voortijdige schoolverlaters zonder startkwalificatie -
het betreft hier vooral allochtonen - zou de in voorbereiding zijnde RMC-wet in een lacune
moeten voorzien. Een gewijzigd voorstel van wet is op 13 februari j.1. in de Eerste Kamer
ingediend (Kamerstukken I, 2000-2001, 27 206, nr. 213). Dit wetsvoorstel beoogt de
invoering van de verplichting voor het bevoegd gezag van een school of instelling tot het
melden van voortijdige schoolverlaters die niet meer leerplichtig zijn. Tevens regelt dit
wetsvoorstel de verantwoordelijkheid van de gemeente voor het bestrijden van voortijdig
schoolverlaten. Gemeenten zouden door een goede registratie en een systeem van
doorverwijzing naar onderwijs of arbeidsmarkt van voortijdige schoolverlaters een ‘sluitende
aanpak’ moeten realiseren, complementair aan de maatregelen van gemeenten en
Arbeidsvoorziening voor werklozen in de leeftijdscategorie tot 23 jaar.

12 Positie van de deelnemer

12.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen met betrekking tot de feitelijke
positie van de deelnemer naar voren:

e het functioneren van de onderwijsovereenkomst
o het functioneren van de praktijkovereenkomst
e de leesbaarheid van de Onderwijs- en Examenregeling



12.1.1 Onderwijsovereenkomst

De rechtsbetrekking tussen deelnemer en instelling wordt volgens Leenknegt et al. in de
WEB, voor het eerst in de Nederlandse onderwijswetgeving, uitdrukkelijk gekwalificeerd als
een overeenkomst naar burgerlijk recht. In de praktijk blijkt dat het overgrote deel van de
instellingen het voorbeeldmodel hanteert dat in 1997 is opgesteld door de Bve Raad. “De
onderwijsovereenkomst bestaat grotendeels uit regelingen die langs andere weg tot stand
komen dan door het (onder)handelen van instelling en deelnemer en waarop men zich meestal
niet langs de omweg van de onderwijsovereenkomst beroept. Het belangrijkste onderdeel
betreft de inhoud en inrichting van het onderwijs en de examenvoorzieningen. Dit wordt in
algemene zin geregeld in de Onderwijs- en Examenregeling.

Uit workshops van de JOB kwam onder meer naar voren dat de overeenkomst erop gericht
zou moeten zijn te waarborgen dat de deelnemer het niveau waarvoor hij wordt opgeleid,
daadwerkelijk haalt. De overeenkomst wordt te zeer alleen gebruikt om de deelnemers op hun
plichten te wijzen en te weinig om de instelling aan haar plichten te houden.” Leenknegt et al.
concluderen dat de onderwijsovereenkomst nog niet overal werkt zoals het zou moeten. (p.
22)

In het licht van de constatering dat gebrekkige overeenkomsten met behulp van artikel 6:248,
eerste lid, Burgerlijk Wetboek (BW) aangevuld kunnen worden, geldt volgens Leenknegt et
al. dat de rechtspositie van de deelnemers door de figuur van de onderwijsovereenkomst in
beginsel voldoende gewaarborgd wordt, en deze positie is des te sterker naarmate er meer
aanvullende afspraken in de overeenkomst worden opgenomen. “In de praktijk echter blijkt de
overeenkomst een marginale rol te vervullen. Bij klachten en geschillen beroepen partijen
zich als regel rechtstreeks op de Onderwijs- en Examenregeling, en in voorkomend geval op
een klachtenregeling of een deelnemersstatuut, zodat de overeenkomst om zo te zeggen in de
la blijft liggen. Aan het voorleggen van geschillen voor de rechter komt men helemaal niet
toe.” Er is sprake van een ongelijkwaardigheid van partijen. (p.141)

Leenknegt et al. stellen dat er voor een effectief beroep op de rechter in de praktijk een te
hoge drempel blijkt te bestaan. “Wellicht speelt hier mee dat een beroep op de rechter voor de
meeste mensen toch als ultimum remedium geldt, terwijl men in de praktijk van alledag veel
meer behoefte heeft aan minder ingrijpende instrumenten om nakoming van de overeenkomst
te bevorderen. In de WEB kan een waarborg worden opgenomen om in de beschikbaarheid
van zulke instrumenten te voorzien. Te denken valt aan het introduceren van een klachtrecht
dat vergelijkbaar is met het klachtrecht dat voor het primair en voortgezet onderwijs in de wet
is opgenomen. Dit hoeft evenwel niet op dezelfde wijze uitgewerkt te worden, maar kan in de
wet verankerd worden door het in artikel 8.1.3., derde lid, op te nemen als een in de
onderwijsovereenkomst te regelen onderwerp.”

In het verlengde daarvan kan volgens Leenknegt et al. tevens overwogen worden om in de
wet uitdrukkelijk te bepalen dat geschillen aan arbitrage zullen worden onderworpen, zodat de
deelnemer niet op de rechter is aangewezen, maar terecht kan bij onathankelijke deskundigen
die dichter bij de materie staan. “Aldus verkrijgt de deelnemer meer proportionele
instrumenten ter bestrijding van tekortkomingen aan de zijde van de instelling. Hiertoe kan
aan artikel 8.1.3, derde lid, een nieuw onderdeel toe worden gevoegd, luidende:

h de behandeling van klachten en de onderwerping van geschillen aan arbitrage.” (p. 143,
144)



Voorts valt volgens Leenknegt et al. te overwegen om artikel 8.1.3. met het oog op de
versterking van de positie van de deelnemer uit de breiden met een bepaling die uitsluit dat de
instelling zich op voorhand geheel of nagenoeg geheel kan onttrekken aan aansprakelijkheid
voor schade aan de zijde van de deelnemer. “De toelaatbaarheid van
aansprakelijkheidsbeperkingen zou gekoppeld kunnen worden aan de vooronderstelling dat de
instelling zich tegen wettelijke aansprakelijkheid uit hoofde van de onderwijsovereenkomst
verzekert. Hiertoe ware met vernummering van de overige leden een nieuw vierde lid op te
nemen in artikel 8.1.3, waarin een ongeclausuleerde aansprakelijkheidsbeperking als
vernietigbaar wordt aangemerkt. Het is aan de instellingen om, eventueel in gezamenlijkheid,
te zorgen voor een deugdelijke aansprakelijkheidsverzekering. De medezeggenschapsraad en
de rechter kunnen hierop toezien. Dat de wet temidden van een aantal
bekostigingsvoorwaarden een bepaling bevat die ‘rechtstreeks werkt’ en de vernietigbaarheid
van bepaalde bedingen meebrengt, is een figuur die in de onderwijswetgeving niet nieuw is.”

(p. 144)

Uit het empirisch onderzoek van Leenknegt et al. komt naar voren dat tweederde van de
respondenten van units binnen ROC’s en AOC’s aangeeft weinig tot zeer weinig terug te
grijpen naar de onderwijsovereenkomst gedurende de schoolperiode van de
onderwijsdeelnemer. Met name wordt de onderwijsovereenkomst erbij gepakt als de
onderwijsdeelnemer niet aan zijn verplichtingen voldoet (88%). (p. 140) In het evaluatie-
onderzoek is gebleken dat respondenten de verhoging van de bestuurslast als effect van de
onderwijsovereenkomst eigenlijk niet acceptabel vinden (zie ook par. 13.1.2).

Ook Nieuwenhuis et al. signaleren dat de meningen over de functionaliteit van de
onderwijsovereenkomst sterk uiteen lopen. “Er zijn scholen die positief zijn over de
overeenkomst, omdat de rechten en plichten van de school jegens de deelnemer, maar ook
omgekeerd, vastgelegd en helder zijn. Andere daarentegen plaatsen twijfels bij de vastlegging
van rechten en plichten in een document; zij zijn bang dat het alleen maar verdere juridisering
in de hand werkt.” Nieuwenhuis et al. concluderen: “Of ROC’s en AOC’s nu voor- of
tegenstanders zijn van de onderwijsovereenkomst, de impact van een onderwijsovereenkomst
op het feitelijk leren is er niet. Deelnemers stoppen het contract in hun tas en blijken het
document verder te vergeten.” (p. 76)

De JOB pleit voor het integreren van de onderwijsovereenkomst, de praktijkovereenkomst en
de Onderwijs- en Examenregeling in een deelnemersstatuut. De Minister blijkt hier in Koers
BVE welwillend tegenover te staan, met name omdat zulks de duidelijkheid voor de
deelnemer omtrent zijn rechtspositie vergroot. Leenknegt et al. stellen: “Juridisch heeft zo’n
integratie geen bijzondere betekenis, temeer daar de Minister als voorwaarde stelt dat deze
integratie geen afbreuk doet aan de rechtsbetekenis van de bestaande arrangementen.” Ook
voor een deelnemersstatuut zal gelden dat het gezien kan worden als een verzameling
algemene voorwaarden in de zin van artikel 6:231 e.v. BW. (p. 142) De rechtsbetrekking
tussen de deelnemer en de instelling heeft hoe dan ook een contractueel karakter, en voor het
overige gaat het slechts over vormkwesties. “Pas als de instellingen meer vrijheid krijgen c.q.
nemen om een grotere vari€teit aan individuele arrangementen met de deelnemers af te
spreken, zal het materi€le belang van de overeenkomst toenemen.” (p. 142) De positie van de
deelnemer zal volgens Leenknegt et al. sterker kunnen worden naarmate de instelling een
grotere vrijheid heeft in haar programmering, en dus verder kan gaan in de individualisering
van de onderwijsovereenkomst. “Van een werkelijke verruiming van de mogelijkheden om bij
overeenkomst individuele arrangementen af te spreken, is pas sprake als opleidingstrajecten
kunnen worden aangeboden die bestaan uit onderdelen van verschillende opleidingen en



niettemin kunnen worden afgesloten met een diploma.” (p. 144)

Leenknegt et al. concluderen: “Op verscheidene plaatsen in Koers BVE komt de versterking
van de positie van de deelnemer aan de orde. Ons onderzoek bevestigt dat er op dat punt nog
de nodige arbeid te verrichten is, maar dat de wet - met enkele aanscherpingen - voldoende
instrumenten aanreikt om tot zo’n versterking te komen. Het een en ander zal kunnen
bijdragen tot het besef dat de onderwijsovereenkomst geen vorm is van overbodige
administratieve rompslomp, maar deel uitmaakt van de dragende structuur van het bestel. Een
evidente voorwaarde voor de beoogde versterking is dat de deelnemers zich verder
organiseren teneinde hun wettelijke mogelijkheden maximaal te benutten.” (p. 24)

12.1.2 Praktijkovereenkomst

Uit het onderzoek van Leenknegt et al. komt naar voren dat bijna tweederde van de
respondenten (op unit-niveau binnen ROC’s en AOC’s) aangeeft gedurende de
praktijkperiode weinig tot zeer weinig terug te grijpen op de praktijkovereenkomst. De
belangrijkste reden om op de overeenkomst terug te grijpen is als de onderwijsdeelnemer niet
aan zijn verplichtingen voldoet (85%). Daarnaast geeft de helft van de respondenten aan op de
overeenkomst terug te grijpen als het bedrijf niet aan zijn verplichtingen voldoet.(p. 145)
Toch heeft de praktijkovereenkomst volgens Leenknegt et al. een grotere praktische betekenis
dan de onderwijsovereenkomst. “Dit is juist de schriftelijke neerslag van een heel concreet
geindividualiseerd arrangement van drie partijen: de instelling, de deelnemer en het bedrijf dat
een praktijkplaats beschikbaar stelt.” (Er is nog een vierde ondertekenende partij, namelijk het
betrokken LOB, red.).

“De praktijkovereenkomst verschilt ook hierin van de onderwijsovereenkomst, dat zij veel
sterker het karakter heeft van een wederkerige overeenkomst, dat wil zeggen een
overeenkomst waarbij partijen min of meer gelijkwaardige prestaties uitruilen.

Anders dan voor de onderwijsovereenkomst geldt, behoeven niet alle relevante rechten en
plichten in de overeenkomst te worden vastgelegd en is de instelling niet verplicht de
overeenkomst in te richten naar een vooraf vastgesteld model. Het in acht nemen van de
minimale wettelijke voorschriften lijkt geen grote problemen op te leveren. Van de verplicht
te regelen onderwerpen is alleen de voortijdige be€indiging van de praktijkovereenkomst een
aangelegenheid waaromtrent in de praktijk vragen zijn gerezen. Door de Bve Raad is daarom
in februari 2000 een brochure uitgebracht waarin de juridische en praktische aspecten van de
voortijdige beéindiging de revue passeren en waarin suggesties worden gedaan om te komen
tot een zorgvuldige regeling en uitvoering.”(p. 22,23)

Een speciaal aandachtspunt is de praktijkovereenkomst in relatie tot de arbeidsovereenkomst.
Als de praktijkovereenkomst voorziet in een vergoeding van de kant van een bedrijf voor
arbeid die de deelnemer in het kader van de beroepspraktijkvorming in het bedrijf verricht,
dan zijn volgens Leenknegt et al. krachtens artikel 7:610, tweede lid, BW naast de relevante
bepalingen van de WEB ook de bepalingen van Boek 7, Titel 10 BW van toepassing. “Met
andere woorden, dan is er sprake van een arbeidsovereenkomst tussen de deelnemer en het
bedrijf welke overeenkomst deel uitmaakt van de praktijkovereenkomst. Indien het betrokken
bedrijf onder de werkingssfeer van een CAO valt, zijn bovendien de bepalingen van de CAO
van toepassing.” (p. 22,23)

“Wat echter, indien men in voorkomend geval de verrichtingen van de deelnemer in het
bedrijf niet kan of wil kwalificeren als arbeid in de zin van artikel 7:610 BW - bijvoorbeeld
omdat er sprake is van een simulatiebedrijf, of omdat de deelnemer geen reéle bijdrage levert
aan de productie van het bedrijf - zodat er ook geen sprake kan zijn van loon in de zin van



even genoemd wetsartikel? De WEB bevat geen aanknopingspunt voor het scheppen van
helderheid in zulke gevallen.”

Het bewerkstelligen dat het arbeidsrecht in beginsel van toepassing is op de rechtsbetrekking
tussen deelnemer en bedrijf, heeft volgens Leenknegt et al. als voordeel dat tal van praktische
aangelegenheden ‘automatisch’ goed geregeld zijn, zoals wettelijke aansprakelijkheden en
(sociale) verzekeringen. “Bovendien versterkt het de afdwingbaarheid van een behoorlijke
begeleiding van de deelnemer door het bedrijf, nu dit onderricht in beginsel een bestanddeel
vormt van de beloning. Zo kan een bedrijf dat op dit punt tekort schiet, op grond van artikel
7:630 BW getroffen worden door een financi€le sanctie, die de deelnemer in staat kan stellen
zijn schade elders in te halen. Wel zal aandacht geschonken moeten worden aan de gevolgen
op het stuk van belastingen en sociale premies, wanneer het door de deelnemer te ontvangen
onderricht wordt aangemerkt als element van zijn of haar beloning. (...) Dit kan
belemmeringen vormen bij het totstandkomen van praktijkovereenkomsten, en de noodzaak
oproepen tot flankerende maatregelen, met name op fiscaal terrein.” (p. 146, 147)

Leenknegt et al. doen de suggestie de introductie van een rechtsvermoeden met betrekking tot
de aard van de praktijkovereenkomst in de wet te verankeren door een nieuw lid van die
strekking toe te voegen aan artikel 7.2.8. (p. 148)

Leenknegt et al. stellen dat de instellingen en het landelijk orgaan gezamenlijk
verantwoordelijk zijn voor het naar vermogen bevorderen dat er voldoende gecertificeerde
praktijkplaatsen beschikbaar zijn. Zij signaleren dat in sommige onderwijsovereenkomsten -
mede op aanraden van de Bve Raad - een ontbindende voorwaarde wordt opgenomen voor het
geval door overmacht niet voorzien kan worden in beroepspraktijkvorming. “Deze overmacht
kan voortvloeien uit het Yberhaupt ontbreken van voldoende bedrijven die praktijkplaatsen
bieden, hetzij uit de criteria die het landelijk orgaan hanteert bij de beoordeling van
praktijkplaatsen. Om te bewerkstelligen dat ook in die gevallen de deelnemer niet meteen met
lege handen komt te staan, maar een uiterste inspanning van de kant van de instelling en het
landelijk orgaan kan afdwingen, ware in artikel 7.2.9, tweede lid, de zinsnede ‘na het sluiten
van de in artikel 7.2.8 bedoelde overeenkomst’ te schrappen. Hierdoor wordt bewerkstelligd
dat de instelling en het landelijk orgaan van meet af aan door de deelnemer op hun
gezamenlijke verantwoordelijkheid kunnen worden aangesproken. Eventuele geschillen
tussen een instelling en een landelijk orgaan over de gehanteerde of te hanteren
beoordelingscriteria kunnen langs deze weg binnen het bereik van een (marginale) rechterlijk
toetsing worden gebracht.” (p. 147)

Leenknegt et al. achten het mede-ondertekenen van de praktijkovereenkomst door het
landelijk orgaan uit bestuurlijk-juridisch oogpunt overbodig. Het is voldoende dat het
landelijk orgaan de praktijkplaatsen regelmatig beoordeelt en certificeert, overeenkomstig het
bepaalde in artikel 7.2.10. “Om de bestuurslast van de instellingen en de landelijke organen te
verlichten kan derhalve artikel 7.2.9, eerste lid, derde volzin geschrapt worden.” (p. 148)

Ook Nieuwenhuis et al. signaleren dat de praktijkovereenkomst in de praktijk nogal eens
vertraging oplevert, omdat scholen afhankelijk zijn van de snelheid waarmee bedrijven en
landelijke organen hun handtekening onder dit document zetten.” (p. 74)

Tenslotte adviseren Leenknegt et al. om ook voor wat betreft klachtrecht en arbitrage in het
kader van de praktijkovereenkomst “een gelijkluidende bepaling toe te voegen aan artikel
7.2.8, tweede lid:

e de behandeling van klachten en de onderwerping van geschillen aan arbitrage.” (p. 148)



12.1.3 Onderwijs- en Examenregeling

Nieuwenhuis et al. constateren dat de Onderwijs- en Examenregeling het moet ontgelden:
naar de docenten toe werkt dit instrument goed (het geeft een helder inzicht in de
verwachtingen en taakstellingen), maar naar de deelnemers toe werkt dit instrument niet,
gezien de overload aan informatie en de verplichting om aan het begin van opleidingstrajecten
te veel en te gedetailleerd zaken vast te leggen. Flexibilisering en responsiviteit van het
onderwijs komen hierdoor in gevaar. (p. 61). Alhoewel de OER’s volgens Nieuwenhuis et al.
na verloop van tijd wel beter geworden zijn, zijn scholen er veelal nog niet in geslaagd om
een leerlingvriendelijke OER te maken. “De oorzaken hiervoor zijn: de OER’s zijn vaak te
complex (scholen moeten alle opleidingen in een OER stoppen, daarmee wordt de OER vaak
voor deelnemers onleesbaar) en te technisch (de school probeert zich juridisch gezien op alle
terreinen in te dekken). Daarom brengen scholen daarnaast vaak nog een studiegids uit of een
verkort uittreksel van de OER.” Nieuwenhuis et al. citeren uit een interview: “De OER heeft
uiteindelijk een averechts effect. Het lijkt aantrekkelijk dat de onderwijsovereenkomst
gekoppeld is aan de OER. Maar de actualiteit is weerbarstiger; als je halverwege de route iets
aanpast in de OER dan moet je heel veel administratieve handelingen verrichten om dat
legitiem te doen.” De aversie die bij scholen bestaat tegen de OER zit volgens Nieuwenhuis et
al. meer in de worsteling om het leesbaar te maken, dan dat de OER als instrument zelf ter
discussie staat. (p. 75)

Ook volgens Karstanje et al. leveren de OER’s problemen op, omdat deze te formeel zijn en
te weinig toegespitst op de praktijk. “Op dit moment is een OER feitelijk niets anders dan een
controle-instrument voor de Inspectie, want veel te ondoorzichtig voor deelnemers. Deze
regeling is zijn doel voorbij geschoten, zo wordt gesteld. Bovendien wordt door de enorme
papieren rompslomp van de OER’s, het beleidvoerend vermogen van instellingen aangetast,
volgens sommige respondenten.” (p. 19)

12.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende.

Onderwijsovereenkomst

Als het gaat om de onderwijsovereenkomst zijn er in de bepalingen van de WEB geen
belemmeringen te vinden voor het ontwikkelen van voldoende ‘countervailing power’ aan de
kant van de deelnemers. De vraag is wel hoe de positie van de deelnemer feitelijk versterkt
kan worden. De onderwijsovereenkomst is niet of nauwelijks het resultaat van
onderhandelingen tussen autonome partijen. Dit zou anders kunnen worden als de
onderwijsinstellingen een grotere inrichtingsvrijheid zouden krijgen, en zich daardoor meer
gelegen kunnen laten liggen aan de onderwijsvraag.

De rechtsbescherming van de deelnemer is in beginsel voldoende gegarandeerd door de
huidige wettelijke bepalingen. Niettemin blijkt er voor een effectief beroep op de rechter in de
praktijk een te hoge drempel te bestaan. In minder ingrijpende instrumenten voorziet de WEB
niet, zoals een klachtrecht of een bepaling dat geschillen aan arbitrage zullen worden
onderworpen. Voorts kan de instelling zich op voorhand geheel of nagenoeg geheel
onttrekken aan aansprakelijkheid voor schade aan de zijde van de deelnemer.

Het integreren van de onderwijsovereenkomst, de praktijkovereenkomst en de onderwijs- en
examenregeling in een deelnemersstatuut doet juridisch geen afbreuk aan de
rechtsbescherming van de deelnemer. De onderwijsovereenkomst heeft tot een verhoging van



de bestuurslast geleid, die door veel onderwijsinstellingen als onacceptabel wordt ervaren.

Praktijkovereenkomst

Het bewerkstelligen dat het arbeidsrecht in beginsel van toepassing is op de rechtsbetrekking
tussen deelnemer en bedrijf, heeft als voordeel dat tal van aangelegenheden goed geregeld
zijn. De deelnemer kan momenteel geen uiterste inspanning van de kant van de
onderwijsinstelling en het landelijk orgaan afdwingen om een erkende BPV-plaats
beschikbaar te stellen.

Onderwijs- en Examenregeling

De OER, als juridisch document, is onvriendelijk voor deelnemers. De verplichting om aan
het begin van opleidingstrajecten te gedetailleerd zaken vast te leggen, werkt belemmerend
voor flexibilisering van het onderwijs.

12.3 Aanbeveling m.b.t. de positie van de deelnemer

De Stuurgroep is van mening dat de positie van de deelnemer niet alleen formeel, maar ook
feitelijk dient te worden versterkt. In de WEB moet een waarborg worden opgenomen om in
de beschikbaarheid van minder ingrijpende instrumenten te voorzien.

Om de bestuurslast voor onderwijsinstellingen te verminderen dienen de algemene bepalingen
uit de onderwijsovereenkomst, de praktijkovereenkomst en de onderwijs- en examenregeling
in een deelnemersstatuut te worden geintegreerd, op een manier die juridisch geen afbreuk
doet aan de rechtsbescherming van de deelnemer. Een wettelijke regeling lijkt daarom nodig.

In dit deelnemersstatuut dient een klachtrecht voor deelnemers te worden opgenomen. Ook
dient dit deelnemersstatuut uitdrukkelijk te bepalen dat geschillen aan arbitrage zullen worden
onderworpen. Naar de technische uitwerking van klachtrecht en arbitrage zal een nadere
studie moeten worden uitgevoerd. De BVE-sector zou bijvoorbeeld zelf een orgaan kunnen
oprichten om klachten van deelnemers te behandelen. Van essentieel belang is
laagdrempeligheid voor deelnemers.

Ook zou het deelnemersstatuut moeten worden uitgebreid met een bepaling die uitsluit dat de
instelling zich op voorhand geheel of nagenoeg geheel kan onttrekken aan aansprakelijkheid
voor schade aan de zijde van de deelnemer. Het is dan aan de instellingen om, eventueel in
gezamenlijkheid, te zorgen voor een deugdelijke aansprakelijkheidsverzekering.

In het deelnemersstatuut dient een bepaling te worden opgenomen, op grond waarvan de
deelnemer een uiterste inspanning van de kant van de onderwijsinstelling en het landelijk
orgaan kan afdwingen om een erkende BPV-plaats ter beschikking te stellen. Voor de
deelnemer is de afdwingbaarheid van een BPV-plaats van wezenlijk belang. Zonder BPV-
plaats kan immers niet met een BBL-opleiding worden begonnen, hetgeen de
toegankelijkheid belemmert. Met deze bepaling wordt bewerkstelligd dat de instelling en het
landelijk orgaan van meet af aan door de deelnemer op hun verantwoordelijkheid kunnen
worden aangesproken.

Ook wordt met het oog op terugdringing van de bestuurslast voor onderwijsinstellingen
aanbevolen om onderwijsinstellingen en leerbedrijven een raamovereenkomst te laten
afsluiten, waarin de belangrijke algemene zaken voor de beroepspraktijkvorming goed
geregeld worden. Klachtrecht en de mogelijkheid van arbitrage voor de deelnemer tijdens de
beroepspraktijkvorming dienen in deze

raamovereenkomst te worden opgenomen.

Het mede-ondertekenen van deze raamovereenkomst door het landelijk orgaan lijkt uit



bestuurlijk-juridisch oogpunt overbodig. Het is voldoende dat het landelijk orgaan de
praktijkplaatsen regelmatig beoordeelt en certificeert.

Ook verdient het aanbeveling een rechtsvermoeden te introduceren dat de verrichtingen van
de BBL-deelnemer in het kader van deze raamovereenkomst gelden als arbeid in de zin van
artikel 7:610 BW, tenzij wordt aangetoond dat dit wezenlijk anders ligt. Het is dan aan
partijen om hun rechtsverhoudingen zo te regelen dat er geen twijfel over kan bestaan of er al
dan niet sprake is van een arbeidsovereenkomst. Zo wordt bewerkstelligd dat het arbeidsrecht
in beginsel van toepassing is op de rechtsbetrekking tussen de deelnemer en het bedrijf.
Flankerende maatregelen, met name op fiscaal terrein zijn dan nodig. Voor de BOL zou eerst
moeten worden nagegaan of deze bepaling mogelijk is zonder gevolgen voor de
studiefinanciering (Wet op de Studiefinanciering)

Naast het deelnemersstatuut (waarin de OER, als juridisch document, wordt geintegreerd),
zou er, voorzover daar nog niet in is voorzien, een leesbare, gebruiksvriendelijke studiegids
voor deelnemers beschikbaar moeten zijn. De rechtsgeldigheid kan gewaarborgd worden door
in deze studiegids te verwijzen naar de bepalingen in het deelnemersstatuut. Het
deelnemersstatuut zelf zou dan bijvoorbeeld via Internet door deelnemers geraadpleegd
kunnen worden.

Voor een individuele deelnemer moet het mogelijk blijven om desgewenst in aanvulling op
het deelnemersstatuut een overeenkomst af te sluiten met de onderwijsinstelling, dan wel met
de combinatie van onderwijsinstelling en leerbedrijf ten behoeve van een individueel
arrangement.

Via de deelnemersraad kan de positie van de deelnemer verder worden versterkt. Met de
overgang van de WMO naar de WOR in de BVE-sector kunnen deelnemersraden worden
ingevoerd. Zoals aangegeven in de Koersbrief zullen de Bve Raad en de JOB een
gezamenlijke visie ontwikkelen op de deelnemersraden (zie Bve Raad, 2001a).

13 Intern en extern toezicht

13.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen met het toezicht naar voren:

e het uitoefenen van het interne toezicht (kwaliteitszorg)
o het uitoefenen van het externe toezicht

13.1.1 Intern toezicht

Karstanje et al. hebben waargenomen dat er in het algemeen grote verschillen zijn tussen
instellingen wat betreft het beleidvoerend vermogen. “Deze verschillen hangen samen met de
kwaliteit van het management en met de ruimte die men neemt om beleid te maken.”

Wel constateren Karstanje et al. een toename van het onderschrijven van centrale
doelstellingen die van belang zijn voor het beleidvoerend vermogen van instellingen (zoals
verbetering van de bedrijfsvoering, ontwikkeling van kwaliteitszorg). “Daarbij blijft echter
het onderschrijven van het belang van ‘deskundigheidsbevordering management’ achter. Dat



is vrij ernstig gezien de problematiek die hierna aan de orde is, die ten dele door versterking
van het management zou kunnen worden verminderd. Een van de problemen is dat er in de
instellingen nog vaak onvoldoende duidelijkheid is over missie en doelen op uitvoerend
niveau. Dit is ten nadele van het beleidvoerend vermogen dat duidelijkheid en commitment
bij missie en doelen als basisvoorwaarde veronderstelt. Mogelijk hangt deze omissie samen
met de bevinding dat de cyclisch strategische beleidsvoering in de instellingen wel aanwezig
is, maar nog in de kinderschoenen staat.”

Kwaliteitszorg komt volgens Karstanje et al. mondjesmaat van de grond. “Het draagvlak voor
kwaliteitszorg in de organisaties is nog beperkt. Het zelfcorrigerend vermogen in relatie tot
kwaliteitszorg laat nog te wensen over.” (p. 14)

Veel van de instrumenten voor personeelsbeleid worden in de BVE-sector niet systematisch
toegepast. “De helft van de instellingen blijkt zelfs nauwelijks systematisch personeelsbeleid
te voeren. Het onderdeel taakbeleid komt nog het meest voor, namelijk in 50% van de
instellingen. Waar het is ingevoerd, heeft dit niet geleid tot vermindering van de werkdruk
(één van de doelstellingen). Het heeft wel effect op bijvoorbeeld een eerlijker verdeling van
taken, overleg tussen docenten en leidinggevenden. Een ander instrument van
personeelsbeleid namelijk functionerings- en beoordelinggesprekken wordt in ongeveer 40%
van de instellingen systematisch uitgevoerd. Nascholing als onderdeel van personeelsbeleid
komt in 28% van de onderzochte instellingen voor. In meer dan de helft van de colleges is
geen meerjaren nascholingsplan. Deskundigheidsbevordering is nog onvoldoende gericht op
de verbetering van het leervermogen van de organisatie. Strategisch personeelsbeleid is bij
veel instellingen nog in een pril stadium. (...) Managers van instellingen oordelen (...) niet
positief over de mate waarin de instrumenten van personeelsbeleid worden toegepast. Op dit
terrein liggen hun oordelen duidelijk lager dan voor onderwijskundig beleid en voor
kwaliteitsbeleid.

In het algemeen kan men dus stellen dat het beleidsvoerend vermogen wel aanwezig is, maar
niet over de volle breedte en soms in een zeer pril stadium. Daarbij blijkt ten aanzien van een
aantal onderwerpen (missie, doelen, organisatie, management, etc.) dat uitvoerenden minder
duidelijkheid hebben en/of minder positief zijn dan het managementniveau. Dit indiceert
communicatieproblemen in de instelling” (p. 14)

Karstanje et al. noemen als interne oorzaken voor het achterblijven van het beleidvoerend
vermogen onder andere de sterk hi€rarchische structuur in de organisaties, de kwaliteit van
het management en het bestuur van de instellingen en de afwezigheid van een prestatiecultuur
die belemmerend werkt op met name kwaliteitsbeleid. (p. 15)

Ook de ontoereikendheid van financiéle middelen wordt ervaren als een belemmering voor de
ontwikkeling van het beleidsvoerend vermogen, omdat implementeren van de WEB een
enorme investering van mensen is die aan nieuwe eisen dienen te voldoen. “Met deze
kwaliteitsimpuls is bij de bepaling van de lump sum onvoldoende rekening gehouden.” (p. 16,
17)

Karstanje et al. constateren dat op macroniveau het stelsel van kwaliteitszorg en publieke
verantwoording aan de omgeving - te weten de Minister, de Tweede Kamer,
onderwijsorganisaties - voldoende als kwaliteitsborging functioneert. Op mesoniveau (de
afzonderlijke instellingen, opleidingen) lijkt de borging vooral een zaak te zijn van het
management en nauwelijks gedragen te worden door docenten. “Voor kwaliteitsborging
richting regionaal bedrijfsleven en deelnemers of hun ouders lijkt het stelsel van
kwaliteitszorg thans nog van geen enkele betekenis. Uit het feit dat er nog weinig gebruik
wordt gemaakt van tevredenheidsonderzoek onder afgestudeerden en afnemende instanties
kan men concluderen dat er op dit terrein nog veel moet gebeuren.” (p. 21)



De Inspectie BVE is volgens Karstanje et al. somber gesteld over de ontwikkeling van een
cyclisch kwaliteitszorgsysteem. Men ziet in dat voor de implementatie van een goed
kwaliteitszorgsysteem 5 tot 8 jaar nodig is. (p. 22) Het achterblijven van kwaliteitszorg wordt
door de Inspectie vooral verklaard vanuit het feit dat het management eerst de fusiegevolgen
moet oplossen en een begin van beleidsontwikkeling moet implementeren, alvorens een
gecompliceerd proces als integrale kwaliteitszorg in werking kan worden gezet.” (p. 15)

Door sleutelfiguren wordt volgens Karstanje et al. wel een verbetering gezien als het gaat om
het beleidsvoerend vermogen inzake kwaliteitszorg in vergelijking met de situatie
voorafgaand aan de invoering van de WEB. “Er is een zekere mate van cyclisch denken aan
het op gang komen, er zijn notities ontstaan over indicatoren, standaarden en normering. Wat
duidelijk aan het veranderen is, is het proces van een omslag van een taakorganisatie naar een
meer marktgerichte organisatie gericht op leerlingen en bedrijven. (....) Met betrekking tot het
kwaliteitsbeleid is de belangrijkste verandering dat men meer gedwongen is exact te meten en
toetsbare doelen en normen te stellen. Het draagvlak voor kwaliteitszorg groeit licht, maar is
nog pril.” (p. 17)

Het zijn volgens Karstanje et al. niet alleen de sleutelfiguren die nog een wat somber beeld
hebben over de implementatie van kwaliteitszorg. “Ook de instellingen zelf rapporteren
hierover niet zo positief.” (p. 22)

Al met al constateren Karstanje et al. elk jaar progressie in vergelijking met het jaar daarvoor.
“Een aantal van de bepalingen die zijn aangeduid in regelingen inzake de inrichting van
kwaliteitszorgverslagen worden door de instellingen steeds beter beschreven en vorm
gegeven. Toch is er een aantal aandachtspunten die de komende jaren continu aandacht
behoeven: de omslag naar een cultuur waarin gedacht wordt in termen van toetsbare
doelstellingen, het ontwikkelen van managementinformatiesystemen gekoppeld aan
kwaliteitszorg, versterking van het cyclische karakter van kwaliteitszorg en versterking van
het zelfcorrigerend vermogen van instellingen op grond van feedback uit het
kwaliteitszorgsysteem.” (p. 22)

Op de vraag in hoeverre het stelsel van kwaliteitszorg de onderwijskwaliteit bevordert,
antwoorden Karstanje et al: “Enerzijds kan worden beargumenteerd dat de bepaling inzake
het opzetten van een stelsel van kwaliteitszorg actoren dwingt om na te denken over wat moet
worden verstaan onder onderwijskwaliteit en hoe daartoe te komen en de resultaten te meten.
Anderzijds is het stelsel nog nauwelijks cyclisch doorlopen waardoor verbeteracties nog
nauwelijks van de grond zijn gekomen. Ook de ervaringen met IIT zijn nog tamelijk recent en
beperkt, zodat verbeterpunten nog in daden moeten worden omgezet. Een belangrijk aspect
van onderwijskwaliteit - de examens - is volgens de Inspectie nog steeds beneden de maat.”

(p- 23)

13.1.2 Extern toezicht

Hoofdstuk 5 van de WEB bevat bepalingen over het toezicht, dat door de Inspectie wordt
uitgeoefend onder het gezag van de Minister. De Inspectie oefent toezicht uit op de kwaliteit
van de werkzaamheden van de instellingen, waarbij het accent ligt op de kwaliteitszorg
binnen de instellingen. Volgens Leenknegt et al. is er veel te doen over de wijze waarop de
Inspectie het toezicht uitoefent. “Door de onbestemdheid van het kwaliteitsbegrip bestaat er
het gevaar dat de Inspectie zowel ‘normsteller’, als ‘normbewaker’ is.” (p. 19)



Uit casestudies van Leenknegt et al. komt naar voren dat de Inspectie in overeenstemming
met haar taken en bevoegdheden toezicht houdt op het BVE-onderwijs (het agrarisch
onderwijs inbegrepen). “Dat wil niet zeggen dat over de wijze van uitvoering van die taken
geen discussie bestaat in het BVE-veld. Doordat de WEB zelf de taken en bevoegdheden van
de Inspectie slechts op hoofdlijnen normeert en ook voor de instellingen en
exameninstellingen weinig inhoudelijke normen bevat, kunnen verschillen van inzicht over de
juiste wijze van toepassing van die bevoegdheden ontstaan.

De Inspectie heeft een toetsingskader ontwikkeld om haar toezichtstaak uit te oefenen en heeft
daarbij invulling gegeven aan de wettelijke normen. In het reguliere beroepsonderwijs is dat
kader in samenwerking en overeenstemming met de onderwijsinstellingen tot stand
gekomen.” (p. 19) 23

Volgens Leenknegt et al. wordt de validiteit van het toetsingskader door de instellingen ook
niet ter discussie gesteld. “Eventuele verschillen van inzicht betreffen eerder de interpretatie
van de WEB die de Inspectie bij haar werk kiest; in beginsel staan vragen betreffende de
wijze van toepassing van het toetsingskader los van de vraag of de juiste normen in het kader
zijn opgenomen en daartussen kan een spanning bestaan. Maar daarmee kan niet gezegd
worden dat zij daarmee haar wettelijke taken en bevoegdheden te buiten gaat.

Het toezicht zoals dat in de huidige vorm wordt uitgeoefend, heeft zowel in het regulier als in
het agrarisch beroepsonderwijs tot doel een bestandsopname op te leveren. Daarnaast heeft
het ook een zekere stimulerende werking, in de zin dat instellingen worden aangespoord om
de noodzakelijke structurele voorwaarden voor een goede kwaliteit van het onderwijs te
realiseren.” (p. 19, 20)

De WEB is bedoeld als kaderwet die meer ruimte biedt voor zelfregulering door de actoren in
het veld. Volgens Leenknegt et al. zijn de verschillende actoren in het BVE-veld in het
algemeen van opvatting dat de wet voldoende ruimte voor eigen verantwoordelijkheden en
zelfregulering biedt. “Onderwijsinstellingen die de ruimte voor zelfregulering niet toereikend
vinden, zouden meer vrijheid wensen ten aanzien van de inhoud van het onderwijs, de externe
legitimering en het starten van nieuwe opleidingen. Het toezicht door de onderwijsinspectie
wordt in het algemeen als een noodzakelijk onderdeel van het huidige systeem van
zelfregulering gezien. Over de opstelling van de Inspectie zijn de meningen echter verdeeld:
ongeveer dertig procent van de instellingen vindt dat de Inspectie voldoende rekening houdt
met de specifieke situatie van de instelling en opstartproblemen als gevolg van de WEB,
terwijl eveneens omstreeks eenderde deel juist vindt dat de Inspectie daar onvoldoende
rekening mee houdt.” (p. 17).

Op basis van casestudies concluderen Leenknegt et al. dat het toetsingskader van de Inspectie
niet de kwaliteit van het onderwijs meet, maar een groot aantal min of meer belangrijke
kwaliteitsvoorwaarden. “Welk gewicht de Inspectie hecht aan de verschillende voorwaarden
is niet altijd even duidelijk. Het is voorts de vraag of het om voldoende, of zelfs maar
noodzakelijke voorwaarden voor kwaliteit gaat. Wanneer het eindoordeel positief is, ligt het
voor de hand dat deze vraag in het midden wordt gelaten, en dat men de punten van kritiek
gaarne accepteert als evenzo vele gratis adviezen. Wanneer het eindoordeel evenwel negatief
is, steekt de vraag naar het relatieve en absolute belang van de criteria echter in alle scherpte
de kop op. Gegeven de onzekerheid over het belang van de criteria, alsmede de
totstandkoming van het eindoordeel van de Inspectie, staat de geloofwaardigheid van dat
oordeel op het spel. Aangenomen mag worden dat de teleurstelling van de negatief
beoordeelde instellingen versterkt wordt door de begrijpelijke vrees dat de in de
oordeelsvorming van de Inspectie wel degelijk aanwezige nuancering de buitenwacht ontgaat,



zodat de reputatie van de instelling gevaar loopt. De moeite die sommige instellingen voorts
met de aanpak van de Inspectie hebben, geldt niet zozeer het feit dat er pittige noten worden
gekraakt, als wel dat de Inspectie te zeer uit lijkt te gaan van een specifiek model waaraan alle
instellingen dienen te beantwoorden, zeker voor wat betreft de procedurele en
organisatorische kanten, en geen ruimte lijkt te laten voor verscheidenheid. Het is aannemelijk
dat een toetsingskader dat recht doet aan bestaande en nagestreefde verscheidenheid, de
acceptatie van het eindoordeel, ook als dat negatief mocht uitvallen, vergroot.

Maar het belangrijkste is wel dat er een aanpak ontwikkeld wordt, die blijk geeft van
gevoeligheid voor de werkelijk bij de instelling aanwezige kwaliteit(en). Gegeven de quasi-
onmogelijkheid om kwaliteit in het bestek van een IIT direct te meten, zal de Inspectie het
eerder moeten zoeken in het introduceren van vormen van peer-review, dan in een verdere
verfijning van het toetsingskader.” (p. 113, 114)

Omdat de WEB het inrichten en instandhouden van een stelsel van kwaliteitszorg aan de
instellingen voorschrijft, is de demarcatie tussen de controlerende en de stimulerende taak in
de BVE-sector volgens Leenknegt et al. nog vloeiender dan in andere sectoren van het
onderwijs. “In haar huidige toetsingsbeleid heeft de Inspectie deze twee taken op een wijze
geintegreerd die, zo blijkt, aan deze discussie allerminst een einde maakt.” (p. 115)

Ook Nieuwenhuis et al. concluderen dat de werking van het IIT vanuit de Inspectie
ambivalent is. “Enerzijds dwingt zij scholen om na te denken over kwaliteit (wat positief is en
70 ook door iedereen wordt ervaren). Anderzijds zijn de procedures waaraan scholen moeten
voldoen bij het IIT omstreden, omdat zij de vrijheid van inrichting van scholen inperken.” (p.
77).

Karstanje et al. stellen dat onderwijsinstellingen de discrepantie tussen enerzijds de eisen aan
het kwaliteitszorgverslag en anderzijds het IIT of Onderzoek met kwaliteitsindicatoren (OKI)
van de Inspectie als groot en onnodig ervaren (p. 16).

“Bij deze harmonisatie dient ook het regelgevende karakter dat uitgaat van de
inspectievoorschriften en toetsingskaders te verminderen. Het verdient echter nog sterker
aanbeveling de verantwoordelijkheid voor de kwaliteit primair bij de instellingen te leggen.

Externe visitatie kan daarbij dienen als ‘archimedisch punt’.” Oordelen van belanghebbenden
dienen volgens Karstanje et al. een verplicht onderdeel te zijn van het kwaliteitszorgstelsel.

(p. 37)

Naar aanleiding van de beleidsnotitie ‘Naar een stimulerend toezicht” (Kamerstukken II,
1999-2000, 26 572, nr. 3) 24 is besloten een wetsvoorstel bij het parlement in te dienen,
getiteld ‘Wet op het Onderwijstoezicht’, opdat taak en werkwijze van de Inspectie in een
afzonderlijke wet worden geregeld. Het beoogde tijdstip van inwerkingtreding is januari 2002.
2526

Leenknegt et al. zijn van mening dat het handelen van de Inspectie natuurlijk niet los gezien
kan worden van de algemene discussie over het toezicht in het onderwijs, zoals deze
recentelijk wordt gevoerd. In het kader van deze discussie is de Inspectie begonnen met de
ontwikkeling van een nieuw toezichtskader, dat onder de vigeur van de WOT gehanteerd
moet gaan worden. Kenmerkend voor het nieuwe toezichtskader in vergelijking met het oude
is “dat niet een aantal door de Inspectie geformuleerde normen, maar de door de instelling
zelf in haar kwaliteitszorgsysteem geformuleerde normen centraal worden gesteld. De
Inspectie zal de intensiteit van het toezicht laten afhangen van de kwaliteit van een door de
instellingen te vervaardigen zelfevaluatie.” Volgens Leenknegt et al. neemt daarmee de kans
toe dat er meer rekening gehouden zal worden met wat de instelling zelf belangrijk vindt. (p.
19, 20)



In diverse themarapporten wordt aandacht gevraagd voor de aanzienlijke bestuurslast die met
de externe verantwoording gepaard gaat. Een ernstig probleem in de regelgeving, zo stellen
Karstanje et al., is de enorme plan- en verantwoordingslast, die enerzijds wel een gevolg is
van de vergrote autonomie, maar anderzijds volgens sommigen de spuigaten uitloopt. “De
planlast is niet alleen toegenomen door bijvoorbeeld OER, kwaliteitszorgverslag, externe
legitimering, maar ook door stimuleringsprojecten, waarvoor plannen vooraf moeten worden
ingediend. Deze planlast is groter dan in de periode voorafgaand aan de WEB.” (p. 16)

Ook uit het empirisch onderzoek van Leenknegt et al. blijkt dat de bestuurslast als gevolg van
de invoering van de WEB voor onderwijsinstellingen in het algemeen juist is toegenomen in
plaats van afgenomen, onder andere door de verplichte kwaliteitszorg, de externe
legitimering, het verplicht afsluiten van onderwijs- en praktijkovereenkomsten, de
bestuurlijke schaalvergroting, het verplicht stellen van de OER en de verantwoordelijkheid
voor de examens.

“Veranderingen in bestuurslast blijken moeilijk kwantificeerbaar te zijn. Om te beginnen is er
nooit een ‘nulmeting’ verricht - de omvang van de bestuurslast voor inwerkingtreding van de
WEB - en daarnaast is het lastig om goed meetbare criteria te formuleren. Van de
onderwijsinstellingen gaf ongeveer de helft aan dat de formatieruimte voor staf- en
beleidsmedewerkers was uitgebreid met de komst van de WEB; gemiddeld werd per unit een
groei van 2,7 fte genoemd.” (p. 17)

Hoewel Leenknegt et al. concluderen dat de bestuurslast die het informatieverkeer meebrengt
door de onderwijsinstellingen over het algemeen acceptabel wordt gevonden in het licht van
de nagestreefde doelen en om die reden geen aanleiding geeft tot herziening van de wet (p.
20), wil de Stuurgroep er toch graag op wijzen dat de gerapporteerde percentages er niet om
liegen:

Een ‘grote toename’ in bestuurslast 27 binnen de units van ROC’s en AOC’s wordt
gerapporteerd op de volgende punten:

o de externe legitimering (57% van de respondenten)

o de verplichte kwaliteitszorg (45%)

e het verplicht afsluiten van een onderwijsovereenkomst met deelnemers (45%)
o het verplicht afsluiten van een praktijkovereenkomst met deelnemers (43%).
o de verantwoordelijkheid voor de examens (42%)

het verplicht opstellen van een Onderwijs- en Examenregeling (41%)

Wat betreft de toename in bestuurslast inzake de externe legitimering vindt 51% deze
toename (zeer) onacceptabel in relatie tot wat het oplevert aan onderwijskwaliteit. (p. 174,
175)

Ruim een derde deel van de respondenten vindt de informatielast in relatie tot het

kwaliteitszorgverslag onacceptabel. (p. 118)

23 De Bve Raad bestrijdt overigens dat er sprake zou zijn geweest van overeenstemming met de inspectie, red.
24 Deze beleidsreactie is een vervolg op de beleidsnota van het Ministerie van OCenW "Vari, teit en
Waarborg"(1999a) en is een reactie bij het advies van de Onderwijsraad "Deugdelijk Toezicht"(1999). Zie ook
de notitie t.b.v. het overleg in deEB-Kamer van 12 juli 2000 ODe volgende stap naar een stimulerend
toezichtO(7 juli 2000).

25 De Raad van State heeft inmiddels advies uitgebracht.

26 Aan de inspectie wordt de taak opgedragen de kwaliteit van iedere instelling periodiek te beoordelen. Die
kwaliteitsbeoordeling geschiedt aan de hand van in de Toezichtswet op te nemen kenmerken van kwaliteit. De
kwaliteitskenmerken zijn ontleend aan die artikelen in de WEB die een inhoudelijke opdracht aan de instellingen
verstrekken. De Toezichtswet geeft een aantal procedurele voorschriften voor de totstandkoming van een
toezichtskader, dat met inbreng van de verschillende partijen door de inspectie wordt vastgesteld. Het kader is in



de eerste plaats richtinggevend voor de inspectie en haar toezicht, het is niet normstellend voor de instellingen.
Uitgangspunt is het beginsel van proportionaliteit. De inspectie sluit bij de kwaliteitsbeoordeling zoveel mogelijk
aan bij de eigen kwaliteitszorg van de instelling. De inspectie concentreert zich bij de kwaliteitsbeoordeling op
de kwaliteitskenmerken en op de verbeterpunten die de instelling zichzelf heeft gesteld naar aanleiding van het
vorige inspectiebezoek dan wel naar aanleiding van de uitkomsten van de eigen kwaliteitszorg. Daar waar een
instelling op het punt van het zichtbaar maken van die kwaliteit nog weinig bekwaam is, moet de externe
toezichthouder dat kunnen doen. Het resultaat is een onathankelijk oordeel over de wijze waarop de instelling
invulling geeft aan haar wettelijke taken. De inspectie dient bij haar kwaliteitsbeoordeling het eigen beleid van
een instelling te respecteren. De rapportage van de inspectie wordt openbaar gemaakt.

27 Daarnaast is er een groep respondenten die "toename" in bestuurslast rapporteert.

13.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende.

Intern toezicht

De WEB veronderstelt autonome onderwijsinstellingen. In het algemeen zijn er echter grote
verschillen tussen instellingen wat betreft het beleidvoerend vermogen. Als interne oorzaken
voor het achterblijven van het beleidvoerend vermogen worden beschouwd de sterk
hi€rarchische structuur in de organisaties, de kwaliteit van het management en het bestuur van
de instellingen en de afwezigheid van een prestatiecultuur die belemmerend werkt op met
name kwaliteitsbeleid. Kwaliteitszorg komt mondjesmaat van de grond. Het draagvlak voor
kwaliteitszorg groeit licht, maar is nog pril. Het zelfcorrigerend vermogen in relatie tot
kwaliteitszorg laat nog te wensen over. Veel van de instrumenten voor personeelsbeleid
worden in de BVE-sector niet systematisch toegepast. Er is wel een zekere mate van cyclisch
denken op gang aan het komen, er zijn notities ontstaan over indicatoren, standaarden en
normering. Er is een omslag gaande van een taakorganisatie naar een meer marktgerichte
organisatie gericht op leerlingen en bedrijven. Voor kwaliteitsborging richting regionaal
bedrijfsleven en deelnemers of hun ouders lijkt het stelsel van kwaliteitszorg thans nog van
geen enkele betekenis.

In het onlangs verschenen Onderwijsverslag rapporteert de Inspectie van het Onderwijs
(2001) 28 dat slechts 13% van de onderzochte ROC-opleidingen een voldoende
zelfcorrigerend vermogen vertoonde tijdens de IIT 1999/2000. De meeste instellingen
beschrijven de organisatie van de kwaliteitszorg adequaat. De feitelijke werking laat echter
vaak te wensen over (p. 170). Het zorgelijke is volgens de Inspectie dat de tekortkomingen die
de Inspectie constateert in de kwaliteit van het onderwijs - de geleverde prestaties - niet
worden gesignaleerd en gecorrigeerd in de kwaliteitszorgsystemen van de instellingen (p.
189).

Extern toezicht

Door de onbestemdheid van het kwaliteitsbegrip in de WEB bestaat er het gevaar dat de
Inspectie zowel ‘normsteller’, als ‘normbewaker’ is. De werking van het IIT vanuit de
Inspectie is ambivalent. Enerzijds dwingt zij scholen om na te denken over kwaliteit.
Anderzijds zijn de procedures waaraan scholen moeten voldoen bij het IIT omstreden, omdat
zij de vrijheid van inrichting van scholen inperken. De WOT brengt op dit punt nieuwe
ontwikkelingen.

Een ernstig probleem is de enorme bestuurslast, die de invoering van de WEB met zich mee

heeft gebracht.
28 Zie ook Inspectie van het Onderwijs (1999c¢; 2000).

13.3 Aanbeveling m.b.t. intern en extern toezicht



Intern toezicht

De Stuurgroep acht het gewenst dat het interne toezicht van instellingen wordt versterkt in het
kader van een kwaliteitszorgsysteem. Naarmate het interne toezicht sterker is, is er minder
extern toezicht nodig. Uitgangspunt is de vrijheid van inrichting van scholen.

De huidige wet stelt geen eisen aan de interne toezichthouder op kwaliteit. De WEB dient te
worden gewijzigd, zodanig dat een heldere bestuurlijke verantwoordelijkheid wordt geregeld
tussen het College van Bestuur van de onderwijsinstelling enerzijds en een Raad van Toezicht
anderzijds. Het College van Bestuur wordt het bevoegd gezag van de instelling. Daarboven
moet een Raad van Toezicht worden ingesteld, bij voorkeur in te richten met een sterke
regionale vertegenwoordiging. De Stuurgroep stelt een verticale structuur van verantwoording
voor naar analogie van het HBO. Voor HBO-instellingen bijvoorbeeld levert de HBO Raad
profielen voor de samenstelling van de Raad van Toezicht om de maatschappelijke
verantwoording te borgen.

Het College van Bestuur stelt een instellingsplan op en legt het ter goedkeuring voor aan de
Raad van Toezicht. Een jaarverslag, waarin de instelling zich verantwoordt over de realisering
van belangrijke taken en doelstellingen, dient in de eerste plaats ter verantwoording aan het
Ministerie van OCenW, maar is voor iedereen openbaar. Beoogd wordt een versterking van
de ‘accountability’ van onderwijsinstellingen (zie ook de eerdere opmerkingen over
rendement in par. 11.3).

Kwaliteitszorg beoogt verbetering van kwaliteit. Het huidige kwaliteitszorgverslag is hiervoor
minder geschikt en dient daarom te vervallen. Een stelsel van onathankelijke visitaties dient
onderdeel te zijn van kwaliteitszorg. Het perspectief zou een accrediteringssysteem voor
opleidingen in de BVE-sector moeten zijn, analoog aan het systeem dat thans in het HO wordt
ontwikkeld. In de notitie “Keur aan kwaliteit” heeft de Minister voorstellen uitgewerkt voor
de introductie van een systeem van accreditatie.29 Het streven is om het systeem van
accreditatie per 1 januari 2002 in het hoger onderwijs in te voeren (Kamerstukken II, 1999-
2000, 26 807, nr. 19).

De Stuurgroep acht het gewenst dat nagegaan wordt op welke wijze de ontwikkelingen in het
kader van kwaliteitszorg in de BVE-sector kunnen worden afgestemd op bovengenoemde
ontwikkelingen in het hoger onderwijs. Het in par. 10.3 voorgestelde certificeringsinstituut
voor de kwaliteit van de examinering kan worden beschouwd als een belangrijke stap in die
richting.

Extern toezicht

De Stuurgroep acht het gewenst dat onder de WOT meer dan voorheen rekening gehouden zal
worden met wat de instelling zelf belangrijke doelstellingen vindt. De Inspectie, als externe
toezichthouder, dient zich te beperken tot de vaststelling of het onderwijs voldoet aan de eisen
van deugdelijkheid. Stimulering dient geen taak van de Inspectie te zijn. Noch dient deze
normsteller te zijn.

Het externe toezicht speelt in de visie van de Stuurgroep vooral een rol bij het opstellen van
indicatoren voor de inrichting van het jaarverslag, waarin de instelling meervoudige publieke
verantwoording aflegt.

29 Dit zou bijdragen aan doelstellingen als versterking van de internationale benchmarking in de kwaliteitszorg en transparantie van de kwaliteit van
het onderwijs. Het beoogde stelsel van accreditatie in het Nederlandse hoger onderwijs zal betrekking hebben op opleidingen. Het betekent
voortbouwen op het bestaande visitatiestelsel. Het verlenen van een keurmerk aan opleidingen is een toevoeging aan het visitatiestelsel, geen
vervanging. Het oordeel van onafhankelijke visitaties vormt de basis waarop een keurmerk wordt verleend. Het accreditatie-rapport en de
visitatierapporten worden openbaar gemaakt. Van overheidswege zal er een orgaan worden ingesteld dat verantwoordelijk is voor de accreditatie van
het gehele aanbod van opleidingen in het hoger onderwijs. Daarmee vervalt de functie van meta-evaluatie van de inspectie op basis van het
visitatierapport. Deze functie wordt vervuld door het accreditatieorgaan. In plaats daarvan wordt de inspectie hoger onderwijs belast met het toezicht
op het accreditatieorgaan en het toezicht op het functioneren van het systeem van accreditatie.



14 Aansturing van de volwasseneneducatie

14.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komen de volgende problemen naar voren met de aansturing van
de volwasseneneducatie:

e de coordinatie bij decentrale aansturing;

o de verschillen in bekostigingssystematiek;

e de toegankelijkheid van de volwasseneneducatie;
e de afstemming van de KSE op de KSB;

o afschaffing van de gedwongen winkelnering?

14.1.1 Decentrale aansturing

Brandsma et al. constateren ten aanzien van de ontwikkeling van een eigenstandig
educatiebeleid de nodige verschillen tussen gemeenten. “Het zijn met name de gemeenten die
al voor de invoering van de WEB een actieve rol hadden als aansturende centrumgemeente in
het regionaal educatief beraad, die op het punt van het ontwikkelen van educatiebeleid het
meest actief zijn en ook een regierol vervullen. Over het algemeen gaat het hier om de
grote(re) gemeenten.

De samenwerking tussen gemeenten varieert sterk per regio en loopt van weinig of geen
samenwerking via samenwerking op onderdelen (met name VAVO) tot een redelijk
intensieve samenwerking (intergemeentelijke raamovereenkomsten). Bundeling van
educatiegelden vindt zeer beperkt plaats en is, zo het gebeurt, vooral gericht op het VAVO.”
De vraagbepaling door gemeenten is volgens Brandsma et al. uiterst problematisch. “Veelal
beperkt dit zich tot overleg met het ROC en/of met andere gemeentelijke afdelingen. Van een
systematische en regelmatige vraagbepaling onder doelgroepen is maar in zeer beperkte mate
sprake. Waar aanzetten tot een systematische vraagbepaling worden ontwikkeld, betreft het
vooral de gemeenten met het meest gearticuleerde educatiebeleid, die de regierol ten aanzien
van de educatie oppakken.

Het ontwikkelen van integraal beleid verloopt moeizaam, mede door de ‘schotten’ tussen
verschillende gemeentelijke afdelingen, maar ook door de ‘schotten’ tussen de landelijke
beleidskaders qua prioriteiten, bekostigingsvoorwaarden en vooral afrekenings- en
verantwoordingsvereisten. (...)

De contractrelatie tussen gemeenten en instellingen verloopt nog niet optimaal, hoewel er
duidelijke verschillen zijn tussen regio’s. Vooral waar de intergemeentelijke samenwerking
onvoldoende van de grond komt, zijn instellingen veel tijd kwijt aan de onderhandelingen met
afzonderlijke gemeenten of clusters van gemeenten (binnen een groter
samenwerkingsverband).” (p. 15, 16)

“Ook als sprake is van een raamovereenkomst tussen ROC en een groep gemeenten of een
meerjarenovereenkomst, moeten de ROC’s daarbinnen vaak onderhandelen met afzonderlijke
gemeenten of clusters van gemeenten, over éénjarige contracten of productovereenkomsten.”
(p. 27) Bovendien constateren Brandsma et al. dat het marktgerichte denken zich vooral lijkt
toe te spitsen op de prijs en in mindere mate op de prijs-kwaliteitsverhouding.” (p. 28)



Voorts nemen Brandsma et al. waar dat in de gemeenten of regio’s die minder ver zijn in de
ontwikkeling van het educatiebeleid, dit wel wordt opgepakt. Toch vinden ROC’s dat de
gemeenten nog onvoldoende in staat zijn om (in regionaal verband) hun regierol waar te
maken en het educatiebeleid daadwerkelijk in de steigers te zetten. “Ontoereikende
deskundigheid, teveel hokjesdenken, een moeizaam verlopende samenwerking of
visieverschillen tussen samenwerkende gemeenten met betrekking tot de educatievraag, lijken
hier debet aan. Dit neemt niet weg dat decentraal beleid inzake educatie met het oog op een
verbeterde afstemming tussen vraag en aanbod, een goede zaak wordt gevonden, ook in deze
regio’s.” (p. 153)

Brandsma et al. stellen zich de vraag of, gegeven de verschillende (persisterende) knelpunten,
het vigerende bestuurlijke arrangement het best denkbare is. “In z&€n huidige vorm lijkt dat
niet het geval. Er lijken twee opties open te staan. De eerste optie is een forse investering in
deskundigheidsbevordering bij gemeenten, met het daarbij aanleveren van een passend
instrumentarium gericht op het versterken van de vraagarticulatie door gemeenten. In dat
kader zou niet alleen ontschotting van afdelingen op gemeentelijk niveau, maar ook een
zekere ontschotting tussen departementen die op landelijk niveau verantwoordelijk zijn voor
de verschillende op elkaar ingrijpende beleidskaders van belang zijn. Een zekere
stroomlijning in bekostigingsvoorwaarden, maar vooral in afrekenings- en
verantwoordingsvereisten zijn hierbij onontbeerlijk.

De tweede optie is radicaler, namelijk het doordecentraliseren van het educatiebudget naar de
onderwijsinstellingen. Hiermee is niet bedoeld dat ze een volledige carte blanche moeten
krijgen ten aanzien van de besteding van de middelen.” 30 Brandsma et al. denken aan het
inbouwen van bepaalde prikkels, zoals een trekkingsrecht voor gemeenten waarmee ze een
bepaald deel van de programmering kunnen beinvloeden. (p. 28)

Het bestuurlijk arrangement voor de educatie, kost niet alleen ROC’s, maar ook gemeenten
veel tijd. Uit het survey van Leenknegt et al. blijkt dat 44% van de gemeenten het (in hoge tot
zeer hoge mate) eens is met de stelling dat het opstellen van een contract rondom educatie
tijdrovend is. 31 Voorts is 72% het (in hoge tot zeer hoge mate) eens met de stelling dat het
lastig is de educatiebehoeften van inwoners uit de gemeente in kaart te brengen. (p. 184) 32

Karstanje et al. betogen dat de begrippen ‘autonomie en deregulering’ voor de educatie wel
van toepassing zijn voor gemeenten, maar niet voor de instellingen. “Voor de instellingen is
de regeldichtheid voor educatie sinds de invoering van de WEB toegenomen. Gemeenten
willen volgens onze gesprekspartners meer en onderling verschillende informatie hebben over
educatie. Daarnaast stellen gemeenten onderling verschillende eisen over de inrichting van het
onderwijs (bijvoorbeeld de te hanteren groepsgrootte). Met name kleine gemeenten zijn erg
onprofessionele klanten. ROC’s die hun diensten leveren aan een groot aantal kleinere
gemeenten, hebben daarom relatief hoge administratieve lasten. Hier staat geen vergoeding
tegenover. (...) De aan de instellingen toegekende middelen voor educatie bieden volgens
deskundigen in de praktijk geen ruimte voor eigen beleid. De instellingen zien hiervoor ook in
de toekomst geen mogelijkheden. Voor zover instellingen een eigen beleid ontwikkelen op het
terrein van de educatie of op het terrein van de aansluiting tussen educatie en
beroepsonderwijs, financieren zij dit met middelen uit het beroepsonderwijs of met daarvoor

gevonden aanvullende middelen (extra subsidiepotten).” (p. 187, 188)

30 Zie ook Polder (2001)

31 Het aantal units educatie is te klein om betrouwbare uitspraken op te baseren.

32 in het survey van Leenknegt et al. zijn vragen gesteld over de bestuurslast die gemoeid is met het opleveren
van informatie aan gemeenten. (p. 174, 175). 35% rapporteert een (grote) toename van bestuurslast als gevolg



van het opleveren van informatie aan gemeenten. 35% vindt deze bestuurslast (zeer) onacceptabel. Omdat deze
vraag niet alleen is voorgelegd aan respondenten van units educatie, maar vooral ook aan respondenten van units
beroepsonderwijs (die er in feite niet mee van doen hebben) vermoedt de Stuurgroep dat het bij de
gerapporteerde percentages om een onderschatting van het probleem gaat. Om methodologische redenen worden
deze bevindingen derhalve niet in de conclusies betrokken.

14.1.2 Verschillen in bekostigingssystematiek

Brandsma et al. noemen de verschillen in de bekostigingssystematiek van de educatie
enerzijds en de inburgering en het beroepsonderwijs anderzijds, “problematisch”. “Waar het
gaat om het verschil tussen de bekostiging van de educatie en de inburgering wordt
geconstateerd dat dit het ontwikkelen van integraal beleid in de weg staat. Bovendien is de in
de WIN gestipuleerde 600-uren norm voor veel van de inburgeraars niet toereikend om een
acceptabel of wenselijk geacht kwalificatieniveau te behalen. Teneinde dit op te lossen,
worden reguliere educatiemiddelen ingezet om deze deelnemers een vervolgtraject te kunnen
bieden. De 600-uren norm staat maatwerk in de weg. Het verschil tussen de bekostiging van
educatie en beroepsonderwijs belemmert het ontwikkelen van gecombineerde educatie-
beroepsonderwijs trajecten, temeer daar de doelgroepen van deze trajecten vaak niet overeen
komen met de door de gemeenten geprioriteerde doelgroepen educatie.” (p. 16)

“Een belangrijk probleem bij de ontwikkeling van integraal beleid bestaat uit de schotten
tussen afdelingen binnen de gemeentelijke overheid; verschillende afdelingen zijn
verantwoordelijk voor beheer en besteding van de middelen die vanuit de verschillende
beleidskaders beschikbaar komen.” Afstemming tussen gemeentelijke afdelingen is volgens
Brandsma et al. nog niet optimaal. (p. 27)

Ook Karstanje et al. (2001) wijzen op de strikte scheiding in de WEB tussen de bekostiging
van het beroepsonderwijs en de bekostiging van de educatie. “Problematisch is dat het
volgens de WEB de taak van de instellingen is om de toegankelijkheid van het onderwijs en
de aansluiting tussen educatie en beroepsonderwijs te bevorderen. (artikel 1.3.5., tweede lid,
onderdelen a en b). In feite wordt de toegang tot de educatie gereguleerd door de gemeenten.”
Volgens Karstanje et al. zou er ruimte moeten worden geboden voor verstrekking van
gemeentelijke vouchers die zowel educatie-elementen als elementen van schakeling tussen
educatie en beroepsonderwijs bevatten. “Daarmee zou het tweede kans onderwijs gediend
zijn, en zouden bijvoorbeeld (erkende) asielzoekers zijn geholpen die in hun geboorteland al
initieel onderwijs hebben gevolgd. De teneur van de WEB vormt een belemmering voor de
hier bedoelde ontschotting.” (p. 31)

Wat betreft de bekostiging is ook de vraag aan de orde welke herverdeeleffecten optreden
door de wettelijke toedelingscriteria van de educatiegelden (met name de parameter “etnische
achtergrond” als criterium voor achterstand)? Leiden andere criteria, passend bij de doelgroep
educatie, dan de drie gehanteerde (volwassen inwoners, opleidingsniveau en etnische
achtergrond) tot gematigder herverdeeleffecten? 33

In antwoord op deze vragen stellen Karstanje et al. dat de tijdelijke regeling educatie in de
periode voorafgaand aan 2000 heeft geleid tot een verschuiving van budgetten tussen
gemeenten binnen de WGR-gebieden. “Het nieuwe bekostigingsstelsel brengt een
verschuiving van budgetten tussen gemeenten in het gehele land met zich mee. De omvang
van deze herverdeeleffecten bedraagt ongeveer 9% van het landelijke budget (36 miljoen
gulden). De negatieve effecten concentreren zich in enkele regio’s en enkele steden en zijn
permanent van karakter.” (p. 29)

Wegens budgettaire beperkingen was het in het evaluatie-onderzoek van Karstanje et al. niet



mogelijk met alternatieve maatstaven te rekenen. In plaats daarvan is een heranalyse
uitgevoerd. 34 “Bij de heranalyse is gebleken dat de kleinste herverdeeleffecten worden
bereikt met een verdeelsleutel die de maatstaf ‘volwassen inwoners’ nauwelijks gewicht geeft.
De herverdeeleffecten blijven daarmee evenwel groot met sterk negatieve uitschieters.
Inhoudelijk gezien zijn de wettelijke maatstaven voor bekostiging van de educatie goed. Zij
zijn duidelijk beter dan alternatieve maatstaven als ‘aantal uitkeringsgerechtigden’. Die
maatstaf is athankelijk van de conjunctuur en van de mate waarin het lukt om de instroom in
de WAO (Wet op de Arbeidsongeschiktheid) in te dammen en de uitstroom daaruit te
bevorderen.” (p. 29, 30)

33 Deze vraag berust op een toezegging van de Minister (Verslag overleg bekostiging educatie vanaf 2000, 11 februari 1999; Algemeen Overleg van
14 april 1999, nr. 25635, nr. 15).

34 Het betreft een heranalyse van eerder verricht onderzoek van Sips en Veldhoen (100, 1997). Deze onderzoekers gebruikten "laag inkomen" als
benadering van "laag opleidingsniveau". Bij de heranalyse is met de maatstaf voor laag opleidingsniveau uit het U-WEB gerekend. Die maatstaf is
gebaseerd op directe periodieke metingen van het opleidingsniveau in de Enquéte Beroepsbevolking (EBB) van het CBS. Ook is met een recenter jaar
gerekend, 1998 in plaats van 1995.

14.1.3 Toegankelijkheid
Uit verschillende themarapporten blijkt, hoewel gehinderd door het ontbreken van een
betrouwbare registratie, dat de volwasseneneducatie ontoegankelijk is.

Brandsma et al. signaleren dat ten aanzien van het bereik van doelgroepen geldt dat sprake is
van een zekere verdringing. “Bij de prioritering van doelgroepen ligt het accent nog steeds op
de nieuwkomers (in het kader van de WIN) en op werkzoekenden (in het kader van de WIW
en de sluitende aanpak). Dit gaat ten koste van ‘oudkomers’, laag opgeleide autochtonen,
allochtone vrouwen en risicojongeren. Het probleem van de wachtlijsten blijft voortbestaan,
evenals het probleem van het geringe inzicht in de feitelijke omvang van de
wachtlijstenproblematiek, door onvoldoende registratie.” (p. 15, 16)

Ook Van der Velden et al. wijzen op het probleem van onvoldoende registratie. “Voor de
sector educatie blijkt het bepalen van toegankelijkheid onmogelijk. Er is op landelijk niveau
geen enkel zicht op de omvang van de potenti€le doelgroep en op ontwikkelingen in
deelname.” Wel blijkt uit CBS-gegevens dat zich tussen 1992/93 en 1998/99 in het VAVO
een drastische afname heeft voorgedaan van aantal deelnemers aan MAVO, HAVO en VWO
(van circa 78.000 tot circa 27.000) en een forse stijging van het aantal deelnemers aan
Nederlands als Tweede Taal (NT2) (van circa 20.000 tot circa 42.000). (p. 110)

In het survey van Leenknegt et al. is 46% van de gemeenten het in hoge tot zeer hoge mate
eens met de stelling dat er voor bepaalde doelgroepen onvoldoende aanbod is. (p. 184)

Karstanje et al. signaleren dat de toegankelijkheid van de educatie verschillen toont tussen
gemeenten. “In 1997 hebben de ROC’s nog veel leerlingen uit gemeenten waarmee geen
contract is afgenomen. Het zou daarbij gaan om een vijfde deel van de leerlingen. Die
leerlingen wordt nu de deur gewezen. (Kamerstukken II, 1997-1998, 25635, n. 15). Onze
gesprekspartners zeggen geen leerlingen meer aan te nemen, wanneer daar geen bekostiging
tegenover staat. EZn van onze gesprekspartners zegt dat de instelling probeert om - wanneer
zich een cursist uit een gemeente waarmee geen contract is afgesloten, meldt - met de
desbetreffende gemeente een specifiek persoonsgebonden contract af te sluiten. Naar zeggen
reserveren sommige gemeenten een deel van hun educatiemiddelen om tegemoet te kunnen
komen aan het keuzegedrag van hun inwoners; andere gemeenten doen dit niet.

Anno 2000 bepaalt de gemeente het aanbod. De gemeenten geven daarbij grote prioriteit aan
NT2 voor nieuwkomers en aan het vervolg daarop. Sommige gemeenten kiezen ervoor hun



educatiegelden uitsluitend te besteden aan N'T2 en aan de lagere kwalificatieniveaus. Als
gevolg daarvan blijven er onvoldoende middelen over voor oudkomers, drop-outs uit het
voortgezet onderwijs en autochtonen met een lage opleiding. Het VAVO wordt afgebouwd
dan wel ernstig beperkt. De ROC’s waarmee wij spraken zeggen geen aanbod VWO meer te
hebben en een sterk afgeslankt VMBO/HAVO-aanbod. In de toekomst verwacht men een
verdere teruggang van de gemeentelijke vraag naar VAVO-cursussen.

De grote aandacht van gemeenten voor NT2-opleidingen zou mogelijk bevorderd kunnen zijn
door de WIN en de bekostigingssystematiek voor inburgering van nieuwkomers.” (p. 185)

In 1998 was het nog niet zo goed gesteld met de doelmatigheid van de leerwegen voor
inburgeraars, zo blijkt uit het rapport van Karstanje et al. “Van de gecontracteerden bereikt de
helft het minimale eindniveau van sociale redzaamheid (cito-niveau 2) en nog geen tiende
deel het niveau van educatieve c.q. arbeidsgerichte redzaamheid (cito-niveau 3,4 of 5).” (p.
187)

Een groep die speciale aandacht behoeft in het licht van toegankelijkheid betreft de groep 16-
en 17-jarigen. Hoeveel 16- en 17-jarigen telt het VAVO? (M.a.w. wat is het effect van de
tijdelijke dispensatieregeling voor 16- en 17-jarigen in het VAVO?) En wat betekent dit voor
toekomstig beleid terzake? 35

Van der Velden et al. melden dat er per 1 oktober 2000 op grond van gegevens van het
Ministerie van OCenW (beleidstelling) ruim drieduizend deelnemers van 16 of 17 jaar aan
opleidingen op de KSE niveaus 4, 5 en 6 waren. Het gaat om 12% van de AVO/VWO
deelnemers in het VAVO. (p. 38)

In de WEB is gesteld dat educatie bedoeld is voor volwassen inwoners (art. 1.2.1, eerste lid).
De besluitvorming over deze leeftijdsgrens is uitgesteld tot 2003, omdat er onvoldoende zicht
was op het aantal 16- en 17-jarige deelnemers in het VAVO en de reden van hun verblijf in
het VAVO (Kamerstukken II, 1996-1997, 23 778, nr. 60). Dit inzicht is er volgens Karstanje
et al. inmiddels wel. “Volgens onze gesprekspartners in het veld is de “vlucht’ van
schoolverlaters uit het voortgezet onderwijs naar het VAVO sterk athankelijk van het op
regionaal niveau gevoerde onderwijsbeleid. In sommige gemeenten hebben gemeente en
schoolbesturen onderling afspraken gemaakt over het terugleiden van 16- en 17-jarige
schoolverlaters naar het voortgezet onderwijs, terwijl in andere gemeenten dezelfde jongeren
massaal de weg naar VAVO inslaan.” (p. 185)

35 Deze vraag berust op een toezegging van de Minister om deze kwestie te betrekken in de evaluatie van de
WEB (Verslag Kamerbehandeling Niet-bekostigd Onderwijs, 17 juni 1999)

14.1.4 Afstemming KSE op KSB

Waar mogelijk, zo wordt in de WEB gesteld, sluit de educatie aan op het ingangsniveau van
het beroepsonderwijs. De Kwalificatiestructuur Educatie zou mede moeten bijdragen aan een
meer effectieve transfer tussen beroepsonderwijs en educatie. Deze doelstelling vereist
afstemming van de KSE op de KSB. De ontwikkeling en het onderhoud van de KSE wijkt
echter sterk af van die voor de KSB.

Brandsma et al. concluderen ten aanzien van de ontwikkeling van de KSE: “Hoewel het
stelsel zoals ontstaan rond de KSE, weliswaar de potentie heeft om voldoende efficiént en
effectief aan te sluiten op de vraag naar educatie, is de realisatie daarvan athankelijk van een
belangrijke wettelijke actor, namelijk de gemeente. De gemeenten dragen de
verantwoordelijkheid voor de planning van de educatie middels de vraagarticulatie en de
contractrelatie met ROC’s. Gemeenten hebben echter geen rol als het gaat om de
ontwikkeling en het onderhoud van de KSE.



Strikt genomen kunnen in de wet geen belemmeringen worden aangewezen ten aanzien van
de KSE en de ontwikkeling daarvan. Wel moet worden geconstateerd dat de WEB de ontstane
praktijk rond de KSE niet meer dekt. Enerzijds is er de discrepantie tussen het onderscheid in
vier opleidingstypen en de KSE als zodanig. Anderzijds is sprake van een discrepantie tussen
de terminologie die in de WEB wordt gehanteerd (opleidingen, eindtermen) en de
terminologie die in de verdere ontwikkeling van de KSE is geintroduceerd (trajecten,
deelnemersprofielen, eindtermen, en flexibiliteit en maatwerk op basis van die ingredi€nten).
In dat opzicht lijkt de WEB teveel geént op onderwijs (beheers)jargon, dat in het veld van de
educatie niet (meer) gebruikelijk is.” (p. 25)

Brandsma et al. stellen dan ook voor om de wet aan te passen en te spreken in termen van
aanbod gebaseerd op trajecten gekoppeld aan de in de KSE onderscheiden niveaus. Voorts
stellen zij voor om rond de educatie een duidelijk aanspreekpunt of een gesprekpartner aan te
wijzen die voorstellen kan doen richting overheid voor wijziging en actualisering van
eindtermen die landelijk worden vastgesteld dan wel aanbevolen. (p. 25, 26)

Doets & Westerhuis constateren dat met de introductie van de KSE de programmatische
afstemming tussen educatie en beroepsonderwijs op papier sterk is verbeterd. “Bovendien is
er veel materiaal ontwikkeld waarmee de programmatische aansluiting tussen educatie en
beroepsonderwijs ook in de praktijk vorm kan krijgen.

Uit het empirisch onderzoek blijkt dat de inhoudelijke afstemming op twee manieren vorm
krijgt: door inhoudelijke afstemming van educatietrajecten en (assistent)opleidingen en door
het ontwikkelen van gecombineerde trajecten educatie/beroepsonderwijs. Beide vormen van
afstemming zijn nog niet breed ingevoerd; circa 25% van de assistentopleidingen met een
beroepsopleidende leerweg kent deze afstemming en 35% van de assistentopleidingen in de
beroepsbegeleidende leerweg. Op niveau 2 is deze afstemming minder ver ontwikkeld.

Bij het realiseren van de doorstroom blijken meerdere actoren betrokken te zijn. Doets &
Westerhuis hebben de indruk dat de op dit terrein belangrijke organisaties als gemeenten,
Arbeidsvoorziening en ROC’s deze doorstroom nog onvoldoende stimuleren. “Met de
beschikbare budgetten (zoals Grote Stedenbeleid, Educatie, gemeentelijk
onderwijsachterstandenbeleid, bestijding voortijdig schoolverlaten, werkloosheidsbestrijding
et cetera) wordt nog te weinig op doorstroom gestuurd.” (p. 18, 19)

Nieuwenhuis et al. concluderen op basis van interviews met opleidingscodrdinatoren educatie
dat met de WEB de regelgeving voor educatie is toegenomen. “Het voordeel is dat de
opleidingenstructuur transparanter is geworden. Men is ook van mening dat er producten in de
WEB worden geformuleerd, die niet in de KSE te passen zijn. In relatie tot de KSB wordt
gesteld dat er meer sprake dient te zijn van integratie met de KSE, teneinde de doorstroom te
verbeteren. De huidige aansluiting tussen KSE en KSB schijnt niet voldoende te zijn om de
gewenste doorstroom te realiseren; de opvatting leeft dat er nog steeds een onnodig grote
groep deelnemers besluit om niet door te gaan.” (p. 95)

Educatie kent zes niveaus en na niveau 2 zou men (moeten) kunnen instromen in niveau 1 van
de KSB. In de praktijk blijkt volgens Nieuwenhuis et al. dat er in de KSB eigenlijk geen
sprake is van een drempelloze instroom. “Mensen hebben eigenlijk KSE niveau 4 nodig om
over te kunnen stappen, maar zijn formeel dan overgekwalificeerd. De KSE is ontwikkeld en
toen is men ervan uitgegaan dat de toeleidende trajecten in het beroepsonderwijs wel konden
vervallen.

Er is steeds meer vraag naar professionele redzaamheid. Om aan te sluiten bij deze vraag
dient er een combinatie gemaakt te worden van de KSE en de KSB (...). Immers, de KSE sluit
op zich niet aan op de arbeidsmarkt. (....) De strikte scheiding tussen de KSE en KSB is



belemmerend voor het voldoen aan de vraag naar meer professionele redzaamheid (....). Er is
wel steeds meer overlap ontstaan tussen de KSE en de KSB. Dat is (mede) het gevolg van de
door de gemeente gefinancierde trajecten voor randgroepjongeren. (... ) Er moet een
verbinding tussen gelegd worden waarbij beide componenten gebruikt kunnen worden om te
voldoen aan de vraag van de gemeente en om een goed traject voor de deelnemers te kunnen
ontwikkelen. Dat maakt het organisatorisch heel ingewikkeld.

Ook de outputfinanciering maakt het lastig om combinaties van opleidingen te maken.”
Nieuwenhuis et al. constateren dat er mechanismen in de wet zitten die de uitvoering van de
wet in de weg staan. (p. 91)

14.1.5 Afschaffing gedwongen winkelnering?

Welk effect heeft de verplichte aanbesteding van inburgerings- en educatiegelden bij de
ROC’s? Wat zullen naar verwachting de effecten zijn als de verplichte aanbesteding bij de
ROC’s wordt losgelaten en mededinging van particuliere organisaties wordt toegestaan? 36
Op deze vragen antwoorden Karstanje et al. dat de instellingen weinig tot geen gevolgen
verwachten van het loslaten van de verplichte aanbesteding door gemeenten. “In sommige
regio’s concurreren vooralsnog geen concurrenten op de markt, maar worden er wel verwacht.
De instellingen denken zich daartegen goed te kunnen weren vanwege de volledigheid en
kwaliteit van hun aanbod. Bovendien hebben de ROC’s zich een relatief stevige positie weten
te verwerven in het politiek-bestuurlijke krachtenveld van decentrale overheden.” (p. 28, 29)

Voor gegevens over de vraag of de gedwongen winkelnering kan worden afgeschaft, baseren
Brandsma et al. zich op de uitkomsten van de Educatiemonitor 2000 (Bremer & Huisman,
2000). “Daaruit komt naar voren dat, wat betreft de verplichte inkooprelatie zich in de
opinievorming van de gemeenten een verschuiving heeft voorgedaan ten opzichte van eerdere
metingen (monitor 1997 en 1998). Waar toen een kwart van de gemeenten zich voor
handhaving van de verplichte inkooprelatie uitsprak, geldt dat in 2000 voor 35% van de
gemeenten (met overigens aanzienlijke verschillen tussen de gemeenten; de grootste
gemeenten zijn het minst voor handhaving en de kleinste gemeenten het meest voor
handhaving).

Argumenten van gemeenten voor handhaving hebben vooral betrekking op continuiteit
(waarborging continuiteit; behoud infrastructuur; afschaffing leidt tot kwaliteitsverlies; bevalt
goed) of op het ontbreken van reéle alternatieven (geen concurrenten binnen de regio
aanwezig).

Argumenten tegen handhaving hebben vooral betrekking op ‘kwaliteitsaspecten’. Er wordt
vanuit gegaan dat een meer open aanbesteding een betere prijs-kwaliteitverhouding
garandeert, de afstemming op de vraag bevordert door vernieuwing en flexibiliteit en dat open
aanbesteding de gemeenten meer onderhandelingsruimte en sturings- en
beleidsmogelijkheden geeft, doordat ze meer vrijheid krijgen in het onderbrengen van het
educatie-aanbod.”

Zoals te verwachten, aldus Brandsma et al., zijn de ROC’s ten aanzien van de verplichte
inkooprelatie een andere mening toegedaan; 88% van de ROC’s is voor handhaving van de
verplichte inkooprelatie. “Hun belangrijkste argumenten zijn: waarborg voor het realiseren
van een aanbod voor alle doelgroepen; continuiteit in een goede onderwijsinfrastructuur door
langdurige stabiele bekostiging (hetgeen vooral in plattelandsgebieden van belang wordt
geacht) Zn het feit dat het gaat om een wederzijds leerproces dat niet moet worden verstoord.
Overigens stelt een behoorlijk deel van de gemeenten dat ze reeds gebruik maken van de



mogelijkheden met middelen uit andere beleidskaders educatieve activiteiten bij andere
aanbieders in te kopen (25% van de gemeenten met betrekking tot activiteiten voor
oudkomers en 16% van de gemeenten met betrekking tot activiteiten die niet specifiek voor
oudkomers zijn bedoeld, maar voor doelgroepen als fase 3 en 4 cliénten, WIW-ers,
bijstandsgerechtigden, herintreders, langdurig werklozen, nieuwkomers/allochtonen en
ouderen).” (p. 159, 160)

Ook in het survey van Leenknegt et al. blijken de meningen onder gemeenten over de kwestie
of de gedwongen winkelnering zou moeten worden afgeschaft, sterk verdeeld. Van de
gemeenten sluit 94% geen contracten af met ROC’s buiten de eigen regio. (p. 183)

43% is het (zeer) oneens met de stelling dat de gemeente voldoende keus heeft uit instellingen
die educatie verzorgen; 33% is het daarmee wel (zeer) eens.

48% van de gemeenten wil meer mogelijkheden hebben om educatie in te kopen bij
particuliere, commerci€le onderwijsinstellingen; 18% heeft daar geen behoefte aan.

42% van de gemeenten is het oneens met de stelling dat het aanbod van instellingen die
educatie verzorgen, voldoende kwaliteit heeft. (p. 184)

Hoe denken de gemeenten binnen de acht door Brandsma et al. onderzochte cases over de
verplichte inkooprelatie c.q. ‘gedwongen winkelnering’? “Binnen drie cases zijn de
geinterviewde gemeente-vertegenwoordigers niet zonder meer voor een afschaffing van de
verplichte inkooprelatie. Afschaffing op dit moment wordt niet wenselijk geacht. Enerzijds
omdat er een goede onderlinge relatie is opgebouwd en de expertise verder is ontwikkeld,
anderzijds omdat niet verwacht wordt dat opheffing tot verbetering zal leiden.(....)

De gemeentelijke vertegenwoordigers die op het punt van de opheffing van de verplichte
inkooprelatie een minder uitgesproken mening hebben (d.w.z. wel voor opheffing zijn, maar
niet per definitie op korte termijn), baseren zich hierbij vooral op de veronderstelling dat ze
‘elders’ goedkoper uit zullen zijn. Deze gemeenten wijzen er op dat er, de markt van
aanbieders overziend, goedkopere aanbieders zijn of dat de uurprijs van de ROC’s relatief
hoog wordt gevonden en het huidige bekostigingsysteem teveel marges kent.”

ROC’s wijzen met betrekking tot de contractrelatie met gemeenten op de volgende
knelpunten:

e “Onderhandelingen blijven steken op het niveau van het bepalen van de kostprijs.
Onderhandelingen over aard en inhoud van het aanbod blijven achterwege, omdat het
educatiebeleid (zeker in relatie tot het integrale beleid) nog onvoldoende van de grond
komt.

e Onderhandelingen met verschillende (clusters van) gemeenten zijn zeer tijdrovend.
Zeker als onderhandeld wordt met ambtelijke vertegenwoordigers van
gemeenteclusters die onvoldoende afstemmen met de ‘achterban’, kan dit tot
frustrerende situaties leiden.

e Gemeenten onderkennen in onvoldoende mate de expertise van het ROC en richten
zich teveel op de (veronderstelde) lagere kostprijs van andere aanbieders. Het nu
opheffen van de verplichte inkooprelatie zou resulteren in een afbraak van de
beschikbare expertise. Bovendien worden kanttekeningen geplaatst bij het vermogen
van gemeenten een adequaat (geintegreerd) educatiebeleid te voeren als ze met een
vrije markt situatie worden geconfronteerd. Daarbij wordt er op gewezen dat het een
deel van de gemeenten in de huidige situatie nog niet lukt om de regiefunctie goed ter
hand te nemen.



Overigens wijst het ROC dat nu al te maken heeft met een situatie waarin de betreffende
gemeente een contract met concurrenten is aangegaan, er op dat als dit zich doorzet de ROC’s
(in het algemeen):

o met financiéle problemen komen te zitten door wachtgeldverplichtingen;
hun aantrekkelijkheid voor docenten kunnen verliezen, met het daaraan gekoppelde
verlies van expertise en;

e blijven zitten met de moeilijke doelgroepen die andere instellingen niet kunnen
bedienen.

Voor dit ‘afroom-effect’ van concurrentie die zich het liefst concentreert op eenvoudiger te
bereiken doelgroepen, zijn meer ROC’s beducht.” (p. 160, 161)

36 Deze vraag berust op een toezegging van de Minister (zie: behandeling van het wetsvoorstel Inburgering
Nieuwkomers (WIN); verslag kamerbehandeling niet-bekostigd onderwijs, 17 juni 1999).

14.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek
De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek het volgende.

Decentrale aansturing

De decentrale aansturing van de volwasseneneducatie, waarbij de bevoegdheden van
gemeenten worden vergroot (i.p.v. de bevoegdheden van de instellingen), laat een aantal
zwakten zien.

Gemeenten die minder ver zijn met het invullen van hun regierol, trachten weliswaar het
educatiebeleid op te pakken, maar slagen hier nog onvoldoende in. Ontoereikende
deskundigheid, “hokjesdenken” en de neiging tot concurrentie tussen gemeentelijke
afdelingen of een moeizaam verlopende samenwerking tussen gemeenten binnen een regio
zijn hier debet aan. Problematisch in de samenwerking, althans vanuit ROC-perspectief, zijn
vooral situaties waarin de samenwerking met één of enkele clusters van gemeenten binnen de
regio moeizaam verloopt of situaties waarin geen samenwerking plaatsvindt. Voor een ROC
betekent dit veelal extra tijdsinvestering in contacten en onderhandelingen met afzonderlijke
gemeenten. De vraagbepaling door gemeenten is vooralsnog sterk gebaseerd op gesprekken
met onderwijsinstellingen (met name ROC’s) en andere beleidsafdelingen binnen het
gemeentelijk apparaat. Van een systematische vraagbepaling is maar in zeer beperkte mate
sprake.

Bij educatiebeleid als onderdeel van integraal beleid is vooral sprake van beleid in
ontwikkeling, met de nodige verschillen tussen gemeenten en regio’s. Bundeling van
educatiemiddelen tussen gemeenten vindt in beperkte mate plaats, en is dan vooral gericht op
het VAVO-aanbod. Het marktgerichte denken lijkt zich vooral toe te spitsen op de prijs en in
mindere mate op de prijs-kwaliteitsverhouding.

Verschillen in bekostigingssystematiek

Het verschil tussen de bekostiging van educatie en beroepsonderwijs belemmert het
ontwikkelen van gecombineerde trajecten educatie-beroepsonderwijs. Bovendien kosten de
verschillen in bekostigingsregimes tussen educatie en beroepsonderwijs ROC’s veel tijd wat
betreft afrekening en verantwoording.

Het verschil tussen de bekostiging van de educatie en de inburgering staat het ontwikkelen
van integraal beleid in de weg. Omdat de in de WIN gestipuleerde 600-uren norm voor veel
inburgeraars ontoereikend is, worden reguliere educatiemiddelen ingezet om deze deelnemers
een vervolgtraject te kunnen bieden.

De omvang van de herverdeeleffecten in het educatiebudget bedraagt ongeveer 9% van het



landelijke budget. De negatieve effecten concentreren zich in enkele regio’s en enkele steden
en zijn permanent van karakter. Inhoudelijk gezien zijn de wettelijke maatstaven voor
bekostiging van de educatie goed.

Toegankelijkheid

Er is sprake van een zekere verdringing van doelgroepen. Bij de prioriteitsstelling in
doelgroepen ligt het accent op de nieuwkomers (in het kader van de WIN) en op
werkzoekenden (in het kader van de WIW en de sluitende aanpak). Dit gaat ten koste van
‘oudkomers’, laag opgeleide autochtonen, allochtone vrouwen en risicojongeren.
Problematisch is dat voor de sector educatie het bepalen van de mate van ontoegankelijkheid
onmogelijk is door een gebrek aan registratie. Wel kan worden waargenomen dat zich in het
VAVO een drastische afname heeft voorgedaan van het aantal deelnemers aan MAVO,
HAVO en VWO en een forse stijging van het aantal deelnemers aan NT2.

Het VAVO voorziet momenteel in een behoefte van ruim drieduizend deelnemers van 16 of
17 jaar. De ‘vlucht’ van schoolverlaters uit het voortgezet onderwijs naar het VAVO blijkt
sterk afhankelijk van het op regionaal niveau gevoerde onderwijsbeleid door gemeenten en
schoolbesturen.

Afstemming KSE op KSB

Waar mogelijk, zo wordt in de WEB gesteld, sluit de educatie aan op het ingangsniveau van
het beroepsonderwijs. Deze doelstelling vereist afstemming van de KSE op de KSB. De KSE
dient meer te worden geintegreerd met de KSB, teneinde de doorstroom te verbeteren. Er is
steeds meer vraag naar professionele redzaamheid. Om aan te sluiten bij deze vraag dient er
een combinatie gemaakt te worden van de KSE en de KSB. De realisatie daarvan is door het
aansturingsarrangement in de WEB vooral afhankelijk van de gemeente, maar met de
beschikbare budgetten wordt nog te weinig op doorstroom gestuurd. Tot slot is de actor voor
de ontwikkeling en het onderhoud van de KSE niet duidelijk geregeld.

Afschaffing gedwongen winkelnering?

In het onderzoek van Karstanje et al. verwachten de instellingen weinig tot geen gevolgen van
het loslaten van de verplichte aanbesteding door gemeenten.

Uit de Educatiemonitor 2000 en de casestudies van Brandsma et al. komt een genuanceerder
beeld naar voren. Waar het gaat om de verplichte inkooprelatie van gemeenten met ROC’s
blijkt dat 35% van de gemeenten voor handhaving is. Argumenten van gemeenten vOOr
handhaving hebben vooral betrekking op continuiteit of op het ontbreken van concurrenten
binnen de regio. Gemeenten die tegen handhaving zijn gaan ervan uit dat een meer open
aanbesteding een betere prijs-kwaliteitverhouding garandeert en de afstemming op de vraag
bevordert. Gemeenten zijn dus verdeeld in hun mening over de kwestie of de gedwongen
winkelnering moet worden afgeschaft of juist niet.

De ROC'’s daarentegen pleiten vrijwel ‘en masse’ (88%) voor handhaving van de verplichte
inkooprelatie. Hun belangrijkste argumenten zijn o.a.: waarborg voor het realiseren van een
aanbod voor alle doelgroepen; continuiteit in een goede onderwijsinfrastructuur door
langdurige stabiele bekostiging (hetgeen vooral in plattelandsgebieden van belang wordt
geacht). Voorts vrezen sommigen te blijven zitten met de moeilijke doelgroepen die
commerciéle instellingen niet kunnen bedienen.

14.3 Aanbeveling m.b.t. de volwasseneneducatie
Decentrale aansturing
De Stuurgroep concludeert dat de huidige aansturing van de volwasseneneducatie niet



effectief is en dat de problematiek onevenwichtig op het bord van de ROC’s terecht komt. De
Stuurgroep acht het noodzakelijk dat de bestuurslast voor onderwijsinstellingen, die gemoeid
is met de inkooprelatie in de volwasseneneducatie, teruggebracht wordt. Een regierol van de
centrumgemeente zou het gebrek aan deskundigheid van met name de kleine gemeenten
kunnen compenseren, maar in de praktijk gebeurt dat niet overal. De inkooprelatie in de
volwasseneneducatie zou op integraal, lange termijn beleid vanuit de gemeenten dienen te
steunen, maar ook op dit punt schiet de praktijk te kort. Aangezien dezelfde problemen al
enige jaren optreden, is de veronderstelling niet langer houdbaar dat de invoering van de wet
op dit punt meer tijd nodig heeft. De Stuurgroep vreest dat de noodzakelijke codrdinatie die
vanuit de VNG tot stand zou moeten komen, niet sterk genoeg zal zijn. De VNG zou in het
huidige arrangement gemeenten ertoe moeten bewegen intensiever samen te werken en
financiéle middelen veel sterker dan nu het geval is, te bundelen. Het verplicht stellen tot
regionale samenwerking tussen gemeenten in de WGR-regio is, gelet op de overwegingen bij
de behandeling van het wetsvoorstel, een gepasseerd station.

Voor de gesignaleerde problemen met de aansturing van de volwasseneneducatie kiest de
Stuurgroep voor een fundamentelere oplossing, namelijk decentralisatie van bevoegdheden
naar de onderwijsinstellingen. Het betreft een decentraal arrangement, waarbij de
bevoegdheden van de ROC’s met betrekking tot de volwasseneneducatie worden vergroot. De
Stuurgroep bepleit een gelijkschakeling van het aansturingsarrangement en het
bekostigingsregime van de educatie enerzijds en dat van het beroepsonderwijs anderzijds. Dit
kan tot een verhoging van de bestuurlijke efficiéntie leiden.

Voorgesteld wordt dat OCenW de ROC’s voor de volwasseneneducatie rechtstreeks
bekostigt, gelijk het beroepsonderwijs, zonder tussenkomst van gemeenten. Uitgaande van het
huidige macrobudget is het bedrag per ROC gebaseerd op een optelsom van de bedragen die
aan de afzonderlijke gemeenten in het voedingsgebied van het betreffende ROC zouden
worden toegekend.

Het uitgangspunt in de visie van de Stuurgroep is dat het ROC, uitgaande van de daar
aanwezige expertise, de inzet van het budget educatie beter kan codrdineren dan de vaak vele
gemeenten afzonderlijk. ROC’s worden verplicht een regionale behoeftepeiling uit te voeren.
Vervolgens gaan ROC’s in gesprek met gemeenten. Gemeenten geven de omvang en aard van
hun doelgroepen te kennen. De hieruit resulterende afspraken over het aanbod educatie
worden vastgelegd in een (bij voorkeur meerjarige) overeenkomst tussen partijen. Het ROC is
vervolgens verantwoordelijk voor de realisering van een evenwichtig en duurzaam aanbod,
waar mogelijk afgestemd op het beroepsonderwijs. Deelnemers uit de gemeenten kunnen
hierop intekenen.

Verantwoording over de besteding van middelen wordt in de eerste plaats afgelegd aan
OCenW (als bekostigende partij) en in een openbaar jaarverslag ook aan de gemeenten (als
belanghebbende partij). Het ROC legt in het jaarverslag verantwoording af over de wijze
waarop zij rekening heeft gehouden met de regionale behoeften aan volwasseneneducatie. De
Inspectie oefent hierop toezicht uit. Wanneer partijen er niet in slagen een overeenkomst af te
sluiten, betekent dit dat het ROC het budget educatie niet kan besteden. Het legt ook hierover
verantwoording af in het jaarverslag. Het niet kunnen komen tot een overeenkomst zou
bijvoorbeeld het geval kunnen zijn als een gemeente haar vraag onvoldoende articuleert.
Prikkels vanuit de gemeenten blijven mogelijk. Een gemeente kan besluiten om het jaar
daarop met een ander ROC een overeenkomst over de educatie af te sluiten, als ze verwacht
daar beter aan haar trekken te kunnen komen. Bijvoorbeeld, in het geval een bepaald ROC



niet aan de gestelde kwaliteitseisen voldoet. Door een deal te sluiten over de
uitvoeringslocatie waar deelnemers terecht kunnen, hoeft afstand geen belemmering te zijn.

In het bovenstaande scenario blijft de gedwongen winkelnering gehandhaafd uit het oogpunt
van continuiteit in de onderwijsinfrastructuur. Dit betekent dat geen concurrentie van andere
organisaties dan ROC’s (denk aan particuliere organisaties) wordt toegestaan in het kader van
de besteding van het educatiebudget. Immers, wanneer de verplichting tot besteding van het
educatiebudget bij ROC’s zou worden losgelaten - en het niet meer dan logisch zou zijn om
educatie als contractactiviteit aan te merken - vervalt de legitimatie voor één van de
belangrijkste doelstellingen van de wet, namelijk een breed en geintegreerd aanbod van
educatie en beroepsonderwijs te verzorgen onder één dak.

De door de Stuurgroep voorgestelde oplossingsrichting heeft als voordelen:

e een betere voorwaarde voor de programmatische aansluiting tussen
volwasseneneducatie en beroepsonderwijs. ROC’s krijgen meer ruimte om
combinatietrajecten te ontwikkelen.

o reductie van onzekerheid, zodat onderwijsinstellingen een duurzamer onderwijs- en
personeelsbeleid kunnen voeren;

e besparing van onderhandelingstijd;

e ¢&én bekostigingsregime voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie, zodat
de rekening en verantwoording minder tijd vraagt;

e &€n regime voor intern en extern toezicht.

Verschillen in bekostigingssystematiek

De bovenbeschreven wijze van codrdinatie van het educatiebudget via ROC’s, laat onverlet
dat gemeenten in het kader van andere gemeentelijke subsidiestromen, zoals de WIN en de
WIW, bij ROC’s kunnen inkopen op basis van contracten. Het verschil in bekostiging tussen
educatie en inburgering blijft weliswaar bestaan, maar codrdinatie van het educatiebudget via
ROC’s kan de ondergraving van het educatiebudget door andere geldstromen vanuit het Rijk
helpen tegengaan.

Consistentie tussen de departementen in beleid zou integraal beleid op het lagere niveau
kunnen bevorderen.

Toegankelijkheid

De 600 uren-norm in de WIN schiet in de praktijk tekort. Dit financieringstekort van
inburgeringsprogramma’s dient in de eerste plaats in het kader van de WIN te worden
aangezuiverd.

De dispensatieregeling voor 16- en 17-jarigen in het VAVO, geldend tot 2003, moet niet
worden verlengd. Deze doelgroep valt niet onder de doelstelling van het VAV O, ondanks het
feit dat deze deelnemers vaak doorstromen naar het MBO. Primair verantwoordelijk voor
deze doelgroep zijn de scholen in het voortgezet onderwijs. Tegen de tijd dat de
dispensatieregeling afloopt, mag van deze scholen worden verwacht dat de Tweede Fase is
uitgekristalliseerd en tot minder uitval leidt. Gemeenten en schoolbesturen dienen goede
afspraken te maken over het terugleiden van 16- en 17-jarige schoolverlaters naar het
voortgezet onderwijs.

Afstemming KSE op KSB
Om de doorstroom vanuit de educatie naar het beroepsonderwijs te bevorderen (in het belang



van professionele redzaamheid), dienen de niveaus uit de KSE en de KSB beter op elkaar te
worden afgestemd. Ook de KSE moet worden onderhouden, alhoewel deze van geheel andere
orde is dan de KSB. De Minister moet dan ook aan een duidelijke actor de bevoegdheid
verlenen om voorstellen voor eindtermen te doen. Het oprichten van een extra LOB is
hiervoor niet geschikt. Educatie behoeft immers niet primair geworteld te zijn in
beroepsprofielen.

15 Toepassing van tijdelijke regelgeving

15.1 Probleemanalyse
Uit het evaluatie-onderzoek komt als probleem naar voren de ruime schaal waarop de
tijdelijke regelgeving door OCenW is toegepast.

Tijdelijke regelgeving

Artikel 12.3.48 van de WEB bevat een bevoegdheidsgrondslag voor het vaststellen van
ministeri€le regelingen die afwijken van de wet. De toepassing van tijdelijke regelgeving
zorgt voor bestuurslast voor instellingen.

Uit het evaluatie-onderzoek van Leenknegt et al. blijkt dat op het tweede lid van artikel
12.3.48 WEB 78 regelingen steunen. Deze zijn systematisch geanalyseerd met betrekking tot
de aard en omvang van de afwijking van de wet, de motivering van de betreffende regeling en
de vervaltermijnen.

“De noodzaak van afwijking van de wet door een bestuursorgaan vereist een specifieke,
geclausuleerde bevoegdheid. Een ruime afwijkingsbevoegdheid als neergelegd in artikel
12.3.48, tweede lid, WEB is onaanvaardbaar, voorzover er alternatieven aanwezig zijn die
beter kunnen worden toegesneden op de wettelijke bepaling in kwestie en waarbij van respect
wordt getuigd voor de status van de wet. De toepassingspraktijk heeft aangetoond dat er voor
slechts een gering aantal zaken reden is geweest om de ruimte te benutten die artikel 12.3.48,
tweede lid biedt. Daarbij kan dan nog de vraag worden gesteld of juist voor een aantal van
deze zaken de bevoegdheid terecht in stelling is gebracht. Dat is waarschijnlijk niet het
geval.”

In een aantal gevallen, waarbij naar omvang beperkte afwijkingen aan de orde waren (naar
regelingsniveau en naar tijd), is een ruime bevoegdheid als van artikel 12.3.48, tweede lid,
volgens Leenknegt et al. niet noodzakelijk gebleken. “Zij is gezien de
(on)rechtmatigheidsaspecten die eraan verbonden zijn, ook niet wenselijk, zeker niet nu er
zonder veel moeite alternatieven kunnen worden uitgewerkt.

In de gevallen dat er zich structurele leemten in de wet voordeden, zoals inzake de
bekostiging, had het op de weg gelegen om zo spoedig mogelijk naar ruimere wettelijke
grondslag te streven in plaats van door te gaan met afwijking op grond van het bewuste
artikel. Ook hier deed zich de noodzaak en wenselijkheid, althans over de gehele periode van
toepassing bezien, niet voor. Naar blijkt wordt sinds de inwerkingtreding van de Wet overige
OCenW-subsidies van de ruime grondslag van artikel 3 en 4 van die wet gebruik gemaakt.
Dat is een oplossing, die waarschijnlijk veel aan het ‘nut’ van artikel 12.3.48, tweede lid WEB
zal kunnen afdoen.”

Leenknegt et al. concluderen dat de bevoegdheid van artikel 12.3.48, tweede lid, WEB op
veel te ruime schaal is toegepast, de regelingen zijn over het algemeen genomen onvoldoende
gemotiveerd en bij het aangeven van vervaltermijnen is over het algemeen onvoldoende



duidelijkheid betracht.

“Ongeveer 80% van de regelingen die op basis van artikel 12.3.48, tweede lid, tot stand zijn
gekomen hebben betrekking op bekostiging en overgangsrecht. Dit inzicht opent wellicht
mogelijkheden voor de toekomst om noodzakelijke wetsafwijkingen vooral tot die
onderwerpen te beperken en naar meer toegesneden bevoegdheden te streven.” (p. 18, 19)

Leenknegt et al. hebben voorts een analyse uitgevoerd van bezwaar- en beroepschriften die
zijn ingediend tegen besluiten van de Minister van OCenW in het kader van de toepassing van
de WEB. Aan de hand van een inhoudelijke analyse van de bij de Centrale Financién
Instellingen ingekomen en gearchiveerde bezwaarschriften is gebleken dat bepaalde
categorieén van onderwerpen zijn aan te wijzen die als “conflictopwekkend” kunnen worden
gekenschetst. De bezwaren over de bekostiging vormt de grootste categorie. “Dit heeft in
belangrijke mate te maken met de complexiteit van de betreffende regelgeving en het bestaan
van een grote hoeveelheid (overgangs)regelingen en wijzigingen daarop.”

Leenknegt et al. concluderen dat in het algemeen de meeste problemen zijn ontstaan doordat
er teveel haast is gemaakt met de invoering van de WEB en er niet goed is nagedacht over
overgangsbepalingen. “Er is veel (tijdelijke) regelgeving ontstaan met wijzigingen daarop, die
in een aantal gevallen aanleiding is geweest tot een stroom van bezwaarschriften.
Rechtsstatelijke aspecten, waaronder ook het rechtszekerheidsbeginsel moet worden
begrepen, zijn in elk geval verbonden aan deze analyse van de bezwaarschriften. Immers,
regelgeving behoort steeds zo begrijpelijk, consistent en eenvoudig mogelijk te zijn. Het grote
aantal bezwaarschriften maakt duidelijk dat in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel - de
burger moet aan de hand van de bestaande wettelijke regelingen kunnen nagaan wat hij van de
kant van de overheid te verwachten heeft - de complexiteit en veelheid van de
bekostigingsmaatregelen een probleem vormen. Een voortdurende opeenvolging van nieuwe,
zeer gedetailleerde bekostigingsregels met bijbehorende overgangsregelingen maken het voor
instellingen moeilijk om vast te stellen welke financi€le rechten en verplichtingen gelden en
in de toekomst zullen gelden.” Er zal daarom volgens Leenknegt et al. steeds gestreefd
moeten worden naar eenvoudige bekostigingsregels, waarbij vooral de duurzaamheid van die
regels grote aandacht verdient. (p. 21)

15.2 Conclusies uit evaluatie-onderzoek

De Stuurgroep concludeert op basis van het evaluatie-onderzoek dat de tijdelijke regelgeving
in het kader van de WEB op te ruime schaal is toegepast. Dit fenomeen zorgt voor
ongewenste bestuurslast bij instellingen en moet daarom worden vermeden.

15.3 Aanbeveling m.b.t. de toepassing van regelgeving

De Stuurgroep acht het gewenst om noodzakelijke afwijkingen van de wet in de toekomst te
beperken Dit is in lijn met één van de basisprincipes van de wet, namelijk het minimaliseren
van nadere voorschriften bij algemene maatregel van bestuur en ministeri€le regeling (zie par.
5.2.3.). Voor afwijking van of aanvulling op wettelijke bekostigingsregels bieden de artikelen
3 en 4 van de Wet overige OCenW-subsidies reeds een bruikbare grondslag.

In navolging van Leenknegt et al. (themarapport 7, p. 19) doet de Stuurgroep de suggestie dat
met het oog daarop het tweede lid van artikel 12.3.48 kan vervallen, indien daarvoor in de
plaats een derde lid wordt toegevoegd aan artikel 12.1.2 WEB, luidende:

“3. Voor zover dit hoofdstuk daarin niet voorziet, alsmede indien nodig in
afwijking van het bij of krachtens een of meer voorschriften van dit hoofdstuk



bepaalde, worden bij ministeri€le regeling regels vastgesteld ten behoeve van
een goede invoering van deze wet”.

De bovenstaande verwijzing naar “dit hoofdstuk” betreft onder meer de invoeringsbepalingen.
Daarbij past de kanttekening dat de Stuurgroep het gewenst vindt dat de WEB bij de
eerstvolgende wetswijziging wordt opgeschoond. De verouderde wetsbepalingen kunnen dan
worden verwijderd. Het betreft vooral de overgangsbepalingen en de bepalingen met
betrekking tot de ROC-vorming. De processen van invoering van de wet, als ook de ROC-
vorming zijn immers achter de rug. In dat geval zal voor de suggestie met betrekking tot
artikel 12.1.2. WEB naar een andere, juridische oplossing moeten worden gezocht.

Voorts zal er in het licht van rechtsstatelijke aspecten en ter voorkoming van
beroepsprocedures steeds gestreefd moeten worden naar eenvoudige bekostigingsregels,
waarbij vooral de duurzaamheid van die regels grote aandacht verdient. Concrete voorstellen
voor verbeteringen, in de zin van wijzigingsvoorstellen voor bepalingen in de WEB, zijn
daarbij echter niet te geven. Het zou ongewenst zijn als de huidige evaluatie van de WEB
wederom een stroom aan tijdelijke regelgeving op gang zou brengen. De overheid moet de
tijd nemen om kwalitatief goede wet- en regelgeving te ontwikkelen. Voor de BVE-sector
betekent dit vooral dat er evenwicht moet zijn tussen taken en bevoegdheden van instellingen.

16 Nabeschouwing

In de voorgaande hoofdstukken zijn de kernproblemen die de Stuurgroep in het kader van de
evaluatie van de WEB signaleert, beargumenteerd in het licht van de bevindingen uit het
evaluatie-onderzoek. Een oplossing voor deze kernproblemen ligt niet louter in de voltooiing
van het implementatieproces van de wet. De aanbevelingen van de Stuurgroep grijpen daarom
in op de structuur, maar beogen daarnaast zeker ook verbetering van het proces.

Al eerder in dit evaluatierapport is gewezen op de moeilijke omstandigheden waaronder de
WEB moest worden ingevoerd. In der haast en zonder veel extra middelen is de WEB sinds 1
januari 1996 geimplementeerd, terwijl talrijke instellingen in een fusieproces verwikkeld
waren. Daarom zal naar verwachting het voortschrijden van het implementatieproces een
verbetering kunnen bewerkstelligen voor een deel van de gesignaleerde problemen. In deze
nabeschouwing wordt bij dit soort implementatieproblemen nog even kort stilgestaan.

Onderwijsinstellingen hebben een grote inspanning geleverd om de nicuwe taken,
voortvloeiend uit de wet, in te voeren. Het tot stand brengen van een geheel van
gedifferenticerde onderwijsvoorzieningen op het terrein van het beroepsonderwijs en de
volwasseneneducatie, zoals de bedoeling is van de WEB, is organisatorisch in grote lijnen
geslaagd, maar aan de verdere afstemming van opleidingen zal stevig gewerkt moeten
worden. De beantwoording van deze onderwijsvoorzieningen aan de maatschappelijke en
individuele vraag naar beroepsonderwijs en volwasseneneducatie dient een permanent
aandachtspunt te zijn.

De wet veronderstelt professionele instellingen: d.w.z. een professioneel management, en niet
te vergeten professionele docenten. Gebleken is dat de professionaliteit op het gebied van
bijvoorbeeld de toetsing, de examens en de leerwegen nog sterk kan worden verbeterd.
Verhoging van de professionaliteit op alle niveaus in de onderwijsinstellingen dient dan ook
in de komende jaren een missie te blijven van het management. Ook bij andere cruciale
actoren (leerbedrijven, LOB’s, gemeenten) laat het bewustzijn van de wettelijke taak en de
deskundigheid om deze waar te maken vaak nog te wensen over. Daarom dient
professionalisering van het gehele BVE-bestel hoog in het vaandel te staan.



De WEB beoogt de professionalisering van studie- en beroepskeuze-activiteiten, als nieuwe
taak voor onderwijsinstellingen. Om binnen de professionele onderwijsinstellingen werkelijk
vorm te kunnen geven aan de doelstellingen met betrekking tot de deelnemer, waaronder
vooral het leveren van maatwerk, behoren de instellingen een integraal beleid van
deelnemerbegeleiding en studie- en beroepskeuze-advisering te voeren. Kwalitatief en
kwantitatief is deze studie- en beroepskeuze-advisering nog niet voldragen. Zo constateren
Doets &Westerhuis (2001) dat ondanks het feit dat ook tijdens de opleiding instelling en
deelnemer in gesprek blijven over de opleiding en latere beroepsmogelijkheden, relatief veel
leerlingen nog geen idee hebben welk beroep ze willen gaan uitoefenen. Bij instroom had
80% van de deelnemers een duidelijke beroepskeuze, na twee jaar een opleiding te hebben
gevolgd is dit aantal tot 84% gestegen. “Deze relatief geringe stijging geeft de indruk dat de
beroepskeuzebegeleiding die tijdens de studie wordt aangeboden nog weinig effect heeft.” (p.
30)

Het achterblijven van het rendement in de BVE-sector is geen aansturingsprobleem van de
WEB en is derhalve niet opgenomen in de voorgaande selectie van acht kernproblemen.
Desalniettemin moet het als een ernstig probleem worden beschouwd. Aan dit vraagstuk
moeten instellingen op korte termijn al het nodige verbeteren. Het stellen van concrete
‘targets’, zowel op instellings- als op landelijk niveau voor de gehele BVE-sector (eventueel
vastgelegd in een convenant) kan leiden tot een stapsgewijze verbetering op
rendementsindicatoren. De invoering van het onderwijsnummer is hiervoor faciliterend. De
doorstroom vanuit het VMBO naar het MBO en door naar het HBO zal, gezien alle
stelselwijzigingen, nauwlettend in de gaten moeten worden gehouden.

De Stuurgroep pleit voor peilingsonderzoek. Een internationale vergelijking naar branches en
beroepen zal inzicht geven in hoe ons nationale bestel werkt.

Last but not least houdt de Stuurgroep een pleidooi voor evaluatie van het BVE-bestel in volle
werking. Voor een zinvolle evaluatie van het bestel, zal eerst de aanbevolen wetswijziging
van kracht moeten zijn. Vanaf dat moment gerekend, is het beste tijdstip voor een nieuwe
evaluatie, het jaar waarin kan worden bepaald hoe succesvol de transitie naar HBO of
arbeidsmarkt is verlopen van deelnemers uit de (lange) vierjarige opleidingen. Dit traject
beslaat (inclusief onderzoek en voorbereiding van een beleidreactie) ongeveer 6 jaar. Deze
evaluatiedatum, als zijnde de uiterste datum waarop verslag moet worden uitgebracht aan de
beide Kamers der Staten-Generaal over de werking van de WEB, zou in een wettelijke
bepaling moeten worden opgenomen. Een integrale evaluatie zal een beeld geven van de
vorderingen vanaf nu in het gehele BVE-bestel.

De Stuurgroep heeft in dit eindrapport laten zien dat zich onder de WEB goede
ontwikkelingen voltrekken. Tegelijkertijd concludeert zij dat er nog veel te winnen valt.
Vanuit dat inzicht heeft zij een nieuw perspectief geschetst voor het BVE-bestel onder de
WEB. De Stuurgroep geeft haar aanbevelingen dan ook uitdrukkelijk ter overweging aan de
Minister mee. Zij draagt aandachtspunten aan voor de agenda van de Minister om aan de
verbetering van het BVE-bestel te werken. De aanbevelingen moeten niet worden gezien als
een keuzemenu, waaruit men naar believen kan selecteren, maar als een samenhangend
pakket van maatregelen ter bevordering van de werking van de WEB als geheel.

De aanbevelingen behelzen niet alleen gewenste procesveranderingen, maar ook noodzakelijk
geachte structuurveranderingen, die een wetswijziging impliceren. De Stuurgroep realiseert
zich dat de voorgestelde structuurwijzigingen ingrijpende consequenties hebben voor
betrokkenen en voor de reeds in gang gezette vernieuwingen. Desondanks acht zij deze



aanbevelingen te rechtvaardigen. Het gaat immers om structurele problemen, voortvloeiend
uit de WEB. De factor tijd alléén, zal hier naar verwachting niet tot een bevredigende
oplossing leiden.

Met dit rapport heeft de Stuurgroep de wetenschappelijke evaluatie van de WEB voltooid en
daarmee wordt het startsein gegeven voor de politieke evaluatie door de Minister en de beide
Kamers der Staten-Generaal.
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Datum: 14 juni 1999

De Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, handelend in overeenstemming met
de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij,

Besluit:

Artikel 1 Begripsbepalingen

In deze beschikking wordt verstaan onder:

Minister: de Minister van onderwijs, cultuur en wetenschappen en voorzover het
betreft het beroepsonderwijs op het gebied van landbouw en de natuurlijke omgeving,
de Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij;

Stuurgroep: de tijdelijke externe Stuurgroep evaluatie WEB, bedoeld in artikel 2;
wet: de Wet educatie en beroepsonderwijs.

Artikel 2 Instelling stuurgroep

Er is een tijdelijke externe Stuurgroep evaluatie WEB.

Artikel 3 Opdracht en taken van de stuurgroep

De stuurgroep heeft de volgende taken:

o

a uitwerking van de benodigde kennisbasis bij de in bijlage 1 onderscheiden
evaluatiethema’s met in achtneming van de door de Minister aangedragen
evaluatievragen;

sturing van de ontsluiting en bundeling van aanwezige kennis over de BVE-sector;
bepalen van hiaten in de aanwezige kennis en sturing van de invulling van deze hiaten;
zorgdragen voor een evenwichtige inbreng vanuit verschillende kennisbronnen en -
dragers in de opbouw van de kennisbasis, waaronder in ieder geval uitgevoerd en
lopend wetenschappelijk onderzoek, Centrale Financién Instellingen, Centraal Bureau
voor de Statistiek, Inspectie als bedoeld in artikel 1.1.1, onderdeel s, van de wet, en
onderwijsondersteunende instellingen als bedoeld in de Wet subsidiéring landelijke
onderwijsondersteunende activiteiten;

horen van belanghebbende partijen, waaronder in ieder de geval de instellingen,
bedoeld in artikel 1.3.1,12.3.8 en 12.3.9 van de wet, en de landelijke organen, bedoeld
in artikel 1.5.1 van de wet, en zorgdragen voor hun inbreng zonder ruimte voor
beinvloeding van de uitkomsten van de evaluatie;

bewaken van methodologische en kennistheoretische principes, en

begeleiden en sturen van het omzetten van de kennisbasis in concluderende rapportage
ten behoeve van het verslag aan de Staten-Generaal, bedoeld in artikel 12.5.1, van de
wet.

Artikel 4 Informatie Minister
De stuurgroep brengt verslag uit aan de Minister op door de Minister na overleg met

de leden van de stuurgroep vast te stellen data.
De stuurgroep kan ook op eigen initiatief rapport uitbrengen aan de Minister.



o

Artikel 5 Samenstelling stuurgroep

De stuurgroep bestaat uit een voorzitter en drie leden die door de Minister van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen zijn benoemd en één lid dat door de Minister
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij is benoemd.

Als voorzitter is benoemd: mevrouw drs. M.J.C. Heeremans, algemeen directeur FNV
Vakcentrale.

Als leden zijn benoemd:

drs. J. de Boer, voorzitter bestuur Koninklijke Vereniging MKB-Nederland;

H. Dijkstra, voorzitter College van Bestuur Hogeschool Windesheim;

prof. dr. W.J. Nijhof, hoogleraar onderwijskunde aan de Universiteit van Twente;

drs. J. Walsma.

In de vervulling van tussentijdse vacatures wordt door de Minister voorzien.

De voorzitter en leden van de stuurgroep zijn benoemd voor de periode 15 juni 1999
tot en met 30 juni 2001.

Het Max Goote Kenniscentrum voor beroepsonderwijs en volwasseneneducatie van de
Universiteit van Amsterdam ondersteunt de stuurgroep in haar werkzaamheden.

Prof. dr. A.M.L. van Wieringen, directeur van de in het zesde lid genoemde
organisatie, treedt op als permanent adviseur van de stuurgroep.

In het secretariaat wordt door de Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen
voorzien.

Artikel 6 Werkwijze stuurgroep

De stuurgroep bepaalt haar eigen werkwijze.

De stuurgroep kan deskundigen en instanties horen, en kan adviseurs inschakelen.
De op door de stuurgroep uitgebrachte rapportage betrekking hebbende
voorbereidende stukken worden ter beschikking van de Minister gehouden.

Artikel 7 Vertrouwelijkheid

De voorzitter en leden gaan uit van de vertrouwelijkheid van de verkregen informatie
in het kader van deze beschikking.

De voorzitter en de leden gaan, met uitzondering van bekendmaking waarvoor de
Minister uitdrukkelijk toestemming heeft gegeven, niet eerder over tot bekendmaking
van informatie als bedoeld in het eerste lid, in welke vorm dan ook, dan nadat de
Minister verslag heeft uitgebracht aan de beide kamers der Staten-Generaal, als
bedoeld in artikel 12.5.1, van de wet.

Artikel 8 Begroting

De stuurgroep dient binnen vier weken na haar instelling bij de Minister een begroting
in voor de periode tot 1 januari 2000. Voor de kalenderjaren 2000 en 2001 dient de
stuurgroep zes weken voor de aanvang van het betreffende kalenderjaar een begroting
in.

De begroting behelst een overzicht van de voor het kalenderjaar geraamde uitgaven,
waarbij de begrotingsposten ieder afzonderlijk van een toelichting worden voorzien.
De begroting en aanvullende begrotingen behoeven de goedkeuring van de Minister.

Artikel 9 Archivering



Zo spoedig mogelijk na 30 juni 2001 draagt de stuurgroep de bescheiden betreffende de
werkzaamheden van de stuurgroep over aan het Centraal archief van het Ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen.

Artikel 10 Vergoeding

1. De voorzitter en de leden van de stuurgroep ontvangen een vergoeding op grond van
de Richtlijn inhuren externe adviseurs van 1 november 1995.

2. Van de in het eerste lid bedoelde vergoeding wordt jaarlijks een opgave verstrekt aan
de Belastingsdienst.

Artikel 11 Publicatie
Deze beschikking zal met de toelichting in Uitleg worden geplaatst.
Artikel 12 Inwerkingtreding

Deze beschikking treedt in werking met ingang van de dag na de datum van uitgifte van
Uitleg waarin zij wordt geplaatst, werkt terug tot 15 juni 1999 en vervalt, met uitzondering
van artikel 9, met ingang van 1 juli 2001.

De Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen,
(drs. L.M.L.H.A. Hermans)
Toelichting

Op grond van artikel 12.5.1. van de Wet educatie en beroepsonderwijs ( hierna WEB) heeft de
Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, en voor wat betreft het beroepsonderwijs
op het gebied van de landbouw en de natuurlijke omgeving, de Minister van Landbouw,
Natuurbeheer en Visserij, de plicht voor 1 januari 2002 verslag uit te brengen aan de beide
Kamers der Staten-Generaal over de werking van genoemde wet. Voor bedoelde evaluatie
zijn gegevens nodig die inzicht geven in de werking van de wettelijke instrumenten, het
gedrag van de in WEB bedoelde actoren en de effecten die direct uit het wettelijke stelsel
voortvloeien, zoals de kwaliteitsaspecten van het stelsel, de gerealiseerde kwalificaties, het
interne en externe rendement en de transparantie van de regelgeving voor externe partijen.
Voor een zo objectief mogelijke gegevensverzameling, met het oog op het zo zeker mogelijke
kennisbasis en een wetenschappelijke in plaats van een politieke legitimatie, is het
noodzakelijk dat het op orde brengen van deze kennisbasis en het opstellen van de rapportage
extern wordt belegd. Daartoe wordt tot deze beschikking de Stuurgroep Evaluatic WEB
ingesteld.

De stuurgroep wordt benoemd voor de periode 15 juni 1999 tot en met 30 juni 2001, waarna
de Minister op basis van de rapportage voor eind 2001 het verslag aan de beide Kamers zal
formuleren. Op grond van dit verslag zal het politieke debat over de werking en de effecten
van de WEB plaats kunnen vinden.

Artikelsgewijze toelichting

Artikel 5 en 9

Een ambtelijke secretaris verzorgt het secretariaat van de stuurgroep, waarmee ook het
onderbrengen van de relevante informatie bij Centraal archief van het Ministerie van
Onderwijs, Cultuur een Wetenschappen voor dit deel is verzekerd en niet apart is geregeld.



Voor het archiveren van andere informatie, waaronder de op de uitgebrachte rapportage
betrekking hebbende stukken, worden zo spoedig mogelijk na 30 juni 2001, door de
stuurgroep de bescheiden aan het Centraal archief van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur
en Wetenschappen overgedragen.

Artikel 8
De vergoeding van de individuele leden van de stuurgroep, bedoeld in artikel 10, maakt geen
onderdeel uit van de in artikel 8 bedoelde begroting.

Artikel 10

De vergoeding voor de stuurgroep voor de periode van 30 juni 2001 gebeurt op grond van de
Richtlijn inhuren externe adviseurs van 1 november 1995 en de bijbehorende handleiding van
de Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR 1999).

Bijlage

Evaluatiethema’s Wet Educatie en Beroepsonderwijs

A. Stelsel gericht op externe behoeften

A.1. Voldoen aan maatschappelijke vraag, aansluiting onderwijs arbeid

1. Kwalificatiestructuur beroepsonderwijs, kwalificatiestructuur educatie, internationale
aspecten.

Macrodoelmatigheid, aansluiting op de arbeidsmarktvraag en maatschappelijke vraag.
CREBO: toetsingkader, deregulering.

Planning aanbod educatie, vraagarticulatie door gemeenten.

Maatwerk ( in relatie tot maatschappelijke vraag).

Aanbod BPV-plaatsen, verhouding BBL-BOL, herkenbaarheid BBL-BOL.
Taakvervulling landelijke organen beroepsonderwijs LOB.

Verhouding opleidingenaanbod en kwalificaties bekostigde - niet-bekostigde
instellingen.

9. Erkenning verworven kwalificaties.
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A.2. Voldoen aan individuele vraag, toegankelijkheid, positie deelnemer.

Gedifferentieerd aanbod, maatwerk (in relatie tot individuele vraag).

Toegankelijkheid bepaalde doelgroepen.

3. Onderwijsaanbod voor risicodeelnemers (niveau 1, VOA, educatie, specifieke
trajecten).

4. Deelnemersbegeleiding, studie- en beroepskeuzevoorlichting.

5. Onderwijsovereenkomst, praktijkovereenkomst, rechtspositie deelnemers.

N —

B. De kwaliteit van het stelsel, gericht op externe behoeften.

B.1. Kwaliteit en niveau van het onderwijs- en educatie-aanbod, rendement
stelsel.

Waargenomen kwaliteit en niveau (op specifieke onderdelen/aspecten).
Examens, externe legitimering.

N —



3. Externe ondersteuning.
B.2. Intern en extern rendement, doelmatigheid leerwegen.

1. Instroom, in- en doorstroom binnen stelsel, doorstroom educatie naar
beroepsopleidingen.

2. Rendement opleidingen en stelsel, vermindering ongekwalificeerde uitstroom.

3. Doelmatigheid leerwegen.

B.3. Aansluiting tussen stelsels.

Doorstroom eerste fase (VBO-MAVO-HAVO/VWO-3).
Inhoudelijke aansluiting eerste fase op EB.

Doorstroom EB naar HBO.

Inhoudelijke aansluiting EB op HBO.

Sl e

C. Zelfsturend stelsel, gericht op externe behoeften.

C.1. Zelfsturend stelsel, autonomie instellingen, kwaliteitszorg.

[u——

Beleidsvormend vermogen ROC en AOC.

Stelsel van kwaliteitszorg, publieke verantwoording.

Bekostigingsstelsel beroepsonderwijs, bekostigingsstelsel educatie, overgangsstelsel
tot 2000.

Verhouding bekostigde- niet bekostigde instellingen.

Transparantie wettelijk stelsel, rolverdeling actoren.

Verticale structuur AOC, positie AOC in kennisinfrastructuur.

Personeel instellingen.
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C.2 Andere bestuurlijke verhoudingen, vermindering bestuurslast overheid.

Aard en omvang bestuurlijk handelen en bestuurslast overheid (Rijk en gemeenten).
Aard en omvang tijdelijke regelgeving, toepassing art. 12.3.48 WEB.

Toezicht.

Overleg.

Informatieverkeer overheid - instellingen, informatiestatuut.

Bestuurslast instellingen in relatie tot bestuurlijk handelen Rijksoverheid en
gemeenten.

7. Rechtsstatelijke aspecten, beroepsprocedures.

SAINANF I S i

Bijlage 2: Samenstelling van de Stuurgroep
Voorzitter

e mw. drs. M.J.C. Heeremans, directeur De Brauw Blackstone Westbroek nv Linklaters
& Alliance, Den Haag (voorheen: algemeen directeur FNV Vakcentrale)

Leden



e dhr. drs. J. de Boer, voorzitter bestuur Koninklijke Vereniging MKB-Nederland, Delft
(lid tot 9 april 2001)

o dhr. H. Dijkstra, voorzitter College van Bestuur Hogeschool Windesheim, Zwolle

e dhr. prof. dr. W.J. Nijhof, hoogleraar Onderwijskunde, Universiteit Twente

e dhr. drs. J. Walsma, oud-gedeputeerde provincie Friesland (lid tot 1 december 2000)

o dhr. J. ten Hoopen, directeur Ecooperation, Amsterdam (lid vanaf 1 januari 2001)

Adviseurs

e dhr. prof. dr. A.M.L. van Wieringen, directeur Max Goote Kenniscentrum voor bve,
Universiteit van Amsterdam (adviseur tot 1 december 2000)

o dhr. prof. dr. W.H.F.W. Wijnen, emeritus hoogleraar Ontwikkeling en onderzoek van
hoger onderwijs, Universiteit Maastricht (adviseur vanaf 1 december 2000)

Secretarissen

o ambtelijk: dhr. dr. N.D.B. Habermehl, senior beleidsmedewerker Ministerie van
OCenW

o inhoudelijk: mw. dr. K.-J. Polder, onderzoeker SCO-Kohnstamm Instituut,
Universiteit van Amsterdam

Bijlage 3: Bevindingen uit onderzoek
1 Inleiding

In Bijlage 3 wordt een samenvatting gegeven van de belangrijkste conclusies en
aanbevelingen uit de acht themarapporten die in opdracht van de Stuurgroep zijn geschreven.
Voor een verantwoording van het onderzoek wordt verwezen naar de themarapporten zelf.
Het betreft hier conclusies en aanbevelingen die onder verantwoordelijkheid van de
onderzoekers zijn geformuleerd op basis van het door hen uitgevoerde bronnen- en empirisch
onderzoek. Het is dus niet uitgesloten dat themacodrdinatoren onafhankelijk van elkaar tot
tegenstrijdige conclusies en aanbevelingen zijn gekomen. De onderzoeksbevindingen
vormden dan ook de input voor de eigen, onafthankelijke gedachtegang van de Stuurgroep (zie
deel III van het voorliggende rapport).
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1 Inleiding

In Bijlage 3 wordt een samenvatting gegeven van de belangrijkste conclusies en
aanbevelingen uit de acht themarapporten die in opdracht van de Stuurgroep zijn geschreven.
Voor een verantwoording van het onderzoek wordt verwezen naar de themarapporten zelf.
Het betreft hier conclusies en aanbevelingen die onder verantwoordelijkheid van de
onderzoekers zijn geformuleerd op basis van het door hen uitgevoerde bronnen- en empirisch
onderzoek. Het is dus niet uitgesloten dat themacoordinatoren onafthankelijk van elkaar tot
tegenstrijdige conclusies en aanbevelingen zijn gekomen. De onderzoeksbevindingen
vormden dan ook de input voor de eigen, onathankelijke gedachtegang van de Stuurgroep (zie
deel III van het voorliggende rapport).



2 Onderzoek naar thema 1a: Voldoen aan de maatschappelijke vraag
2.1 Centrale evaluatievraag bij thema 1a

De centrale evaluatievraag bij thema 1a luidt:

Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren, gericht op het
voldoen aan de maatschappelijke vraag en aan de arbeidsmarktvraag?

Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Brandsma et al., 2001) dat het
huidige stelsel de verwachtingen nog niet voldoende waarmaakt. De WEB stuurt de actoren
nog niet zodanig aan dat het stelsel doet wat het beoogt. Enerzijds is het een kwestie van tijd.
De verschillende partijen moeten groeien in de nieuwe rol die hen met de WEB is toebedeeld.
Kijkend naar de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs, kan worden geconstateerd dat deze in
augustus 1997 zonder voorafgaande proefperiode is geimplementeerd en derhalve pas 3,5 jaar
operationeel is. De knelpunten die zich voordoen kunnen worden bezien als ‘groeistuipen’,
die door opgedane ervaringen kunnen worden gecorrigeerd. Ook als het gaat om institutionele
processen, in het bijzonder de ROC-vorming, moet worden gesteld dat deze eigenlijk nog
maar recent is afgesloten en zeker in de eerste jaren van het WEB-regime veel tijd en
aandacht heeft opgeslokt ten koste van inhoudelijke vernieuwingen.

Met name waar het gaat om de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs en de planning van het
aanbod educatie, zijn belangrijke knelpunten gesignaleerd. De onderzoekers constateren dat
juist op deze onderdelen de WEB het bestel en de daarbinnen opererende actoren nog niet
voldoende aanstuurt. De uitkomsten van onderhandelings- en overlegprocessen zijn nog niet
zodanig dat gesproken kan worden van een voldoende aansluiting op de maatschappelijke
vraag en de arbeidsmarktvraag naar educatie en beroepsopleidingen.

Algemene aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. thema la

Voor een betere kwalificatiestructuur beroepsonderwijs dient de samenwerking en codrdinatie
tussen LOB’s te worden versterkt. Wat betreft het vigerende bestuurlijke arrangement rond de
educatie, vormt het feit dat de gesignaleerde problemen zich al sinds de invoering van de
WEB voordoen en op dit vlak maar weinig vooruitgang wordt geboekt, een reden om dit
arrangement aan een grondige doordenking te onderwerpen.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 1a worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

2.2 Subthema 1.1 Kwalificatiestructuur beroepsonderwijs, internationale aspecten

Versnippering

Het proces van advisering (door ACOA en LOB’s) bij de ontwikkeling en vernieuwing van de
kwalificatiestructuur beroepsonderwijs heeft geresulteerd in een toename in het aantal
kwalificaties. Niet alleen deze toename, maar ook de ontbrekende breedte bij een deel van de
kwalificaties en het feit dat nauwelijks kwalificaties worden geschrapt, maken dat de KSB
niet voldoet aan de verwachtingen. Er lijkt nu langzamerhand een tegenbeweging op gang te
komen waarin voorzichtig wordt getracht bredere branche-overstijgende (basis-)kwalificaties
te ontwikkelen en bij de ontwikkeling van nieuwe kwalificaties in elk geval na te gaan of dit
niet resulteert in teveel overlap met of herhaling van het werk van andere LOB’s. Dit laat
onverlet dat de onderzoekers constateren dat sprake is van (deel-)kwalificaties binnen
verschillende deel-kwalificatiestructuren die een grote mate van overlap vertonen. Dit is mede
het gevolg van de verticale branchegewijze organisatie van de LOB-structuur. Die werkt



verkokering in de hand.

Het gaat al aan het begin van de keten fout. Sociale partners ontwikkelen in principe de
beroepsprofielen, maar hiervoor bestaat geen eenduidig format waardoor beroepsprofielen
ook slecht vergelijkbaar zijn. De verschillende wijzen waarop deze profielen vervolgens
worden vertaald in kwalificaties en eindtermen maken de vergelijkbaarheid tussen LOB’s
moeilijk. De Commissies Onderwijs-Bedrijfsleven zetten een duidelijk stempel op de
ontwikkeling van (deel-)kwalificaties, waarbij partijen zich eerder lijken te laten leiden door
specifieke branche (of onderwijs-)belangen dan door het grotere geheel. De kwalificaties en
eindtermen van de diverse LOB’s zijn onvoldoende op elkaar afgestemd. Verbreding tot
brancheoverstijgende kwalificaties wordt niet alleen belemmerd door de profileringsdrang
vanuit de branches, maar ook door de bekostiging van de LOB’s; deze vindt namelijk deels
plaats op basis van het aantal kwalificaties dat een LOB in onderhoud heeft.

Als het gaat om de vraag naar opleidingen dan wordt terdege rekening gehouden met de
vragen uit de branches. Dit heeft geresulteerd in een groei en toenemende differentiatie van de
opleidingen en dat is vanuit maatschappelijk oogpunt niet zonder meer positief. Voor de
onderwijsinstellingen resulteert het in een verdamping van de leerlingpopulatie over vele
kleine opleidingen. De versnippering en differentiatie maakt de kwalificatiestructuur weinig
transparant, zowel voor werkgevers als voor deelnemers.

De LOB’s houden bij de ontwikkeling van eindtermen maar in zeer beperkte mate rekening
met gelijksoortige kwalificaties in het buitenland. De Europese niveau-indeling SEDOC
wordt niet zonder meer bruikbaar geacht.

De voorstellen van de LOB’s aan de Minister voor bekostiging van beroepsopleidingen
worden doorgaans overgenomen. Deze advisering wordt daarmee niet gebruikt als een
instrument voor groei en snoei in de kwalificatiestructuur, noch voor een kritische
beschouwing van hetgeen wel of niet uit publicke middelen moet worden bekostigd. Die
beschouwing of afweging wordt in feite overgelaten aan de LOB’s. Daarmee is de
adviesprocedure in de huidige vorm in feite overbodig; deze heeft geen corrigerende
werking.

De procedurele doorlooptijd voor de ontwikkeling van de kwalificatiestructuur, die op dit
moment verder dreigt te worden verlengd, vormt een belemmering voor de aansluiting op een
dynamische arbeidsmarkt.

De onderzoekers concluderen dat het wettelijk stelsel van actoren (LOB’s, COLO, ACOA)
die betrokken zijn bij de totstandkoming van de kwalificatiestructuur onvoldoende efficiént en
effectief werkt, in het licht van de aansluiting van het onderwijs op de vraag vanuit de
maatschappij en de arbeidsmarkt.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de kwalificatiestructuur beroepsonderwijs

Om versnippering en teveel differentiatie in de kwalificatiestructuur tegen te gaan en de
codrdinatie en samenwerking tussen LOB’s te versterken, kan volgens de onderzoekers
overwogen worden om het aantal LOB’s drastisch te reduceren. Het huidige aantal LOB’s is
21. Wat een optimaal aantal is, is moeilijk te bepalen. Het is te overwegen het aantal LOB’s te
reduceren tot bijvoorbeeld één LOB per sector (hetgeen de facto al het geval is voor de
‘groene’ sector en de sector ‘zorg en welzijn’) of enkele LOB’s per sector, rekening houdend
met grotere differentiatie binnen sectoren. Ook dan blijft codrdinatie echter noodzakelijk,
aangezien ook tussen sectoren sprake is van overlap. Op dit punt zou de rol van COLO
kunnen worden versterkt. Daarmee zou echter ook het karakter van COLO moeten veranderen
van een vereniging die niets dwingend op kan leggen tot een orgaan dat beslissingen kan
nemen, ook indien dit niet door alle leden wordt gedragen. In dit opzicht is het meer voor de
hand liggend de rol van de ACOA verder te versterken en daar qua personeel en middelen ook
invulling aan te geven. Een dergelijk opgetuigd ACOA moet niet alleen de taak hebben om



aanvragen voor nieuwe kwalificaties te beoordelen, maar deze ook te beoordelen in het licht
van het totaal van de kwalificatiestructuur, de kwalificatiestructuur periodiek door te lichten
en te adviseren over de bekostiging.

De taakstelling van de nieuwe LOB’s moet toegespitst worden op enerzijds het ontwikkelen
van brede kwalificaties en anderzijds het regionaal ondersteunen van onderwijsinstellingen en
branches bij een verdere regionale inkleuring van de kwalificaties. Bij de ontwikkeling van
die brede kwalificaties moet meer gekoerst worden op vakrichting of beroepsgroepen dan op
afzonderlijke beroepen.

2.3 Subthema 1.3 CREBO: toetsingskader en deregulering

Gebruik CREBO

De feitelijke gebruiksmogelijkheden van het CREBO lijken vooral te zijn beperkt tot de
LOB’s en de onderwijsinstellingen. Het CREBO vervult geen informatiefunctie voor
potentiéle gebruikersgroepen als (leer)bedrijven en deelnemers. Het CREBO is een overzicht
van licenties en niet van feitelijk aanbod. Het CREBO functioneert niet als instrument voor
het transparant maken van de kwalificatiestructuur.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. het CREBO

Aan het CREBO kan een overzicht van het feitelijk aanbod worden toegevoegd, alsook meer
inhoudelijke informatie in gedigitaliseerde vorm . Het gaat hierbij vooral om een korte
omschrijving van eindtermen en kwalificaties. Voorts gaat het om de mogelijkheid met het
digitale CREBO meer ‘bewerkingsslagen’ uit te kunnen voeren (selecties, koppelen van
bepaalde gegevens).

2.4 Subthema 1.4 KSE, planning aanbod educatie, vraagarticulatie door gemeenten

KSE

De feitelijke ontwikkeling en invulling van de KSE zoals die heeft plaatsgevonden sinds de
vaststelling is vooral een bottom-up proces geweest, waarbij de instellingen zelf een
belangrijke inbreng hebben gehad. Dit heeft geresulteerd in een inbreng en benadering van de
KSE die kan rekenen op een draagvlak in het veld zelf.

Educatiebeleid

Wat betreft (de intensiteit van) de samenwerking tussen gemeenten op het vlak van het
educatiebeleid en de mate waarin middelen worden gebundeld, kan worden geconstateerd dat
er sprake is van enige voortgang, zowel waar het de articulatie van het gemeentelijk
educatiebeleid betreft als op het vlak van samenwerking. Dit laat onverlet dat er nog het
nodige te verbeteren valt. Tegelijkertijd moet worden geconstateerd dat van bundeling van
educatiemiddelen tussen gemeenten maar in beperkte mate sprake is. Zo sprake is van
bundeling, richt deze zich vooral op het VAVO. Wat betreft de bepaling van de behoefte aan
educatie gaan gemeenten vooral af op overleg met de ROC’s en andere gemeentelijke
afdelingen. Hoewel in de achterliggende jaren enige vooruitgang lijkt te zijn geboekt in de
ontwikkeling van (geintegreerd) educatiebeleid en het actief ter hand nemen van de
regiefunctie, moet toch worden geconstateerd dat dit erg langzaam gaat en dat gemeenten nog
onvoldoende zijn toegerust voor deze taak.

De contractrelatie op ROC-niveau met meerdere gemeenten loopt niet overal even soepel. In
situaties waarin er tussen gemeenten in het voedingsgebied van een ROC niet of maar beperkt
sprake is van samenwerking, kost het onderhandelen met afzonderlijke gemeenten of clusters
van gemeenten de instellingen veel tijd. De instellingen ervaren het verschil in



bekostigingssystematiek voor educatie en beroepsonderwijs vooral als een belemmering voor
gecombineerde trajecten educatie- en beroepsonderwijs.

De oormerking van de WIN-gelden draagt niet echt bij aan het ontwikkelen van integraal
beleid. Integraal beleid staat over het algemeen nog in de kinderschoenen, hoewel een enkele
(grotere) gemeente hierin wat verder is. Een belangrijk probleem bestaat uit de schotten
tussen gemeentelijke afdelingen. Afstemming tussen gemeentelijke afdelingen is nog niet
optimaal. Een belangrijk probleem is dat de in de WIN opgenomen 600-uren norm voor
inburgering niet toereikend is. Om het niveau alsnog te bereiken worden vervolgtrajecten
aangeboden waarvoor reguliere educatiemiddelen worden aangewend, hetgeen ten koste gaat
van andere doelgroepen van de educatie.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de educatie

Het vigerende bestuurlijke arrangement voor de volwasseneneducatie lijkt in zijn huidige
vorm niet het beste denkbare te zijn met het oog op de aansluiting op de maatschappelijke
vraag. Er lijken twee opties open te staan. De eerste optie is een forse investering in
deskundigheidsbevordering bij gemeenten, met het daarbij aanleveren van een passend
instrumentarium gericht op het versterken van de vraagarticulatie door gemeenten. In dit
kader zou niet alleen ontschotting van afdelingen op gemeentelijk niveau, maar ook een
zekere ontschotting tussen departementen die op landelijk niveau verantwoordelijk zijn voor
de verschillende op elkaar ingrijpende beleidskaders van belang zijn. Een zekere
stroomlijning in bekostigingsvoorwaarden, maar vooral in afrekenings- en
verantwoordingseisen zijn hierbij onontbeerlijk.

De tweede is radicaler, namelijk het door-decentraliseren van het educatiebudget naar de
onderwijsinstellingen. Te denken valt aan het inbouwen van bepaalde prikkels, zoals een
trekkingsrecht voor gemeenten waarmee ze een bepaald deel van de programmering kunnen
beinvloeden. Vanuit de expertise die de instellingen in het verleden hebben opgedaan, moeten
zij in staat worden geacht in elk geval beter aan te sluiten op de lokale en individuele behoefte
aan educatie dan nu het geval is.

2.4 Subthema 1.5 Maatwerk (in relatie tot maatschappelijke vraag)

Afstemming op regio

Bedrijven zijn niet onverdeeld positief over de afstemming van het aanbod op de regionale
behoefte aan beroepsonderwijs. Een niet onaanzienlijk deel vindt dat de opleidingen
(enigszins) achterlopen op de ontwikkelingen in de praktijk, terwijl een derde van de
bedrijven vindt dat de inpasbaarheid van afgestudeerden eerder verslechterd dan verbeterd is
in de afgelopen jaren. Van echt intensieve contacten met ROC’s is geen sprake.

De LOB’s (maar deels ook de branches) zijn van mening dat de onderwijsinstellingen de
huidige vrije ruimte in het curriculum niet of nauwelijks gebruiken voor de afstemming van
het aanbod op de regionale vraag. De teneur in de beoordeling is dat de onderwijsinstellingen
nog teveel naar binnen gericht zijn en nog teveel bezig zijn met de organisatie zelf.

Zelf geven de onderwijsinstellingen duidelijk te kennen over het algemeen nog maar weinig
gebruik te maken van de vrije ruimte ten behoeve van de afstemming op de regionale vraag.
Een deel van de instellingen wijst op de beperking dat bij (teveel) regionale inkleuring van de
eindtermen problemen optreden bij de externe legitimering. Daar waar Branche-Regio-
Combinaties bestaan, worden functie en nut redelijk positief beoordeeld door de
onderwijsinstellingen.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. regionaal maatwerk
Over het algemeen zijn de respondenten van mening dat de WEB als kaderwet goed is en



geen verbetering behoeft met het oog op de afstemming van het aanbod op de regionale
behoefte aan beroepsonderwijs. Als het gaat om een verdere regionalisering van het aanbod
beroepsonderwijs, langs de in Koers BVE voorgestelde lijnen, vinden LOB’s en branches dat
kwaliteit en een zekere landelijke standaard moeten blijven gewaarborgd.

3 Onderzoek naar thema 1b: Voldoen aan de maatschappelijke vraag
3.1 Centrale evaluatievraag bij thema 1b

De centrale evaluatievraag bij thema 1b luidt:

Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren, gericht op het
voldoen aan de maatschappelijke vraag en aan de arbeidsmarktvraag?

Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Heijke et al., 2001) dat de
sturingsmechanismen in de WEB onvoldoende garanderen dat door ROC’s
beroepsopleidingen worden verzorgd die breed en duurzaam kwalificeren voor de
arbeidsmarkt en optimale ontplooiingsmogelijkheden bieden voor het leerlingenpotentieel. Er
wordt via de totstandkoming van de kwalificatiestructuur, mede door de sterke focus op de
vraagzijde van de arbeidsmarkt, te gemakkelijk aangestuurd op een grote differentiatie aan
opleidingen met onvoldoende afweging van wat initieel- en wat post-initieel moet gebeuren.
Het macrodoelmatigheidsbeleid richt zich eenzijdig op de afstemming van het
opleidingenaanbod op de vraagzijde van de arbeidsmarkt en houdt onvoldoende rekening met
de interesses en capaciteiten van het leerlingenpotentieel.

Algemene aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. thema 1b

De onderzoekers bevelen aan de sturingsmechanismen in de WEB te verbeteren. Voorgesteld
wordt de codrdinerende rol van het COLO bij de totstandkoming van de kwalificatiestructuur
te versterken. Hierbij zou de positie van de landelijke organen in principe ongewijzigd
blijven. Dit kan onvoldoende zijn. Te overwegen valt de verantwoordelijkheid voor het doen
van voorstellen voor de kwalificatiestructuur geheel te centraliseren en te leggen bij een
centraal orgaan. Het centrale orgaan moet een evenwichtige afweging kunnen maken tussen
de belangen van het bedrijfsleven en de andere belangen die spelen bij het beroepsonderwijs,
met name die van de potenti€le leerlingen. De rol van de landelijke organen kan zich dan
beperkten tot het doen van voorstellen aan het centrale orgaan en het leveren van informatie.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 1b worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

3.2 Subthema 1.2 Macrodoelmatigheid, aansluiting op arbeidsmarktvraag en
maatschappelijke vraag

Aansluiting op arbeidsmarkt

De vraag of de aansluiting van de beroepsopleidingen op de vraag van de arbeidsmarkt beter
is geworden, dankzij de WEB, is moeilijk te beantwoorden, omdat de afgestudeerden nog niet
of nauwelijks op de arbeidsmarkt zijn. Bovendien wordt de aansluiting op de arbeidsmarkt in
belangrijke mate bepaald door andere factoren dan de wet. Belangrijke factoren zijn de
ontwikkeling van de economie en van de bevolking. Net voorafgaande aan de WEB waren
volgens prognoses van het ROA voor de periode 1995-2000 de perspectieven voor
afgestudeerden van 42% van de opleidingen van het MBO gunstig. Na invoering van de WEB
verbeterden de arbeidsmarktperspectieven van de opleidingen. Voor de periode 1999-2004
waren ze voor 63% van de MBO-opleidingen gunstig. Deze verbetering van het



arbeidsmarktperspectief is ongetwijfeld het gevolg van het verwachte sterke algemene
verkrappen van de arbeidsmarkt. Wanneer deze ontwikkelingen worden geneutraliseerd, lijkt
een ruwe schatting te wijzen op een iets verbeterde responsiviteit van het BVE-bestel op de
verwachte ontwikkelingen op de arbeidsmarkt. De perspectieven voor de verschillende
richtingen in de BBL blijken over het algemeen gunstiger dan voor de BOL.

Uit de bedrijvenenquéte die in het kader van dit evaluatie-onderzoek werd afgenomen, blijkt
dat niveau 3 (vakopleiding) verreweg het meest wordt gevraagd. Ongeveer 70% van de
bedrijven geeft aan dat dit niveau voor hen interessant is. Voor de middenkaderopleiding
(niveau 4) en de basisberoepsopleiding (niveau 2) is dit 30%. De assistentopleiding (niveau 1)
is voor slechts 11% van de bedrijven interessant. De zorg en de horeca hebben een relatief
hoge vraag naar werknemers op dit lage opleidingsniveau.

Aansluiting op maatschappelijke vraag

De invulling van het curriculum ten aanzien van persoonlijke ontplooiing en het
maatschappelijk functioneren bevindt zich in een vacuYm. Bij het totstandkomen van
voorstellen voor opleidingen zouden de LOB’s hieraan invulling moeten geven. Omdat het
bedrijfsleven een zwaar stempel drukt op de besluitvorming bij de LOB’s blijkt deze
invalshoek in de praktijk vaak onderbelicht te blijven.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. macrodoelmatigheid

Behalve hetgeen geformuleerd is onder par. 3.1, stellen de onderzoekers voor dat de
onderwijsinstellingen ondernemingsplannen maken, waarin zij hun visie geven op hun
bestaande en voorgenomen opleidingenaanbod. Deze visie dient een breder begrip van
macrodoelmatigheid te reflecteren dan in de WEB is vastgelegd. Het gaat om een adequate
afstemming van het opleidingenaanbod op niet alleen de behoeften van de arbeidsmarkt maar
ook op de ontwikkelingsmogelijkheden van het leerlingenpotentieel. Door toevoeging van het
tweede element is de macrodoelmatigheidstoets geen louter arbeidsmarktprobleem meer maar
een maatschappelijk vraagstuk geworden. De toetsing van de ondernemingsplannen van de
ROC’s op macrodoelmatigheid komt hierdoor meer te liggen op het terrein van de
Onderwijsraad dan van de huidige ACOA.

Van de landelijke organen zou kunnen worden geéist dat zij de door hen voorgestelde
eindtermen expliciet verantwoorden mede vanuit het uitzicht dat zij bieden op persoonlijke
ontplooiing en maatschappelijk functioneren. De tevens bepleite versterking van de
coordinerende rol van het COLO zal voorts de mogelijkheid scheppen tot het uitwisselen van
inzichten over de beste benadering hierbij en het waarborgen van een uniforme toepassing
hiervan in de eindtermendocumenten. Ten slotte is het van belang dat de voorgestelde
versterking van de expertise van de ACOA ook dit aspect omvat.

3.3 Subthema 1.6 Aanbod en kwaliteit BPV-plaatsen, verhouding BBL-BOL,
herkenbaarheid BBL-BOL

Het vormgeven van de nieuwe taken in verband met de BPV is voor veel ROC’s nog
problematisch. De knelpunten spitsen zich toe op de begeleiding van de leerlingen en de
relatie met de leerbedrijven. Er zijn zowel tussen als binnen de ROC’s grote verschillen in de
wijze waarop de BPV-begeleiding wordt vormgegeven. Deze betreffen niet alleen de
organisatie van de begeleiding, maar ook de aandacht die men heeft voor dit thema en de
intensiteit waarmee de leerlingen worden begeleid. Er is wel verschil tussen de
leerlingenbegeleiding ten aanzien van de BOL en de BBL. Met de stagebegeleiding in het
kader van de BOL waren de ROC’s reeds vertrouwd. Het is vooral de begeleiding van de



leerlingen in het kader van de BBL die nog onvoldoende functioneert. Wel lijkt het beeld wat
uiteen te lopen tussen de sectoren. Voorzichtig kan worden gesteld dat de situatie in de zorg-
en welzijnssector en de agrarische sector in het algemeen wat rooskleuriger is. In de techniek
is de BPV-begeleiding vaak nog onvoldoende van de grond gekomen en in de sector
economie zijn er op dit punt grote verschillen tussen de ROC’s.

Er is bij leerbedrijven nog onvoldoende bekendheid met de WEB en de daaruit voortvloeiende
verantwoordelijkheidsverdeling ten aanzien van de BPV. Met name in het kleinbedrijf is het
opleidingsbewustzijn, en de daaruit voortvloeiende verantwoordelijkheidsverdeling voor de
praktijkbegeleiding, nog onvoldoende ontwikkeld. Wel lijkt er hier en daar iets te verbeteren
op dit vlak. Ook is men steeds meer bereid om de toetsing van de praktijkopdrachten op de
werkplek te laten plaatsvinden.

Een adequate informatie-uitwisseling tussen de school en het leerbedrijf is van belang voor de
kwaliteit van de BPV. Veelal moeten ROC’s hier nog een inhaalslag maken. Leerbedrijven
noemen vrijwel altijd als knelpunt de gebrekkige communicatie met de school. Hierdoor
hebben zij geen zicht op de vorderingen van de leerling en ontbreekt het de school aan zicht
op de praktijk. Intensieve relaties tussen school en bedrijf zijn niet alleen van belang voor het
bewaken van de voortgang van de leerling. Gezien de eindverantwoordelijkheid van de school
voor de BPV-begeleiding moet deze zicht hebben op de kwaliteit van de begeleiding en
toetsing binnen het leerbedrijf. Dit blijkt voor veel begeleiders vanuit de school een zware
opgave. Bij een aantal ROC’s ziet men dan ook een verschuiving bij de BPV-begeleiding van
vakdocenten naar gespecialiseerde BPV-functionarissen.

De LOB’s boeken vooruitgang ten aanzien van de organisatie van de BPV. Zo ontwikkelen zij
voor een groeiend aantal praktijkopleiders cursussen voor deskundigheidsbevordering. Wel
komt als knelpunt naar voren dat zij daarbij in onvoldoende mate de praktijkopleiders in
kleine bedrijven weten te bereiken.

Helaas ontbreekt op regionaal niveau in het algemeen de communicatie tussen de LOB’s en
de ROC'’s. Hierdoor is het gevaar aanwezig dat de zorg voor de kwaliteit van de BPV-plaats
geisoleerd raakt van de begeleiding van de leerling.

Het is aannemelijk dat de kwaliteit van de BPV heeft geleden onder de wijze waarop de
verandering van de verantwoordelijkheidsverdeling is geimplementeerd. De ROC’s waren
verwikkeld in fusieprocessen en daarmee samenhangende interne reorganisaties. Nog steeds
wordt vaak geklaagd dat daarbij onvoldoende financi€le middelen beschikbaar zijn gesteld
voor de nieuw verkregen taken. Een tweede factor is dat hier en daar een vacuiim is ontstaan
door het wegvallen van de expertise van de LOB’s ten aanzien van de leerlingenbegeleiding
en de relaties met leerbedrijven. Gunstig is dat in een aantal ROC’s de kwaliteit van de
begeleiding van de leerlingen op de BPV-plaatsen een de relaties met de leerbedrijven een
hogere prioriteit krijgt door het vrijmaken en kwalificeren van BPV-begeleiders.

Ondanks de ongunstige omstandigheden voor het adequaat oppakken van de nieuwe
verantwoordelijkheden van de ROC’s voor de beroepspraktijkvorming, is een deel van hen er
wel degelijk in geslaagd ‘good practices’ hiervoor te ontwikkelen. Een belangrijke
voorwaarde voor deze successen is dat op centraal niveau van de ROC’s een visie bestaat op,
dan wel prioriteit wordt gegeven aan, de kwaliteit van de beroepspraktijkvorming en de
hieraan verbonden leerlingenbegeleiding.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de BPV

Omdat de leerweg onvoldoende onderscheidend is ten aanzien van de omvang en de
inrichting van de beroepspraktijkvorming, bepleiten de onderzoekers de keuze van de leerweg
te laten voorafgaan door de bepaling van de meest geschikte invulling van de
praktijkcomponent. Deze zou moeten worden vastgesteld met een zodanige bandbreedte dat
de opleidingsinstelling naar eigen didactisch inzicht de opleiding kan inrichten en afstemmen



op het opleidingsberoep en het type leerlingen dat zal deelnemen.

3.4 Subthema 1.7 Verhouding aanbod opleidingen en kwalificaties bekostigde en niet-
bekostigde instellingen

Op basis van de bedrijvenenquéte zijn de verhoudingen geanalyseerd tussen het bekostigde en
niet-bekostigde onderwijs. Commerciéle organisatie en branche-organisaties hebben een
groter marktaandeel voor cursussen ten behoeve van werknemers van bedrijven dan ROC’s.
De zorg is de grootste afnemer bij ROC’s; de automatisering neigt meer naar commerci€le
bureaus, terwijl aannemers relatief vaak de branche-organisatie inschakelen. Een groot deel
van de bedrijven vindt dat commerciéle opleidingsinstituten duurder zijn. Bij de beoordeling
van de kwaliteit zijn de verschillen niet groot. Wat betreft maatwerk vindt eenderde van de
bedrijven dat commerciéle instellingen meer maatwerk bieden. Slechts 10% vindt dat ROC’s
meer maatwerk bieden. Voornaamste punt waarop ROC’s beter scoren is dus hun prijs. Dit
lijkt erop te wijzen dat ROC’s door bedrijven als een goedkoop substituut worden gezien. Dit
betekent dat de overheid via de ROC’s een aanzienlijke bijdrage levert aan de opleiding van
personeel die bedrijven anders wellicht zelf op zouden brengen. Het kan echter zijn dat de
vorm waarin het onderwijs bij ROC’s wordt gegoten de maatschappelijke betekenis ook
groter maakt, in vergelijking met commercieel onderwijs.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. bekostigd versus niet-bekostigd aanbod
De onderzoekers doen op dit subthema geen aanbevelingen.

4 Onderzoek naar thema 2: Voldoen aan de individuele vraag
4.1 Centrale evaluatievraag bij thema 2

De centrale evaluatievraag bij thema 2 luidt:

Stuurt de WEB de actoren zo aan dat het bestel voldoende kan functioneren, gericht op het
voldoen aan de individuele vraag, aan de toegankelijkheid van het onderwijs en aan de
versterking van de positie van de individuele deelnemer?

Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Doets & Westerhuis, red.,
2001) dat de situatie op de in de vraagstelling genoemde punten duidelijk is verbeterd
vergeleken met de situatie voor de implementatie van de WEB. Onderwijsinstellingen zijn
bezig met het voldoen aan de individuele vraag en met het vormgeven van de
toegankelijkheid van het onderwijs, en ook, zij het in mindere mate met het versterken van de
positie van de deelnemer. Echter, er gaapt nog een gat tussen de mogelijkheden die de WEB
biedt en de mate waarin van deze mogelijkheden gebruikt wordt gemaakt. De wet wil in
organisatorische zin (gedifferentieerd aanbod door alles onder één dak te brengen,
toegankelijkheid door de introductie van de kwalificatiestructuur) en in inhoudelijke zin
(kwalificeren via maatwerk, voldoen aan wensen van (risico)deelnemers) belangrijke doelen
realiseren. Echter, met uitzondering van de organisatorische maatregelen, laat de wet het
bereiken van deze inhoudelijke doelen over aan relatief autonome actoren.

Algemene aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. thema 2

Hoe kunnen relatief autonome actoren zodanig worden aangestuurd dat ze hun autonomie
gebruiken om de doelen van de wet met betrekking tot het voldoen aan de individuele vraag,
de toegankelijkheid van het onderwijs en de versterking van de positie van de deelnemer, te
realiseren? Hiervoor is volgens de onderzoekers alleen het instrument van het sturen op
incentives (performance indicators) beschikbaar. De nieuwe bekostigingssystematiek zou een



aansturend effect kunnen hebben. Na gebleken effectiviteit kan mogelijk een breder gebruik
van sturing op incentives aan het bestel een verdere impuls geven. Belangrijker dan
verandering van de WEB, lijkt de verdere ontwikkeling van een zelfsturend vermogen van de
BVE-sector te zijn, waarbij het belang van de deelnemers moet worden bediend.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 2 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

4.2 Subthema 2.1 Gedifferentieerd aanbod, maatwerk (in relatie tot individuele vraag)

Programmatische aansluiting tussen educatie en beroepsonderwijs

De kwalificatiestructuur educatie heeft de programmatische afstemming tussen educatie en
beroepsonderwijs op papier sterk verbeterd. Uit empirisch onderzoek blijkt echter dat de
programmatische afstemming tussen educatie en beroepsonderwijs nog niet breed is
ingevoerd. Circa 25% van de assistentopleidingen in de BOL en circa 35% van de
assistentopleidingen in de BBL kent een programmatische afstemming op educatietrajecten.
Op niveau 2 is deze afstemming minder ver ontwikkeld. De indruk bestaat dat belangrijke
organisaties als gemeenten, Arbeidsvoorziening en ROC’s de doorstroom van educatie naar
beroepsonderwijs nog onvoldoende stimuleren. Beschikbare, gemeentelijke budgetten worden
hier nog te weinig op ingezet. Bovendien is de wetgeving op het terrein van de inburgering
belemmerend voor de doorstroom naar beroepsopleidingen. Immers, deelnemers aan
inburgeringsprogramma’s dienen zich beschikbaar te houden voor de arbeidsmarkt. De
onderzoekers concluderen dat er weliswaar belangrijke vorderingen zijn gemaakt met de
programmatische aansluiting tussen educatie en beroepsonderwijs, maar dat deze in de
praktijk nog niet goed is geimplementeerd. Zij verwachten dat er gelet op de geringe vraag
naar doorstroom bij deelnemers, van hun zijde weinig pressie zal uitgaan.

Gedifferentieerd aanbod

Hoewel de opleidingen binnen één wettelijk en institutioneel kader zijn ondergebracht, zijn de
organisatorische, inhoudelijke en programmatische aansluiting tussen de diverse opleidingen
nog niet optimaal. De door de wet voorgeschreven infrastructurele wijzigingen zijn
doorgevoerd, maar de actoren maken nog maar in beperkte mate gebruik van de in de wet
geboden ruimte om eigen beleid te voeren. Veel voornemens verkeren nog in een
ontwikkelingsstadium. Van de bevraagde opleidingscodrdinatoren geeft 75% aan bezig te zijn
met het ontwikkelen van mogelijkheden om tussentijds te kunnen overstappen naar een
andere leerweg. Daarentegen geeft 30% aan bezig te zijn met het creéren van mogelijkheden
tot flexibele (gekwalificeerde) uitstroom. Als het gaat om flexibilisering kiest men voor de
weg der geleidelijkheid: men start bij opleidingen op niveau 1 en 2.

Men kampt met capaciteitsproblemen bij het ontwikkelen van programma’s die op de
heterogeniteit van de deelnemerspopulatie inspelen. Ook is er een gebrek aan (leer)middelen.

Als het gaat om het bieden van mogelijkheden om (sectorale en intersectorale)
deelkwalificaties te combineren lijkt het AOC-onderwijs verder te zijn dan het ROC-
onderwijs. Op het punt van maatwerk lijken vakinstellingen achter te lopen bij ROC’s.

De vraag (van deelnemers) naar flexibilisering en het aanbod (van instellingen) lijken niet
altijd op elkaar afgestemd. De helft van de deelnemers weet niet dat het mogelijk is om
tussentijds van niveau te wisselen of denkt dat dit niet mogelijk is, terwijl eenderde van de
deelnemers vindt dat hun opleiding niet past bij hun niveau. Naast (tussentijdse) wisseling van
opleidingsniveau zou daarom met name tempodifferentiatie in een behoefte kunnen voorzien.



Uit diverse (literatuur)bronnen blijkt dat de instroom in de BBL en de doorstroom van BOL
naar BBL toeneemt. Deze groei duidt er niet op dat ROC’s vanwege een gunstiger
bekostiging deelnemers bij voorkeur in de BOL plaatsen. Overigens komt het ‘switchen’
tussen BOL en BBL in de praktijk nog relatief weinig voor (bij ongeveer 5% van de
deelnemers). Dit komt waarschijnlijk mede doordat veel deelnemers van deze mogelijkheid
niet op de hoogte zijn.

Ruim de helft van de opleidingscoodrdinatoren beoordeelt de aansluiting tussen de niveaus
(zowel tussen de BOL-niveaus, als tussen de BBL-niveaus) als voldoende tot goed.
Opmerkelijk is wel dat een kwart van de respondenten de aansluiting tussen de niveaus 3 en 4
binnen de BOL-opleidingen onvoldoende of zelfs slecht vindt. Bijna een kwart vindt de
aansluiting tussen de niveaus 2 en 3 binnen de BBL-opleidingen onvoldoende of slecht.

De onderzoekers concluderen dat de ruimte die de wet biedt voor maatwerk, dat inspeelt op
de wensen van de deelnemers, nog niet maximaal wordt gebruikt. In het algemeen constateren
zij dat instellingen net zijn begonnen met de implementatie van de mogelijkheden die de wet
biedt, maar dat daarbij niet altijd op de wensen en prioriteiten van de deelnemers wordt
ingespeeld.

Hoewel uit onderzoek blijkt dat instellingen druk doende zijn met differentiatie en maatwerk,
is een optimum, laat staan een maximum, nog niet bereikt.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. maatwerk

Bij het leveren van maatwerk en van (organisatorische en programmatische) flexibilisering,
dient de positie van de deelnemers te worden versterkt. Ook bij het opstellen van de
onderwijsovereenkomst kan de positie van de deelnemers worden versterkt.

Voorts vragen de onderzoekers aandacht voor de volgende belemmeringen:

e De ruimte die de WEB biedt, wordt door de actoren zelf telkens weer dicht getimmerd
(CREBO, OER, externe legitimering, EVC). Bureaucratie staat flexibilisering in de
weg;

e De spanning tussen de doelstellingen van de WEB. Enerzijds moet gestreefd worden
naar maatschappelijk maatwerk (aansluiten op de behoeften van de arbeidsmarkt),
anderzijds naar individueel maatwerk (aansluiten op de wensen van de deelnemers);

o De complexiteit van regelgeving rond de financiering van de verschillende leerwegen
BOL en BBL werkt door in de verplichting de keuze voor een leerweg vooraf vast te
leggen en compliceert een tussentijdse overstap. Op dit punt heeft de WEB te maken
met andere bestaande wetgeving, zoals de leerplichtwet, de WSF en de WTS.

4.3 Subthema 2.2 Onderwijsaanbod voor risicodeelnemers

Aanbod voor risicogroepen

Vergeleken met het begin van de jaren negentig is de situatie in 2000 wat betreft het aanbod
voor risicogroepen onmiskenbaar verbeterd, aldus de onderzoekers. Deelnemers met een lage
vooropleiding en allochtone deelnemers ontvangen relatief meer hulp. Echter, van een
sluitend aanbod is nog geen sprake. Evenmin is het duidelijk in hoeverre de traditionele
doelgroep van het vormingswerk daadwerkelijk in het beroepsonderwijs is terecht gekomen.
Bovendien is de inzet van VOA-middelen op veel ROC’s nog niet uitgekristalliseerd. Wel
lijken zich tussen het voortgezet onderwijs en het middelbaar beroepsonderwijs nieuwe



vormen van onderwijs te ontwikkelen voor (uitgevallen) risicojongeren, zoals leer-
werktrajecten.

Assistentopleidingen

Evident is dat het aanbod van en de deelname aan assistentopleidingen nog steeds een
stijgende lijn vertonen, met vooralsnog onbekende effecten. Nagenoeg alle onderzochte
instellingen bieden opleidingen op niveau 1, het assistentniveau, aan. Opvallend is dat
instellingen prioriteit geven aan het ontwikkelen van maatwerk in de assistentopleidingen.
Een minpunt is dat de leerstof nog teveel afgeleid is van de niveaus 2, 3 en 4 van de
kwalificatiestructuur. Een ander minpunt is dat een deel van de docenten nog onvoldoende
affiniteit met of zich nog onvoldoende toegerust heeft voor deze doelgroep. Voorts heeft
slechts 30% van de deelnemers aan assistentopleidingen een toets gemaakt om achterstanden
op te sporen; slechts met een kwart is een gesprek gevoerd over dit onderwerp. Ook voor de
verbetering van studievaardigheden lijkt nog weinig aandacht.

Maatregelen van instellingen

ROC’s verrichten onmiskenbaar veel inspanningen om in regionaal verband een aanbod voor
risicogroepen te ontwikkelen in het kader van een sluitende aanpak ter voorkoming van
voortijdig schoolverlaten. Dit gebeurt met name in het kader van GOA, WIW en lokaal
jeugdbeleid. Regionale netwerken zijn vaak niet solide, omdat zij drijven op één centrale
persoon. Per ROC/regio kan het bovendien verschillen wie tot de groep risicodeelnemers
wordt gerekend.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. risicodeelnemers

Voor de opvang van risicojongeren moeten onconventionele arrangementen worden gezocht
in de vorm van samenwerking met leerwerkplaatsen, Centra Vakopleiding, welzijnstrajecten
en andere vormen van gecombineerd werken en leren (WIW).

De WEB geeft veel ruimte om regionaal de opvang van deze jongeren te arrangeren, maar de
bekostiging legt een spanning tussen toegankelijkheid en rendement. Om het aanbod aan
risicojongeren te verbeteren, wordt daarom aanbevolen om:

o de VOA-gelden te blijven oormerken;
e te zorgen voor een gericht procesmanagement.

Daarnaast zou meer aandacht kunnen worden besteed aan het ontwikkelen van een meer
adequate bekostigingssystematiek voor het financieren van een aanbod voor risicodeelnemers.
ROC’s en AOC’s worstelen in de opzet van hun interne verdeel- en prestatiesystematiek.

Behalve voor het tekortschieten van het beleidsvoerend vermogen van ROC’s en AOC'’s,
wordt aandacht gevraagd voor de complexe bekostigingsregels rond het ontwikkelen van een
aanpak voor risicogroepen. Actoren moeten ook rekening houden met andere wet- en
regelgeving dan de WEB. Denk met name aan GOA, bestrijding van voortijdig
schoolverlaten, Grote stedenbeleid, WIN.

Voorts wordt gewezen op de volgende knelpunten: het beperkte aanbod van doorlopende
leerlijnen vanuit het voortgezet onderwijs en de beperkte beschikbaarheid van
beroepspraktijkvormingsplaatsen voor risicodeelnemers.

4.4 Subthema 2.3 Deelnemersbegeleiding, studie- en beroepskeuzebegeleiding

Begeleiding
Onderwijsinstellingen zijn druk doende voorzieningen te treffen voor begeleiding van
deelnemers.



Tijdens de opleiding worden adviesgesprekken over niveau en leerweg weinig gevoerd
(volgens respectievelijk 30% en 11% van de deelnemers). Bij instroom had 80% van de
deelnemers een duidelijke beroepskeuze en na twee jaar een opleiding te hebben gevolgd is
dit aantal gestegen tot 84%. Deze relatief geringe stijging geeft de indruk dat de
beroepskeuzebegeleiding die tijdens de studie wordt aangeboden nog weinig effect heeft.
Begeleiding bij uitstroom bij de keuze tussen werken en/of verder leren lijkt het minst ver
ontwikkeld. Met slechts een kwart van de deelnemers is over deze opties een gesprek
gevoerd, terwijl iets meer dan de helft van de deelnemers voorlichting heeft gehad. Deze
vorm van begeleiding heeft wel effect: deelnemers veranderen relatief vaker van keuze of
komen tot een afgewogen keuze. De deelnemers ervaren de stage als redelijk nuttig voor het
keuzeproces tussen werken of doorleren na de studie.

De onderzoekers concluderen dat het aanbod aan begeleiding nog niet volledig is
uitgekristalliseerd. Codrdinatoren wijzen erop dat het ontbreken van deskundigheid en van
capaciteit hiervoor de grootste knelpunten zijn.

Intakeprocedures

Intakebegeleiding is in ruime mate door de instellingen ingevoerd. Ongeveer 60% van alle
opleidingen op assistentniveau en ongeveer 40% van alle overige opleidingen kent een
intakeprocedure. Desondanks geeft 30% van alle deelnemers aan geen intakegesprek te
hebben gehad. In de meeste gevallen lijkt geen sprake te zijn van een
opleidingsonathankelijke intakeprocedure.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. deelnemersbegeleiding

Volgens de onderzoekers lijkt er op het punt van de deelnemersbegeleiding geen aanleiding te
bestaan voor verbetering van de wet. Wel vragen zij zich af in hoeverre het kanaliseren van
begeleiding in aparte units als trajectbureaus en servicecentra strookt met de bedoeling van de
wet.

4.5 Subthema 2.4 Erkenning verworven competenties

Vrijstellingsbeleid

Hoewel vrijstellingsregelingen voorzien in een behoefte van deelnemers, maken nog weinig
opleidingen daarvan gebruik. Codrdinatoren geven aan dat 20% van de opleidingen een
vrijstellingsregeling op basis van vooropleiding kent en slechts 15% voert procedures uit die
zijn gericht op het erkennen van elders verworven competenties. Als voornaamste knelpunten
noemen codrdinatoren het ontbreken van een adequaat EVC-instrumentarium en het gebrek
aan vergelijkbaarheid van onderdelen van de opleidingen.

Een belangrijke voorwaarde voor het kunnen voeren van vrijstellingsbeleid lijkt nog niet te
zijn vervuld, namelijk de afstemming binnen en tussen sectoren van deelkwalificaties door
LOB’s.

De onderzoekers concluderen dat instellingen en examencommissies veel meer
mogelijkheden hebben tot het verlenen van vrijstelling dan waarvan ze tot dusver gebruik
maken. De toegankelijkheid en de leerweg voor deelnemers met elders verworven
competenties zijn daarom nog niet optimaal.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. EVC

De standaarden (eindtermen), waaruit de kwalificaties zijn opgebouwd, zouden een meer
schoolonathankelijk karakter moeten krijgen. Behalve dat instellingen en examencommissies
veel meer gebruik zouden moeten maken van hun mogelijkheden tot vrijstelling, zou een



verdere optimalisering van EVC bereikt kunnen worden door een wederzijdse erkenning van
deelkwalificaties door LOB’s.

5 Onderzoek naar thema 3: Kwaliteit van aanbod en examens
5.1 Centrale evaluatievraag bij thema 3

De centrale evaluatievraag bij thema 3 luidt:

Stuurt de WEB de onderwijsinstellingen respectievelijk de exameninstellingen zo aan dat die
aanbod en examens van voldoende kwaliteit kunnen leveren, gericht op externe behoeften.
Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Nieuwenhuis et al., 2001) met
een “ja, maar”. “Ja”, omdat het kwaliteitsbewustzijn in het bestel door diverse maatregelen in
de WEB is toegenomen en, omdat dit bewustzijn ook, zij het langzamerhand in operationeel
kwaliteitsbeleid wordt omgezet. “Maar”, omdat enerzijds het kwaliteitsbeleid op de
onderwijsinstellingen nog niet integraal en vanuit een gedragen onderwijsvisie is
geimplementeerd en omdat anderzijds in de institutionele schil van het bestel een nog weinig
transparant systeem van regelgeving en verantwoordelijkheden is uitgewerkt.

Het onderzoek is gebaseerd op interviews met ROC’s, AOC’s en exameninstellingen. Ook
zijn interviews gehouden met de onderwijsinspectie, het CITO en Excenter.

Algemene aanbevelingen van de onderzoekers m.b.t. thema 3

De publicatie van een kwaliteitszorgverslag, het toezicht door de Inspectie, onderwijs- en
examenregelingen en externe legitimering zijn de instrumenten die de WEB biedt om
kwaliteit te waarborgen. Volgens de onderzoekers functioneert de WEB op hoofdlijnen goed,
maar op deelaspecten (met name rond de examinering) kan deze worden geoptimaliseerd.

De onderwijskwaliteit is niet gebaat bij verdere detaillering van voorschriften in de WEB,
maar zou vooral via interactie en agendering vorm moeten krijgen: verantwoording achteraf
krijgt in de huidige systematiek te weinig aandacht.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 3 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.
5.2 Subthema 3.1 Waargenomen kwaliteit en niveau (op specifieke onderdelen/aspecten)

Onderwijskwaliteit in het kader van de WEB is volgens de onderzoekers de mate waarin het
onderwijs voldoet aan de doelen die worden nagestreefd. Onderwijskwaliteit is een
meervoudig begrip; het bestaat uit verschillende componenten die tezamen het totale
kwaliteitsbegrip omvatten. Uiteraard, wanneer blijkt dat over de volle breedte op alle
componenten het onderwijs niet voldoet aan de eisen, zal de conclusie niet anders kunnen
luiden dan dat de kwaliteit onvoldoende is. Uit het onderzoek komt een zo somber beeld
beslist niet naar voren: consistentie van het leerproces is in ontwikkeling en de attractiviteit
voor de deelnemers lijkt toe te nemen.

In het bijzonder is onderzocht in hoeverre de WEB een institutioneel kader biedt dat
garandeert dat de kwaliteit en het niveau van het beroepsonderwijs en de educatie aan de
onderwijsinstellingen voldoende is. Zo gesteld is dat doel nog niet bereikt. De algemene
bevinding is dat de instellingen, de beroepsorganisaties, de exameninstellingen en de Inspectie
tezamen bezig zijn om binnen de kaders van de WEB te zoeken naar posities om de
onderwijskwaliteit en het vereiste niveau te waarborgen. De WEB biedt hen daartoe alle
gelegenheid. De tijdsspanne is echter te kort geweest om de verschillende posities uit te
kristalliseren. De ontwikkeling gaat in de goede richting. Iedere betrokkene is doordrongen
van noodzaak om kwaliteit te leveren.



OER

De OER is vaak onleesbaar voor deelnemers, aangezien alle opleidingen in de OER moeten
worden vermeld. Daarom brengen scholen daarnaast vaak een studiegids uit of een uittreksel.
De OER heeft uiteindelijk een averechts effect. Het lijkt aantrekkelijk dat de
onderwijsovereenkomst gekoppeld is aan de OER, maar als er halverwege iets aangepast moet
worden in de OER, moet de school heel veel administratieve handelingen verrichten om dit
legitiem te doen. Impact van de onderwijsovereenkomst op het feitelijk leren is er volgens
scholen niet. “Leerlingen stoppen het contract in hun tas en blijken het verder te vergeten”.

Invulling van de 20% vrije ruimte

Bij de invulling van de vrije ruimte staat meestal de sociale vraag centraal: de vrije ruimte
wordt voor het overgrote deel gebruikt voor de begeleiding van de student; soms wordt het
ingevuld met cultureel maatschappelijke vorming en buitenschoolse activiteiten. In enkele
gevallen staat de doorstroming van de leerling centraal. Op enkele scholen speelt de
economische vraag de hoofdrol: deelnemers krijgen de mogelijkheid om extra
deelkwalificaties te halen of ze krijgen onderwijs in beroepsgerichte themata. Soms wordt de
vrije ruimte ingevuld voor extra beroepspraktijkvorming. Scholen erkennen mogelijkheden tot
regionale inkleuring, maar volgens hen komt daar in de praktijk nog niet veel van terecht.

Realisatie onderwijsuren per jaar

Voor de BOL varieert dat van circa 900 tot 1050, opgebouwd uit lesuren, toetsuren, BPV-
uren, restcategorie en soms begeleid studeren. Dit resulteert in een SBU van 1400 tot 1600
uur; het verschil is bedoeld voor zelfstudie. Over 1999 meldt de Inspectie dat 24% van de
opleidingen niet voldoet aan de 850-uren norm. De Inspectie constateert in het
onderwijsverslag dat scholen soms creatief omgaan met de definities; bij een scherpe
hantering constateert de Inspectie dat een kwart van de onderzochte opleidingen onder de
850-uren norm komt.

Voor de BBL geldt de volgende rekensom: 20% van 1600 SBU is schooltijd, 80% is BPV.
Van de 320 SBU wordt op de scholen 2/3 tot 3/4 in contacturen gerealiseerd, zo blijkt uit een
scan van de OER’s in het evaluatie-onderzoek.

BPV

Volgens de onderwijsinstellingen hebben leerbedrijven niet altijd de mogelijkheid om
leerlingen aan een eindterm te laten voldoen. Het gebeurt wel eens dat een erkend bedrijf aan
het eind van het jaar een leerlingkaart terugstuurt waarop staat dat bepaalde taken niet van
toepassing zijn, omdat de apparatuur ontbreekt. Het is voor scholen moeilijk om tot een
betrouwbare beoordeling van de beroepspraktijkvorming te komen. De beoordeling van de
leerling is vaak afhankelijk van de praktijkbegeleider. Deelnemers worden verschillend
beoordeeld, omdat ze in verschillende bedrijven stagelopen. Scholen proberen dit op te lossen
door te investeren in het begeleiden van de praktijkopleiders en het opzetten van duidelijke
beoordelingscriteria. Dit blijkt erg ingewikkeld. Scholen leggen bij het verhogen van de
kwaliteit van de BPV en de toetsing daarvan, niet de relatie tot het binnenschools leren. Voor
leerlingen blijven dit dus twee afzonderlijke gebieden.

Maatregelen van instellingen

De ROC’s en AOC’s zijn op management niveau zeer actief bezig met
kwaliteitsbevorderende maatregelen. Men is zich sterk bewust van de noodzaak hiervan: de
invoering van de WEB heeft dit bewustzijn sterk vergroot. Op de meeste scholen is men bezig
met vormen van interne kwaliteitszorg. Dit gaat gepaard met specifieke ontwikkelteams op



aandachtgebieden zoals de examinering en toetsing en de beroepspraktijkvorming. In de
richting van de BPV-plaatsen worden verschillende acties ondernomen, variérend van
coaching tot training op beoordeling van deelnemers. Ook extern overleg met het regionaal
bedrijfsleven wordt op diverse scholen ingezet om de kwaliteit van de aansluiting op de
economische vraag te bevorderen.

Bijdrage van externe ondersteuning aan kwaliteit en niveau

Uit deze studie blijkt dat scholen op grootschalige wijze ondersteuning hebben ingekocht bij
externe instellingen zoals CINOP, SLO, het landelijke orgaan of (in geval het landelijke
orgaan niet de exameninstelling was) de exameninstelling. Scholen zijn hun
professionaliseringsbeleid meer gaan toeleggen op toetsing en examinering. De ondersteuning
die scholen hebben ingekocht varieert van herhalings- en opfriscursussen, scholingsdagen tot
ondersteuning bij wettelijke verplichtingen zoals het opstellen van een OER of kwaliteitszorg.
De scholen zijn in het algemeen positief over de hulp die zij hebben ontvangen. De volgende
stap is dat nieuwe kennis en ervaringen geintegreerd worden in het alledaags handelen. Deze
slag dient door scholen vaak nog gemaakt te worden.

Bijdrage van de agrarische IPC’s aan kwaliteit en niveau

IPC’s verzorgen aanvullend onderwijs op het reguliere onderwijs van de AOC’s en
Agrarische Hogescholen in de vorm van verplichte praktijkschoolweken. De AOC’s zijn
verantwoordelijk voor de toetsing. Zij besluiten of, en zo ja, hoe en waar de praktijkkennis bij
deelnemers wordt getoetst. In de praktijk komt het er vaak op neer dat dit overgelaten wordt
aan de desbetreffende praktijkinstructeur.

De IPC’s dragen bij aan de kwaliteit en het niveau van het middelbaar agrarisch onderwijs in
de zin dat zij aanvullend specifiek onderwijs verzorgen dat anders wellicht niet gegeven kon
worden. De vraag is echter voor hoelang AOC’s deze diensten nog zullen blijven inkopen.
Allereerst is er een trend dat het praktijkgehalte in het onderwijs dat op AOC’s wordt gegeven
toeneemt, mede als gevolg van de schaalvergroting. Verder krijgen AOC’s onder meer
vanwege de lumpsumfinanciering steeds meer eigen verantwoordelijkheid toebedeeld.

Integraal Instellingstoezicht

De werking van het IIT vanuit de Inspectie is ambivalent. Enerzijds dwingt zij scholen om na
te denken over kwaliteit (wat als positief wordt ervaren). Anderzijds zijn de procedures
waaraan scholen moeten voldoen bij het IIT omstreden, omdat zij de vrijheid van inrichting
van scholen inperken.

Door cooérdinatoren educatie wordt gesteld dat door het IIT de nadruk ligt op indicatoren die
vooral gericht zijn op het primaire proces. De gemeente is, door de inkooprelatie,
geinteresseerd in heel andere aspecten (zoals financieel beheer en kwaliteit van de docenten).

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. kwaliteit en niveau

Onderwijsinstellingen oordelen over het algemeen positief over de impact van de WEB: het
instrumentarium voor kwaliteitszorg dat wordt geboden (Inspectie visitaties met IIT, interne
kwaliteitszorg, OER, externe legitimering) heeft het kwaliteitsbewustzijn op de school sterk
vergroot. Op alle scholen heeft dit geleid tot concreet beleid om aan kwaliteitsverbetering te
werken. Men heeft echter commentaar op de overmaat aan regulatie in het systeem (de
aandachtsgebieden van verschillende instrumenten overlappen) en zet grote vraagtekens bij de
ingezette juridisering van de relatie tussen onderwijsinstelling en deelnemer, die
contraproductief werkt ten aanzien van flexibiliteit en kwaliteit van datzelfde leerproces.
Suggesties te verbetering van de wet betreffen vooral de flexibilisering van de regelgeving
aan de voorkant van onderwijsleerprocessen, hetgeen automatisch inhoudt dat er meer



systematiek moet worden ingebracht voor verantwoording van uitgevoerde processen
achteraf. Meer en gedetailleerdere regelgeving in de WEB zijn in die optiek niet wenselijk.
De wetgeving zou meer ruimte moeten laten voor onzekerheid: beroepsonderwijs als een
begeleide ontdekkingsreis, waarbij de kwaliteit van het proces belangrijker is dan de exacte
eindbestemming.

Verschillende ROC’s en AOC’s ondernemen op dit moment pogingen in de richting van een
visitatiesysteem. Deze pogingen moeten worden geénthousiasmeerd en omgebouwd tot een
professioneel stelsel van accreditering onder stimulerend toezicht van de onderwijsinspectie.
5.3 Subthema 3.2 Examens, externe legitimering

Is het niveau van de examens voldoende hoog?

Of het niveau van de examens voldoende hoog is, is volgens de onderzoekers lastig te
beoordelen. Er is immers geen sprake van een centrale examinering. De verantwoordelijkheid
voor de examinering ligt in handen van de scholen die daarbij een vorm van externe
legitimering hanteren. Ten aanzien hiervan moet worden geconstateerd dat de WEB
onvoldoende handreikingen c.q. richtlijnen biedt om het niveau van de examens te
waarborgen. Scholen mogen zelf bepalen met welke exameninstelling zij, tegen betaling,
willen samenwerken. Het marktprincipe is hierop van toepassing. Sommige scholen kiezen
voor een ‘sterke’ exameninstelling die, tezamen met de branches, de
examenverantwoordelijkheid op een correcte wijze operationaliseert. De meeste scholen
echter gaan in zee met een exameninstelling die niet die kwaliteit biedt die ze bij voorbaat
garandeert. De sociale partners en de Inspectie zijn niet voor niets bezorgd over de kwaliteit
van de examens. Er is een roep bij sommige branches om (wederom) de startkwalificaties van
beginnend beroepsbeoefenaren te examineren. Dat is niet ten onrechte. Zij hebben er immers
alle belang bij. Decentralisatie van de eindtoetsing impliceert per definitie dat er geen zicht is
op de vergelijkbaarheid van afgestudeerden. Het lijkt noodzakelijk een examineringssysteem
te ontwerpen dat garanties biedt voor de kwaliteit.

Bewaking van examens door instellingen

Uit de recente onderwijs- en examenverslagen van de onderwijsinspectie blijkt dat de BVE-
instellingen grote moeite hebben om te voldoen aan de eisen in de WEB en om goede toets-
en examenprocedures te hanteren. Dekking van eindtermen wordt onvoldoende gerealiseerd,
zowel wat betreft inhoud als niveau. Het ontbreken van onderwijskundig management,
gebrekkige professionaliteit van docenten op het terrein van toetsen en onheldere formulering
van de eindtermen zijn de belangrijkste oorzaken voor de mankementen rond examinering. De
Inspectie constateert echter ook dat onderwijsinstellingen volop investeren in de kwaliteit van
toetsing en examinering en verwacht dan ook op niet al te lange termijn verbetering.

De bekostigde instellingen zijn volgens de onderzoekers onderweg naar een goed systeem
voor kwaliteitszorg rond examinering. Nu loopt het nog niet naar behoren. De
professionaliteit rond toetsing en examinering binnen de instellingen is vaak onder de maat.

Externe legitimering

Functioneert het wettelijk instrumentarium met betrekking tot de externe legitimering
voldoende?

In de WEB staat dat de scholen ervoor zorg moeten dragen dat de eindtermen extern moeten
worden gelegitimeerd. Exameninstellingen hebben zich daarvoor op de markt geworpen. Zij
doen scholen een aanbod op het gebied van examenontwikkeling en examenafname. Dat gaat
te ver. Er zou een scheiding moeten komen tussen legitimering enerzijds en examens
anderzijds. De huidige systematiek van privaat georganiseerde exameninstellingen, die onder
conditie van marktwerking een werkrelatie met de onderwijsinstellingen op moeten bouwen,



werkt contraproductief. Het leidt tot zoeken naar de exameninstelling die de meest soepele
eisen hanteert.

De exameninstellingen ervaren de onderlinge concurrentie niet als een positieve uitdaging. De
ongebonden instellingen verwijten LOB-gebonden instellingen koppelverkoop. Anderzijds
pleiten de LOB-gebonden instellingen juist voor handhaving van die binding: zij kennen de
branches goed door hun contacten met sociale partners. De koppelverkoop van ontwikkeling
en legitimering wekt in veel gevallen irritatie bij de onderwijsinstellingen.

Er zit een vrij grote overlap tussen het werkterrein van de Inspectie en dat van de
exameninstellingen: dat werkt verwarring in de hand. Meerdere vertegenwoordigers van
exameninstellingen wijzen erop dat de rol van de onderwijsinspectie niet helder is.

De weg terug naar een landelijke examinering, waarbij de scholen slechts toeleverende en
uitvoerende verantwoordelijkheid hebben, past echter niet in een systeemvisie van flexibele
leertrajecten op de maat van de deelnemers.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de examens en externe legitimering
De onderzoekers stellen, in de geest van de huidige wet, de volgende driedeling in
taakgebieden voor:

o Externe legitimering, gericht op het garanderen van ruilwaarde van verworven
competenties, behoort publiek geregeld te zijn. Voorgesteld wordt om externe
legitimering niet meer apart te onderscheiden in de WEB, maar als onderdeel in een
accrediteringssysteem op te nemen, dat onder toezicht staat van de Inspectie en wordt
uitgevoerd onder de hoede van de scholen, verzameld in de Bve Raad (in
samenwerking met het COLO). Betrokkenheid van bedrijfstakken is enerzijds
gegarandeerd via de formulering van eindtermen in de kwalificatiestructuur en zou,
waar nodig, in accrediteringscommissies per opleiding kunnen worden bevestigd.

o Examinering en assessment, gericht op het summatief vaststellen (valide en
betrouwbaar) van gerealiseerde competenties. Examinering is de verantwoordelijkheid
van de onderwijsinstellingen, maar er is een schoolexterne component gewenst,
waarbij de gedachten eerder uitgaan naar een sterke betrokkenheid van het regionale
bedrijfsleven, dan naar een centraal geregeld examen.

o Toetsontwikkeling, gekoppeld aan opleidingsaanbod, gericht op voortgang en
diagnostiek van het leerproces (formatieve toetsing). Toetsontwikkeling en toetsing
behoort tot het domein van de onderwijsinstellingen en daarbinnen de docententeams
die verantwoordelijk zijn voor de inrichting van leerprocessen.

6 Onderzoek naar thema 4: Toegankelijkheid, intern rendement en doorstroom
6.1 Centrale evaluatievraag bij thema 4

De centrale evaluatievraag bij thema 4 luidt:

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale toegankelijkheid, intern
rendement en doorstroom naar vervolgonderwijs of arbeidsmarkt, zoals blijkt uit de
leerlingstromen, te kunnen realiseren?

Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Van der Velden et al., 2001)
dat, vooral voor de bepaling van het interne rendement, betrouwbare en valide cohort-
gegevens voor het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie ontbreken. Op basis van de
databestanden van CFI en CBS kunnen geen betrouwbare uitspraken worden gedaan.

Een tweede belangrijke beperking is het vroege tijdstip waarop de evaluatie wordt uitgevoerd.



Een vergelijking van de situatie pre WEB en post WEB is op dit moment alleen goed
mogelijk voor de toegankelijkheid van MBO-opleidingen. Omdat de WEB pas in 1997 heeft
geleid tot nieuwe instroom kan een goede evaluatie van het interne rendement van MBO-
opleidingen en de positie van gediplomeerden in het vervolgonderwijs of de arbeidsmarkt pas
over enkele jaren plaatsvinden. Vanwege genoemde beperkingen moet deze eerste evaluatie
vooral gezien worden als een nulmeting voor het BVE-veld, waarin geregistreerd is op welke
wijze de doorstroom naar vervolgonderwijs en arbeidsmarkt zich heeft ontwikkeld in de pre
WEB periode. Een dergelijke nulmeting is ook van belang om zicht te krijgen op de
ontwikkelingen in de doorstroom die los staan van de invoering van de WEB, zoals met name
de conjuncturele ontwikkelingen op de arbeidsmarkt.

De sector landbouw kan op dit moment wel volledig worden geévalueerd. Voor het
landbouwonderwijs zijn longitudinale data beschikbaar en de kwalificatiestructuur is reeds in
1992 ingevoerd.

Algemene aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. thema 4

Het is gewenst dat over enige tijd een definitieve evaluatie van het effect van de invoering van
de WEB op het interne rendement en de doorstroom plaatsvindt. De gegevens uit het huidige
onderzoek kunnen hiervoor als nulmeting dienen.

De onderzoekers noemen het van groot belang dat de registratie van in- en
uitstroombewegingen in het beroepsonderwijs en de volwasseneneducatie sterk wordt
verbeterd met name ten behoeve van de berekening van het interne rendement. De invoering
van het onderwijsnummer op korte termijn is het belangrijkste instrument om een dergelijke
verbetering te bewerkstelligen. Om dergelijke gegevens bruikbaar te maken voor
analysedoeleinden dient van elke deelnemer specificke informatie beschikbaar te zijn.

De onderzoekers trekken op basis van de beschikbare gegevens voorzichtig de conclusie dat
toegankelijkheid, intern rendement en doorstroom geen lineaire samenhang vertonen. Het is
dus mogelijk één van deze grootheden te verbeteren, zonder dat dit directe gevolgen heeft
voor de andere.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 4 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

6.2 Subthema: Toegankelijkheid voor bepaalde doelgroepen, doorstroom eerste fase
naar het beroepsonderwijs 38

Doorstroom van AVO-gediplomeerden

Van de gediplomeerden uit VBO en MAVO stroomt néa de invoering van de WEB 7% niet
door naar vervolgonderwijs (d.w.z. BOL, BBL of overig). Van de mavisten volgt 4% geen
vervolgonderwijs; van de VBO-ers circa 10%. In de periode pre WEB was dat gemiddeld 9%.
Na de invoering van de WEB blijkt de doorstroom van VBO- en MAVO-gediplomeerden
naar vervolgonderwijs in de ROC’s en AOC’s groter te zijn geworden. In het bijzonder is de
doorstroom naar BOL niveaus 1 en 2 toegenomen tot 16% (was: 10%). De doorstroom naar
BBL 3 en 4 is toegenomen tot 6% (was: 4%). De doorstroom van gediplomeerden naar BOL 3
en 4 is nog altijd het grootst, namelijk 56%.

Er zijn veel verschillen in keuzepatronen tussen de diverse vooropleidingen. Bij alle VBO-ers
is het aandeel leerlingen dat kiest voor BOL niveaus 3 en 4 en voor overig onderwijs ten
opzichte van het aandeel dat geen onderwijs kiest kleiner dan bij de mavisten. Door leerlingen
met VBO-techniek wordt vaker gekozen voor BBL niveaus 1 en 2. Het aantal deelnemers in
de assistentopleidingen is in 1998/99 15.316 en is met 33% gegroeid ten opzichte van het
voorgaande jaar. Van hen heeft 46% een beperkte vooropleiding. VBO- en MAVO-



gediplomeerden die niet doorstromen naar vervolgonderwijs zijn ouder dan zij die wel
doorstromen. De toegankelijkheid voor allochtonen van BOL niveaus 3 en 4 is toegenomen
sinds de invoering van de WEB. Vrouwen kiezen, zowel voor als na de WEB, minder vaak
voor BOL niveaus 3 en 4 en voor BBL niveaus 1 en 2.

Voortijdige uitval

Het percentage voortijdige studie-uitval (in het eerste jaar na instroom in de
vervolgopleiding), is zowel voor als na invoering van de WEB 13%. Nagegaan is of er
speciale groepen zijn die een hoger risico lopen op voortijdige uitval uit het beroepsonderwijs.
De onderzoekers concluderen dat de voortijdige uitval in BOL niveaus 1 en 2, BBL niveaus 1
en 2 en overig onderwijs significant groter is dan in BOL niveaus 3 en 4. Oudere leerlingen
blijken vaker voortijdig uit te vallen.

Ook zijn er verschillen in voortijdige uitval tussen de soorten vooropleiding. Deelnemers met
VBO landbouw als vooropleiding hebben een kleinere kans op voortijdig uitval in het
middelbaar beroepsonderwijs dan deelnemers met MAVO. Deelnemers met VBO economie
en VBO gezondheid als vooropleiding lopen een grotere kans op voortijdig uitval.

De onderzoekers concluderen dat de invoering van de WEB geen directe invloed heeft gehad
op de voortijdige uitval van deelnemers. De verbetering van de doorstroom VBO/MAVO naar
BOL/BBL heeft niet geleid tot een hogere uitval in het eerste jaar van studie. Wel zijn de
betrokken leerlingen minder tevreden over de aansluiting dan in de situatie pre WEB.

Toegankelijkheid voor doelgroepen

Volgens de onderzoekers heeft de toegankelijkheid zich ontwikkeld overeenkomstig de
doelstellingen van het doelgroepenbeleid. Er bestaan goede mogelijkheden dat de doelstelling,
zoals verwoord in de Emancipatienota OCenW 1998-2002 om in de sector techniek 24%
vrouwen deel te laten nemen in 2004, wordt behaald. De doorstroom uit VBO en MAVO van
allochtonen naar de BVE blijkt te zijn toegenomen. Het aandeel allochtone onderwijsverlaters
zonder startkwalificatie is kleiner geworden. Ook laten deze gegevens zien dat het aandeel dat
tenminste het niveau van de startkwalificatie heeft behaald, groter is geworden. De
toegankelijkheid voor gehandicapten is verbeterd sinds de invoering van de WEB, zij het dat
de verbeterde registratie van gehandicapten deze conclusie kan flatteren.

16- en 17-jarigen in het VAVO

Per 1 oktober 2000 waren er op grond van gegevens van het Ministerie van OCenW 3294
deelnemers van 16 of 17 jaar aan opleidingen op de KSE niveaus 4,5 en 6. Dit is 12% van de
AVO/VWO deelnemers. Het absolute aantal 16- en 17-jarigen is vrij stabiel. De
dispensatieregeling voor 16- en 17-jarigen in het VAVO is verlengd tot 1 januari 2003.

Voldoende toegankelijk onderwijs?

Binnen de BVE-sector (met name BOL/BBL) heeft in de afgelopen jaren een groei van het
aantal leerlingen plaatsgevonden. Gelet op de demografische ontwikkelingen (een daling in de
relevante leeftijdsgroep) betekent dit een stijging van het “marktaandeel” van de BVE-sector
en een groei van de populariteit. De toegankelijkheid voor doelgroepen is groter geworden,
maar uit het feit dat er onder de groep 15-24 jarigen nog steeds een substanti€le groep is die
geen startkwalificatie heeft behaald (18%), concluderen de onderzoekers dat het BVE-veld
blijkbaar voor deze groep nog niet toegankelijk genoeg is. Dit percentage is met name onder
allochtone jongeren hoog (30%). Verontrustend is dat bij de autochtone jongeren in 1999 een
stijging heeft plaatsgevonden van het aandeel schoolverlaters zonder startkwalificatie
(aandeel: 17%). Onduidelijk is of dit een trend is. Meer inzicht in de pull-factoren vanuit de
arbeidsmarkt is gewenst.



Voor de sector educatie is het bepalen van toegankelijkheid onmogelijk. Er is geen enkel zicht
op de omvang van de potenti€le doelgroep en op ontwikkelingen in deelname. Wel blijkt uit
CBS-gegevens dat zich in het VAVO een drastische afname heeft voorgedaan in MAVO,
HAVO en VWO van 77.900 deelnemers in 1992/93 naar 26.900 deelnemers in 1998/99
(d.w.z. min 35% van het oorspronkelijke aantal). Tegelijkertijd heeft zich een forse stijging
voorgedaan van het aantal deelnemers NT2 van 19.900 in 1993/94 tot 41.600 in 1998/99
(d.w.z. plus 209%)).

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. toegankelijkheid

De analyses van de onderwijsverlaters zonder startkwalificatie laten zien dat de situatie voor
allochtone jongeren veel ongunstiger is dan voor autochtonen. De analyses van de doorstroom
van gediplomeerde VBO- en MAVO-leerlingen maken duidelijk dat oudere leerlingen vaker
geen vervolgonderwijs binnen BVE-instellingen kiezen en vervolgens vaker voortijdig het
onderwijs verlaten. Om die reden zien de onderzoekers in de leeftijd van de leerlingen een
risicofactor. Deze risicofactor geldt in het bijzonder voor allochtonen. Kennelijk leidt
vertraging in het voortraject tot een grotere kans op uitval op elk moment in de verdere
schoolloopbaan. De onderzoekers pleiten er dan ook voor de instroom in BVE-opleidingen zo
flexibel mogelijk te maken, opdat er optimale mogelijkheden gecreéerd worden om leerlingen
met een zo gering mogelijke vertraging te laten beginnen aan een opleiding. Met name zou
gekeken moeten worden naar de instroommogelijkheden voor de leeftijdsgroep van de 19-24
jarige allochtonen.

Naast een flexibilisering van de instroommogelijkheden in het BVE-onderwijs is ook meer
aandacht noodzakelijk voor een vermindering van de vertraging in het voortgezet onderwijs.

6.3 Subthema: Intern rendement

Landbouwonderwijs

Een goede evaluatie van de verandering in intern rendement is op dit moment alleen mogelijk
voor het landbouwonderwijs. De invoering van de harmonisatie bij landbouw (in 1990) heeft
tot een significante verlaging van de slaagkans voor deelnemers geleid. Met de invoering van
de kwalificatiestructuur voor het landbouwonderwijs (in 1992) is per saldo bij de 2-jarige
opleidingen een verbetering van de slaagkans te zien, namelijk 58% (was: 55%). Bij de 3- en
4-jarige opleidingen een verlaging. Bij de 3-jarige opleidingen is de slaagkans 67% (was:
70%) en bij de 4-jarige opleidingen 72% (was: 78%). Bij de gediplomeerde leerlingen is de
verblijfsduur bij de 2-jarige opleidingen flink toegenomen tot 2,6 jaar (was: 2,2 jaar). De
verblijfsduur bij de 4-jarige opleidingen is afgenomen tot 3,8 jaar (was: 4,1 jaar).

Slaagkans en verblijfsduur bepalen samen de kosten per uitgereikt diploma. Bij de 2-jarige
opleidingen is door de verhoogde slaagkans per saldo een verbetering waar te nemen. Het
rendementsverlies is 65% (was: 78%). Bij de 3-jarige opleidingen is het rendementsverlies
stabiel gebleven op ongeveer 45%. Bij de 4-jarige opleidingen is het rendementsverlies iets
teruggebracht tot 23% (was: 29%).

Overig beroepsonderwijs

Zoals aangegeven is het nog niet goed mogelijk om een duidelijk beeld te geven van de
veranderingen in het interne rendement voor het overige BVE-veld. Op basis van de CBS
Kerncijfers komt (een onbetrouwbare indicatie van) de slaagkans in het MBO in 1995/96 uit
op 70% (was in 1990/91: 65%).

Uit gegevens van CFI blijkt (een onbetrouwbare indicatie van) de slaagkans van BBL niveau
1 en 2 in 1998/99: 75%. Van BOL-vt niveau 1 en 2 blijkt de slaagkans 76%. Met de nodige
voorzichtigheid concluderen de onderzoekers dat de slaagkans bij de 1- en 2-jarige



opleidingen iets verbeterd is. Dit stemt overeen met de bevinding uit het
schoolverlatersonderzoek dat de kans op uitval in de BOL vo6r en né invoering van de WEB
gelijk is gebleven.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. intern rendement

De onderzoekers achten het wenselijk dat op systematische wijze over het interne rendement
wordt gerapporteerd en over de wijze van berekenen van indicatoren rekenschap wordt
afgelegd. De bestaande rendementsdefinities zijn geworteld in het leerstofjaarklassensysteem.
Met de beoogde flexibilisering van leertrajecten is het zinvol om nieuwe
rendementsindicatoren te ontwikkelen, waarin de ontwikkeling van competenties
(leerrendement) en behaalde deelkwalificaties centraal staan. De registratie van de
ongediplomeerde uitstroom dient te worden verbeterd, zodat het mogelijk wordt vast te stellen
wat de bestemming is van degenen die hun onderwijsloopbaan niet vervolgen.

6.4 Subthema: Doorstroom naar vervolgonderwijs en arbeidsmarkt

Landbouwonderwijs

Een goede evaluatie van de effecten van de invoering van de kwalificatiestructuur op de
transitie naar vervolgonderwijs en arbeidsmarkt is op dit moment alleen mogelijk voor het
landbouwonderwijs.

Gebleken is dat de doorstroom naar het HBO vanuit de 3-jarige opleidingen is afgenomen na
de invoering van de KS in het landbouwonderwijs. Dit effect doet zich niet voor bij de 4-
jarige opleidingen. Hoewel in formele zin zowel voor als na de invoering van de KS de 3-
jarige opleidingen geen doorstroommogelijkheden boden naar het HBO, bleck deze
doorstroom in de praktijk wel aanwezig.

De aansluiting tussen opleiding en werk is né de invoering van de KS slechter geworden. De
schoolverlaters van de 2- en 3-jarige opleidingen komen minder vaak terecht op een functie
waarvoor het eigen opleidingsniveau vereist is. Bovendien beoordelen de schoolverlaters van
alle agrarische opleidingen de aansluiting tussen opleiding en werk als slechter.

De onderzoekers concluderen dat de invoering van de Kwalificatiestructuur in het
landbouwonderwijs heeft geleid tot een verslechtering van de transitie naar vervolgonderwijs
en naar de arbeidsmarkt.

Overig beroepsonderwijs(nulmeting)

De doorstroom vanuit het MBO (lange opleidingen) naar het HBO is in de loop der jaren flink
gestegen tot 39% in 1998 (was in 1991: 25%).

Ongeveer 15% van de verder lerende MBO-ers verlaat de opleiding in het HBO voortijdig.
Deze uitval is vergelijkbaar met de voortijdige uitval van havisten. Een kwart van de
uitvallers gaat een andere opleiding volgen.

De kans op betaald werk is recentelijk sterk gestegen door de zeer krappe
arbeidsmarktsituatie. Dit blijkt zowel uit het lage werkloosheidspercentage, als uit de stijging
in het aandeel vaste aanstellingen en de relatief sterke stijging in de beloning. Ongeveer
driekwart van de schoolverlaters van het MBO heeft een functie waarvoor minimaal het eigen
opleidingsniveau werd vereist. Bij het KMBO ligt dat lager, namelijk 60%. Het oordeel over
de aansluiting tussen opleiding en werk is in de loop der tijd aanzienlijk verbeterd. Ongeveer
de helft beschouwt deze aansluiting als goed.

In het algemeen zijn schoolverlaters tevreden over de gevolgde opleiding. Driekwart van de
schoolverlaters van het MBO en het leerlingwezen zou achteraf gezien opnieuw de gevolgde
opleiding kiezen. Bij de schoolverlaters van het KMBO ligt dit wat lager.

De onderzoekers concluderen dat de doorstroom van BVE naar vervolgonderwijs vergroot is,



zonder dat dit heeft geleid tot een verhoging van de uitval. Deze uitval was en is echter nog
vrij hoog. De transitie van BVE naar de arbeidsmarkt verloopt in het algemeen redelijk
succesvol. De positie van de MBO-ers is daarbij overigens duidelijk beter dan die van de
KMBO-ers.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. doorstroom

Bij de doorstroom naar het HBO vindt nog steeds een hoge voortijdige uitval plaats. Volgens
de onderzoekers is het zinvol na te gaan of de voorgestelde veranderingen om de aansluiting
BVE-HO te verbeteren in dit opzicht effect hebben.

De differentiatie in verschillende niveaus bij de onderwijssector landbouw lijkt niet
onverdeeld positief uit te pakken. Met name de opleidingen op niveau 3 lijkt verslechterd te
zijn.

7 Onderzoek naar thema 5: Aansluiting tussen stelsels
7.1 Centrale evaluatievraag bij thema S

De centrale evaluatievraag bij thema 5 luidt:

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden om een optimale inhoudelijke aansluiting van de
eerste fase VO op de EB te kunnen realiseren respectievelijk een optimale inhoudelijke
aansluiting van de EB op het HBO?

Op deze centrale evaluatievraag antwoordt de onderzoeker (De Bruijn, 2001) dat de WEB
alleen algemene kaders geeft voor de programmatische aansluiting. Enerzijds betreft het de
programmatische aansluiting tussen de eerste fase van het voortgezet onderwijs (het
voortraject) en het middelbaar beroepsonderwijs. Anderzijds betreft het de programmatische
aansluiting tussen het middelbaar beroepsonderwijs en het hoger beroepsonderwijs (het
vervolgtraject). Behalve het VAVO (niveau 5 en 6 van de kwalificatiestructuur educatie), is
de overige educatie in dit onderzoek buiten beschouwing gelaten. Immers, de overige educatie
heeft vanuit het oogpunt van het stelsel geen voortraject in de eerste fase van het voortgezet
onderwijs en geen vervolgtraject in het HBO.

De WEB, als kaderwet, laat de opleidingstrajecten grotendeels open, maar heeft wel degelijk
intenties ten aanzien van de programmatische aansluiting. De belangrijkste intentie is dat er in
de praktijk sprake is van doorlopende leerwegen van de eerste fase voortgezet onderwijs via
het middelbaar beroepsonderwijs naar het hoger beroepsonderwijs.

Algemene aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. thema 5

Uit de casestudies onder AOC’s en ROC’s en uit gesprekken met landelijke experts blijkt dat
er vier aspecten van de WEB of van uitvoeringsregelingen zijn die als richtinggevend kader
functioneren voor de programmatische aansluiting, namelijk: 1. de kwalificatiestructuur; 2. de
regelingen voor doorstroom van het ene traject naar het andere traject; 3. de bekostiging; 4. de
structuur van het onderwijsveld. De aanbevelingen van de onderzoeker sluiten hierop aan.
Echter, zo stelt zij, het realiseren en optimaliseren van programmatische aansluiting tussen de
verschillende stelsels is niet alleen athankelijk van landelijke (wettelijke) kaders.
Programmatische aansluiting krijgt met name vorm door maatwerk in het onderwijsveld zelf.
De aanbevolen aanpak is tweeérlei, namelijk door regionale samenwerkingsverbanden aan te
gaan waarin richtlijnen worden opgesteld en door binnen de eigen instelling voor de eigen
leerlingpopulatie doorlopende leerlijnen te optimaliseren.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 5 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.



7.2 Subthema 5.1 Programmatische aansluiting eerste fase VO op MBO

Aansluiting

De programmatische aansluiting tussen de eerste fase van het voortgezet onderwijs en het
middelbaar beroepsonderwijs is op veel aspecten nog gebrekkig. Een complicerende factor is
dat de ontwikkelingen in beide stelsels niet synchroon lopen. Het VMBO zal feitelijk pas per
augustus 2001 in het voortgezet onderwijs gestalte krijgen, terwijl met de invoering van de
WEB al geanticipeerd is op een nieuwe taakverdeling tussen beide stelsels. De problemen die
hieruit voortvloeien concentreren zich op de onderkant van de kwalificatiestructuur.

Op de onderste kwalificatieniveaus (d.w.z. speciaal onderwijs, (I)VBO en MBO-programma’s
op niveau 1 en 2) is er nog geen sprake van doorlopende leerlijnen. Binnen de BVE-
instellingen vormen de opleidingen op niveau 1 vaak nog een probleem. Zo zijn er te weinig
opleidingen of beroepspraktijkvormingsplaatsen. Tegelijkertijd worden de VOA-middelen
nog te weinig inventief en intensief ingezet om opleidingen op niveau 2 (leidend naar een
startkwalificatie) als aansluitend traject op de eerste fase voor laaggediplomeerden, vorm te
geven. Maatwerk gericht op de overstap van deelnemers op het onderste kwalificatieniveau is
bij de onderzochte AOC’s nog minder aanwezig dan bij de ROC’s, onder meer vanwege het
ontbreken van kwalificatieniveau 1 en VOA-middelen.

Wat betreft de programmatische aansluiting op het middenniveau (d.w.z. VBO-c-diploma,
MAVO en MBO-programma’s met name op niveau 3 en 4) is er sprake van een wisselend
beeld. Er zijn regio’s waar onderwijsinstellingen de programmatische aansluiting redelijk
weten vorm te geven en er zijn regio’s waar dat, vanwege de complexiteit van de
onderwijsinfrastructuur veel minder het geval is. Aansluitingspraktijken waarbij men ten volle
de differentiatiemogelijkheden benut die de WEB sinds 1997 biedt krijgen pas mondjesmaat
vorm. Het middelbaar beroepsonderwijs kent toch nog veelal als hoofdstromen de BOL en
BBL op niveau 2, de BBL op niveau 3 en de BOL op niveau 4. Dit geldt in sterkere mate voor
de AOC’s dan voor de ROC'’s.

In programmatische zin is er weinig sprake van systematische afstemming tussen
HAVO/VWO en MBO-programma’s op niveau 3 en 4, met uitzondering van het verkorten
van MBO-routes. Onder andere vanwege de toename van deze groep is aandacht voor de
programmatische aansluiting ontstaan die verder gaat dan verkorting van leerwegen. Er zijn
echter nog nauwelijks BVE-instellingen die een programmatische samenwerking aangaan met
HAVO/VWO-afdelingen.

Verticale structuur VBO en BO-groen

Heeft de verticale structuur van het agrarisch onderwijs voordelen voor de programmatische
aansluiting ten opzichte van een horizontale structuur (zoals het meeste door OCenW
bekostigd onderwijs kent)? Uit dit onderzoek blijkt dat in de praktijk een verticale structuur
niet altijd voordelen heeft. Ten eerste is een AOC, net zoals een ROC, een verzameling min of
meer autonome vestigingen, nogal eens kilometers van elkaar verwijderd. Alleen als er sprake
is van unielocatie van eerste en tweede fase onderwijs geldt het voordeel van de verticale
structuur en een “natuurlijke” programmatische aansluiting. Ten tweede bleek bij de
onderzochte AOC’s minstens de helft van de instroom afkomstig uit (tot maar liefst 156)
scholen vanuit de wijdere omtrek. Met deze scholen bestaat niet als vanzelf een goede
programmatische afstemming. Ten derde profileren AOC’s zich in toenemende mate als
eerste fase school. De VBO-afdelingen binnen de AOC’s presenteren zich de laatste jaren
uitdrukkelijker en met succes als school die de sectorkeuze uitstelt met de gedacht dat
leerlingen zo ook nog naar het overige beroepsonderwijs zouden kunnen doorstromen.

Het onderbrengen van verschillende schoolsoorten gekoppeld aan fasen in het
onderwijstraject binnen een onderwijsinstelling heeft ook nadelen. Elke schoolsoort kent



immers weer een andere omgeving, zoals de omringende onderwijsinfrastrucuur.

De historisch gegroeide grenzen tussen sectoren/branches vervagen. Dus rijst de vraag of het
opportuun is het onderwijsveld te organiseren volgens (oude) sectorgrenzen. Zo kennen
beroepsdomeinen en kwalificaties binnen het agrarisch onderwijs (in toenemende mate)
overlap met die binnen het technisch of economisch/commercieel onderwijs, terwijl AOC’s
wettelijk verplicht zijn zich te houden aan de sectorgrenzen.

Maatregelen van instellingen

De onderwijsinstellingen zelf zijn over het algemeen nog niet tevreden over de
programmatische aansluiting tussen de eerste fase en het secundair beroepsonderwijs, met
name wat betreft de lagere kwalificatieniveaus. Instellingen binnen de eerste fase (met name
VBO/MAVO-scholen of -afdelingen) zijn minder tevreden dan de BVE-instellingen. De
maatregelen die onderwijsinstellingen nemen ter verhoging van de programmatische
aansluiting richten zich vooral op het versterken van de regionale samenwerking. Die
regionale samenwerking wordt steeds vaker georganiseerd met het oog op de invoering van
het VMBO. AOC’s participeren in mindere mate in deze samenwerkingsverbanden. Vanuit
deze samenwerkingsverbanden worden tal van activiteiten ondernomen. De meeste
activiteiten worden uitgevoerd in werkgroepen die sectoraal of op het niveau van de branche
zijn samengesteld.

Zowel voor AOC’s als voor ROC’s geldt dat de omvang en wijdvertaktheid van de
instellingen een belangrijke belemmering vormen voor een optimale aansluiting tussen de
eerste fase en het middelbaar beroepsonderwijs. Ook de grote omvang van het voedingsgebied
vormt een probleem. Dit betekent dat onderwijsinstellingen in één regio het hoofdaanbod
hebben en in een nabijgelegen regio vaak wel nevenvestigingen, maar dan met een beperkter
aanbod. Onder meer als gevolg van de omvang en wijdvertaktheid kampen de BVE-
instellingen met problemen in de interne communicatie.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de aansluiting eerste fase VO op MBO

Allereerst beveelt de onderzoeker een herziening van de kwalificatiestructuur aan als het gaat
om kwalificaties op niveau 1. De kwalificaties op niveau 1 zouden vooral moeten worden
gebaseerd op de behoefte van de regionale arbeidsmarkt. Deze zouden de grenzen van de
branche moeten overstijgen, omdat deze op dit kwalificatieniveau binnen de beroepspraktijk
minder relevant zijn.

In de tweede plaats wijst de onderzoeker op een knelpunt bij de komende regelgeving met
betrekking tot de doorstroom VMBO-MBO. De afschaffing van de drempelloze toegang van
opleidingen op niveau 2, wanneer een aanverwante opleiding op niveau 1 bestaat, zal een
hoop gepuzzel tot gevolg hebben en creéert nationaal gezien twee soorten opleidingen op
niveau 2. Het is de vraag of deze (wettelijke) doorstroomregeling tegemoet komt aan de
behoefte in het onderwijsveld aan een richtinggevend karakter. De regeling cre€ert brede
doorstroommogelijkheden, zowel qua niveau (drie van de vier leerwegen in het VMBO geven
toegang tot opleidingen op niveau 3 en 4 van het middelbaar beroepsonderwijs), als qua
sector. De regeling doet dus een groot beroep op het vermogen van de onderwijsinstellingen
om maatwerk te realiseren bij de overgang van de eerste fase naar het middelbaar
beroepsonderwijs, maar gebleken is dat instellingen hiermee vooralsnog grote problemen
hebben. De onderzoeker concludeert dat aanvullende regelgeving voor de komende vijf jaar
noodzakelijk is. Zij pleit eerder voor stimuleringsregelingen dan voor wettelijke regels. Zij
noemt het ondersteunen van regionale samenwerkingsverbanden VMBO-BVE (met behulp
van “Impulsgelden”, zoals aangekondigd door OCenW onder meer in Koers BVE) een stap in
de goede richting.



In de derde plaats beveelt de onderzoeker een flexibilisering van de bekostiging aan met een
betere verhouding tussen diplomabekostiging en inspanningsbekostiging. Te overwegen valt
om:

e de premies op diploma’s enigszins te differentiéren, zodanig dat onderwijsinstellingen
die trachten leerlingen zoveel mogelijk direct te laten instromen in een opleiding op
niveau 2 (en niveau 1 over te laten slaan) en deze weten te begeleiden naar een
diploma (startkwalificatie), voor hun inspanning worden beloond.

e in het algemeen VOA-middelen ruimer toe te kennen, bijvoorbeeld ook om leerlingen
die hiaten vertonen toch een maatwerktraject te kunnen bieden naar een zo hoog
mogelijk diploma (op niveau 3 of 4).

e voa-middelen, niet alleen te relateren aan deelname, maar ook aan resultaat, zoals het
aantal behaalde startkwalificaties.

De onderzoeker stelt dat ook van de instellingen zelf meer inventiviteit kan worden geé€ist om
flexibel met de toegekende lump sum om te gaan ten behoeve van maatwerk.

In de vierde plaats beveelt de onderzoeker aan geen verandering aan te brengen in de structuur
van het onderwijsveld; noch in de verticale, noch in de horizontale. Beide vormen kennen
voor- en nadelen. Ten aanzien van de AOC’s zou echter wel overwogen kunnen worden om
de sectorgrenzen enigszins te versoepelen zodat raakvlakken met de overige sectoren (met
name de technische en de commercieel-economische) beter benut kunnen worden. Deze
versoepeling zou de vorm kunnen krijgen van een stimuleringsmaatregel voor zowel AOC’s
als ROC’s om in samenwerking het onderwijsaanbod op de sectorgrenzen vorm te geven. In
verband met de breedheid van het ROC/AOC-concept is het, zowel voor de leerlingen, als
voor de omringende onderwijsinfrastructuur, gewenst kleinere eenheden met een volledig
onderwijsaanbod te creéren.

7.3 Subthema 5.2 Programmatische aansluiting VAVO en MBO op HBO

Aansluiting

De onderzoeker concludeert op basis van de bronnenstudie dat de programmatische
aansluiting tussen het VAVO en het HBO nauwelijks een punt van discussie is bij ROC’s en
HBO-instellingen. Wel veronderstelt zij dat door de afslanking van het VAVO vanwege de
afname van de traditionele doelgroep en door de gemeentelijke prioriteitsstelling, de
programmatische aansluiting met het hoger onderwijs zal afnemen.

In principe zullen pas in 2001 de eerste gediplomeerden uitstromen van de vierjarige
opleidingen in het MBO en eventueel instromen in het HBO. Daarom gaat het bij dit aspect
van de evaluatie van de WEB om een anticipatie op de toekomstige situatie. Het ontbreken
van een landelijk kader in de WHW betekent dat instellingen momenteel verschillende
afspraken maken over de doorstroom. De geldigheid daarvan is beperkt. Bovendien gelden
die afspraken vaak maar tussen één ROC en één HBO-instelling waardoor de
keuzemogelijkheden voor studenten worden beperkt. Momenteel is er sprake van een
vacuYm, dat vooral betrekking heeft op de hardere aspecten van programmatische
aansluiting, namelijk de afstemming tussen eindtermen en intree-vereisten gecombineerd met
de afstemming van het beroepsdomein.

Voor verwante opleidingen MBO-HBO is het verkorten van de studieduur van een jaar een
verplichting. Maar ook voor niet verwante opleidingen zoeken ROC’s en hogescholen naar
mogelijkheden tot verkorting van het traject. De knelpunten in de aansluiting hebben
betrekking op het onderscheid tussen kwalificatieniveau 3 en 4 en de toegang tot het HBO,



alsook op de aansluiting tussen BBL4 en HBO.

Maatregelen van instellingen

De meeste, onderzochte instellingen zijn voorstander van een landelijke uniforme regeling die
de kaders aangeeft voor een verdere regionale invulling. In het algemeen is men tevreden over
de bestaande samenwerking tussen het MBO en het HBO. De regionale
samenwerkingsverbanden zijn echter niet georganiseerd rondom één ROC. Meerdere
hogescholen en ROC’s zijn betrokken. Concrete samenwerking vindt met name plaats op
opleidingsniveau. Soms is sprake van een convenant, niet alleen met als doel de aansluiting te
verbeteren, maar ook om gebruik te maken van elkaars infrastructuur. De AOC’s zijn in het
algemeen minder gericht op maatregelen in het kader van de aansluiting tussen het MBO en
het HBO dan de ROC’s.

Belemmeringen op instellingsniveau liggen vooral bij het HBO: geen flexibiliteit in instroom,
grote verschillen in toelatingseisen en instapprogramma’s en weinig variatie in leerwegen. De
traditionele vorm van verkorting van leerwegen, veelal in de vorm van vrijstellingen, gaat uit
van de vakkenstructuur. Er zijn voorbeelden van longitudinale geintegreerde leerwegen
MBO-HBO, die in lengte variéren van 6 tot 8 jaar. Deze lijken beter te passen op de nieuwe
onderwijsconcepten zoals deze binnen het MBO en HBO worden ingevoerd.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de aansluiting MBO op HBO

In de eerste plaats acht de onderzoeker een herziening van de kwalificatiestructuur gewenst.

Als het gaat om een toedeling van kwalificaties op niveau 3 of 4 is er momenteel sprake van
een onevenwichtigheid met betrekking tot de aansluiting op het HBO, met name in de sector
zorg en welzijn. De onderzoekers onderkennen twee opties voor herziening:

o cen verdergaande differentiatie in kwalificatieniveaus bij sectoren/branches waar dat
van oudsher in de beroepspraktijk minder gebruikelijk is;

o het overstijgen van de grenzen van de branches tot een beroepskolom waarin de
verschillende niveaus wel te onderscheiden zijn.

In de tweede plaats stelt de onderzoeker, in navolging van de onderwijsinstellingen, voor om
een ministeriéle regeling in het kader van de WHW te maken waarbij aan kwalificaties op
niveau 4 van het MBO sector/branche-specifieke doorstroomrechten voor toegang tot het
HBO worden toegekend. Het huidige algemene doorstroomrecht acht men niet bevorderlijk.
Voor kwalificaties op niveau 3 doet de onderzoeker de aanbeveling dat de Minister in het
kader van de WEB aan sommige kwalificaties die geen pendant kennen op niveau 4 een
specifiek doorstroomrecht tot bepaalde opleidingen in het HBO, verleent. Kortom,
instellingen hebben behoefte aan landelijke kaders voor doorstroomkwalificaties en -
programma’s.

De onderzoeker stelt dat het pleidooi voor aanvullende regelgeving weliswaar terecht is, maar
dat maatwerk op regionaal niveau en instellingsniveau gerealiseerd moet worden.

Een probleem is voorts dat het HBO vooralsnog gericht is op de aansluiting op BOL niveau 4
en niet op BBL niveau 4. Om de aansluiting met de BBL vorm te geven zou het initi€ren en
uitbreiden van landelijke experimenten en richtlijnen een goede zaak zijn.

In de derde plaats beveelt de onderzoeker aan de bekostiging te flexibiliseren om de
doorstroom MBO-HBO te optimaliseren.

8 Onderzoek naar thema 6: Zelfsturend stelsel, autonomie van de instellingen



8.1 Centrale evaluatievraag bij thema 6

De centrale evaluatievraag bij thema 6 luidt:

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor zelfsturing door instellingen, beleidsvoerend
vermogen en kwaliteitszorg, gericht op externe behoeften?

Op deze centrale evaluatievraag antwoorden de onderzoekers (Karstanje et al., 2001) dat alle
geinterviewde externe sleutelfiguren onderstrepen dat de WEB in zijn algemeenheid als een
zeer goede wet wordt beschouwd die de instellingen veel ruimte biedt voor het invullen van
eigen beleid. De WEB is dus in zijn algemeenheid een grote stimulans geweest voor het
beleidvoerend vermogen. Desondanks leven er bij verschillende partijen wel wensen ter
verbetering van onderdelen van de wet.

Algemene aanbeveling uit onderzoek m.b.t. thema 6

Het is van belang om een procedure in gang te zetten ten behoeve van verandering van de
regelgeving. De belangrijkste aandachtvelden die mogelijk tot een bijstelling van de
regelgeving kunnen leiden zijn de volgende: a. de kwalificatiestructuur; b.
examenregelingen/OER; c. de BPV; d. de kwaliteitszorg; e. de bekostiging en f. het
personeelsbeleid.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 6 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

8.2 Subthema 6.1 Beleidsvoerend vermogen ROC en AOC

Beleidsvoerend vermogen

In het algemeen stelt de auteur dat het beleidsvoerend vermogen wel aanwezig is, maar niet
over de volle breedte en soms in een zeer pril stadium.

De stand van zaken met betrekking tot het onderwijskundig beleid is volgens betrokkenen in
de onderwijsinstellingen niet echt positief. Er zijn grote verschillen tussen instellingen. Wel is
er een toename te constateren van het onderschrijven van centrale doelstellingen die van
belang zijn voor het beleidsvoerend vermogen. EZn van de problemen is dat er in
onderwijsinstellingen nog vaak onvoldoende duidelijkheid is over missie en doelen op
uitvoerend niveau.

Uit het onderzoek komt een aantal interne en externe oorzaken naar voren voor het
achterblijven van het beleidsvoerend vermogen. EZn van de interne oorzaken is de sterk
hiérarchische structuur in de organisaties. Daarvoor is in veel gevallen gekozen omdat ROC’s
gevormd zijn uit fusies van geheel ongelijksoortige organisaties. Deze sterke centrale sturing
staat vaak op gespannen voet met een open en wederzijdse communicatie en hoge
betrokkenheid bij de besluitvorming van het uitvoerend niveau; aspecten die juist
samenhangen met een groter beleidsvoerend vermogen. Andere, interne oorzaken worden
gezocht in onder andere de kwaliteit van het management en het bestuur van de instellingen.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. het beleidsvoerend vermogen

De aanbevelingen hebben betrekking op externe factoren die het voeren van eigen beleid
verstoren.

De kwalificatiestructuur beroepsonderwijs zou minder gedetailleerd moeten zijn, zodat er
meer ruimte en dynamiek is om in te kunnen spelen op de veranderende eisen van de markt.
Sociale partners blijven voorstander van een landelijke kwalificatiestructuur, zij het een
minder gedetailleerde. Bovendien zouden in de kwalificatiestructuur geen voorschriften
thuishoren met betrekking tot studiebelasting. In plaats van de huidige structuur met BOL en



BBL voor alle opleidingen is het veel belangrijker om te kijken naar de conjunctuur en de
behoefte van leerlingen als het gaat om de omvang van de beroepspraktijkvorming.

De kwalificatiestructuur educatie met zes niveaus veroorzaakt teveel een hokjesgeest. De
KSE zou aangepast moeten worden, in termen van vaardigheden die handvatten bieden om
een plek in de maatschappij te verwerven.

Het merendeel van de colleges van bestuur is van mening dat externe legitimering van de
examens goed is, maar er zijn nu zoveel standaarden als er opleidingen en exameninstellingen
zijn. De criteria die de examenbureaus hanteren, stroomlijnen niet met de criteria van de
Inspectie. De examenregelingen zijn fijnmazig. De OER is onleesbaar voor deelnemers en
dient slechts als controle-instrument voor de Inspectie. Met betrekking tot de examinering
doen respondenten de suggestie het BVE-veld gezamenlijk verantwoordelijk te maken voor
de centrale examens. De examens zouden op een flexibele wijze afgenomen moeten worden.
De verantwoordelijkheid voor de beoordeling van het centrale deel van de examens zou per
branche moeten worden geregeld. De voorkeur gaat uit naar het verantwoordelijk laten zijn
van ¢én zeggenhebbende instantie, vergelijkbaar met het HBO-systeem.

De verantwoordelijkheidsverdeling met de LOB’s bij de BPV dient te verbeteren. Op dit
moment worden ROC’s de dupe, als LOB’s de BPV niet goed hebben geregeld. Aangezien de
LOB’s verantwoordelijk zijn voor de BPV, moet de kwaliteitsborging hiervan wettelijk
vastgelegd worden.

Respondenten zouden in de WEB de mogelijkheid opgenomen willen zien tot samenwerking
met bijvoorbeeld private partijen (bedrijfsleven). Instellingen voor hoger onderwijs kennen
die mogelijkheid wel. Men zou ook graag meer aandacht in de wet zien voor bijvoorbeeld
samenwerkingsverbanden op het gebied van initieel onderwijs en life long learning.

8.3 Subthema 6.2 Stelsel van kwaliteitszorg, publieke verantwoording

Stand van zaken kwaliteitszorg

Kwaliteitszorg komt mondjesmaat van de grond. Het draagvlak voor kwaliteitszorg in de
organisaties is nog beperkt. Het zelfcorrigerend vermogen in relatie tot kwaliteitszorg laat nog
te wensen over. De wijze waarop instellingen vorm geven aan de uitvoering van wettelijke
bepalingen inzake kwaliteitszorg kan worden geschetst als moeizaam. Ook de instellingen
zelf rapporteren hierover niet zo positief. Sleutelfiguren zien wel een verbetering in
kwaliteitszorg in vergelijking met de situatie voorafgaand aan de WEB.

Op macroniveau functioneert het stelsel van kwaliteitszorg en publieke verantwoording aan
de omgeving (te weten de Minister, de Tweede Kamer, onderwijsorganisaties) voldoende als
kwaliteitsborging. Op instellingsniveau lijkt de kwaliteitsborging vooral een zaak van het
management en nauwelijks gedragen te worden door docenten. Voor kwaliteitsborging
richting regionaal bedrijfsleven en deelnemers of hun ouders lijkt het stelsel van
kwaliteitszorg thans nog van geen enkele betekenis.

Het achterblijven van kwaliteitszorg wordt door de Inspectie vooral verklaard vanuit het feit
dat het management eerst de fusiegevolgen moet oplossen en een begin van
beleidsontwikkeling moet implementeren, alvorens een gecompliceerd proces als integrale
kwaliteitszorg inwerking kan worden gezet. De Inspectie BVE is somber gesteld over de
ontwikkeling van een cyclisch kwaliteitszorgsysteem. Men ziet in dat voor de implementatie
van een goed kwaliteitszorgsysteem 5 tot 8 jaar nodig is.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. kwaliteitszorg
De kwaliteitszorgverslagen vertonen elk jaar progressie. Toch zijn er punten die de komende
jaren continu aandacht behoeven:



e de omslag naar een cultuur waarin gedacht wordt in termen van toetsbare
doelstellingen;

o het ontwikkelen van managementinformatiesystemen gekoppeld aan kwaliteitszorg;

o versterking van het cyclische karakter van kwaliteitszorg;

o versterking van het zelfcorrigerend vermogen van instellingen op grond van feedback
uit het kwaliteitszorgsysteem.

Bij het Ministerie van OCenW leeft de wens om in de WEB te regelen dat het oordeel van
belanghebbenden (deelnemers, afnemend bedrijfsleven e.d.) over de kwaliteit een verplicht
onderdeel wordt van het kwaliteitszorgstelsel. De discrepantie tussen de eisen aan het
kwaliteitszorgverslag en het IIT/OKI wordt als groot en onnodig ervaren. Synchronisatie van
de kwaliteitszorgverslagen met het IIT is gewenst. Dit betekent dat de termijn van twee jaar
uit de WEB moet verdwijnen en dat de inlevering van de kwaliteitszorgverslagen dient te
geschieden in overleg met de Inspectie.

De verplichte inhoud van de verslagen zou niet in de WEB, maar in de Regeling
Kwaliteitszorgverslagen nader geregeld moeten worden. Voorts zou de regeling verhelderd
mogen worden.

De Inspectie BVE suggereert een systematiek zoals die in Engeland en Schotland bestaat,
waarbij versterking van de accountability voorop staat via registratie van leerlingen, de
‘retention rate’ en de verplichting tot het formuleren van concreet meetbare doelen. De
Inspectie LOK uit de wens tot openbaarmaking van de kwaliteitsmeting door de
onderwijsinstellingen. De AOC Raad en sommige instellingen zijn hier eveneens duidelijk
voorstander van. De Bve Raad is inzake kwaliteitszorg van mening dat de
onderwijsinstellingen verantwoordelijk zijn voor het uitvoeren van een periodieke
zelfevaluatie. Onderwijsinstellingen wijzen erop dat met de WEB werd beoogd het aantal
regels te verkleinen, maar het omgekeerde is het geval. De beheerslast is enorm toegenomen.
In de regelgeving zou minder stringent vastgehouden moeten worden aan de periodieke
verslaglegging in het kwaliteitsverslag.

8.4 Subthema 6.3 Bekostigingsstelsel beroepsonderwijs, bekostigingsstelsel educatie,
overgangsstelsel tot 2000, verhouding bekostigde en niet-bekostigde instellingen

Bekostigingsstelsel beroepsonderwijs

Het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs dat in 2000 in werking is getreden komt volgens de
onderzoekers naar verwachting voldoende tegemoet aan de condities waaronder instellingen
goed onderwijs kunnen verzorgen. De gesprekspartners bij de ROC’s verwachten dat de
sterkere outputbekostiging tot meer diploma’s en minder uitval zal leiden. Wel vreest men
selectie aan de poort bij een grotere nadruk op outputbekostiging dan in het
bekostigingsstelsel beroepsonderwijs 2000. ROC’s met lage uitvalpercentages denken er in de
toekomst alleen maar financieel op achteruit te gaan. ROC’s zoeken nog naar de beste
manieren van interne doorvertaling.

Bekostigingsstelsel educatie

De condities voor de instellingen om goed onderwijs te verzorgen worden door het
bekostigingsstelsel educatie niet eenduidig verbeterd. Sommige gemeenten kiezen ervoor hun
educatiegelden uitsluitend te besteden aan NT2 en aan de lagere kwalificatieniveaus. Als
gevolg daarvan blijven er onvoldoende middelen over voor oudkomers, drop-outs uit het
voortgezet onderwijs en autochtonen met een lage opleiding. Niet alle ROC’s slagen er nog
langer in een breed aanbod in stand te houden.

De herverdeeleffecten door toepassing van de wettelijke toedelingscriteria bedragen ongeveer



9% van het landelijke budget (36 miljoen gulden), concentreren zich in enkele regio’s en
steden en zijn permanent van karakter. De minst grote herverdeeleffecten worden bereikt met
een verdeelsleutel die de maatstaf ‘volwassen inwonersé nauwelijks gewicht geeft.

De instellingen verwachten weinig tot geen gevolgen van het loslaten van de verplichte
aanbesteding van inburgerings- en educatiegelden door gemeenten. De instellingen denken
zich tegen concurrenten goed te kunnen weren vanwege de volledigheid en kwaliteit van hun
aanbod. Bovendien hebben de ROC’s zich een relatief stevige positie weten te verwerven in
het politiek-bestuurlijke krachtenveld van decentrale overheden.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de bekostiging

In het bekostigingsstelsel zouden andere accenten moeten worden gelegd voor de niveaus 1 en
2, waardoor beter tegemoet wordt gekomen aan de intenties van de WEB. Bij de
diplomabekostiging tellen de uitgereikte diploma’s op niveau 1 met een factor 1 mee, op
niveau 2 met een factor 2, en op de niveaus 3 en 4 met een factor 4. Om diplomastapeling te
voorkomen zou het beter zijn om leerlingen in het VOA-deel van de bekostiging op niveau 1
zwaarder mee te tellen dan de leerlingen op niveau 2 en diplomabekostiging te beperken op
niveau 2 en hoger, omdat pas vanaf niveau 2 startkwalificaties voor toetreding tot de
arbeidsmarkt worden verworven. Het zwaardere gewicht van niveau 1 in het VOA-deel kan
mede het aanbieden van opleidingen op dat niveau stimuleren.

De WEB biedt de mogelijkheid om bij diplomabekostiging onderscheid te maken naar
specifieke doelgroepen. Ook kan krachtens de WEB voor gehandicapte deelnemers een
opslag worden berekend op het bedrag dat aan de hand van de maatstaf ‘instroomé wordt
berekend. De onderzoekers constateren dat van deze mogelijkheden in het bekostigingsstelsel
2000 geen gebruik is gemaakt. Tevens zou verfijning in de vorm van extra gewicht aan
deelnemers of diploma’s op de niveaus 1 en 2 uit de groep van de etnische minderheden ertoe
kunnen bijdragen dat zij een minimum startkwalificatie behalen. Ook een verfijning voor
deelnemers uit het Voortgezet Speciaal Onderwijs (VSO) wordt aanbevolen. Ten aanzien van
de teldata is verandering gewenst in overeenstemming met de flexibele instroom die de wet
nastreeft. EZn teldatum per jaar is strijdig met maatwerk.

Het ministerie is van plan om het bekostigingsstelsel beroepsonderwijs na 2003,

wanneer het onderwijsnummer beschikbaar is, te wijzigen. Aanbevolen wordt om dan uit
doelmatigheidsoogpunt met (flexibel) genormeerde bekostigingsduren te rekenen, op alle
niveaus.

Ook blijft leerwegonafhankelijke bekostiging met een prijs per cluster uit oogpunt van
bevordering van organisatorische flexibiliteit een nastrevenswaardig ideaal.

8.5 Subthema 6.4 Personeel instellingen

Personeelsbeleid

Veel van de instrumenten voor personeelsbeleid worden in de BVE-sector niet systematisch
toegepast, zo blijkt uit een survey. De helft van de instellingen blijkt zelfs nauwelijks
systematisch personeelsbeleid te voeren. Het onderdeel taakbeleid komt nog het meest voor,
namelijk in 50% van de BVE-instellingen. Een ander instrument van personeelsbeleid,
namelijk functionerings- en beoordelingsgesprekken wordt in ongeveer 40% van de
instellingen systematisch uitgevoerd. Meer dan de helft van de instellingen kent geen
meerjaren nascholingsplan. Strategisch personeelsbeleid is bij veel instellingen nog in een pril
stadium.

Wat betreft het effect van de vierjaarlijkse streefcijfers met betrekking tot de evenredige
vertegenwoordiging van vrouwen in leidinggevende functies, is een verbetering waargenomen
in het absolute aantal, doch niet in relatieve zin. Het percentage vrouwen in



managementposities houdt gelijke tred met dat van vrouwen in niet-managementposities.

Het instellingsmanagement ervaart het personeelsbeleid sinds de invoering van de WEB niet
echt verbeterd. Ziekteverzuim en taakbelasting zijn zelfs verslechterd. Men geeft aan dat de
WEB hier niet de enige oorzaak van is, maar ook de invoering van de kwalificatiestructuur, de
lump sum financiering en de schaalvergroting.

Hoewel de WEB de ruimte biedt om personeelsbeleid te voeren, lijkt het van doorslaggevend
belang dat instellingen in staat zijn om deze ruimte te benutten. De instellingen zien de
planlast (externe factor) en de hoeveelheid codrdinerende en organisatorische taken (interne
factor) vooral als knelpunten voor het voeren van personeelsbeleid.

De voornaamste conclusie is dat instellingen in de BVE-sector in meerderheid niet voldoen
aan de afspraken die in de CAO-BVE zijn vastgelegd aangaande de formulering van (aspecten
van) integraal personeelsbeleid.

Instellingen ervaren de CAO in het algemeen als belemmerend. Respondenten stellen dat het
taakbeleid in de CAQO’s te gedetailleerd is en teveel is vastgelegd (bijvoorbeeld de indeling in
onderwijs en onderwijsondersteunend personeel). Binnen de CAQ’s is vastgelegd dat er 823
directe contacturen zijn, waarbij voor elke taak uren worden gevraagd. In plaats van een
instrument voor personeelsbeleid wordt het ervaren als een beperking. Daarnaast bestaan er
problemen met de korte termijn van de CAO-afspraken. De onderzoekers concluderen dat de
decentralisatie van de arbeidsvoorwaardenvorming niet voldoende functioneert.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. personeelsbeleid

De CAO zou minder gedetailleerd en flexibeler moeten worden. De strakke gebondenheid aan
het taakbelastingsbeleid en het functiewaarderingssysteem zou losgelaten moeten worden.
Wat betreft het personeelsbeleid zou voor de functiewaardering, functiebeoordeling en het
beloningsbeleid een eigen systeem bedacht moeten worden beter passend bij de soort
instelling.

De Wet Medezeggenschap Onderwijs is niet passend op de BVE-instellingen, omdat deze na
de schaalvergroting enorm groot zijn geworden. Een beter alternatief dan een gezamenlijke
MR zou zijn medezeggenschap op locatieniveau te regelen.

9 Onderzoek naar thema 7: Bestuurlijke verhoudingen
9.1 Centrale evaluatievraag bij thema 7

De centrale evaluatievraag bij thema 7 luidt:

Biedt de WEB voldoende randvoorwaarden voor optimale bestuurlijke verhoudingen binnen
het bestel en voor vermindering van bestuurslast voor actoren?

Deze centrale evaluatievraag wordt door de onderzoekers (Leenknegt et al., 2001)
beantwoordt met “ja en nee”. Ja, omdat de structuur van de WEB voldoende ruimte lijkt te
bieden voor een taakverdeling tussen onderwijsinstellingen, exameninstellingen, landelijke
organen, gemeenten, Inspectie en Minister waarbij elk van deze actoren op passende wijze
verantwoordelijkheid kan dragen voor educatie en beroepsonderwijs. Het feit dat de wet het
BVE-veld vooral op hoofdlijnen normeert en de taken en verantwoordelijkheden van actoren
alleen in algemene termen schetst, maakt de wet flexibel. De huidige taakverdeling lijkt op
onderdelen onvoldoende helder en levert spanning tussen actoren op.

De keerzijde van deze open structuur van de wet, waarbij veel verantwoordelijkheid bij de
verschillende actoren en met name de onderwijsinstellingen wordt gelegd, lijkt te zijn dat de
bestuurslasten voor de instellingen eerder zijn toegenomen dan verminderd. In dat opzicht
moet het tweede deel van de hoofdvraag met ‘nee’ worden beantwoord. Erg verwonderlijk is
dat niet: de terugtred van de wetgever wat betreft het stellen van inhoudelijke normen voor het



BVE-veld is gepaard gegaan met intensievere vormen van verantwoording, toezicht en
informatie-uitwisseling, waarmee hoge bestuurslasten gepaard gaan.”

Algemene aanbevelingen uit onderzoeker m.b.t. thema 7

Volgens Leenknegt et al. zouden met enkele aanpassingen in de wet, maar met behoud van de
structuur ervan, alternatieve taakverdelingen kunnen worden gevonden.

De verdere conclusies en aanbevelingen uit het onderzoek naar thema 7 worden in de
volgende paragrafen per subthema behandeld.

9.2 Subthema 7.1 Transparantie wettelijk stelsel, rolverdeling en bestuurslast

De belangrijkste knelpunten wat betreft de transparantie van het wettelijk stelsel en de
rolverdeling tussen actoren liggen rond de verzorging van de externe legitimering en de
verantwoordelijkheidsverdeling bij de BPV-plaatsen.

Over de zin van externe legitimering voor de kwaliteit van het onderwijs blijken in een survey
unitcodrdinatoren van onderwijsinstellingen verdeeld te oordelen: zo’n 40 procent acht
externe legitimering van examens een goede kwaliteitswaarborg, maar een bijna even groot
deel ziet de zin ervan niet in. Voorts blijkt bijna de helft van de onderwijsinstellingen niet
tevreden te zijn over de vormen van externe legitimering.

Met betrekking tot de beoordeling van de taakverdeling tussen de landelijke organen, de
onderwijsinstellingen en het bedrijfsleven ten aanzien van de praktijkplaatsen geeft de helft
van de onderwijsinstellingen aan dat de huidige taakverdeling onvoldoende garantie biedt
voor de kwaliteit van de praktijkplaatsen en leidt tot tijdrovende overlegstructuren. De helft
van de onderwijsinstellingen vindt dat de beoordeling van praktijkplaatsen beter tot hun eigen
verantwoordelijkheid zou kunnen behoren in plaats van tot de verantwoordelijkheid van de
LOB’s.

Uit het empirisch onderzoek blijkt dat de bestuurslast sinds de invoering van de WEB in het
algemeen is toegenomen, onder andere door de verplichte kwaliteitszorg, de externe
legitimering, het verplicht afsluiten van onderwijs- en praktijkovereenkomsten, de
bestuurlijke schaalvergroting, het verplicht opstellen van een OER en de verantwoordelijkheid
voor de examens. Van de onderwijsinstellingen gaf ongeveer de helft aan dat de
formatieruimte voor staf- en beleidsmedewerkers was uitgebreid met de komst van de WEB;
gemiddeld werd per unit een groei van 2,7 fte genoemd.

In het algemeen zijn de verschillende actoren in het BVE-veld van opvatting dat de wet
voldoende ruimte voor eigen verantwoordelijkheden en zelfregulering biedt.
Onderwijsinstellingen die de ruimte voor zelfregulering niet toereikend vinden, zouden meer
vrijheid wensen ten aanzien van de inhoud van het onderwijs, de externe legitimering en het
starten van nieuwe opleidingen.

Aanbeveling uit onderzoek m.b.t. de transparantie

De onderzoekers doen een suggestie voor aanpassing in de verdeling van
verantwoordelijkheden. Aan onderwijsinstellingen en bedrijfsleven dient de opdracht te
worden geven om elk vanuit hun eigen maatschappelijke positie en verantwoordelijkheid
convenanten met elkaar aan te gaan, waarin ze gezamenlijk de kwalificatiestructuur gestalte
geven (als vrager en aanbieder van gekwalificeerde arbeidskrachten). Landelijke organen
adviseren dan de vertegenwoordigers van het bedrijfsleven en de betrokken instellingen. Dat
zij bijgevolg het karakter van hybride organisaties verliezen, draagt volgens de onderzoekers
alleen maar bij aan de transparantie van het bestel. De commissies onderwijs-bedrijfsleven
blijven c.q. gaan fungeren als overlegplatforms zonder rechtspersoonlijkheid, worden
inhoudelijk en praktisch ondersteund door de landelijke organen, en geven de landelijke



kwalificatiestructuur gestalte in convenanten tussen de delegaties van de betrokken
instellingen en het betrokken bedrijfsleven. Gegeven de totstandkoming van de nodige
convenanten, behoeft de Minister de landelijke kwalificatiestructuur niet langer vast te stellen,
maar kan hij volstaan met een toets ten behoeve van de bekostiging. Het CREBO kan worden
uitgebouwd tot een register waarin de convenanten door de Minister geregistreerd worden op
voorwaarde dat ze voldoen aan de relevante wettelijke vereisten. De cirkel is rond, als
wettelijk wordt geregeld dat alleen die opleidingen voor bekostiging in aanmerking komen,
die op basis van een geregistreerd convenant worden verzorgd. Daarmee hebben de
instellingen een toereikend belang bij het naleven van de door hen met het bedrijfsleven
gesloten convenanten.

9.3 Subthema 7.2 Tijdelijke regelgeving, toepassing artikel 12.3.48 WEB

Op het tweede lid van artikel 12.3.48 WEB steunen 78 regelingen die systematisch zijn
geanalyseerd.

De noodzaak van afwijking van de wet door een bestuursorgaan vereist een specifieke,
geclausuleerde bevoegdheid. Een ruime afwijkingsbevoegdheid als neergelegd in artikel
12.3.48, tweede lid, WEB is onaanvaardbaar, voorzover er alternatieven aanwezig zijn die
beter kunnen worden toegesneden op de wettelijke bepaling in kwestie en waarbij van respect
wordt getuigd voor de status van de wet.

De onderzoekers concluderen dat de bevoegdheid van artikel 12.3.48, tweede lid, WEB op
veel te ruime schaal is toegepast, de regelingen over het algemeen onvoldoende gemotiveerd
zijn en dat bij het aangeven van vervaltermijnen over het algemeen onvoldoende duidelijkheid
is betracht. Ongeveer 80% van de regelingen die op basis van artikel 12.3.48, tweede lid, tot
stand zijn gekomen, hebben betrekking op bekostiging en overgangsrecht.

Aanbeveling uit onderzoek m.b.t. de tijdelijke regelgeving

Bovenstaand inzicht opent wellicht mogelijkheden voor de toekomst om noodzakelijke
wetsafwijkingen vooral tot die onderwerpen te beperken en naar meer toegesneden
bevoegdheden te streven. Voor afwijking van of aanvulling op wettelijke bekostigingsregels
bieden de artikelen 3 en 4 van de Wet overige OCenW-subsidies reeds een bruikbare
grondslag. Het tweede lid van artikel 12.3.48 kan met het oog daarop vervallen, indien artikel
12.1.2 WEB wordt gewijzigd.

9.4 Subthema 7.3 Toezicht

Hoofdstuk 5 van de WEB bevat bepalingen over het toezicht, dat door de Inspectie wordt
uitgeoefend onder het gezag van de Minister. Veel te doen is er over de wijze waarop de
Inspectie het toezicht uitoefent. Door de onbestemdheid van het kwaliteitsbegrip bestaat er het
gevaar dat de Inspectie zowel ‘normsteller’, als ‘normbewaker’ is.

Uit casestudies komt naar voren dat de Inspectie in overeenstemming met haar taken en
bevoegdheden toezicht houdt op het BVE-onderwijs en het middelbaar agrarisch onderwijs.
Dat wil niet zeggen dat over de wijze van uitvoering van die taken geen discussie bestaat in
het BVE-veld. De Inspectie heeft een toetsingskader ontwikkeld om haar toezichtstaak uit te
oefenen en heeft daarbij invulling gegeven aan de wettelijke normen. In het reguliere
beroepsonderwijs is dat kader in samenwerking en overeenstemming met de
onderwijsinstellingen tot stand gekomen. De validiteit van het toetsingskader wordt door de
instellingen ook niet ter discussie gesteld. Wel kunnen verschillen van inzicht ontstaan over
de juiste wijze van toepassing.

Uit het survey blijkt dat onderwijsinstellingen in hun mening verdeeld zijn over de opstelling
van de Inspectie: ongeveer dertig procent vindt dat de Inspectie voldoende rekening houdt met



de specifieke situatie van de onderwijsinstelling en specifieke opstartproblemen als gevolg
van de WEB, terwijl eveneens omstreeks eenderde deel juist vindt dat de Inspectie daarmee
onvoldoende rekening houdt.

Aanbeveling uit onderzoek m.b.t. het toezicht

De Inspectie heeft inmiddels een geheel nieuw ‘toezichtskader’ ontwikkeld, dat in 2001 onder
de vigeur van de Wet op het Onderwijs Toezicht gehanteerd moet gaan worden. Kenmerkend
voor het toezichtskader 2001 in vergelijking met het toetsingskader 1999 is, dat niet een
aantal door de Inspectie geformuleerde normen, maar de door instellingen zelf in haar
kwaliteitszorgsysteem geformuleerde normen centraal worden gesteld (‘proportioneel
toezicht’).

9.5 Subthema 7.4 Informatieverkeer overheid - instellingen, informatiestatuut

Er zijn geen aanwijzingen dat rond het informatieverkeer in de BVE-sector belangrijke
problemen bestaan. Voornaamst aandachtspunt is de bestuurslast die het informatieverkeer
meebrengt.

9.6 Subthema 7.5 Rechtsstatelijke aspecten, beroepsprocedures

Er is een analyse uitgevoerd van de bij CFI gearchiveerde bezwaar- en beroepschriften die
zijn ingediend tegen besluiten van de Minister van OCenW in het kader van de toepassing van
de WEB.

Gebleken is dat er bepaalde categorie€én van onderwerpen zijn aan te wijzen die als
conflictopwekkend kunnen worden gekenschetst, te weten vooral de bekostiging. De
onderzoekers concluderen dat in het algemeen de meeste problemen zijn ontstaan doordat er
teveel haast is gemaakt met de invoering van de WEB en er niet goed is nagedacht over
overgangsbepalingen. Er is veel (tijdelijke) regelgeving ontstaan met wijzigingen daarop, die
in een aantal gevallen aanleiding is geweest tot een stroom van bezwaarschriften. Het grote
aantal bezwaarschriften maakt duidelijk dat in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel
(d.w.z. de burger moet aan de hand van de bestaande wettelijke regelingen kunnen nagaan wat
hij van de kant van de overheid te verwachten heeft) de complexiteit en veelheid van de
bekostigingsmaatregelen een probleem vormen.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. rechtsstatelijke aspecten

Volgens de onderzoekers zal er steeds gestreefd moeten worden naar eenvoudige
bekostigingsregels, waarbij vooral de duurzaamheid van die regels grote aandacht verdient.
Concrete voorstellen voor verbeteringen, in de zin van wijzigingsvoorstellen voor bepalingen
in de WEB, zijn daarbij echter niet te geven.

9.7 Subthema 7.6 Onderwijsovereenkomst, praktijkovereenkomst, rechtspositie
deelnemers

Onderwijsovereenkomst

Als het gaat om de onderwijsovereenkomst zijn er volgens de onderzoekers in de bepalingen
van Hoofdstuk 8 van de WEB geen belemmeringen te vinden voor het ontwikkelen van
voldoende ‘countervailing power’ aan de kant van de deelnemers, ook al heeft de
onderwijsovereenkomst niet het karakter van een wederkerige overeenkomst.

In het survey geeft tweederde van de respondenten aan weinig tot zeer weinig terug te grijpen
naar de onderwijsovereenkomst gedurende de schoolperiode van de deelnemer. Met name



wordt de onderwijsovereenkomst erbij gepakt als de onderwijsdeelnemer niet aan zijn
verplichtingen voldoet (88%). Andere situaties, zoals de onderwijsinstelling voldoet niet aan
haar verplichtingen, er is een tussentijdse wijziging van het onderwijsprogramma of de
student heeft kritiek op het programma, vormen slechts bij 30% van de respondenten een
reden om op de onderwijsovereenkomst terug te grijpen.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de onderwijsovereenkomst

De vraag is hoe de positie van de deelnemer feitelijk versterkt kan worden. De
onderwijsovereenkomst heeft in belangrijke mate het karakter van een
uitvoeringsovereenkomst, en is niet of nauwelijks het resultaat van onderhandelingen tussen
autonome partijen. Dit kan anders worden als de onderwijsinstellingen een grotere
inrichtingsvrijheid krijgen, en zich daardoor meer gelegen kunnen laten liggen aan de
onderwijsvraag.

De rechtsbescherming van de deelnemer is in beginsel voldoende gegarandeerd door de
huidige wettelijke bepalingen. Niettemin blijkt er voor een effectief beroep op de rechter in de
praktijk een te hoge drempel te bestaan. In de WEB kan een waarborg worden opgenomen om
in de beschikbaarheid van minder ingrijpende instrumenten te voorzien. Te denken valt aan
het opnemen van een klachtrecht in de wet (vergelijkbaar met het primair en voortgezet
onderwijs). Dit kan in de wet verankerd worden door het in artikel 8.1.3, derde lid, op te
nemen als een in de onderwijsovereenkomst te regelen onderwerp. In het verlengde hiervan
kan tevens overwogen worden om in de wet uitdrukkelijk te bepalen dat geschillen aan
arbitrage zullen worden onderworpen.

Voorts valt te overwegen om artikel 8.1.3 uit te breiden met een bepaling die uitsluit dat de
instelling zich op voorhand geheel of nagenoeg geheel kan onttrekken aan aansprakelijkheid
voor schade aan de zijde van de deelnemer. Het is dan aan de instellingen om, eventueel in
gezamenlijkheid te zorgen voor een deugdelijke aansprakelijkheidsverzekering.

Aanbevelingen uit onderzoek m.b.t. de praktijkovereenkomst

Om te bewerkstelligen dat de deelnemer niet meteen met lege handen staat, maar een uiterste
inspanning van de kant van de onderwijsinstelling en het landelijk orgaan kan afdwingen,
wordt aanbevolen om uit artikel 7.2.9, tweede lid, namelijk de zinsnede ‘na het sluiten van de
in artikel 7.2.8 bedoelde overeenkomst’ te schrappen. Het mede-ondertekenen van de
praktijkovereenkomst door het landelijk orgaan lijkt uit bestuurlijk-juridisch oogpunt
overbodig.

Aanbevolen wordt om ook wat betreft de praktijkovereenkomst wettelijk voor te schrijven dat
een voorziening getroffen wordt inzake klachtrecht en arbitrage door artikel 7.2.8. te wijzigen.
Voorgesteld wordt de introductie van een rechtsvermoeden dat de verrichtingen van de
deelnemer in het kader van de praktijkovereenkomst gelden als arbeid in de zin van artikel
7:610 BW, tenzij wordt aangetoond dat dit wezenlijk anders ligt. Zo wordt bewerkstelligd dat
het arbeidsrecht in beginsel van toepassing is op de rechtsbetrekking tussen de deelnemer en
het bedrijf. Flankerende maatregelen, met name op fiscaal terrein zijn dan nodig.

Bijlage 4: Lijst met afkortingen

ACOA Adviescommissie Onderwijs-Arbeidsmarkt
AOB Algemene Onderwijsbond

AOC Agrarisch Opleidings Centrum

AVEX Algemene Vereniging van Exameninstellingen

AVO Algemeen Voortgezet Onderwijs



BBL Beroepsbegeleidende Leerweg

BBO Beroepsbegeleidend Onderwijs

BO Beroepsonderwijs

BOL Beroepsopleidende Leerweg

BPV Beroepspraktijkvorming

BVE Beroepsonderwijs en Volwasseneneducatie

BW Burgerlijk Wetboek

CAO Collectieve Arbeidsovereenkomst

CBS Centraal Bureau voor de Statistiek

CF1 Centrale Financién Instellingen

COB Commissie Onderwijs-Bedrijfsleven

COLO Centraal Orgaan Landelijke Organen

CNV Christelijk Nationaal Vakverbond

CREBO Centraal Register Beroepsopleidingen

EB Educatie en Beroepsonderwijs

EVC Erkenning Verworven Competenties

Excenter Vereniging exameninstellingen onderwijs bedrijfsleven

FNV Federatie Nederlandse Vakbeweging

GOA Gemeentelijk Onderwijsachterstandenbeleid

HAVO Hoger Algemeen Voortgezet Onderwijs

HBO Hoger Beroepsonderwijs

HO Hoger Onderwijs

1T Integraal Instellingstoezicht

IPC Innovatie- en Praktijkcentrum

JOB Jongeren Organisatie Beroepsonderwijs

OER Onderwijs- en Examenregeling

OKI Onderzoek met Kwaliteitsindicatoren

PAEPON Platform van Aangewezen/Erkende Particuliere Onderwijsinstellingen in
Nederland

KMBO Kort Middelbaar Beroepsonderwijs

KS Kwalificatiestructuur (voor het landbouwonderwijs)

KSB Kwalificatiestructuur Beroepsonderwijs

KSE Kwalificatiestructuur Educatie

KVE Kaderwet Volwasseneneducatie 1991

LNV Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij

LDC Landelijk Diensten Centrum

LOB Landelijk Orgaan Beroepsonderwijs

MAO Middelbaar Agrarisch Onderwijs



MAVO
MBO
MCK
MKB
MvT
NT2
OCenW
0&S
RMC
ROC
SBU
SER
SLO
SLOA
SVM
VAVO
VBO
VE

VMBO
VO
VOA
VSO
VWO
VWS
WAO
WCBO
WEB
WGR
WHW
WIN
WIW
WMO
WOR
WOT
WSF
WTS
WVO

Meer Algemeen Voortgezet Onderwijs

Middelbaar Beroepsonderwijs

Maatschappelijk-Culturele Kwalificatie

Midden- en Kleinbedrijf

Memorie van Toelichting bij het wetsvoorste]l WEB
Nederlands als Tweede Taal

Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen

Oriéntatie en Schakeling

Wet Regionale Meld- en Codrdinatiefunctie voortijdig schoolverlaten
Regionaal Opleidingen Centrum

Studiebelastingsuren

Sociaal-Economische Raad

Stichting voor de Leerplan Ontwikkeling

Wet Subsidiéring Landelijke Onderwijsondersteunende Activiteiten
Wet Sectorvorming en Vernieuwing Middelbaar Beroepsonderwijs
Voortgezet Algemeen Volwassenenonderwijs

Voorbereidend Beroepsonderwijs

Volwasseneneducatie

Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Voorbereidend Middelbaar Beroepsonderwijs

Voortgezet Onderwijs

Voorbereidende en Ondersteunende Activiteiten

Voortgezet Speciaal Onderwijs

Voorbereidend Wetenschappelijk Onderwijs

ministerie van Volksgezondheid Welzijn en Sport

Wet op de Arbeidsongeschiktheid

Wet op het Cursorisch Beroepsonderwijs

Wet Educatie en Beroepsonderwijs

Wet Gemeenschappelijke Regelingen

Wet op het Hoger Onderwijs en Wetenschappelijk Onderzoek
Wet Inburgering Nieuwkomers

Wet Inschakeling Werkzoekenden

Wet Medezeggenschap Onderwijs 1992

Wet op de Ondernemingsraad

Wet op het Onderwijstoezicht

Wet op de Studiefinanciering

Wet Tegemoetkoming Studiekosten

Wet op het Voortgezet Onderwijs
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