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1. Inleiding
De recente discussie over de kwaliteit van het onderwijs raakt ook de bestaande rolverdeling tussen de Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen en de onderwijsinstellingen. In haar rapport over de vernieuwingen die de afgelopen jaren zijn doorgevoerd in het onderwijs, worden daartoe door de commissie-Dijsselbloem een paar schoten voor de boeg gegeven. “Het waarborgen van deugdelijk onderwijs is een kerntaak van de overheid is. Dit betekent dat om de kwaliteit van het onderwijs te kunnen bewaken, het noodzakelijk is om het ‘wat’ te definiëren. Hiervoor moeten helder kaders worden geschapen. Het gaat daarbij om, om voor de belangrijkste vakken, zoals vastgelegd in het kerncurriculum te definiëren, de belangrijkste kennis en vaardigheden concreter vast te leggen. De wijze waarop scholen deze kennis en vaardigheden overbrengen is primair aan de scholen. Om ervoor te zorgen dat scholen in staat zijn om dit te realiseren biedt de overheid faciliteiten aan zoals de bekostiging, stelt zij eisen aan de kwalificatiestructuur en draagt zij zorg voor de handhaving van de kwaliteit Ook dienen scholen zich meer naar buiten toe te verantwoorden over de wijze waarop het pedagogisch-didactische klimaat tot deugdelijk onderwijs leidt. De overheid dient dit echter te faciliteren waarbij zorgvuldigheid een belangrijke eis is. Daarnaast heeft de overheid een duidelijke verantwoordelijkheid voor het onderwijsstelsel als geheel” (Commissie Dijsselbloem, 2008:142-143).

Inmiddels mag het onderscheid tussen het ‘hoe’en het ‘wat’ zich op steeds meer belangstelling verheugen. Sommigen zien hierin de contouren van een stabiel sturingsconcept dat helder maakt hoe de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen de minister en de instellingen kunnen worden verdeeld. Is het mogelijk en wenselijk om te streven naar een stabiel sturingsconcept dat minder gevoelig is voor de politiek-maatschappelijke dynamiek en dat het onderwijsveld voor een langere termijn duidelijk biedt? Een voordeel hiervan is dat een dergelijke sturingsconceptie een einde maakt aan de grote mate van variëteit in sturingsconcepten die in de ogen van instellingen het resultaat zijn van het stapelen van allerlei beleidsprogramma’s. In feite verwijst bovenstaande vraag naar de mate waarin het mogelijk is om een robuuste sturingsconceptie voor het brede onderwijsveld te formuleren. Robuustheid verwijst enerzijds de noodzaak om stabiliteit te creëren en daarmee ook voorspelbaarheid. Anderzijds moet een dergelijke sturingsconceptie ook voldoende adaptief of flexibel zijn om met veranderende politiek-maatschappelijke omstandigheden te kunnen omgaan, en dus met variëteit, zonder dat de centrale elementen in de wijze van sturing overboord wordt gezet.

Het antwoord op bovenstaande vraag zoeken we langs twee wegen. In paragraag twee laten we zien hoe het denken over  sturing zich heeft ontwikkeld en hoe binnen verschillende te onderscheiden sturingsmodellen robuustheid wordt ingevuld. In paragraaf drie verleggen we ht spoor. We gaan na hoe in een aantal beleidsdocumenten waarin een aantal toekomstagenda’s worden gepresenteerd, het sturingsvraagstuk wordt ingevuld. Hierdoor kunnen we zien,  of zich een stabiele en uniforme sturingsconceptie in  het beleidsmatige en politieke discours aftekent. In paragraaf vier schetsen we op grond van beide onderzoekslijnen de contouren van een sturingsconceptie voor het onderwijs die tegemoet komt aan de twee gestelde eisen, namelijk robuustheid en variëteit. 
2. Sturing en sturingsconcepties

Door middel van beleid tracht een overheid sturing te geven aan bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen en vraagstukken. Onder ‘sturing’ wordt verstaan een ‘vorm van gerichte beïnvloeding in een bepaalde context’ (Kickert e.a., 1985:46, In ’t Veld, 1989:18). In het denken over sturing - zowel in de bestuurskunde als in de bestuurspraktijk – zien we echter dat allerlei veronderstellingen binnensluipen die verwijzen naar de vermeende effectiviteit, efficiency en legitimiteit van het optreden van overheden (Bekkers, 1994; 2007). Ten eerste verwijst heeft sturing een normatieve grondslag. Waarom dient het ministerie van OCW te sturen, welke waarden rechtvaardigheden overheidsinterventie? Ten tweede gaat het om veronderstellingen omtrent het sturende vermogen van de overheid en het zelfsturende vermogen van een beleidssector. Is het ministerie van OC&W bijvoorbeeld wel in staat om effectief sturen, welke hulpbronnen kan het ministerie daartoe gericht inzetten? Maar ook, is bijvoorbeeld het hoger onderwijs in staat om zichzelf besturen? Ten derde gaat het om veronderstellingen omtrent de het object en de context voor sturing. Bijvoorbeeld wat is het aangrijpingspunt voor sturing, indien we willen sturen op kwaliteit? En, in hoeverre beïnvloeden specifieke kenmerken van de verschillende onderwijsvelden de mate waarin heyt ministerie van OCW kan sturen  Ten vierde betreft het veronderstellingen omtrent de rol van informatie, kennis en technologie. Welke kennis en informatie is nodig om te kunnen bepalen hoe gestuurd moet worden en wat de resultaten van sturing zijn? Tenslotte zijn er veronderstellingen de vorm en instrumenten van sturing. Als we bijvoorbeeld op kwaliteit willen sturen, welke instrumenten zetten we dan in? Deze veronderstellingen kunnen telkens weer anders worden ingevuld.
2.2.1 Monocentrische en polycentrische sturing
Om de ontwikkeling in het denken over sturingsconcepties inzichtelijk te maken, kan een onderscheid worden gemaakt tussen monocentrische en polycentrische sturing  (Teisman, 1992). Kenmerkend voor monocentrische sturing is de idee dat de overheid het monopolie heeft op de vormgeving van de samenleving en daarmee op de aanpak van maatschappelijke vraagstukken. In politiek-ideologische zin is er sprake van een sterk geloof in de maakbaarheid en vooruitgang van de samenleving.  Het sturende vermogen van de overheid wordt bepaald door de idee van het primaat van de politiek als dè maatschappelijke vormgever. Naarmate de overheid vervolgens functioneert als een goed geoliede machine, dan is zij in staat om de samenleving effectief en efficiënt te kunnen sturen. Het object van sturing zijn de bedrijfsprocessen binnen een organisatie (de zogenaamde ‘throughput’). In dit geval zou het dan gaan om de gerichte beïnvloeding van de onderwijsprocessen en de bedrijfsvoering in de onderwijsinstellingen. Door middel van allerlei instructies, normstellingen en planvorming wordt getracht het verloop en de inhoud van deze bedrijfsprocessen in een gewenste richting te beïnvloeden, terwijl door middel van monitoring, toezicht en handhaving een vinger aan de pols wordt gehouden. Verder is er sprake van een sterk geloof is in de bijdrage die kennis en informatie kunnen leveren aan de effectiviteit van sturing. Rationaliteit is namelijk het toverwoord. Naarmate aan sturing een beleidstheorie ten grondslag ligt, waarin kennis over oorzaak-gevolg en doel-middel relaties is meegenomen, neemt de effectiviteit van de interventies toe  (Bekkers, 1994;2007). 
Kenmerkend voor polycentrische sturing is daarentegen de idee dat sturing plaats vindt vanuit verschillende sturende centra, waarvan de overheid er slechts één is; terwijl diezelfde overheid ook weer uit allerlei sturende centra bestaat (Den Hoed et al, 1983; Teisman, 1992). Dit is de context van sturing. Het gevolg is dat sturing plaats vindt in allerlei netwerken en ketens van relatief autonome maar tegelijkertijd wederzijdse afhankelijke actoren. De ene actor heeft namelijk hulpbronnen (bijvoorbeeld geld, kennis, bevoegdheden, relaties) ter beschikking die een andere actor ontbeert; hulpbronnen die moeten worden gezien als machtsbronnen op grond waarvan getracht wordt het te ontwikkelen of uit te voeren beleid in een bepaalde richting te beïnvloeden. Kennis en informatie zijn in dat verband ook vitale machtsbronnen die worden ingezet om posities, belangen en claims te ondersteunen. Overleg, onderhandeling, coalitievorming en ruil zijn dan het gevolg (Koppenjan & Klijn, 2004).

Wat is dan het object van sturing? Omdat deze actoren deels autonoom zijn, en dus ook in staat zijn om hun eigen belangen en machtspositie te verdedigen, beschikken ze over zelfsturende vermogens. Deze vermogens kunnen worden gemobiliseerd en dus tot aangrijpingspunt voor sturing worden gekozen. In normatieve zin wordt zelfsturing gelegitimeerd op grond van neoliberale of communautarische opvattingen over de beperkte rol van de overheid. In het laatste geval kan teruggegrepen worden op de Nederlandse traditie waarin het subsidiariteitsbeginsel en het principe van soevereiniteit in eigen kring) pleiten voor een  bescheiden rol van de overheid (Bekkers & Van de Donk, 1989). 
Als zelfsturing het belangrijkste aangrijpingspunt voor sturing is, dan houdt sturing vooral meta-sturing in: sturing gericht op het benutten van het sturende vermogen dat reeds aanwezig is (Bekkers & Van de Donk, 1989). Vijf vormen kunnen dan worden onderscheiden (Snellen, 1987; Bekkers, 2007).  Ten eerste  gaat het om sturing op de input en output/outcomes van de aan te sturen actoren. Binnen bepaalde centraal vastgestelde kaders heeft de aan dan een aan te sturen school de ruimte om zijn eigen afwegingen en beleid te maken. Er is dus sprake van een vorm van geconditioneerde zelfregulering. Kaders geven aan welke prestaties (output/outcomes) gerealiseerd (bijvoorbeeld neergelegd in een prestatiecontract) moeten worden met behulp van een te voren vastgesteld budget dat veelal vrij besteedbaar is (‘lump sum’).  Ten tweede is er incentive  (‘prikkel’) sturing.  Door middel van gedragsbeïnvloedende, niet dwangmatige prikkels - bijvoorbeeld subsidies, boetes, belastingvoordelen en investeringspremies – wordt bijvoorbeeld een school verleid om een bepaald gewenst gedrag aan de dag te leggen. Incentives proberen de keuzen van scholen te beïnvloeden door een andere kosten-batenafweging te realiseren, zonder dat bepaalde keuzes wordt opgelegd, maar waarbij een bepaald soort gedrag wordt beloond dan wel bestraft. Een derde vorm van sturing is sturing op de structurering en procedurering van de relaties en de interacties tussen partijen in een beleidssector. De overleg-, onderhandelings-, ruil- en communicatieprocessen binnen een beleidssector worden een dusdanige manier ingericht dat zij bijdragen aan de beoogde doelstellingen van het beleid, zonder dat deze doelstellingen dwingend worden opgelegd en worden ingevuld (Snellen, 1987). In dit geval wordt ook vaak gesproken over netwerkmanagement (Koppenjan & Klijn, 2004) of over institutioneel ontwerp (Goodin, 1998). Hierbij richt de sturing zich op de verandering van de posities van en relaties tussen bepaalde partijen in een netwerk, alsmede het geven van spelregels voor de omgang tussen deze partijen. Op deze manier wordt een ‘level playing field’ ingericht. Tenslotte kan sturing gericht zijn op het faciliteren van gemeenschappelijke beeldvorming over de aard en omvang van een bepaald probleem en de wijze waarop deze problemen kunnen worden aangepakt. Door partijen een platform te bieden waarbinnen waarbinnen overleg, onderhandeling en ruil kan plaats vinden, worden partijen actief betrokken in de productie van het te voeren beleid (Snellen, 1987). Ze worden dan co-producent. De bereikte consensus kan bijvoorbeeld worden vastgelegd in een convenant, een contract, maar soms ook in wet- en regelgeving. 

2.2.3 Robuustheid en variëteit
Hoe wordt in de verschillende vormen sturing robuustheid en variëteit gedefinieerd? Robuustheid wordt in monocentrische sturing vooral gezien als het formuleren en handhaven  van uniforme regels en normen die hun gezag ontlenen dat ze van ‘bovenaf’ worden opgelegd en juridisch verankerd zijn. Tegelijkertijd kan er spanningsveld bestaan tussen deze uniforme regels en een weerbarstige uitvoeringspraktijk, hetgeen variëteit veronderstelt en adaptiviteit vraag.  In monocentrische sturing wordt hierin voorzien door voor specifieke (uitzonderings-) situaties specifieke regels te ontwikkelen (Schön, 1972). Extra regels en meer verfijnde normen zijn dan het resultaat; met als gevolg dat  de hoeveelheid regels en normen eveneens toeneemt. Het gevolg is vaak een uitdijend en weinig transparant netwerk van allerlei gedetailleerde en met elkaar samenhangende maar niet altijd op elkaar afgestemde regels en normen. Dit leidt niet alleen tot een explosie aan administratieve lasten maar ook tot een voortdurende roep om meer en betere, interne coördinatie (Den Hoed et al, 1983). Tegelijkertijd heeft Scott (1998) op overtuigende wijze laten zien dat dit mechanisme leidt tot een vernietiging van lokale leervermogens en de lokale intelligentie. Deze vermogens worden niet als zodanig herkend of benut, maar wordt eerder gezien als ‘zand in de machine’.

Zelfsturing wordt in polycentrische sturing juist gezien als een voorwaarde om met variëteit te kunnen omgaan, daarbij voortbouwende op Asby’s law of requisite variety (Ashby, 1956). Variëteit kan ten eerste alleen maar hanteerbaar kan worden gemaakt, indien bijvoorbeeld een ministerie een gevarieerd aanbod van sturingsmodaliteiten en instrumenten inzet, daarbij rechtdoende aan de grote hoeveelheid van specifieke situaties waarmee ze wordt geconfronteerd. Ten tweede vraagt variëteit vraagt om een gevarieerde invulling van bepaalde normen. Dit veronderstelt tevens dat ruimte wordt gelaten aan zelfregulering en zelforganisatie, waardoor  beter kan worden ingespeeld om de specifieke situatie waarin een organisatie zich bevindt en de specifieke doelgroepen die zij moet bedienen. Het is belangrijk deze lokale intelligentie niet te vernietigen maar juist te stimuleren en te faciliteren (Scott, 1998).  Sturingsarrangementen die deze variëteit trachten te beheersen en te reguleren, zullen namelijk onder zijn eigen sturingslast bezwijken, omdat ze telkens weer hun uniforme normen moet bijstellen op veranderende situaties. 

Hoe wordt robuustheid dan verzekerd binnen de eerder beschreven vormen van meta-turing die we in het kader van polycentrische sturing hebben onderscheiden. Robuustheid betekent bij sturing op input en output dat enerzijds relatief open input en outputnormen worden geformuleerd die bepaalde doelen of kernwaarden centraal stellen maar dat onderwijsinstellingen vervolgens de vrijheid hebben om deze normen nader in te vullen en zelf te bepalen hoe ze deze normen willen realiseren. De robuustheid van incentive sturing is vrij gering, omdat slechts een prikkel wordt gegeven die mogelijkerwijs een andere kosten/baten-afweging in gang zet. Alleen de prikkel is robuust, de uitwerking is gevarieerd. De robuustheid van sturing op grond van structurering en procedurering komt vooral tot uitdrukking in het opstellen van een aantal procesnormen die de positie, de relaties en spelregels vaststellen, zodat de betrokken partijen een gelijke startpositie hebben en machtsmisbruik wordt voorkomen. De adaptiviteit wordt gewaarborgd door het feit dat deze procesnormen niet de inhoud van het te voeren beleid voorschrijven maar dat partijen die inhoud, al naar gelang hun eigen en gezamenlijke overwegingen, zelf kunnen definiëren. In het geval van sturing op grond van gemeenschappelijke beeldvorming wordt robuustheid gewaarborgd door het draagvlak dat kan worden bereikt; draagvlak dat is gebaseerd op de ruimte die bestaat om verschillende probleemdefinities en aanpakken in te brengen waardoor maatwerk kan gerealiseerd. De robuustheid kan verder worden versterkt, indien deze vorm van sturing is ingebed in een stelsel van positie- en procesnormen. 
In deze paragraaf hebben we laten zien hoe sturing concreet kan worden gemaakt aan de hand van verschillende sturingsconcepties en hoe robuustheid daarin wordt gedefinieerd. Zien we dat in het recente discours over de rolverdeling tussen minister en instellingen, dat een van deze sturingsconcepties dominant is, waardoor er sprake is van een stabiele sturingsconceptie?

3. Sturing van het onderwijs: een analyse van vormen en veronderstellingen

Zien we in de recente agenda’s die voor de  verschillende onderwijssectoren zijn gepresenteerd de contouren van een stabiele en uniforme sturingsconceptie, en welke is dat dan? Daarbij hanteren we het model van veronderstellingen en de sturingsconcepties en vormen zoals in voorgaande paragraaf zijn geschetst. 
3.1 Primair onderwijs

In 2007 heeft de staatssecretaris een Kwaliteitsagenda Primair Onderwijs aangeboden aan de Tweede Kamer, getiteld ‘Scholen voor morgen’, waarin vooral het accent gelegd wordt op een verbetering van de opbrengsten van het reken- en taalonderwijs. Dit heeft ook gevolgen voor de sturing van deze sector. Er wordt echter weinig in termen van sturing gedacht.  Het gaat vooral om het doel dat met sturing wordt beoogd: namelijk het verbeteren van de leer en rekenprestaties. Verder zien we in deze nota dat de onderwijsinspectie een belangrijke rol wordt toebedeeld als instrument om bepaalde inhoudelijke doelstellingen te realiseren. Voorgesteld wordt dat in 2009 duidelijk is vastgesteld wat leerlingen aan het einde van het primair onderwijs op het terrein van taal en rekenen moeten kennen en kunnen. Dit geschiedt door middel van het vaststellen van referentieniveaus en doorlopende leerlijnen op grond waarvan eindtoetsen en tussentoetsen kunnen worden opgesteld. Hierdoor wordt ook duidelijker wat de toegevoegde waarden (outcomes) van het reken en taalonderwijs zijn. De inspectie zal vervolgens gaan toezien of een school op grond van deze referentieniveaus voldoende opbrengsten weet te genereren, alsmede toezien of het kwaliteitssysteem van een school daartoe de noodzakelijke voorwaarden creëert (TK, 2007-2008, 31 293, nr. 1: 10). Verder wordt gesteld dat scholen zelf verantwoordelijk zijn voor de kwaliteit van het onderwijs maar inspectie hierop verder verscherpt gaat toezien (TK, 2007-2008, 31 293, nr. 1: 6). Daarnaast wordt erop gewezen dat verantwoording over de opbrengsten belangrijk is voor de omgeving van de school, die op een ‘faire manier’ moet kunnen beoordelen wat de toegevoegde waarde van een school is. 
Tussen de regels zien we dat dat de sturing zich primair vooral richt op het formuleren van heldere, stabiele en uniforme output en outcomeparameters in temen van leerniveaus. Robuustheid wordt vooral opgevat in termen van helderheid en duurzaamheid, maar er is nauwelijks aandacht voor het kunnen inspelen op lokale omstandigheden. Ondersteunend daaraan wordt belang gehecht aan een goede dialoog (gemeenschappelijke beeldvorming)  met de meest betrokken partijen (‘het onderwijsveld’) inzake de formulering van deze referentieniveaus en doorlopende leerlijnen. (TK, 2007-2008, 31 293, nr. 1: 4; 12). Hierdoor wordt ook robuustheid gecreëerd in termen van draagvlak. Het formuleren van heldere normen wordt ook gezien als een noodzakelijke voorwaarde voor het  versterken van de informatiepositie van ouders. Dat laatste  is een vorm van sturing op procedurering en structurering van relaties teneinde een ‘level playing field’te krijgen (TK, 2007-2008, 31 293, nr. 1: 5).

3.2 Kwaliteitsagenda Voortgezet Onderwijs

De Kwaliteitsagenda Voortegezet Onderwijs wordt gezien als een nieuw punt in de omslag van ‘regelen van bovenaf’ naar ‘ontwikkelen van onderop’. Het geeft, aldus de nota, tevens aan dat de VO-raad als vertegenwoordiger van de sector, zelf een rol wil spelen in het bepalen van een ‘nieuwe balans tussen autonomie en kaders’ (Kwaliteitsagenda, 2008:2). Deze agenda moet  worden gezien als het vermogen om ‘ambities met elkaar te delen en ‘samen te staan voor hogere prestaties’(Kwaliteitsagenda, 2008:3). Dit alles in het licht van een aantal beleidsprioriteiten zoals de verbetering van taal- en rekenprestaties, goede en betrouwbare examens, het bevorderen van excellentie, het geven van een passende kwalificatie aan alle leerlingen, het verplicht stellen van een maatschappelijke stage en reductie van het aantal zeer zwakke scholen (Kwaliteitsagenda, 2008:5). 


Het opstellen van deze agenda kan worden gezien als de uitkomst van een proces van gemeenschappelijke beeldvorming over relevante vraagstukken binnen het voortgezette onderwijs waarin meerdere partijen een rol en verantwoordelijk hebben. Vervolgens wordt dit gedeelde beeld vertaald in termen in concrete afspraken en doelstellingen die gevat kunnen worden in uiteenlopende input-, output en outcomenormen. Dit kan worden gezien als een vorm van sturing op input en outputparameters. Tegelijkertijd wordt duidelijk is gemaakt wie voor de inzet van welke beleidsinstrumenten verantwoordelijk is om deze afspraken daadwerkelijk te kunnen realiseren (Kwaliteitsagenda, 2008:19 ev.). Tevens wordt in het vertalings- en implementatietraject naar de verschillende scholen toe gehecht aan draagvlak, hetgeen coproductie van beleid veronderstelt (Kwaliteitsagenda, 2008:36).

Vervolgens wordt echter wel de noodzaak om op output en outcomeparameters te sturen verder uitgewerkt. Dit wordt gedaan door een aantal kanttekeningen bij het begrip onderwijskwaliteit te plaatsen. Dit is zonder meer interessant, omdat het waarborgen van een deugdelijk onderwijs, als synoniem voor onderwijskwaliteit, gebruikt wordt om overheidssturing te legitimeren. De Agenda tracht onderwijskwaliteit handen en voeten te geven door de opbrengsten van onderwijs en de inhoudelijke kwaliteit van dit onderwijs te definiëren als object van sturing. Het gaat erom dat het onderwijs zich optimaal richt op datgene wat jongeren nodig hebben voor hun persoonlijke, beroepsmatige en maatschappelijke functioneren en een leven lang leren. Ook moet het onderwijs bijdragen aan maatschappelijke doelen, namelijk maatschappelijk relevant zijn. Tevens is het onderwijs er voor alle jongeren, waardoor voortijdige uitval moet worden voorkomen en zoveel mogelijk jongeren een startkwalificatie op zak krijgen (Kwaliteitsagenda, 2008:7). 

In de Agenda wordt vervolgens nog een andere stap gezet in de legitimering van deze in- en outputnormen door te pleiten voor een andere rolverdeling tussen de overheid en de scholen die past bij deze sturing op output en outcomeparamters. De overheid zou zich moeten richten op de onderwijsinhoud - het leerplan: in termen van wat gaan jongeren leren; eventueel wettelijk neergelegd in kerndoelen - terwijl daarover ook verantwoording moet worden afgelegd. Ten aanzien van de vraag, hoe scholen deze onderwijsinhoud realiseren (bedrijfsvoeringsprocessen), wordt gepleit voor afstand. 

Sturing op input en outputparameters als sturingsarrangement komt daarnaast terug in de discussie over de invulling van goed bestuur. Zo wordt gepleit voor het werken met heldere normen, het zelf invulling kunnen geven van die normen en het op een transparante en openbare manier verantwoording afleggen over de mate waarin deze normen worden gerealiseerd. Daarbij wordt gepleit voor een heldere taakverdeling tussen de scholen en de sector. Het ministerie stelt de normen op voor onderwijskwaliteit (eindtermen, kerndoelen en curriculum), examinering, de kernkwaliteiten waaraan het onderwijspersoneel moet voldoen en de onderwijstijd. De scholen geven binnen die kaders vorm aan het onderwijs (Kwaliteitsagenda, 2008:15). Daarnaast is de VO-raad voornemens zelf indicatoren op te stellen die raad, de scholen en andere belanghebbenden in staat zelf om gegevens met elkaar te vergelijken. Dit laatste kan zonder meer worden gezien als een vorm van zelfsturing. 

Daarnaast zien we de contouren van een andere sturingsconceptie terug in de beschrijving van trend 4: goed bestuur en modernisering van de bekostiging (Kwaliteitsagenda, 2008:14).Teruggrijpende op De Koers Voortgezet Onderwijs uit 2004 wordt gepleit om instellingen meer ruimte te geven om het onderwijs vorm te geven aan de omstandigheden die passen bij de leerlingenpopulatie, de schoolsituatie en de profilering van de school. Daarop zou het bestuurlijke en financiële arrangementen op moeten worden aangepast. In de Agenda worden daarbij een kanttekening gemaakt. Zo ziet men dat er sprake is van monopolieposities in het onderwijsveld en dat er weinig concurrentie uit de commerciële en particuliere hoek valt te verwachten. Het resultaat is dat het effect van een terugtredende overheid teniet wordt gedaan door een grotere rol van lokale bestuurslagen, additionele bureaucratie en toenemende verantwoordingsverplichtingen. De vraag wordt daarom gesteld naar het opstellen van normen hiervoor. (Kwaliteitsagenda, 2008:15). In feite roepen deze kanttekeningen de vraag op, in hoeverre het proces van een terugtredende overheid, daadwerkelijk heeft geleid tot een ‘level playing field’; en, of de invulling van de positie van de scholen alsmede de invulling van de verticale verantwoordingsrelaties tussen school en ministerie, een nieuw onderwerp van sturing zouden moeten zijn. Deze roep hebben we eerder geschaard onder de noemer van sturing door middel van structurering en procedurering. 

Hoe wordt robuustheid en variëteit ten aanzien van de wijze van sturing in de agenda gegarandeerd? Het interessante van de kwaliteitsagenda is dat heel nadrukkelijk getracht wordt sturingsvormen te combineren. Het is juist de combinatie van sturingsvormen die tot een robuust sturingsarrangement voor het voortgezette onderwijs moet leiden. Die robuustheid wordt verkregen door de kwaliteit van het onderwijs tot object van sturing te maken en dit verder te vertalen en operationaliseren in termen van in-, output- en outcomenormen, waarin ruimte is voor zelfsturing en zelfregulering. Die vertaling is echter niet alleen een topdown proces geweest, maar wordt nadrukkelijk gezien als een proces van gemeenschappelijke beeldvorming waarin de vertaling van deze normen wordt gezien als een vorm van coproductie van beleid. Hierdoor ontstaat draagvlak, hetgeen bijdraagt aan robuustheid. Bovendien biedt deze werkwijze ook de mogelijkheid om in de vertaalslag rekening te houden met specifieke omstandigheden. Tegelijkertijd wordt getracht de uitwerking en vertaling van deze normen te contextualiseren door expliciet trends te benoemen en deze ook met elkaar te delen (hetgeen dus ook typerend is voor sturing op grond van gemeenschappelijke beeldvorming). Deze laatste overwegingen versterken op hun beurt de adaptiviteit van de sturing.

3.3 Beroepsonderwijs  en volwasseneducatie

In 2008 verschijnt een andere nota die de strategische agenda verwoordt voor het beroepsonderwijs en volwasseneducatie (BVE) in de periode 2008-2011. Nadrukkelijk wordt de zorg voor kwaliteit van de vakopleidingen gekoppeld aan het maatschappelijke rendement van deze opleidingen. Meer in het bijzonder gaat het dan om: de aansluiting beroepsonderwijs op de arbeidsmarkt, verbetering onderwijskwaliteit, betere aansluiting in de beroepskolom, actieve en duurzame participatie aan onderwijs, arbeidsmarkt en samenleving en meer samenhang in het educatiebeleid. 

De politiek-ideologische legitimatie voor sturing van de BVE-sector  is gelegen in de maatschappelijke opdracht die wordt gesteld. Deze bestaat uit a) het bieden van goed en uitdagend onderwijs dat aansluit bij de behoeften van de arbeidsmarkt, b) het benutten van bestaande talenten zodat het aantal vroegtijdige schoolverlaters wordt teruggedrongen, c) het verbeteren van doorstroming naar vmbo, mbo en hbo, d) het ontwikkelen van een flexibel aanbod dat tegemoet komt aan wisselende scholingsvragen, ook daar waar het gaat om maatschappelijke inburgering, en e) het bijdragen aan innovatie in het bedrijfsleven en aan ondernemerschap (Werken aan vakmanschap, 2008: 13).

Om dit te realiseren worden de kaarten gezet op de invoering van kwalificatiedossiers. In deze dossiers is vastgelegd welke competenties, vaardigheden en vakkennis studenten moeten beheersen, willen ze hun diploma behalen ((Werken aan vakmanschap, 2008: 13). Hiermee wordt tevens tegemoet gekomen aan de vraag vanuit zowel het onderwijs als het bedrijfsleven; een vraag die van onderop vorm en inhoud heeft gekregen. 

De introductie van deze kwalificatiedossiers kan worden gezien als een vorm van sturing op de output. Dit is het object van sturing. Daarbij past ook een bepaalde verdeling van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden in de relatie tussen het ministerie en de instellingen. Op landelijk niveau is bepaald, wat de studenten moeten leren om een diploma te behalen, terwijl het aan de instellingen is om te bepalen, hoe zij – in overleg met regionale en sectorale bedrijfsleven, hetgeen ook kan worden gezien als een vorm van sturing op grond van gemeenschappelijke beeldvorming – het onderwijs vorm geven. De instellingen zijn verantwoordelijk voor het verzorgen van goed onderwijs en zij bepalen dus de programmering, de didactische aanpak en de begeleidingsvorm die het beste bij hen past (Werken aan vakmanschap, 2008:31). Op deze manier wordt ook maatwerk geboden en wordt recht gedaan aan de variëteit van de studentenpopulatie. Soms wordt dat vertaald in concrete indicatoren en streefwaarden. Tevens zien we dat eisen worden gesteld aan de hoeveelheid onderwijstijd die mimimaal noodzakelijk wordt geacht. Ook dit is een aspect van de output waarop gestuurd wordt. 

Daarnaast is er sprake van sturing op de input via de bekostigingssystematiek. Deze vindt plaats op grond van een lumpsum die gebaseerd is op bepaalde parameters en rekenregels. Belangrijk daarbij is thans het voornemen om deze bekostiging meer te laten aansluiten bij de invoering van het competentiegerichte leren en meer af te stemmen op de grote heterogeniteit van de doelgroepen en de daarbij behorende productieprocessen, waarbij tevens naar vereenvoudiging wordt gestreefd (Werken aan vakmanschap, 2008:48).

Onder het kopje ‘professioneel bestuur en meer transparantie’  wordt aandacht gevraagd voor de noodzaak om te sturing op de relaties tussen de betrokken partijen in de BVE-sector (structurering en procedurering). Hoe zien die relaties er dan uit? De minister van OCW draagt de verantwoordelijkheid voor het totale onderwijsbestel, dus ook voor de BVE-sector. Vanuit die verantwoordelijkheid is het de taak van de staatssecretaris om ervoor te zorgen dat duidelijk is wie welke rol vervult voor een goed beroepsonderwijs en een goede volwasseneneducatie. Bovendien is het de taak van de staatssecretaris om ervoor te zorgen dat partijen die rol goed kunnen vervullen. Dat moet een goede organisatie opleveren binnen de sector en de onderwijsinstellingen met een professioneel en transparant bestuur, waarbij het belangrijk is zorg te dragen voor een goede positie voor de belanghebbende partijen in en om de instellingen (Werken aan vakmanschap, 2008:46). Dit laatste komt ook tot uitdrukking in het belang dat wordt gehecht aan een heldere taakverdeling tussen de kenniscentra en de onderwijsinstellingen alsmede de regionale samenwerking die nodig is om de aansluiting arbeidsmarkt-onderwijs te laten slagen (Werken aan vakmanschap, 2008:24).

Hoe wordt in de combinatie van deze sturingsvormen de robuustheid van de sturingsrelaties gewaarborgd? Ook hier zien we dat de robuustheid van sturingsarrangement gebaseerd is op de vastlegging van de systeemverantwoordelijkheid van de minister voor de inrichting van het BVE-stelsel, waarop vervolgens de sturingsacties zich vooral richten op het specificeren van output en outcome-eisen die aan de instellingen worden gesteld. Tegelijkertijd zien we echter wel dat die output relatief gevarieerd is en gekoppeld is aan meer dan alleen maar het zorg dragen voor de onderwijskwaliteit. Meer dan in de andere twee onderwijssectoren, zien we dat andere beleidsdoelstellingen hieraan gekoppeld worden (van inburgering tot en met innovatie). Het is echter de vraag, of de koppeling van deze outputeisen aan een relatief bonte reeks van allerlei andere beleidsdoelstellingen bijdragen aan de robuustheid van het sturingsarrangement? 

Daarnaast zien we dat de robuustheid van het arrangement wordt gewaarborgd door ruimte te bieden voor zelforganisatie en maatwerk. Hierdoor ontstaat flexibiliteit en adaptiviteit. Immers de minister legt vast wat er geleerd moet worden (in termen van competenties, vaardigheden en vakkennis), de instellingen zijn vrij om het ‘hoe’ te bepalen. Deze robuustheid neemt verder toe, door de bepaling van de inhoud van de noodzakelijke competenties, vaardigheden en vakkennis onderwerp van dialoog te maken met de meest direct betrokken (vaak ook regionale of branche-gerichte) partijen. Hierdoor wordt het draagvlak vergroot.

3.4 Hoger onderwijs en onderzoek

Ook voor het hoger onderwijs en onderzoek is recent een agenda opgesteld die consequenties heeft voor de wijze waarop deze sector wordt gestuurd (Het hoogste goed, 2008). Leidend in deze agenda zijn drie vragen: waar staan we, waar willen we heen en hoe gaan we het organiseren?  Bij de eerste twee vragen wordt nadrukkelijk aandacht gevraagd voor de context waarin gestuurd moet worden, terwijl de laatste vraag verwijst naar de inrichting van de sturingsrelaties in deze sector? Laten we eerst bij de laatste vraag beginnen.

In de agenda wordt gepleit voor een heldere sturingsfilosofie (Het hoogste goed, 2008:11) Uitgangspunt is het erkennen van de autonomie van de instellingen maar tegelijkertijd vragen de ambities die de overheid zich heeft gesteld, om een grotere mate van betrokkenheid van het ministerie van OC& W. Die betrokkenheid komt tot uitdrukking in ten eerste het maken van afspraken over de opbrengsten die scherper geformuleerd en scherper in beeld gebracht moeten worden. Om dit te realiseren zijn indicatoren voor bijvoorbeeld studiesucces en kwaliteit geformuleerd. Daarnaast worden de sturingsinspanningen gericht op het versterken van het primaat van ongebonden en zuiver wetenschappelijk onderzoek, het aanwijzen van nationale onderzoeksprioriteiten naast de eigen prioriteiten van het veld, en het versterken van de maatschappelijke inbedding van het onderzoek (Het hoogste goed, 2008:14-16). 

Dit alles kan worden gezien als een vorm van sturing op de output c.q. op de outcomes (Het hoogste goed, 2008:17). Deze sturing krijgt daarnaast meer reliëf door de noodzaak om over deze prestaties een transparante verantwoording af te leggen en de kwaliteit van het onderzoek goed zichtbaar te maken, juist vanwege de toegekende autonomie. Dit veronderstelt dat met name universiteiten meer gestuurd zal gaan worden op de kwaliteit, efficiency en effectiviteit van de geleverde resultaten, alsmede ook hoe de universiteiten met deze inzichten verder zullen omgaan. De bestaande evaluatiesystematiek is daarbij niet langer meer toereikend, hetgeen leidt tot de oproep om andere instrumenten te ontwikkelen (Het hoogste goed, 2008:17-18).

De sturing op output krijgt in de nota meer handen en voeten in een aantal sectorale uitwerkingen daar waar de posities en relaties tussen de betrokken partijen meer handen en voeten wordt gegeven. In de uitwerking voor het hoger onderwijs wordt gesteld dat een terugtredende overheid geen afwezige overheid betekent die zich alleen maar hoeft te richten op zijn verantwoordelijkheid voor het stelsel (Het hoogste goed, 2008:44 e.v). Er is sprake van een tekortschietend bestuurlijk vermogen van het ministerie. Een  versterking hiervan zou vooral in het teken moeten staan van a) het scherper sturen op de prestaties van de instellingen, b) het organiseren van ‘checks and balances’ (tegenkrachten) teneinde ervoor te zorgen dat de autonomie van de instellingen niet hen keert, en c) het meer koppelen van de bekostiging aan de prestaties van de instellingen, de bewezen kwaliteit en de beschikbare onderwijsinzet, en d) het versterken van het toezicht en de accreditatie in termen van effectiviteit, waarbij het verdienende vertrouwen steeds belangrijke wordt voor de proportionaliteit van het toezicht (Het hoogste goed, 2008:44, 51). Kortom, we zien hier dat de versterking van sturing op output c.q. outcomes gerealiseerd wordt door een herstructurering van de relaties en posities van het ministerie, de hbo-instellingen en de universiteiten. 

In de nota is ook een uitwerking voorhanden ten aanzien van de sturing van de sector onderzoek en wetenschap. Ook daar kiest het kabinet voor sturing op afstand en voor autonomie van de instellingen. Onderkend wordt dat de wetenschap zich grotendeels zelf stuurt. Dit betekent dat de verantwoordelijkheid voor deze onderwerpen primair bij de instellingen ligt. Daar staat echter wel tegenover dat er een goede en heldere verantwoording plaats vindt over de geboekte resultaten. Alleen dit laatste is niet het geval, vandaar dat het kabinet streeft naar een heldere verantwoordingsstructuur, zodat een goed beeld kan worden verkregen van de efficiency, effectiviteit en kwaliteit van de geleverde prestaties. Hierover zullen afspraken worden gemaakt met het veld (Het hoogste goed, 2008:71-72). Dat geldt ook voor de inzet van de hierbij passende evaluatie instrumenten  (Het Hoogste goed, 2008:73) We zien dus dat in dit geval er gekozen wordt voor een sturingsconceptie die stuurt op de output.

In de nota wordt verder gesteld dat zelfsturing door de wetenschap vooral succesvol is binnen een wetenschapsgebied maar dat een vruchtbare uitwisseling van kennis tussen wetenschapsgebieden hiermee niet gebaat is en dat andere sturingsinstrumenten moeten worden ingezet. De facto wordt gekozen voor incentive-sturing waarbij financiële prikkels worden ingezet om in het licht van een lange termijn onderzoeksagenda thema’s  te ontwikkelen die grensoverstijgend zijn (Het hoogste goed, 2000:73).

Sturing op resultaten en verantwoording wordt bij de herinrichting van het stelsel gekoppeld aan de notie van een ‘open stelsel’, waardoor de gelijkwaardigheid tussen de betrokken instellingen groter wordt. Er wordt gestreefd naar de creatie van een ‘level playing field’ waardoor er meer ruimte is voor vraagsturing en concurrentie. Dit veronderstelt een vergroting van de vrijheid (vrijgeving van rechten en plichten zoals collegegeld) waardoor de differentiatie toe neemt, meer en andere onderwijsvormen het daglicht zullen zien etc. de redenering is dat hierdoor de kwaliteit, toegankelijkheid en doelmatigheid van het stelsel zou kunnen toenemen (Het hoogste goed, 2008:54). De keerzijde is echter dat sturing op de resultaten van die verkregen vrijheid groter zal worden.

Hoe wordt de robuust van de sturing in deze velden gegarandeerd? Robuustheid veronderstelt zowel stabiliteit als adaptiviteit. Adaptiviteit wordt gewaarborgd door het onderkennen van de noodzaak tot zelfsturing en zelfregulering, ook omdat het sterk geprofessionaliseerde en gevarieerde terreinen betreft, zeker op het terrein van onderzoek en wetenschapsbeoefening. Adaptiviteit wordt ook gewaarborgd door noties als de ontwikkeling van een ‘open stelsel’, waarmee de facto getracht wordt om een ‘level playing field’ te creëren in het aanbieden van hoger onderwijs. Immers binnen een bepaald afgebakend speelveld met heldere spelregels kan naar bevind van zaken worden geopereerd. Tegelijkertijd mag adaptiviteit niet met vrijblijvendheid worden vermengd en is er sprake van meer sturing op de output c.q. de outcomes waardoor de stabiliteit en betrouwbaarheid van het stelsel wordt gewaarborgd. 

3.5 Een vergelijking

In onderstaande tabel willen we laten zien, welke sturingsvormen dominant zijn binnen de verschillende nota’s en hoe binnen deze nota’s gedacht wordt over de vraagstukken van robuustheid en variëteit. Laten deze nota’s bepaalde overeenkomsten zien op grond waarvan we de contouren van een uniforme sturingsfilosofie voor het brede terrein van het onderwijs kunnen ontwaren? Op grond van de bestudeerde stukken kunnen we stellen dat:

· in alle nota’s zien we dat er sprake is van een grote variëteit aan sturingsvormen die worden ingezet, alleen de mate waarin die expliciet op elkaar zijn afgestemd vanuit een bepaalde visie op sturing verschilt. Soms is die afstemming impliciet aanwezig.

· in alle nota’s zien we dat klassieke vormen van sturing afwezig zijn maar dat primair gekozen wordt voor ‘verlichte vormen van klassieke sturing’  waarbij enerzijds meer ruimte is voor zelfsturing en anderzijds centraal vastgestelde in- maar vooral outputparameters deze autonomie inperken;  

· in alle gevallen is er sprake van een versterkte sturing op de output en outcomes. Dit wordt vooral geoperationaliseerd in termen van de kwaliteit van het onderwijs. Het gaat daarbij vooral om het aangeven van het ‘wat’: de inhoud van het aan te bieden onderwijs. Dit geldt zeker voor het primair en voortgezet onderwijs en de bve-sector. Daarnaast zien we dat output- en outcomenormen gekoppeld zijn aan de inzet van het onderwijs voor allerlei andere politieke doelstellingen die vooral het maatschappelijke belang van het onderwijs centraal stellen. Dit is heel duidelijk het geval in de bve-sector en het voortgezet onderwijs. Met name in het primair, voortgezet en bve-onderwijs zien we nadrukkelijk dat de instellingen over het ‘hoe’ gaan: de vrijheid om zelf te bepalen hoe de vastgelegde vakkennis, competenties en vaardigheden kan worden aangeleerd. Dit biedt ruimte voor zelfsturing en maatwerk maar deze is wel geconditioneerd. De inhoud van de kennis, vaardigheden en competenties ligt vast en over de bereikte prestaties wordt verantwoording afgelegd;

· tegelijkertijd betekent wel dat het onderscheid tussen het ‘hoe’ en het ‘wat’ minder helder is dan wellicht op het eerste gezicht lijkt. De definitie van het ‘wat’ - in termen van referentieniveaus, leerlijnen, kwalificatiedossiers etc.  - kan formeel wel betrekking hebben op de output of outcomes van een school maar materieel en de facto kunnen deze normen de vrijheidsgraad die samenhangt met de invulling van de ‘hoe’-vraag inperken. De facto kan er dan sprake zijn van sturing op de throughput, op de didactische processen, hetgeen gevolgen kan hebben voor het vermogen om maatwerk te kunnen bieden;  

· deze versterkte sturing op de output betekent wel dat helder moet zijn hoe de betrokken partijen (met name departement, instellingen, onderwijsinspectie en het afnemende bedrijfsleven) zich tot elkaar verhouden. Enerzijds zien we dit terug in meer expliciete afspraken over de wijze waarop verantwoording wordt afgelegd, anderzijds in de behoefte om een ‘level playing field’ te creëren. Dit veronderstelt heldere spelregels en procesnormen;

· outputsturing veronderstelt echter wel dat de meest betrokken partijen het wel eens zijn over de eisen die aan de kwaliteit van het onderwijs worden gesteld; hetgeen van partij tot partij kan verschillen. Vandaar dat in alle stukken een lans gebroken wordt om deze partijen hierin te betrekken; vandaar dat sturing via gemeenschappelijke beeldvorming eveneens een terugkerend element is;

· in de meeste nota’s wordt wel gesproken over sturing op de input via met name lump sum financiering maar we zien dat deze vorm van sturing steeds meer gekoppeld worden aan de condities waaronder bepaalde prestaties moeten worden gerealiseerd. Kortom er is een expliciete koppeling tussen budget, kwaliteit en prestaties en een daarbij passend verantwoordingsstelsel;  

· incentive-sturing is zo goed als afwezig in de wijze waarop gestuurd wordt. Het is eerder aanvullend zijn, dan leidend. 

4. Conclusies en aanbevelingen

Is het mogelijk en wenselijk om te streven naar een stabiel sturingsconcept dat minder gevoelig is voor de politiek-maatschappelijke dynamiek en dat het onderwijsveld voor een langere termijn duidelijk biedt? 

Op grond van sturingstheoretische inzichten kan worden beargumenteerd dat de grote mate van variëteit in de sturingsvormen die het ministerie van OCW thans hanteert (zoals blijkt uit paragraaf 3), goed verdedigbaar is. Op grond van ‘Ashby’s law of requisite variety’ (de wet van de vereiste variëteit) vereist de sturing van complexe systemen juist dat een gevarieerd palet van sturingsvormen en sturinginstrumenten wordt ingezet. Deze variëteit komt niet alleen tot uitdrukking in karakter van de verschillende beleidssectoren, maar ook binnen een beleidssector zijn de verschillen groot te noemen. Op grond van deze redenering is stapelen echter geen probleem. Belangrijk is echter ervoor te zorgen dat door deze stapeling van sturingsvormen lokale leervermogens, noodzakelijk om maatwerk te kunnen bieden en recht te doen aan de specifieke situatie waarin een school zit bevindt, niet vernietigd.

Door variëteit te onderkennen en dit als aangrijpingspunt voor sturing te nemen is het mogelijk om beter en flexibeler te kunnen inspelen op allerlei ontwikkelingen en wensen. Dit veronderstelt dat de lokale intelligentie binnen de sector maar ook binnen de verschillende instellingen juist gestimuleerd en gefaciliteerd moet worden en dus niet bestreden moet worden. Uiteindelijk zal een beleidssector die gestuurd wordt op grond van uniforme, van bovenaf opgelegde regels en planningssystemen onder zijn eigen sturingslast bezwijken, omdat iedere keer weer opnieuw geprobeerd moet worden om door middel van steeds verfijndere normen en regels greep te krijgen op een zeer gevarieerde onderwijspraktijk. Dat laat onverlet dat de overheid wel een bijzondere positie heeft, namelijk in het beschermen van een aantal kernwaarden die zowel per sector als voor het hele stelsel gelden. De vraag is dan ook hoe deze kernwaarden beschermd kunnen worden en of hierover een gedeeld beeld tussen de belangrijkste partijen bestaat, zeker als het wordt ingevuld. Hierop komen we dadelijk bij de aanbevelingen terug. 


Wat leert de beleidspraktijk ons?  Zien we daar ook de contouren van een uniforme en daarmee wellicht ook stabiele sturingsbenadering? Er is sprake van een grote variëteit aan sturingsvormen en sturingsinstrumenten, waarbij ons inziens het accent ligt op de combinatie van drie vormen: sturing op in- en output, waarbij de output en de outcomes steeds belangrijker zijn geworden, sturing via sturing op procedurering en structurering en sturing op grond van gemeenschappelijke beeldvorming. Hiermee wordt tegemoet gekomen aan de idee dat sturing van complexe beleidsterreinen alleen maar mogelijk is door middel van een gevarieerd palet aan sturingsvormen en instrumenten. Zijn  deze vormen echter onderling op elkaar afgestemd? Is er r sprake is van een overkoepelende en expliciete visie op sturing, op de betekenis van robuustheid en variëteit daarin? Van de andere kant zien we wel dat er sprake is van een gelijkenis in de wijze waarop de verschillende onderwijssectoren worden gestuurd. Deze gelijkenis heeft iets te maken met de behoefte om bepaalde kernwaarden te beschermen alsmede ook om uiting te geven aan de systeemverantwoordelijkheid van de minister van OC& W. Er tekent zich dus een zekere mate van uniformering af. De vraag, is dan ook of deze uniformeringtendens afbreuk doet aan de vereiste variëteit die we vanuit de sturingstheoretisch perspectief noodzakelijk vinden, mede om de systeemverantwoordelijkheid van de minister waar te kunnen maken..

Op grond van deze overwegingen kunnen we concluderen dat de vraag naar stabiliteit gerealiseerd kan worden door juist te kiezen voor een gevarieerd palet van sturingsvormen en instrumenten, zoals thans ook wordt gebruikt in de sturing van het onderwijs door het ministerie van OC&W. Dit roept echter wel de vraag op of die vereiste variëteit in alle richtingen moet gaan, waarbij sturingsvormen en instrumenten elkaar in de wielen rijden; of dat er sprake is van een minimale mate van specificatie van de onderlinge samenhang, die vooral gericht is op het versterken van lokale leervermogens? 

Deze specificatie zou dan vooral gericht op het aanbrengen van een meer procedurele samenhang tussen deze drie sturingsvormen die vooral gericht is op het beschermen van lokale leervermogens. De facto wordt een meta-sturingskader gecreëerd, namelijk een kader voor sturing waarbinnen andere sturingsvormen uitgewerkt kunnen worden (meta-sturing  betekent eigenlijk sturing van de sturing; Kickert,  & Van Gigch, 1979; Bekkers & Van de Donk, 1988). Deze samenhang geldt voor alle beleidssectoren die door het ministerie van OC& W worden aangestuurd. De inhoudelijke uitwerking van die samenhang zal echter per sector moet plaats vinden. Op deze manier wordt de robuustheid gegarandeerd, zonder dat de variëteit wordt vernietigd. Ook biedt deze manier van opereren meer mogelijkheden om in te kunnen spelen op veranderende omstandigheden (in termen van de gewenste flexibiliteit en adaptiviteit).

In de inrichting van een dergelijke meta-sturingsarrangement bestaat de eerste stap uit sturing door middel van structurering en procedurering van relaties tussen de betrokken partijen per onderwijssector.  Wat betekent het beschermen van bepaalde kernwaarden, zijnde de deugdelijkheid en toegankelijkheid van het onderwijs, voor de positie van  en relaties tussen de betrokken partijen? 

Ten eerste gaat het daarbij om de  taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden: de (besturen van de) onderwijsinstellingen, de docenten, de ouders en leerlingen, bedrijven, docenten, de minister van OC&W, andere overheden zoals gemeenten en de onderwijsinspectie. Belangrijk daarbij is in ieder geval zorg te dragen voor de positie van zogenaamde ‘zwakke belangen’. Dit zijn doorgaans de belangen van die partijen wier stem zwak georganiseerd is, zoals de stem van ouders, leerlingen/studenten of docenten op de werkvloer. Daarnaast is het belangrijk om ook te hebben voor de representativiteit, en in het verlengde daarvan ook de gezaghebbendheid van de betrokken partijen. Dit zou kunnen betekenen dat de bestaande overlegstructuren met de verschillende sectoren die het ministerie thans hanteert, nog eens aan nader onder de loep worden genomen in het licht van de volgende vraag: wie zijn relevante belanghebbende partijen, hoe en door wie worden ze vertegenwoordig, wat is de kwaliteit van deze vertegenwoordiging?

Ten tweede dient de vormgeving van deze posities en relaties ten dienste te staan aan de borging van een aantal kernwaarden, in dit geval het zorg dragen voor o.a. de toegang van het onderwijs, de deugdelijkheid (kwaliteit) van het onderwijs, alsmede de noodzaak om maatwerk te kunnen leveren. Om die kernwaarden te borgen, is het enerzijds noodzakelijk dat de bijzondere positie van de minister van OC& W helder wordt neergezet (in termen van taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden). Belangrijk is aan te geven waarom sturing in politiek-ideologische zin door de minister noodzakelijk is, waarop die sturing zich richt ( bijvoorbeeld in termen van het ‘wat’) en binnen welke grenzen die sturing die plaats vindt. Anderzijds hoort ook de positie van de instellingen helder te zijn omschreven, gelet op het eerder naar voren noodzaak om zelfsturing te stimuleren en te faciliteren. Waar begint de autonomie van de instellingen begint en waar eindigt deze (bijvoorbeeld in termen van het ‘hoe’)?. In dit positiespel hoort in ieder geval, dat ook de positie van de Onderwijsinspectie helder te zijn neergezet. De consequentie hiervan is dat de wijze van sturing en de wijze van toezicht uitoefenen nadrukkelijk op elkaar moeten zijn afgestemd. 

Ten derde is het belangrijk dat de relaties en contacten die partijen met elkaar onderhouden transparant, open en gelijkwaardig zijn, waardoor machtsmisbruik wordt voorkomen. Daarom is het belangrijk om een aantal spelregels met elkaar af te spreken ten aanzien van de vraag, hoe partijen met elkaar en met elkaars belangen omgaan. Daarbij kunnen we denken aan een zorgvuldige omgang met elkaar (bijvoorbeeld in termen van hoor en wederhoor), welke informatie op welke wijze wordt uitgewisseld (hetgeen impliceert dat de informatievoorziening ondersteunend moet zijn aan de wijze en intensiteit van de sturing en het toezicht),  hoe eventueel een gezamenlijke agenda moet worden opgesteld, en hoe en op welke terreinen eventueel gezamenlijke besluiten genomen kunnen worden (bijvoorbeeld ten aanzien van de ontwikkeling van gemeenschappelijke doelstellingen zoals de aanpak van het aantal ‘drop-outs’). 

Binnen dit meta-sturingsarrangement is de tweede stap gericht op de beantwoording van de  vraag, hoe vervolgrens expliciet gestuurd kan worden op de borging van bepaalde kernwaarden in termen van input en output c.q. outcomeparameters . In de bestudeerde beleidstukken zagen we dat de wens geuit wordt om meer te sturen op de kwaliteit van onderwijs. Dit roept de vraag op, hoe - met name in output- en outcome-parameters - hierop gestuurd kan worden en wie die parameters vaststelt. Van de ene kant biedt het onderscheid tussen het ‘wat’ en ‘hoe’  zoals geïntroduceerd door de commissie-Dijsselbloem en overgenomen in de andere documenten, hiertoe aanknopingspunten. Echter de specifieke aard van deze output, namelijk ‘de kwaliteit van het onderwijs’  zorgt echter voor een aantal bijzondere moeilijkheden en valkuilen die we eerder hebben beschreven. Hoe meet je dat? Hoe maak je een dergelijk complex en multi-dimensionele output zichtbaar, daarbij ook nog een keer recht doende aan de specifieke omgeving waarin zich een school bevindt, of de specifieke doelgroepen die een school bedient? De discussie om bijvoorbeeld te sturen op gemiddelde CITO-scores of gedifferentieerde gemiddelde CITO-scores is in dit verband interessant.  

Een ander punt is de vraag, wie bepaalt dan het ’ wat’. Dit is de derde stap die gezet moet worden in de invulling van het meta-sturende kader. Hebben de betrokken partijen een gedeeld beeld van wat deugdelijk onderwijs is en hoe dit kan worden geoperationaliseerd in termen van vakinhouden, kwalificatiedossiers, referentieniveaus etc.? Ook al wordt regelmatig gesteld dat de overheid de vakinhoud vaststelt in termen van leerdoelen waarvan verwacht wordt dat deze gerealiseerd worden en inzichtelijk kunnen worden gemaakt, dan toch is het de vraag, of de overheid de meest aangewezen organisatie is om deze inhoud te kunnen vaststellen. Het vaststellen van de inhoud en kwaliteit van de vakinhoud wordt immers deels bepaald door de professional (de onderwijzer of de docent en hun beroepsverengingen) en deels door de afnemers (bijvoorbeeld andere scholen, bedrijven en hun belangenbehartigers). Dit laatste veronderstelt dat een derde vorm van sturing om de hoek komt kijken, namelijk sturing door middel van gemeenschappelijke beeldvorming. Het vaststellen van het ‘wat’, van de ‘vakinhouden, competenties en vaardigheden’ dient nadrukkelijk het resultaat te zijn van coproductie tussen de belangrijkste belanghebbende partijen, waarin een ieder zijn eigen inbreng (al naar gelang zijn belangen, wensen en prioriteiten) moet kunnen hebben. Belangrijk hierin is dat politieke doelstellingen hierin niet leidend zijn, hetgeen de rol van het primaat van de politiek relativeert en daarmee ook de rol van de minister van OCW. Tegelijkertijd is het zinvol om een keer kritisch te kijken naar de representatie van alle relevante perspectieven en belangen en hun vertegenwoordigers. 

Welke rol neemt de minister van OC& W hierin voor zijn rekening? En daarmee komen in het verlengde hiervan, ook op de rol van de politiek en het primaat van de politiek? Is er dan geen rol weggelegd voor de minister c.q. voor de politiek? Ondanks het feit dat de minister slechts een van de vele sturende partijen zijn op het terrein van het onderwijs, is het belangrijk oog te hebben voor de bijzondere positie van de minister. Deze strekt zich uit tot de volgende terreinen. Ten eerste brengt de minister relevante kernwaarden in als toetsingskader voor het bepalen van de vakinhoud; ten tweede draagt de minister van OC&W er zorg voor dat alle relevante partijen betrokken zijn bij het formuleren en operationaliseren van relevante input-, output- en outcomecriteria op grond van een gemeenschappelijke beleidsagenda die in overleg met deze partijen is geformuleerd. Daarbij zorgt de minister ervoor dat relatief ‘zwakke en ongeorganiseerde belangen’ een stem kunnen krijgen en dus gehoord worden. Ten derde zorgt de minister ervoor dat in de uitwerking die gemeenschappelijke input, output- en outcomeparameters, bepaalde spelregels in acht worden genomen. Ten vierde intervenieert de minister gericht en ‘top down’  wanneer er geen consensus ontstaat. Ten vijfde codificeert de minister de consensus over de aard en de specificatie van de opgestelde parameters waardoor deze tot norm worden verheven. Ten zesde zorgt de minister voor toezicht op en handhaving van de in gemeenschappelijk overleg tot stand gekomen normen.

  
 Kortom, bovenstaande contouren van een meta-sturingskader biedt zekerheid en stabiliteit ten aanzien van de wijze hoe gestuurd wordt, hoe de verschillende sturingsvormen zich tot elkaar verhouden en wat dit betekent voor de verhoudingen tussen de betrokken belanghebbende partijen, maar biedt daarnaast alle ruimte voor het kunnen inspelen op uiteenlopende omstandigheden en ontwikkelingen die immers per onderwijssector verschillen. . 
Prof. dr. Victor Bekkers is hoogleraar bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. Dit artikel is een sterk ingekorte bewerking van een essay dat is geschreven voor een bijeenkomst van  Kenniskamer van het Ministerie van OCW in november 2008.
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