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VOORWOORD

‘Alles kan als jij het laat gebeuren, maar je moet de hemel zelf openscheuren, handen uit de
mouwen, voeten op de grond en als het even niet lukt een schop onder je kont...’ Voor de
musicalkenners onder u wellicht een bekend zinnetje uit de musical hit Mary Poppins. Voor mij
een citaat, dat mij er aan herinnert dat ik zelf voor een heel belangrijk deel verantwoordelijk ben
voor mijn eigen geluk en dat je met het nodige doorzettingsvermogen en wilskracht een heel
eind kan komen. Hier zit ik nu heel gelukkig moeder van 3 jonge kinderen, 35 jaar, te werken aan
een masterthesis. Wellicht niet zo bijzonder, maar de aanwezigheid van een geleidehondentuig
aan de kapstok verraadt dat ik een moeder ben met een visuele beperking. Ja, dat is zo, maar dit
heeft mij er niet van weerhouden om te gaan voor de kansen die mij door het onderwijssysteem
in Nederland zijn geboden. Of het gemakkelijk is geweest? Nee, dat lang niet altijd. Maar het is
mogelijk. Dit persoonlijke verhaal tracht de urgentie van de ratificatie van het VN-CRPD
(Verenigde Naties-Convention of Rights for People with Disabilities) in Nederland te illustreren.
Want ondanks het feit dat ik de mogelijkheden heb gehad om mijn talenten en capaciteiten te
ontwikkelen, is het een moeilijke uitdagende weg geweest om mijn doel te bereiken.

Met het schrijven van deze thesis in het kader van de master Vraagstukken van beleid en
organisatie, komt een einde aan 11 jaar studeren. Gedurende de eerste 8 jaar heb ik in deeltijd
geschiedenis gestudeerd. Deze bachelor heb ik in 2012 succesvol afgerond.

Ik had dit nooit kunnen doen zonder Arno, mijn lieve man, die onvoorwaardelijk en vol
vertrouwen achter mij is blijven staan en die de kinderen weer op sleeptouw heeft genomen als
er weer ‘even’ doorgewerkt moest worden. Ik wil de kinderen: Marit, Annelin en Hugo
bedanken. Zonder jullie oprechte relativeringsvermogen had ik de eindstreep niet gehaald. Wat
ben ik ongelofelijk trots op ons mooie gezin. Er is nog iemand van wie de naam in dit voorwoord
niet mag ontbreken. Willie Jansen, ik wil je bij deze heel hartelijk bedanken voor het
herhaaldelijk redigeren van deze thesis.

Frederiek Boers-Limburg, juni 2015
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SAMENVATTING

In 2007 heeft de toenmalige Nederlandse regering het VN-CRPD (Verenigde Naties-Convention
of rights for People with Disabilities)verdrag ondertekend. Met de ondertekening van dit
verdrag wordt het belang van deze rechten onderkend.

Eerder, in 1994, heeft Nederland de verklaring van Salamanca ondertekend. Met deze verklaring
wordt het belang van inclusief onderwijs door de Nederlandse regering onderkend. In februari
2016 beoogt de Nederlandse regering het VN-CRPD verdrag te ratificeren. Na ratificatie dient
het Nederlandse beleid te zijn ingericht conform de richtlijnen zoals deze zijn opgesteld in het
VN verdrag. De naleving en implementatie van het VN- CRPD Verdrag, dient na ratificatie te
worden gemonitord door een onafhankelijke instantie. In Nederland heeft het College voor de
rechten van de mens deze taak, in opdracht van de regering, op zich genomen. Vooruitlopend op
de ratificatie heeft de stichting Disability Studies Nederland in samenwerking met het College
voor de Rechten van de Mens onderzoek gedaan naar mogelijke indicatoren voor de monitoring
van het VN-CRPD verdrag. De oorspronkelijke doelstelling van dit onderzoek was dan ook om
potentiéle indicatoren te zoeken voor het monitoren van artikel 24 van het VN verdrag: inclusief
onderwijs. Het onderzoek heeft uiteindelijk een andere wending gekregen omdat er eigenlijk nog
een ander beleidsprobleem aan het licht kwam. In september 2014 is de ‘Wet op Passend
onderwijs’ ingevoerd. Dit beleid bleek mogelijk haaks te staan op volledige onderwijsinclusie
van kinderen met een speciale onderwijsbehoeften, zoals het VN-CRPD verdrag voorschrijft.

Deze mogelijke discrepantie heeft er toe geleid dat er binnen dit verkennende onderzoek is
gekeken naar mogelijke factoren die van invloed zijn op het vermogen en de bereidheid van
Nederlandse onderwijsinstellingen voor primair onderwijs om het VN-CRPD verdrag na te leven.
Hiervoor is gebruik gemaakt van theorieén die mogelijke verklaringen kunnen bieden voor
verantwoordingsvraagstukken. De uitkomsten van dit onderzoek kunnen in een later stadium
wellicht bijdragen aan de ontwikkeling van potentiéle indicatoren ten behoeve van de
monitoring van het VN-CRPD verdrag op het gebied van inclusief onderwijs.
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1 INLEIDING

Nederland kent in 2012 68288 kinderen tussen 0 -17 jaar met een beperking. 19859 kinderen
hadden een lichamelijke handicap, 44849 kinderen hadden een verstandelijke beperking en nog
eens 10164 kinderen hadden een zintuiglijke (auditieve of visuele) beperking. Dit brengt het
totaal aantal kinderen met een handicap in 2012 op 74872 kinderen. Dit hogere aantal is te
wijten aan het feit dat kinderen met een meervoudige beperking in meerdere categorieén
worden meegeteld (Kinderen met een handicap in tel 2013).

Het debat rond onderwijsparticipatie van kinderen met speciale onderwijsbehoeften, in het
reguliere onderwijsbestel, kent al een lange traditie, zowel op nationaal als internationaal
niveau. In het debat draait het om kinderen die door een handicap aanpassingen nodig hebben
om onderwijs te kunnen volgen. De aanleiding voor de diverse verdragen en beleidsinterventies
varieert. Op internationaal niveau wordt het recht op inclusief onderwijs - het recht van
kinderen om, ongeacht handicap, achtergrond of afkomst, te kunnen participeren in een regulier
onderwijssysteem - vooral benaderd vanuit het perspectief van de mensenrechten. Terwijl op
nationaal niveau, binnen de Nederlandse beleidscontext, de wens van ouders om kinderen met
speciale onderwijsbehoeften waar mogelijk te kunnen laten participeren in een regulier
onderwijssysteem in de eigen buurt van groot belang is (OCW 2003).

Om de beleidsontwikkelingen binnen het onderwijs in de juiste context te kunnen plaatsen,
wordt in deze inleiding een beeld geschetst van die beleidsontwikkelingen met betrekking tot
het includeren van kinderen met speciale onderwijsbehoeften, binnen de internationale
(mensenrechten) context. Aan de Nederlandse beleidscontext wordt een specifiek hoofdstuk
gewijd omdat het Nederlandse onderwijsbeleid ten aanzien van kinderen met speciale
onderwijsbehoeften in dit onderzoek centraal staat.

In deze inleiding wordt aandacht besteed aan het thema van compliancevraagstukken, in relatie
tot het VN-CRPD verdrag ((Verenigde Naties-Convention of rights for People with Disabilities)
aangaande volledige onderwijsinclusie. Het hoofdthema van dit onderzoek. Uiteraard zal er
binnen dit hoofdstuk ook aandacht worden besteed aan de vraag- en doelstelling van dit
onderzoek en de maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie. Ook is er in dit hoofdstuk
een paragraaf begripsbepaling opgenomen. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een leeswijzer,
waarin de verdere opbouw van deze thesis uiteen is gezet.
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1.1 ‘PASSEND ONDERWIJS’ BINNEN DE INTERNATIONALE CONTEXT

In 1994 heeft Nederland het Verdrag van Salamanca ondertekend. Dit verdrag stelt overheden
tot taak om kinderen met speciale onderwijsbehoeften te includeren in het regulier onderwijs
(Unesco 1994). Deze beleidslijn wordt gevolgd door het VN-CRPD verdrag dat Nederland in
2007 ondertekende en voornemens is in februari volgend jaar te ratificeren. Een duidelijk
onderscheid tussen ratificatie en ondertekening van internationale verdragen is van belang, om
te kunnen verduidelijken binnen welke internationale context ratificatie van het VN-CRPD
verdrag zich afspeelt.

Door een internationaal VN verdrag te ondertekenen conformeert de Nederlandse overheid zich
aan het verdrag ten aanzien van het in stand houden en niet verder te doen verslechteren van de
rechten van mensen met een beperking in de Nederlandse samenleving. Het VN-CRPD verdrag
betreft een mensenrechtenverdrag. Dit betekent dat het beoogt de fundamentele
mensenrechten, zoals deze voor een iedereen in Nederland gelden, van mensen met een
beperking te borgen. Hierbij is het van belang te onderstrepen, dat er binnen dit verdrag geen
specifieke rechten worden toegekend aan mensen met een beperking (www.un.org). Door
ratificatie veronderstelt de Nederlandse overheid dat het Nederlandse beleid aangaande de
rechten van mensen met een beperking voldoet aan de normen die zijn gesteld binnen het VN-
CRPD verdrag. Dit betekent dat het Nederlandse onderwijsbeleid vanaf het moment van
ratificatie zich dient te richten op inclusie van alle kinderen met een beperking binnen het
reguliere Nederlandse onderwijssysteem (VN-CRPD 2006).

1.2 VERSCHILLEN TUSSEN DE NEDERLANDSE PRAKTIJK EN DE
UITGANGSPUNTEN VAN HET VN VERDRAG

De Wet op passend onderwijs verplicht samenwerkingsverbanden van scholen om waar
mogelijk kinderen met speciale onderwijsbehoeften actief te laten participeren binnen het
regulier onderwijs. Indien dit niet mogelijk blijkt, biedt de wet aan de samenwerkingsverbanden
de ruimte om kinderen naar een school voor speciaal basisonderwijs, dan wel speciaal onderwijs
te laten gaan (www.rijksoverheid.nl).

De uitgangspunten van het internationale verdrag rond inclusief onderwijs lijken haaks te staan
op de manier waarop ‘het passend-onderwijsbeleid’ in Nederland is vormgegeven. Inclusief
onderwijs impliceert dat kinderen, ongeacht beperking, afkomst of achtergrond, dienen te
participeren binnen het bestaande reguliere onderwijssysteem. Volledig inclusief onderwijs zou
er toe kunnen leiden dat het speciaal onderwijs zou kunnen worden ontmanteld, doordat alle
kinderen geplaatst dienen te worden binnen het reguliere onderwijssysteem. Inclusief onderwijs
in de zuiverste vorm dient alle kinderen binnen één klaslokaal onderwijs op maat te kunnen

bieden (www.un.org).

Het bovenstaande raakt aan een fundamenteel probleem, dat binnen de beleidswetenschap
bekend staat als het probleem van compliance. Dit probleem veronderstelt een ‘gap’ of kloof
tussen enerzijds de doelstelling van beleid en anderzijds de praktische uitvoerbaarheid van het
beleid of de bereidwilligheid van actoren om het veronderstelde beleid uit te voeren. In
compliancevraagstukken staat de vraag centraal hoe een dergelijke kloof, in dit geval binnen de
Nederlandse onderwijspraktijk, kan worden overbrugd. In essentie draait het om de vraag op
welke manier actoren binnen een beleidsproces kunnen worden gebonden aan beleid, of er toe
kunnen worden bewogen zich te conformeren aan het gevoerde beleid.
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In dit specifieke geval kan in twee opzichten een kloof worden geidentificeerd die leidt tot
compliancevraagstukken.

1 Allereerst kan binnen de juridische context worden gewezen op een discrepantie tussen
de nationale wetgeving enerzijds en de internationale wetgeving anderzijds. Hoewel
ratificatie aanstaande is, is het nog onduidelijk welke implicaties dit zal hebben voor de
nationale wetgeving en de bereidwilligheid van de Nederlandse wetgever om volledig
inclusief onderwijs tot de wettelijke norm te verheffen. Een norm waarvan niet dient te
worden afgeweken. Binnen het VN-CRPD verdrag wordt immers volledig inclusief
onderwijs verondersteld, terwijl de Nederlandse wet samenwerkingsverbanden van
scholen nog ruimte biedt om een passende oplossing te vinden voor een kind, al dan niet
binnen het regulier onderwijs.

2 Hiermee samenhangend kan in meer praktische zin worden gewezen op de kloof tussen
de uitgangspunten van het verdrag (en mogelijk veranderende nationale wetgeving als
gevolg van ratificatie) enerzijds en de uitvoering van het beleid binnen de dagelijkse
onderwijspraktijk anderzijds.

Daarmee worden vanuit complianceperspectief twee vragen relevant:

1 Hoe groot is de kloof tussen de uitgangspunten van volledig inclusief onderwijs en de
dagelijkse praktijk binnen het Nederlandse onderwijssysteem?

2 In hoeverre kunnen actoren binnen het Nederlands onderwijsveld worden bewogen om
zich te binden aan volledige onderwijsinclusie?

Binnen dit onderzoek staat in het bijzonder de tweede vraag centraal. Omdat een onderzoek
naar de tweede vraag mogelijkheden biedt om factoren te identificeren die samenhangen met
compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag en zodoende aansluit bij de doelstelling van
dit onderzoek.

Dit onderzoek is verkennend van aard: er wordt geprobeerd om zicht te krijgen op een
mogelijke kloof tussen het bestaande onderwijsbeleid en de uitvoering hiervan in de praktijk.
Het is een onderzoek naar de factoren die compliance bevorderen, dan wel in de weg staan.

Het bovenstaande heeft geleid tot de opstelling van de volgende hoofdvraag ten behoeve van dit
onderzoek:

Welke factoren spelen binnen Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair onderwijs een
rol bij de afweging om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie, na
ratificatie al dan niet na te leven?
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1.3 BEGRIPSBEPALING

In dit onderzoek spelen enkele begrippen een centrale rol. Daarom is het van belang om een
heldere definitie te geven. Dit bevordert de leesbaarheid van het onderzoek.

Inclusief onderwijs
Inclusief onderwijs beoogt alle kinderen met een beperking op te nemen in het reguliere
onderwijssysteem, ongeacht afkomst, achtergrond of beperking.

Beleid op passend onderwijs

Dit beleid ligt ten grondslag aan het Nederlandse onderwijsbeleid. Binnen dit beleid wordt er
naar gestreefd om kinderen met een beperking binnen het regulier onderwijs op te nemen,
echter wanneer dit naar de mening van professionals niet haalbaar blijkt, kan een kind worden
doorverwezen naar een school voor speciaal onderwijs.

Discretionaire ruimte

Dit is ruimte die ontstaat doordat onderwijsprofessionals een fundamentele kennis voorsprong
hebben ten opzichte van beleidsmakers. Professionals hebben deze ruimte nodig en zullen deze
ruimte benutten om het beleid toepasbaar te maken binnen de dagelijkse onderwijspraktijk.

Verantwoordingssystematiek
Dit begrip heeft betrekking op de manier waarop scholen verantwoording dienen af te leggen
naar de overheid met betrekking tot onderwijsresultaten.

Ervaring van regeldruk
Dit heeft betrekking op de mate waarin onderwijsprofessionals druk ervaren bij de uitvoering
van hun werkzaamheden als gevolg van wet -en regelgeving.
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1.4 DOELSTELLING

De Nederlandse regering is voornemens om in januari 2016 het VN-CRPD verdrag te ratificeren
(www.rijksoverheid.nl). Na ratificatie dient de overheid een monitorende instantie in te stellen,
die toezicht houdt op de naleving van het VN verdrag. De stichting Disability Studies Nederland
(opdrachtgever van dit onderzoek ) beoogt met dit onderzoek, op termijn indicatoren te
ontwikkelen ten behoeve van de monitoring van het VN-CRPD verdrag in Nederland. Dit
onderzoek richt zich specifiek op het primair onderwijs, omdat hiermee de grootste groep
mensen binnen het onderwijs wordt bereikt. Immers ieder kind in Nederland is vanaf vijf jaar
leerplichtig. Het ontwikkelen van indicatoren is van belang, omdat deze een bijdrage zouden
kunnen leveren aan de monitoring van het VN-CRPD verdrag in de nabije toekomst.

Echter, het opstellen van indicatoren ten behoeve van de monitoring van artikel 24 met
betrekking tot onderwijs blijkt problematisch, doordat het bieden van inclusief onderwijs, zoals
dat binnen het VN-CRPD verdrag wordt verondersteld, haaks lijkt te staan op de Nederlandse
onderwijspraktijk van het ‘passend onderwijs’. Dit heeft geleid tot een bijstelling van de
doelstelling. In dit onderzoek wordt door middel van een diagnostische gap-analyse inzicht
gegeven in de factoren die een rol spelen bij de afweging van Nederlandse onderwijsorganisaties
voor primair onderwijs, om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige inclusie al dan niet na te
leven. De ‘gap’ tussen passend onderwijs en inclusief onderwijs wordt gevuld met factoren die
inzicht geven in de afwegingen ten aanzien van de naleving van het VN-verdrag aangaande
volledige onderwijsinclusie, binnen Nederlandse onderwijs organisaties voor primair onderwijs.

Huidige Nederlandse VN CRPD, artikel 24
beleidspraktijk Onderwijs

Passend onderwijs Inclusief onderwijs

Dit onderzoek:

Een verkenning van factoren die van invloed zijn op {de afweging
over) naleving van de uitgangspunten uit het CRPD verdrag ten
aanzien van volledige inclusie.

Figuur 1: Diagnostische GAP analyse

1.5 VRAAGSTELLING
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De hiervoor beschreven onderzoeksdoelstelling heeft geleid tot de formulering van de volgende
hoofdvraag:

Welke factoren spelen binnen Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair
onderwijs een rol bij de afweging, om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige
onderwijsinclusie, na ratificatie al dan niet na te leven?

Om een consistente en adequate beantwoording van de hierboven geformuleerde hoofdvraag
mogelijk te maken, zijn de volgende deelvragen geformuleerd:

A. Welke overwegingen ten aanzien van discretionaire ruimte spelen een rol bij
Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair onderwijs bij de bereidheid
of het vermogen het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie
na te leven?

B. In hoeverre is de huidige verantwoordingssystematiek waaraan scholen
moeten voldoen van invloed op het vermogen of de bereidheid het VN-CRPD
verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie na te leven?

Verantwoording van de keuze voor het gebruik van deelvragen

Discretionaire ruimte speelt een belangrijke rol bij vraagstukken rond compliance. In deelvraag
Aligt de focus op discretionaire ruimte. Omdat vanuit de principaal agent theorie wordt
verondersteld dat beleidsuitvoerders ruimte en vrijheid nodig hebben om beleid aan te kunnen
passen aan de lokale context waarbinnen zij werken en zodoende een voor hen werkbare
situatie te kunnen creéren. Het vormvaste karakter van het VN-Verdrag aangaande
onderwijsinclusie zou kunnen leiden tot problemen bij de uitvoering van dit beleid in de
dagelijkse Nederlandse onderwijspraktijk, omdat beleidsuitvoerders wellicht te weinig ruimte
krijgen om het beleid aan te kunnen passen aan de dagelijkse onderwijspraktijk.

In deelvraag B ligt de focus op de verantwoordingssystematiek, omdat beredeneerd vanuit de
theorie over publieke verantwoording, de wijze waarop de publieke verantwoording is
vormgegeven van invloed is op de mate van compliance. Het vormvaste top down karakter van
de verantwoordingsstructuur binnen het Nederlandse onderwijs zou van invloed kunnen zijn op
de mate van compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag, waar het gaat om inclusief
onderwijs.

Een antwoord op deze afzonderlijke deelvragen, kan leiden tot de beantwoording van de eerder
opgestelde hoofdvraag van dit onderzoek.
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1.6 MAATSCHAPPELIJKE RELEVANTIE

De maatschappelijke relevantie van dit onderzoek is tweeledig. De Nederlandse regering is
voornemens om het VN-verdrag in februari 2016 te ratificeren (www.rijksoverheid.nl). Door te
ratificeren conformeert Nederland zich aan het VN-CRPD verdrag en zullen er, indien
noodzakelijk, beleidsaanpassingen moeten worden doorgevoerd. De ratificatie van het VN
verdrag voor de rechten van mensen met een beperking lijkt te passen in de hedendaagse brede
maatschappelijke context, waarbinnen veel aandacht is voor een actieve maatschappelijke
participatie van alle mensen in Nederland. Zoals eerder vermeld, beoogt het VN-CRPD verdrag
de fundamentele mensenrechten van mensen met een beperking te waarborgen en op deze
wijze een actieve maatschappelijke participatie van mensen met een beperking in de
Nederlandse samenleving mogelijk te maken.

Na ratificatie dient de Nederlandse overheid een onafhankelijke monitorende instantie in te
stellen. Deze instellingheeft tot taak om de implementatie en naleving van het VN-verdrag te
monitoren. Dit onderzoek dient te worden beschouwd als een vooronderzoek ten aanzien van
het ontwikkelen van indicatoren ten behoeve van de monitoring van het VN-CRPD verdrag.
Inzichten uit dit onderzoek kunnen mogelijk behulpzaam zijn bij het onderzoek naar indicatoren
in een later stadium.
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1.7 WETENSCHAPPELIJKE RELEVANTIE

Heel algemeen kan worden gesteld dat dit onderzoek past binnen één van de hoofdvragen van
de sociologie. Deze vraag heeft betrekking op sociale ongelijkheid. Dit onderzoek beoogt een
bijdrage te leveren aan de kennis over factoren die een rol spelen bij de afwegingen van scholen
voor primair onderwijs om kinderen met een handicap al dan niet te includeren in het reguliere
onderwijssysteem. Door de kennis over deze factoren, zou inclusie (gelijkheid) binnen het
onderwijs kunnen worden bevorderd en zou exclusie (ongelijkheid en uitsluiting ) mogelijk
kunnen worden tegengegaan (Arts, Flap en Ultee 2002).

Bij de uitvoering van beleid dat van boven wordt opgelegd, doen zich vaak vraagstukken voor
met betrekking tot compliance. Er ontstaat een spanning tussen enerzijds het beleid zoals dat is
geformuleerd door beleidsmakers en de uitvoering van het beleid in de dagelijkse
beleidspraktijk anderzijds. Dit onderzoek zou bij kunnen dragen aan het verschaffen van
inzichten rond dit spanningsveld, waar het gaat om enerzijds de Nederlandse beleidspraktijk
van het passend onderwijs, waarin scholen de vrijheid krijgen om een passende onderwijsplek
voor een kind te zoeken en anderzijds het inclusief onderwijs, dat volledige inclusie binnen de
reguliere onderwijssetting verondersteld, ongeacht beperking, achtergrond en afkomst
(www.un.org). Dit onderzoek beoogt een bescheiden bijdragen te leveren aan het onderzoek
naar factoren die een rol spelen bij de afweging om het VN-verdrag aangaande inclusief
onderwijs al dan niet na te leven.

1.8 LEESWIJZER

In hoofdstuk 2 wordt de context van het Nederlands onderwijsbeleid geschetst. Hierin zal ook
worden ingegaan op de manier waarop het passend onderwijs zich verhoudt tot inclusief
onderwijs. Vervolgens zal in hoofdstuk 3 het theoretisch kader van het onderzoek worden
geconstrueerd. Dit hoofdstuk vormt het fundament waarop de rest van het onderzoek is
gebouwd. Op basis van de theoretische inzichten opgedaan in hoofdstuk 3, zullen in een later
stadium beleidsaanbevelingen worden gedaan. In hoofdstuk 4 zullen de onderzoeksmethoden
die binnen het onderzoek zijn gebruikt, uiteen worden gezet. In hoofdstuk 5 worden de
resultaten van het onderzoek weergegeven, gevolgd door de conclusie in hoofdstuk 6 en
beleidsaanbevelingen in hoofdstuk 7.
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2 CONTEXT

In dit hoofdstuk zal een benadering van beperkingen besproken worden, die binnen de
wetenschappelijke literatuur over disability studies wordt gebruikt. Daarna zal het onderscheid
tussen onderwijsparticipatie en onderwijsinclusie worden toegelicht. Vervolgens zal er een
overzicht worden gegeven van de ontwikkelingen ten aanzien van het onderwijs aan kinderen
met speciale onderwijsbehoeften in het Nederlands onderwijsbestel door de jaren heen. Tevens
zal er een beeld worden geschetst van de huidige situatie binnen het Nederlandse
onderwijsveld, waar het gaat om het aantal kinderen met beperkingen en de scholen die zij
bezoeken. Vervolgens zal het huidig Nederlands beleid op ‘Passend onderwijs’ worden
beschreven.

2.1 SOCIAL MODEL OF DISABILITY IN RELATIE TOT DE NALEVING VAN HET
VN-CRPD VERDRAG

Het social model of disability benadert het hebben van een beperking vanuit maatschappelijk
perspectief, waarin uitsluiting en discriminatie een centrale rol spelen. Zowel op
maatschappelijk alsook op organisatorisch en institutioneel niveau worden barrieres
opgeworpen, die leiden tot discriminatie en uitsluiting van mensen met een beperking. Dit
sociale model veronderstelt, dat wanneer de maatschappelijke, institutionele en
organisatorische barriéres voor mensen met een beperking worden weggenomen, zij geen
sociale uitsluiting en discriminatie zullen ervaren als gevolg van hun beperking. Dit stelt hen in
staat om actief te participeren in de samenleving (Crow 1996, Huges&Patterson 1997).

Het social model of disability past binnen dit onderzoek naar compliance van het VN-CRPD
verdrag, omdat compliance verondersteld dat de perceptie van onderwijsprofessionals ten
aanzien van het includeren van kinderen met speciale onderwijsbehoeften, van doorslaggevend
belang is voor de manier waarop deze kinderen uiteindelijk worden geincludeerd in het
reguliere onderwijssysteem. De perceptie van onderwijsprofessionals, wordt beinvloed door de
maatschappelijke perceptie ten aanzien van mensen met een beperking en kent derhalve een
sociaal/maatschappelijke component (Altebregt, De Vlieger 1999).
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2.2 ONDERWIJSPARTICIPATIE VERSUS ONDERWIJSINCLUSIE

De discussie rond onderwijsparticipatie en onderwijsinclusie van kinderen met bijzondere
onderwijsbehoeften is niet nieuw, zo blijkt onder meer uit het concept ‘weer samen naar school’
dat begin jaren 90 werd ontwikkeld. Het debat rond actieve participatie van kinderen met een
beperking in het reguliere onderwijs lijkt aan verandering onderhevig. Waar voorheen de
aandacht lag bij participatie van kinderen met een beperking binnen het reguliere onderwijs,
lijkt het debat nu meer te gaan in de richting van inclusie. Hierbij is het van groot belang om het
onderscheid tussen inclusie en participatie scherp te stellen. Participatie veronderstelt
deelname aan reguliere lesactiviteiten waar mogelijk, terwijl inclusie volledige acceptatie en
assimilatie veronderstelt van kinderen met een handicap binnen de reguliere onderwijsstroom
(Schuman 2010). Dit betekent dat kinderen met een beperking volledig meedraaien in het
reguliere onderwijssysteem en dat zij waar nodig specifieke ondersteuning krijgen. Een
inclusieve samenleving beoogt de barrieres die zijn opgeworpen binnen de maatschappelijke en
institutionele context te slechten, om zo recht te doen aan de fundamentele mensenrechten van
mensen met een beperking, door volledige inclusie binnen de Nederlandse maatschappij
mogelijk te maken (Huges&Petterson 1997).

Met andere woorden: wanneer een kind met een handicap integreert binnen het reguliere
onderwijssysteem, moet het kind zich aanpassen aan het onderwijssysteem, terwijl in het
inclusief onderwijs het onderwijs wordt aan gepast aan het kind. Vanuit dat perspectief past
inclusief onderwijs in het ‘social model of disability.’
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2.3 ONDERWIJS AAN KINDEREN MET SPECIALE ONDERWIJSBEHOEFTEN
DOOR DE JAREN HEEN

Nederland heeft in 1994 de verklaring van Salamanca ondertekend. Dit verdrag stelt dat landen
zich dienen in te zetten voor het tot stand komen van inclusief onderwijs, waarin kinderen met
speciale onderwijsbehoeften de mogelijkheid krijgen te includeren in het reguliere onderwijs.
Op die manier wordt er recht gedaan aan de specifieke onderwijsbehoeften van elk kind
ongeacht afkomst en/of beperking (Unesco 1994). Deze verklaring kan worden gezien als de
basis voor de totstandkoming van het VN-CRPD verdrag, waarin inclusief onderwijs als ‘recht’
voor mensen met een beperking is opgenomen (UN 2006). Dit verdrag heeft Nederland in 2007
ondertekend (Schuman 2010).

Eind jaren ‘80 van de vorige eeuw werd duidelijk dat het speciaal onderwijs - onderwijs dat zich
specifiek richt op kinderen met een beperking - gestaag bleef groeien (Doornbos en Stevens
1987). Als gevolg van deze groei hebben in Nederland vanaf begin jaren ‘90 verschillende
beleidsinterventies plaatsgevonden, die de participatie en integratie van kinderen met speciale
onderwijsbehoeften zouden moeten bevorderen.

De groei van het SBO (speciaal basisonderwijs) is voortgekomen uit het tot stand komen van de
‘interim wet op het speciaal onderwijs en het voortgezet speciaal onderwijs’in 1985. Door deze
wet werd het eenvoudig om een school voor speciaal basisonderwijs te stichten en bestond er
veel beleidsvrijheid ten aanzien van het aannamebeleid op deze scholen (brede evaluatie WSNS,
LGF, OAB 2004). De invoering van deze wet heeft voornamelijk geleid tot een toename van het
aantal speciale scholen voor kinderen met leer- en opvoedingsmoeilijkheden (LOM) en scholen
voor moeilijk lerende kinderen (MLK). Binnen deze scholen werd onderwijs geboden aan
relatief licht gehandicapte kinderen. De groei van deze vormen van speciaal onderwijs werd om
een tweetal redenen als onwenselijk beschouwd. In de eerste plaats voor de kinderen zelf. Zij
zouden met de nodige ondersteuning in staat moeten kunnen worden gesteld om regulier
onderwijs te volgen. In de tweede plaats leidde de groei van het speciaal basisonderwijs tot een
grote stijging van de kosten binnen het speciaal basisonderwijs (brede evaluatie WSNS, LGF,
OAB 2004). Dit leidde tot een aanpassing van het Nederlands onderwijsbeleid aangaande de
integratie van kinderen met speciale onderwijsbehoeften in het reguliere Nederlandse
onderwijssysteem.

Begin jaren ‘90 kwam het concept ‘weer samen naar school’ tot stand. Dit beleid beoogde om
zoveel mogelijk kinderen met speciale onderwijsbehoeften te laten participeren in het reguliere
onderwijs. In 2003 werd dit concept gevolgd door de leerling gebonden financiering (LGF, het
rugzakje). Hiervan konden scholen vanaf 2003 optioneel gebruik maken. Dit gaf scholen de
gelegenheid om geld op individuele basis in te zetten, om op die manier te kunnen voorzien in de
specifieke onderwijsbehoeften van kinderen met een beperking (Geven 2007).

De opgestelde beleidsdoelen bleken in de praktijk moeilijk haalbaar vanwege de grote
complexiteit aan wet- en regelgeving. Deze complexiteit kwam onder meer tot uiting in de
stapeling van wet- en regelgeving rond kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Deze
opeenvolgende beleidsinterventies hebben ten eerste geleid tot veel nieuwe wet- en regelgeving
wat betreft de indicatiestelling door de regionale expertisecentra. Ten tweede leidde dit tot meer
wet- en regelgeving op het niveau van de samenwerkingsverbanden waarin scholen voor
basisonderwijs en speciaal basisonderwijs samenwerkten. Ook leidde dit tot onduidelijkheid
over de verantwoordelijkheden rond zorgleerlingen tussen de samenwerkingsverbanden
enerzijds en de regionale expertisecentra anderzijds. Dit leidde er toe dat kinderen niet
adequaat of te laat konden participeren binnen het reguliere onderwijssysteem (Greven 2007).
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Niet alleen op het niveau van de samenwerking tussen de samenwerkingsverbanden en
regionale expertisecentra leidde de veelheid aan regelgeving tot onduidelijkheid. Ook in de
samenwerking tussen scholen voor speciaal basisonderwijs en reguliere basisscholen en binnen
schoolorganisaties zelf werden problemen ervaren, Scholen, zowel scholen voor speciaal
onderwijs als reguliere basisscholen, ervoeren een toenemende druk door de grotere
complexiteit van beperkingen waarmee zij werden geconfronteerd enerzijds en de krapte aan
middelen die zij konden inzetten om te kunnen voorzien in de behoefte van de leerling met
speciale onderwijsbehoeften anderzijds (Brede evaluatie WSNS, LGF, OAB 2004). Bovendien
ervoeren scholen de prestatiedruk. Hierdoor waren zij terughoudend bij het aannemen van
kinderen met speciale onderwijsbehoeften, omdat zij bang waren voor negatieve effecten van de
schoolprestaties van deze groep kinderen op het schoolresultaat. Tot slot was de samenwerking
tussen speciaal onderwijs en regulier onderwijs om zo te komen tot een sluitende zorgstructuur,
niet optimaal. De gebrekkige samenwerking kwam voort uit twijfels die waren ontstaan over de
kwaliteit van het speciaal basisonderwijs. Tevens fungeerden de scholen voor speciaal
basisonderwijs nog lang niet altijd als vraagbaak voor de scholen voor regulier basisonderwijs
binnen het samenwerkingsverband (Brede evaluatie WSNS, LGF, OAB 2004).

Ook op de werkvloer ervoeren leerkrachten problemen bij de uitvoering van het veronderstelde
beleid tijdens het lesgeven aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Dit was onder meer
te wijten aan het lerarentekort binnen het regulier onderwijs, of aan een gebrek aan adequate
ondersteuning in de klas. Hierdoor waren leerkrachten onvoldoende in staat om te voorzien in
de behoeften van kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Bovendien beschikten veel
leerkrachten niet over de gewenste competenties om onderwijs aan leerlingen met speciale
onderwijsbehoeften vorm te geven en zagen zij het niet als een integraal onderdeel van hun
taakstelling om deze kinderen les te geven (Brede evaluatie WSNS, LGF, OAB 2004). Om de
hiervoor geschetste problemen rondom het geven van onderwijs aan kinderen met een speciale
onderwijsbehoefte binnen het reguliere onderwijs te kunnen ondervangen werd in 2005
opnieuw een koerswijziging doorgevoerd, in de richting van passend onderwijs (OCW 2011 ).

Deze beleidswijziging bleek nodig om meer maatwerk te kunnen leveren aan kinderen met
speciale onderwijsbehoeften in het basisonderwijs (Van der Hoeven 2005, Dijksma 2009 en Van
Bijsterveldt-Vliegenthart 2011). Binnen het beleid rond passend onderwijs werden onder meer
de volgende vijf doelstellingen geformuleerd:

1. versterken van de kwaliteit van het onderwijs voor kinderen met een specifieke
onderwijsbehoeften,

2. vereenvoudigen van de financieringsstructuur, waardoor zowel lichte als zwaardere
ondersteuning eenvoudiger kan worden ingezet,

3. versterken van de positie van ouders van kinderen met speciale onderwijsbehoeften,
4. verbetering van de ketensamenwerking tussen onderwijs en gemeenten,
5. verdere professionalisering van leerkrachten in het reguliere basis onderwijs waar het

gaat om het geven van onderwijs aan kinderen met speciale onderwijs behoeften.

De wet ‘passend onderwijs” veronderstelt een inspanningsverplichting van
samenwerkingsverbanden om kinderen met speciale onderwijsbehoeften waar mogelijk op te
nemen in het reguliere onderwijssysteem. Indien dit niet mogelijk blijkt, staat het scholen,
evenals in eerder gevoerd beleid, vrij om kinderen te verwijzen naar een school voor speciaal
onderwijs( wwwe.rijksoverheid.nl).
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2.4 DE NEDERLANDSE BELEIDSCONTEXT BINNEN HET PRIMAIR
ONDERWI]JS

Volgens Cijfers van het CBS (2015) volgden in het schooljaar 2013/2014, 1,5 miljoen kinderen in
Nederland primair onderwijs. 95 % van hen ging naar het regulier basisonderwijs. Van de
overige 5%, (70000 leerlingen), gingen 38000 leerlingen naar een school voor speciaal
basisonderwijs en 32000 leerlingen naar een speciale school voor basisonderwijs.

Twee vormen van basisonderwijs
Nederland kent binnen het primair onderwijs twee vormen van speciaal onderwijs:

1. Scholen voor speciaal basisonderwijs. In scholen voor speciaal basisonderwijs worden
kinderen geplaatst, die met extra ondersteuning in staat worden geacht het reguliere
basisonderwijs programma te volgen.

2. In speciale scholen voor basisonderwijs, wordt onderwijs aangeboden aan kinderen met
een handicap, chronische ziekte of stoornis. De speciale scholen voor basisonderwijs
worden onderverdeeld in 4 clusters:

Cluster 1: bestemd voor kinderen met een visuele beperking of kinderen die
naast een visuele beperking ook een verstandelijke beperking
hebben.

Cluster 2: bestemd voor kinderen met een auditieve beperking en/of

bepaalde vormen van autisme.

Cluster 3: bestemd voor kinderen met lichamelijke beperkingen,
verstandelijk gehandicapten, langdurig zieke kinderen en
kinderen met zware epilepsie.

Cluster 4: bestemd voor kinderen met gedragsproblemen en -stoornissen
(www.rijksoverheid.nl).
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2.5 PASSEND ONDERWIJS

In september 2014 is in Nederland de Wet passend onderwijs van kracht geworden. Deze wet
beoogt kinderen met speciale onderwijsbehoeften te laten participeren in het reguliere
Nederlandse onderwijssysteem (www.rijksoverheid.nl). Om dit te bereiken zijn er in Nederland
75 regionale samenwerkingsverbanden tot stand gekomen. Binnen deze
samenwerkingsverbanden zijn, zowel scholen voor regulier primair onderwijs, als ook scholen
voor speciaal basisonderwijs en scholen speciale scholen voor basisonderwijs actief. Binnen
deze samenwerkingsverbanden, dient een actieve inspanning te worden verricht om kinderen
met speciale onderwijsbehoeften te plaatsen in een voor hen passend onderwijssysteem
(www.rijksoverheid.nl). Scholen uit de clusters drie en vier en scholen voor speciaal
basisonderwijs maken onderdeel uit van deze regionale samenwerkingsverbanden. De nadruk
binnen deze samenwerkingsverbanden wordt expliciet gelegd op het vinden van een passende
onderwijsplek. Dit kan zijn binnen het regulier - als ook binnen het speciale onderwijssetting.

Cluster 1 en cluster 2 scholen, maken ook in deze wet uit 2014 geen onderdeel uit van de
regionale samenwerkingsverbanden waar vanuit de begeleiding en ondersteuning voor
kinderen met een indicatie cluster 3 en 4 wordt geregeld. Aanmelding voor begeleiding of
onderwijs binnen deze clusters gebeurt bij een regionaal aanmeldingspunt
(www.passendonderwijs.nl).

Binnen de indicatiestelling van cluster 2 onderwijs worden de volgende 3
onderwijsondersteuningsarrangementen onderscheiden:

1. lichte ondersteuning, dit type ondersteuning is zeer beperkt en bestaat uit een werkboek
waarin alle facetten van spraak/taal problemen aan de orde komen. Dit boek wordt
individueel of in kleine groepen doorgewerkt.

2. Medium ondersteuning, binnen dit arrangement worden kinderen met een
spraaktaal/stoornis enkele dagdelen per week apart genomen en wordt er
specialistische hulp geboden door een logopedist, een interne begeleider van school en
een medewerker van het speciaal onderwijs.

3. Zware ondersteuning voorziet in de mogelijkheid om kinderen binnen het speciaal
onderwijs te plaatsen om intensieve begeleiding te kunnen bieden. Deze indicatiestelling
geschiedt voor een periode van maximaal 4 jaar (http://www.mgrhanssen.nl).

Binnen het cluster 1 onderwijs zijn Bartimeus en Visio, twee instellingen voor visueel
gehandicapten, nauw gaan samenwerken om het passend onderwijs aan visueel gehandicapten
vorm te geven. De indicatiestelling voor visueel gehandicapten, verloopt op dezelfde manier als
binnen het cluster 2 onderwijs.

‘Passend onderwijs’ lijkt te passen binnen het paradigma van onderwijsparticipatie, waarbij het
kind met speciale onderwijsbehoeften, met de nodige ondersteuning, zich dient aan te passen
aan het bestaande Nederlandse onderwijssysteem en niet binnen het paradigma van ‘inclusief
onderwijs’ waarbij het onderwijs zich aanpast aan de behoeften van het kind.
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3 THEORETISCH KADER

Nu de context van het ‘passend’ onderwijs en het ‘inclusief’ onderwijs is geschetst, zal in dit
hoofdstuk het theoretisch kader worden geconstrueerd. In dit hoofdstuk zullen de principaal
agent theorie, en de onderstroom bovenstroom theorie binnen de publieke verantwoording en
in het verlengde hiervan het concept regeldruk worden uitgewerkt. Deze theorieén kunnen een
bijdrage leveren aan het genereren van inzichten op het gebied van compliance ten aanzien van
het VN-CRPD verdrag. De keuze van de theorieén hangt samen met de context waarbinnen dit
onderzoek plaatsvindt: het publieke domein van het onderwijs. Het is daarom zinvol om gebruik
te maken van de principaal agent theorie om zo inzicht te krijgen in de verhoudingen tussen de
principaal - de (inter)nationale overheid - en de beleidspraktijk van het Nederlands onderwijs
(agent). Ook is het van belang om binnen dit onderzoek gebruik te maken van theorievorming
over publieke verantwoording. Het publieke domein kent haar eigen
verantwoordingssystematiek De vormgeving van de publieke verantwoording zou van invloed
kunnen zijn op de mate van compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag. Tot slot wordt er
aandacht besteed aan het concept regeldruk dat nauw samenhangt met de
verantwoordingsystematiek binnen het onderwijs. Dit theoretisch kader vormt het fundament
van dit onderzoek en zal worden gebruikt als ‘kapstok’ waaraan de onderzoeksresultaten als ook
de conclusies en beleidsaanbevelingen kunnen worden opgehangen.

3.1 PRINCIPAAL AGENT THEORIE

De principaal agent theorie raakt aan het ‘compliance probleem.” Binnen deze theorie wordt
verondersteld dat bijvoorbeeld een wetgever, de principaal, agenten inschakelt en nodig heeft
om het door de principaal opgestelde beleid uit te voeren. Doordat de afstand tussen beleid en
dagelijkse beleidspraktijk groot is, heeft de agent een fundamentele voorsprong in kennis met
betrekking tot de dagelijkse beleidspraktijk. Hierdoor kan de ‘agent’, anders dan de principaal,
beter inschatten, of en zo ja hoe, het veronderstelde beleid in de praktijk kan worden uitgevoerd
(Thatcher, Sweet 2002). Vanuit de voorsprong in kennis ten aanzien van de beroepspraktijk van
het onderwijs ontstaat de behoefte aan discretionaire ruimte. Dit is ruimte die agenten, in dit
geval de onderwijsprofessionals, nodig hebben om het beleid dat is opgesteld door
beleidsmakers, toepasbaar te maken in de dagelijkse onderwijspraktijk. De voorsprong in kennis
van de agenten ten opzichte van de principaal brengt het risico van ‘freeridersgedrag' met zich
mee, doordat zij de ruimte nemen om verondersteld beleid tot op zekere hoogte naar eigen
inzicht uit te voeren. Als gevolg hiervan moeten principalen er rekening mee houden dat het
beleid zoals dat is geformuleerd niet volledig wordt uitgevoerd zoals verondersteld (Birkland
2011, Thatcher en Sweet 2002). Het ontstaan van freeriders gedrag zal binnen dit onderzoek
geen prominente rol spelen. Binnen dit onderzoek zal de veronderstelling uit de principaal agent
theorie over voorsprong in kennis van beleidsuitvoerders ten opzichte van beleidsmakers en de
hieruit voortvloeiende discretionaire ruimte, die professionals nodig hebben om het beleid
toepasbaar te maken in de praktijk centraal staan.

Dubbelrol Nederlandse overheid

De Nederlandse overheid heeft een dubbelrol: enerzijds vervult zij binnen de internationale
context de rol van agent. Zij wordt naar ratificatie van het VN verdrag geacht om inclusief
onderwijsbeleid in Nederland vorm te geven. Als agent zal de Nederlandse overheid ruimte
nodig hebben om het beleid op inclusief onderwijs passend te maken voor de Nederlandse
onderwijspraktijk. Zij beschikt immers over specifieke kennis over het Nederlandse
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onderwijsbeleid en is hierdoor beter in staat om het inclusief onderwijs passend te maken
binnen de Nederlandse beleidscontext.

Binnen de Nederlandse beleidspraktijk is de Nederlandse overheid principaal en geeft als
zodanig opdracht om het beleid op passend onderwijs uit te voeren. Echter, voor de uitvoering
van het beleid op passend onderwijs, alsook voor de uitvoering van het beleid rond inclusief
onderwijs is de Nederlandse overheid afhankelijk van mensen uit de beleidspraktijk omdat deze
mensen beschikken over contextspecifieke informatie met betrekking tot de dagelijkse
onderwijspraktijk. De bespreking van de dubbelrol van de Nederlandse overheid binnen het
theoretisch kader van dit onderzoek is van belang omdat het de complexiteit van de context
weergeeft, waarbinnen Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair onderwijs afwegingen
dienen te maken met betrekking tot het gebruik van discretionaire ruimte.

Uit de voorsprong in kennis ontstaat, ongeacht het beleidsniveau, de behoefte aan discretionaire
ruimte: ruimte om het beleid rond inclusief onderwijs tot op zekere hoogte naar eigen inzicht
vorm te geven. De Nederlandse overheid zal het beleid op inclusief onderwijs vorm willen geven
die passend is voor de context van het Nederlands onderwijs, terwijl onderwijsprofessionals
binnen de Nederlandse onderwijs praktijk worden geconfronteerd met twee beleidslijnen
waaraan zij worden geacht uitvoering te geven. Het beleid op passend onderwijs enerzijds en
het inclusief onderwijs anderzijds. Deze dubbelzinnigheid in beleid werpt vragen op rond het
gebruik van de discretionaire ruimte, door leerkrachten en andere onderwijsprofessionals met
betrekking tot compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag aangaande volledige
onderwijsinclusie. Vanuit dat oogpunt is de veronderstelling uit de Principaal agent theorie dat
onderwijsprofessionals, voortvloeiend uit een fundamentele voorsprong in kennis, ruimte nodig
hebben om het onderwijsbeleid aangaande kinderen met speciale onderwijsbehoeften, tot op
zekere hoogte, zelf vorm te geven relevant voor dit onderzoek.
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3.2 ONDER EN BOVENSTROOM THEORIE, THEORIE ROND PUBLIEKE
VERANTWOORDING

In het verlengde van het voorgaande ontwikkelt zich het debat over publieke verantwoording;
een debat over de manier waarop publieke organisaties zich dienen te verantwoorden in de
richting van de overheid. Het onderwijs behoort tot het publieke domein, omdat het gefinancierd
wordt uit publieke middelen en het onderwijs een publiek doel dient. Kwalitatief goed onderwijs
dient toegankelijk te zijn voor ieder kind in Nederland. Binnen de verantwoordingstructuur van
het onderwijs vindt verantwoording plaats over de prestaties die binnen het onderwijssysteem
worden geleverd (Bovens, Shillemans 2010).

In de theorievorming over publieke verantwoording wordt onderscheid gemaakt tussen twee
typen van verantwoording: de zogenoemde onder- en bovenstroom-modellen van publieke
verantwoording. In het bovenstroom-model is de verantwoording niet-specifiek, cyclisch en
generalistisch. De verantwoording heeft het doel om de transparantie te bevorderen (Bovens,
Shillemans 2010). Het onderstroom-model kent een meer specifiek karakter, kent geen vaste
vorm, beoogt diepgang, is a-cyclisch en heeft tot doel om knelpunten in de uitvoering van beleid
weg te nemen (Bovens, Shillemans 2010). Door gebruik te maken van het onderstroom-model
van verantwoording bestaat de mogelijkheid om gebruik te maken van aanwezige
contextspecifieke kennis binnen de onderwijsinstelling. Deze kennis kan bovendien worden
ingezet om de verantwoording zelf vorm te geven.

In de literatuur wordt gesproken over de ‘lerende functie van verantwoording’ (Montfort 2010).
Hierbij wordt verondersteld dat een constructie waarbinnen sprake is van ‘lerend toezicht’ de
kwaliteit van in dit geval het onderwijs kan bevorderen, omdat er hierbij nadrukkelijk gebruik
wordt gemaakt van kennis en kunde uit de dagelijkse onderwijspraktijk. In een constructie
waarin gebruik gemaakt wordt van de ‘lerende functie’ van verantwoording ontstaat er een
uitwisseling van kennis en expertise tussen in dit geval de onderwijsprofessionals en de
onderwijsinspectie. De ‘lerende functie’ van verantwoording is derhalve goed toepasbaar in een
verantwoordingsstructuur die is vormgegeven volgens het onderstroom-model. Omdat hierin
ruimte is voor het gebruik van aanwezige kennis en expertise binnen een onderwijsinstelling ten
behoeve van de verantwoording naar de onderwijsinspectie.

In het onderstaand model is de theorievorming rond publieke verantwoording, zoals deze wordt
gebruikt in dit onderzoek schematisch weergegeven.

BOVENSTROOM

VORMVAST, A-SPECIFIEK, CYCLISCH, WEINIG RUIMTE
VOOREIGEN INBRENG

L 4

LERENDE FUNCTIE VAN
SRS PUBLIEKE VERANTWOORDING

LI 1}

ONDERSTROOM

VORMVRI, SPECIFIEK, A-CYCLISCH, VEEL RUIMTE
VOOR EIGEN INBRENG

FIGUUR 1: SCHEMA PUBLIEKE VERANTWOORDING
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Ervaring van regeldruk

In de literatuur wordt regelmatig een koppeling gemaakt tussen administratieve lasten enerzijds
en regeldruk anderzijds (Ecorys-Nei 2004).Binnen dit onderzoek zullen administratieve lasten
en de negatieve effecten wet- en regelgeving apart worden beschouwd omdat de ervaring van
regeldruk binnen het onderwijs niet altijd samenhangt met administratieve lasten. (Hopkins et
al 1999) definieert regeldruk als volgt: ‘de negatieve effecten die wet- en regelgeving
veroorzaken.’ Deze definitie schenkt expliciet aandacht aan de negatieve effecten van wet- en
regelgeving. . Het Nederlandse onderwijs is voortdurend aan veranderingen onderhevig, zeker
ook op het gebied van het onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Deze
voortdurende veranderingen zouden er voor kunnen zorgen dat er binnen de Nederlandse
onderwijspraktijk sprake is van de continue regeldruk, omdat onderwijsorganisaties zich
voortdurend dienen aan te passen aan de verandering van het onderwijsbeleid. Zowel de
nadelige effecten van wet- en regelgeving, alsook de bijkomende administratieve lasten, die
gepaard kunnen gaan met de veranderingen, zouden er voor kunnen zorgen dat scholen door de
regeldruk overbelast raken. Uit onderzoek blijkt dat wanneer onderwijsprofessionals de wijze
van verantwoording als nuttig ervaren zij de (administratieve) regeldruk als minder belastend
ervaren(Gennet 2007).

Uit de manier waarop de publieke verantwoording binnen het Nederlandse onderwijs is
vormgegeven, zou de ervaring van regeldruk voort kunnen vloeien. Dit zou gevolgen kunnen
hebben voor de mate van compliance ten opzichte van het VN-CRPD verdrag ten aanzien van
onderwijsinclusie en is vanuit dat oogpunt relevant voor dit onderzoek.

Schematisch ziet de theorievorming zoals die gebruikt wordt binnen dit onderzoek er als volgt
uit:

NADELIGE EFFECTEN VAN WET-EN
REGELGEVING

i

REGELDRUK

LI

ADMINISTRATIEVE LASTEN

FIGUUR 3: REGELDRUK
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3.3 CONCEPTUEEL MODEL

In het conceptueel model worden theoretische elementen die in het theoretisch kader zijn
uitgewerkt schematisch met elkaar in verband gebracht. Dit wil niet zeggen dat alle
componenten van een theorie ook binnen dit onderzoek worden gebruikt. Het conceptueel
model is een schematische weergave van die theoretische elementen die relevant zijn voor het
onderzoek.

In het theoretisch kader zijn een tweetal theorieén uitgewerkt: de principaal agent theorie, het
boven- en onderstroom-model van publieke verantwoording. En in relatie hiermee de lerende
functie van verantwoording. Ook is er aandacht besteed aan het concept van regeldruk.

Het compliance vraagstuk met betrekking tot het VN-CRPD verdrag wordt benaderd vanuit het
perspectief van Nederlandse onderwijsinstellingen voor primair onderwijs. Dit in aansluiting op
de vraagstelling van dit onderzoek. Binnen het conceptueel model wordt de ‘dubbel rol’ van de
Nederlandse overheid, zoals benoemd in het theoretisch kader opgenomen. Omdat deze van
invloed is op de afwegingen van Nederlandse instellingen voor primair onderwijs ten aanzien
van compliance ten opzichte van het VN-CRPD verdrag.

Uit de voorsprong in kennis met betrekking tot de dagelijkse onderwijs praktijk, ontstaat de
behoefte vanuit onderwijsprofessionals om het onderwijsbeleid passend te maken voor de
praktijk. Om dit mogelijk te maken hebben onderwijsprofessionals ruimte nodig om het
onderwijsbeleid ook ten aanzien van het onderwijs aan kinderen met speciale
onderwijsbehoeften tot op zekere hoogte zelf vorm te geven.

De manier waarop de publieke verantwoording is vormgegeven kan van invloed zijn op de mate
van compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag aangaande onderwijsinclusie. Een
vormvaste vormgeving van de publieke verantwoording, vormgegeven volgens het
bovenstroom-model, biedt weinig ruimte voor eigen inbreng van leerkrachten en andere
onderwijsprofessionals en zal de mate van compliance nadelig beinvloeden. Ook zal de
verantwoording door de leerkrachten en andere onderwijsprofessionals in dit model niet als
nuttig worden ervaren, wat een nadelig effect heeft op de ervaring van regeldruk. De ervaring
van regeldruk zal stijgen (Gennet 2007).

Een publieke verantwoording vormgegeven volgens het onderstroom-model voorziet in de
mogelijkheid van een vormvrije a-cyclische wijze van verantwoording, waarin leerkrachten en
professionals gebruik kunnen maken van de aanwezige kennis om de verantwoording vorm te
geven. Binnen dit model is ook ruimte voor de ‘lerende functie’ van verantwoording waarin
onderwijsprofessionals, leerkrachten en inspectie kennis uitwisselen om zodoende elkaars
positie te versterken en hiermee mogelijk de kwaliteit van het onderwijs zouden kunnen
verbeteren. Omdat er in dit model gebruik wordt gemaakt van de context specifieke kennis die
aanwezig is bij onderwijsprofessionals, zullen zij deze wijze van verantwoording als nuttiger
ervaren. Dit heeft een positief effect op de ervaring van regeldruk. Deze neemt af. Ook zal dit een
positief effect hebben op de mate van compliance ten opzichte van het VN-CRPD verdrag
aangaande volledige onderwijsinclusie. Dit omdat onderwijsprofessionals in staat worden
gesteld gebruik te maken van de bij hun aanwezige kennis en kunde bij de verantwoording van
de onderwijsresultaten in de richting van de overheid.
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Schematisch ziet het conceptueel model er als volgt uit:

COMPLIANCE

NALEVING VN-CRPD VERDRAG
(INCLUSIEF ONDERWIWS)

ERVARING ERVARING

REGELDRUK REGELDRUK
NEEMT TOE NEEMT AF +

+1 1-
MODEL MODEL
1- 1+

DUBBELROL Voorsprong in kennis
OVERHEID BENUTTEN VAN

ONDERWIJSPROFESSIONALS DOOR

PRINCIPAALEN AGENT BELEIDSMAKERS

FIGUUR 4: CONCEPTUEEL MODEL
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4 ONDERZOEKSMETHODEN

Binnen dit hoofdstuk worden, de voor dit onderzoek gebruikte, onderzoekstechnieken
beschreven en wordt verantwoording afgelegd over de wijze waarop dit onderzoek is
uitgevoerd. Tevens worden de interviewvragen verantwoord die aan de hand van de topiclist
zijn opgesteld. De topiclist is opgenomen in bijlage 2. Door verantwoording af te leggen over de
onderzoeksmethoden is het in een later stadium mogelijk om soortgelijk onderzoek te herhalen.
Bovendien kan worden nagegaan of dit onderzoek is uitgevoerd volgens de geldende
wetenschappelijke richtlijnen

4.1 WERKWIJZE EN DATAVERZAMELING

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van een drietal vormen van onderzoek:

1. Documentenonderzoek
2. Literatuur onderzoek
3. Semigestructureerde interviews

In de afzonderlijke subparagrafen zullen de onderzoeksmethoden gestructureerd worden
verantwoord.

4.1.1 INTERVIEWS

Binnen dit onderzoek is gebruik gemaakt van semi-gestructureerde interviews. Het gebruik van
semigestructureerde interviews biedt de mogelijkheid om diepgang te genereren. Doordat de
vragenlijst geen vaste vorm kent, is het mogelijk om tijdens de interviews gebruik te maken van
de kennis die uit het interview naar voren komt. Zo kan er worden doorgevraagd op relevante
opmerking. Dit verhoogt het informatie gehalte van de interviews.

In het onderzoek is gebruik gemaakt van een vijftal experts interviews. Twee interviews met
specialisten op het gebied van inclusief onderwijs en drie interviews met specialisten op het
gebied van handicap in relatie tot het VN-CRPD verdrag. Drie van deze interviews zijn
individueel afgenomen. De andere twee interviews hebben in duo’s plaatsgevonden. Een
interview in duo’s past goed binnen een verkennend kwalitatief onderzoek, omdat tijdens het
interview in feite een soort kennis uitwisseling tussen beide leden van het duo kan ontstaan,
doordat er tijdens het interview gebruik kan worden gemaakt van elkaars inzichten. Dit kan mits
het interview goed wordt geleid, het informatiegehalte van het interview verhogen.

Naast deze interviews met experts heeft er een interview met een directeur van een expertise
centrum, op het gebied van inclusief onderwijs plaatsgevonden. Hierin zijn in totaal 44 scholen
verenigd. Hiervan zijn 10 scholen inclusieve scholen. Het expertise centrum, maakt onderdeel uit
van een samenwerkingsverband van scholen voor primair onderwijs. Ook is er een interview
afgenomen met een directeur van 2 inclusieve scholen, een adjunct directeur van twee
inclusieve scholen en daarnaast nog twee interviews met respondenten, die binnen hun school
primair verantwoordelijk zijn voor mogelijk maken van inclusief onderwijs. Een respondent
heeft de functie van intern begeleider. De andere respondent werkt als orthopedagoog.
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De intern begeleider en orthopedagoog zijn feitelijk verantwoordelijk voor de vormgeving van
het inclusieve onderwijs aan kinderen met speciale onderwijs behoeften binnen de
schoolorganisatie waarin zij werken. Zij kunnen vanuit hun expertise een beeld geven van de
mogelijkheden en uitdagingen van het aanbieden van inclusief onderwijs. Dit maakt hun inbreng
voor het onderzoek zeer relevant.

Tot slot heeft er nog een interview plaatsgevonden met een viertal leerkrachten en een intern
begeleider, op een school voor inclusief onderwijs. Door een internbegeleider en leerkrachten
gezamenlijk te interviewen kan een beeld worden verkregen van de samenwerking tussen
verschillende partijen binnen het inclusief onderwijs in de dagelijkse onderwijspraktijk. De
leerkrachten geven les in verschillende leerjaren. Dit maakt het mogelijk om na te gaan of de
implicaties van het geven van inclusief onderwijs veranderen tijdens de basisschool periode. Dit
interview heeft in een groep plaatsgevonden, dit heeft het informatiegehalte van het interview
versterkt, doordat tijdens het interview de verschillende invalshoeken en meningen van
respondenten aan het licht zijn gekomen.

De gehouden interviews variéren in lengte van 55 tot 129 minuten. Alle interviews zijn integraal
opgenomen, uiteraard met uitdrukkelijke toestemming van de respondent. Vervolgens zijn deze
interviews getranscribeerd en door middel van een kleurenschema gekoppeld aan de theorieén

uit het theoretisch kader dat aan de interviews ten grondslag ligt

Gezien de doelstelling van het onderzoek: het identificeren van factoren die samenhangen met
compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie, zou
het wellicht logisch zijn geweest om direct scholen te gaan benaderen. Echter, het vinden van
‘inclusieve scholen’ is een moeizaam proces gebleken. Dat komt, zo blijkt bij navraag tijdens
interviews bij scholen die niet publiekelijk inclusief zijn, doordat het risico op een aanzuigende
werking van kinderen met een beperking in de richting van die scholen heel hoog zou zijn. Dit
zou resulteren in de totstandkoming van speciale scholen in een reguliere setting. Dit wordt
door respondenten als niet wenselijk ervaren.

Het moeizame proces om scholen voor inclusief onderwijs te vinden, heeft er toe geleid dat er
eerst specialisten op het gebied van inclusief onderwijs zijn geinterviewd. Er is vervolgens
gebruikgemaakt van het netwerk van deze specialisten (het sneeuwbaleffect’) om nieuwe
respondenten voor een interview te werven. Daarnaast heeft het gebruik van internet
geresulteerd in één nieuwe respondent.

Dit heeft geleid tot interviews op scholen in:

Rotterdam
Gorinchem (2x)
Amsterdam
Zaandam
Eindhoven

Deze interviews staan los van de hierboven genoemde experts interviews.
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In totaal hebben er 11 interviews plaatsgevonden met 17 respondenten. In bijlage 1 is een
schema opgenomen met de respondenten en bijbehorende functie. Dit biedt een overzichtelijke
hiérarchische weergave van de respondenten groep.
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Alle respondenten hebben een positieve houding hebben ten opzichte van inclusief onderwijs.
Door het verkennende karakter van dit onderzoek is deze groep beoordeeld als voldoende
representatief. Omdat binnen dit onderzoek wordt gekeken naar de factoren die een rol spelen
bij de afwegingen van Nederlandse onderwijsinstellingen voor primair onderwijs om het VN-
verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie na ratificatie na te leven. Omdat het verdrag nog
niet geratificeerd is kan er geen vergelijk worden gemaakt tussen scholen die het verdrag wel en
niet naleven. Als gevolg hiervan kunnen er nog geen tegenstrijdigheden met betrekking tot de
naleving in beeld worden gebracht. Deze omstandigheden en de aard van het onderzoek hebben
geleid tot de keuze om scholen te bezoeken die inclusief onderwijs al in de prakrijk vormgeven.

4.1.2 DOCUMENT EN LITERATUURONDERZOEK

Het documentenonderzoek is gebruikt om inzicht te verkrijgen in de inhoud van VN verdragen
in het algemeen en meer specifiek van het VN-CRPD verdrag. Ook is documentatie bestudeerd
die tot stand is gekomen bij de bijeenkomsten over de monitoring van het VN-CRPD verdrag,
voorafgaand aan dit onderzoek. Tevens is van documentenonderzoek gebruikgemaakt om
inzicht te verkrijgen in de Nederlandse beleidscontext van het primair onderwijs in het
algemeen en in de context van het beleid op passend onderwijs in het bijzonder. Deze inzichten
hebben tijdens het onderzoek geleid tot een verandering van de onderzoekthematiek. Het bleek
dat het Nederlandse beleid op passend onderwijs mogelijk haaks zou kunnen staan op inclusief
onderwijs. Dit zou een onderzoek naar indicatoren ten behoeve van de monitoring van artikel 24
van het VN-CRPD verdrag over onderwijs bemoeilijken. Gezien de beperkte tijd waarin dit
onderzoek heeft moeten plaatsvinden en gezien de Nederlandse context, is er voor gekozen om
het onderzoeksthema te veranderen in de richting van compliance vraagstukken. Dit vraagstuk
lijkt, gezien het huidige Nederlandse onderwijsbeleid van passend onderwijs, op dit moment
relevanter.

Binnen de wetenschappelijke literatuur is gezocht naar theorievorming over compliance
vraagstukken. In eerste instantie is gekeken naar de theorie over compliance op internationaal
niveau, omdat het VN-CRPD verdrag een internationaal karakter kent. Uiteindelijk is er binnen
dit onderzoek voor gekozen mede door het belang van de Nederlandse beleidscontext en
ingegeven door de oorspronkelijke opdracht om onderzoek te doen naar indicatoren op
organisatorisch niveau, om de internationale context deels los te laten.

Dit heeft geresulteerd in een onderzoek naar algemene theorievorming over compliance. Het
theoretisch kader is hiervan een weerslag. Op basis van de theorie is een aantal factoren
gedefinieerd die van invloed zouden kunnen zijn op de naleving enerzijds van het VN-CRPD
verdrag en het Nederlands beleid op passend onderwijs anderzijds.
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4.2 VALIDITEIT EN BETROUWBAARHEID

De interviews ten behoeve van dit onderzoek, zijn afgenomen door middel van een topiclist.
Tijdens de interviews hebben zich geen bijzonderheden voorgedaan. Alle gesprekken zijn
opgenomen en vervolgens getranscribeerd. Bij alle interviews is op dezelfde manier te werk
gegaan. Dit verhoogt de interne validiteit van het onderzoek. De interne validiteit hangt samen
met de vormgeving van het onderzoek. Hebben alle interviews onder de zelfde condities en op
dezelfde manier plaatsgevonden? Externe validiteit heeft betrekking op de vergelijkbaarheid van
respondenten, in dit geval scholen voor inclusief onderwijs. De borging hiervan blijkt moeilijker
te realiseren, doordat de wijze waarop inclusief onderwijs binnen de respondentscholen wordt
vormgegeven, sterk kan verschillen. Een interview met meerdere personen past goed binnen
een verkennend onderzoek, maar heeft wel invloed op de validiteit, doordat de omstandigheden
waaronder het interview plaatsvindt moeilijker te controleren zijn. Ten aanzien van de
betrouwbaarheid en generaliseerbaarheid van het onderzoek dient ook een kanttekening te
worden geplaatst. Zoals eerder vermeld, blijkt het aantal openlijk inclusieve scholen in
Nederland niet groot. Daardoor heeft het de nodige inspanning gekost om te komen tot de
uiteindelijke respondentenlijst. Het beperkte aantal respondentenscholen heeft een negatief
effect op de betrouwbaarheid van het onderzoek. Bovendien beoogt een kwalitatief onderzoek
als dit diepgang te genereren. Dit heeft een negatieve invloed op de generaliseerbaarheid van het
onderzoek.

4.3 VERANTWOORDING AFBAKENING VAN HET ONDERZOEK

De keuze om dit onderzoek specifiek uit te voeren binnen het primair onderwijs is deels
inhoudelijk deels pragmatisch van aard. Het inhoudelijk argument is dat ieder kind vanaf vijf
jaar leerplichtig is en als gevolg hiervan verplicht is enige vorm van primair onderwijs te volgen.
Door te kiezen voor primair onderwijs kent dit onderzoek een grote doelpopulatie en wordt de
maatschappelijke relevantie van het onderzoek verhoogd. De pragmatische keuze hangt nauw
samen met het tijdsbestek van vijf maanden waarbinnen dit onderzoek dient te worden
afgerond. Binnen dit tijdsbestek is het ondoenlijk om het hele onderwijsveld met dit onderzoek
te bestrijken.

4.4 VERANTWOORDING INTERVIEWVRAGEN

De semigestructureerde interviews zijn gebaseerd op het theoretisch kader zoals dat hiervoor is
opgesteld. De interviews zijn afgenomen aan de hand van een topiclist die in de bijlagen is
opgenomen. De volgende vragen geven een beeld van de manier waarop de losse topics hebben
geleid tot de interviewvragen. Het dient als verantwoording voor de topiclist.

Algemene vragen:

e Watis uw functie?
e Op welke manier houdt u zich bezig met het aanbieden van inclusief onderwijs?
¢ Hoe wordt het onderwijs binnen uw organisatie vorm gegeven?

Door deze vragen te stellen kan een algemene indruk worden verkregen over de manier waarop
het onderwijs wordt vormgegeven. Zo komen er ook verschillen tussen de scholen aan bod.
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Koppeling van de interviewvragen aan de theorie

Naast de algemene vragen zijn er ook meer specifieke vragen in het interview gesteld die
kunnen worden gekoppeld aan de theorie welke binnen dit onderzoek is gebruikt. Dit wordt
onderverdeeld in de discretionaire ruimte en de koppeling aan verantwoordingssystematiek.

DISCRETIONAIRE RUIMTE

o Includeren jullie kinderen met een grote diversiteit aan handicaps of kiezen jullie binnen de
school voor specialisatie in een bepaalde doelgroep en van waar deze keuze?

Zo kan worden nagegaan, op welke manier inclusie wordt vormgegeven bijvoorbeeld of er
sprake is van het includeren van een specifieke doelgroep.

Deze vraag genereert inzichten met betrekking tot discretionaire ruimte. In hoeverre hebben
scholen ruimte nodig om zelf te kunnen bepalen welke kinderen zij al dan niet includeren
binnen school.

e Wat zou er volgens u moeten veranderen om inclusief onderwijs binnen de Nederlandse
context (nog) beter vorm te geven?

Door de vraag open te stellen, komen er veel mogelijke knelpunten naar boven, waar het gaat
om het aanbieden van inclusief onderwijs. Deze informatie is zeer bruikbaar bij de bespreking
van de resultaten van dit onderzoek en de antwoorden zijn te koppelen aan de discretionaire
ruimte, doordat juist de knelpunten bij de uitvoering van inclusief onderwijs, aanwijzingen
kunnen geven met betrekking tot het gebruik en de behoefte aan discretionaire ruimte. Zo kan
ook worden nagegaan hoe discretionaire ruimte een rol speelt in relatie tot de naleving van het
VN-verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie.

Een indirecte vraag met betrekking tot compliance is van belang omdat de verwachting is dat
respondenten niet altijd direct aan zullen geven dat het moeilijk is om beleid na te leven.
Zodoende wordt er indirect gevraagd naar de knelpunten met betrekking tot compliance ten
aanzien van het VN-CRPD verdrag. Hier wordt op doorgevraagd, door te vragen of de Wet
Passend onderwijs, zoals wij die in Nederland kennen mogelijk haaks zou kunnen staan op
inclusief onderwijs zoals het VN CRPD dat voorschrijft.

KOPPELING AAN VERANTWOORDINGSSYSTEMATIEK

e In hoeverre ondervindt u problemen bij het aanvragen van hulp en ondersteuning of
aanpassingen in het lesprogramma van kinderen met een handicap binnen het onderwijs?

Door deze vraag te stellen komen mogelijk inzichten naar boven die samenhangen met de
ervaring van regeldruk met betrekking tot het aanbieden van onderwijs aan kinderen met een
handicap in een reguliere onderwijssysteem

e [n hoeverre ondervindt u problemen ten aanzien van de verantwoording van
onderwijsresultaten van kinderen met een handicap?

Door specifiek te vragen naar verantwoording kan worden nagegaan op kan worden nagegaan
in welke mate de verantwoordingssystematiek, zoals Nederland die kent een rol speelt bij het al
dan niet, kunnen of willen naleven van het VN-verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie.
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5 RESULTATEN

In dit hoofdstuk worden de context en de theorie uit de hoofdstukken 2 en 3 gekoppeld aan de
resultaten die zijn voortgekomen uit de gehouden interviews. De resultaten van dit onderzoek
zullen aan de hand van citaten worden geillustreerd. De citaten zullen niet herleidbaar zijn naar
individuele respondenten. Na een uitgebreide analyse van het interviewmateriaal blijkt er een
viertal factoren waarneembaar, die naar de mening van de respondenten, van invloed zijn, op de
mate van compliance ten opzichte van het VN-CRPD Verdrag. De hieronder genoemde factoren
zijn terug te voeren op drie centrale begrippen binnen dit onderzoek: gebruik en behoefte aan
discretionaire ruimte, de vormgeving van de verantwoordingssystematiek en de daaraan
gerelateerde ervaring van regeldruk. De eerste factor heeft betrekking op het gebruik van en de
behoefte aan discretionaire ruimte van leerkrachten en andere onderwijsprofessionals. Ook de
tweede factor kan worden gerelateerd aan discretionaire ruimte. Het betreft hier de ruimte die
de overheid neemt, om het begrip inclusief onderwijs op te rekken, waardoor het beleid op
passend onderwijs, naar de mening van de overheid ook in het inclusieve onderwijsspectrum
zou kunnen vallen. Deze benadering van de overheid is van invloed op de wijze waarop
onderwijsinstellingen voor primair onderwijs om zullen gaan met de discretionaire ruimte met
betrekking tot de mate van compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag aangaande
volledige onderwijsinclusie en past derhalve binnen dit onderzoek. De derde factor heeft
betrekking op de vormgeving van de verantwoordingssystematiek en de daaraan gerelateerde
ervaring van regeldruk.

Binnen het onderzoek worden de volgende factoren door de respondenten benoemd:

e Mate van vrijheid met betrekking tot de invulling van het onderwijs aan kinderen met
een handicap.

e Behoefte aan eenduidigheid in wet- en regelgeving met betrekking tot het onderwijs aan
kinderen met een handicap.

e Behoefte aan de verlaging van de flexibilisering ten aanzien van het aanvragen van hulp
en ondersteuning ten behoeve van kinderen met speciale onderwijs behoeften.

o Behoefte aan verandering ten aanzien van de vormgeving van verantwoording rond de
resultaten van het onderwijs

Aan de hand van de hierboven genoemde factoren zullen de resultaten worden uitgewerkt.
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5.1 MATE VAN VRIJHEID BIJ INVULLING VAN HET ONDERWIJS

De behoefte aan ruimte om het onderwijs aan kinderen met een handicap, binnen kaders, zelf
vorm te geven wordt door alle respondenten onderschreven. Alle kinderen zijn anders, alle
handicaps zijn anders en vereisen een andere aanpak. Vanuit dat perspectief zijn er scholen die
er voor kiezen om een bepaalde groep kinderen binnen de school te includeren. Een respondent
zegt hierover:

‘Dat is onze specialisatie, wij bestaan nu 23 jaar en vanaf het begin zijn hier kinderen met een
lichamelijke beperking welkom geweest.’

Niet alleen waar het gaat om het includeren van een specifieke groep kinderen hebben scholen
behoefte aan ruimte om hierin zelf keuzes te maken, ook het aantal kinderen met een handicap
binnen reguliere scholen is volgens respondenten aan een maximum gebonden. Alleen op die
manier kan de kwaliteit van het onderwijs aan alle kinderen binnen de school worden
gewaarborgd. Een respondent van een school voor inclusief onderwijs verwoordt het als volgt:

‘Maar altijd moet je blijven bij de aanmelding van een kind met speciale onderwijs behoeften, hoe is
de verdeling, hoe is de balans in de groep waarin het kind gaat komen en blijft het behapbaar. Je
kunt heel naief zeggen we includeren alles, kom maar zomaar, je moet wel de kwaliteit van het
onderwijs in de gaten houden.’

Een onderwijs respondent zegt het volgende hierover:

e moet ook een soort percentage kinderen met een beperking binnen de school aanhouden. We
hebben ook wel gezegd maximaal zoveel procent en als iedere school dat zou doen. Dit is om de
populatie van de school in balans te houden. De balans tussen kinderen met een beperking en
zonder beperking.’

Los van het aantal kinderen met speciale onderwijsbehoeften dat zou kunnen participeren
binnen het regulier onderwijs. Speelt ook een andere factor een belangrijke rol. De behoefte van
het specifieke kind. Is het wel in het belang van een kind om te participeren binnen het reguliere
onderwijssysteem en is het realistisch. Een respondent zegt hierover:

‘Als je bedlegerig bent afhankelijk van een bed en weet ik veel wat, dan is menig schoolgebouw al
niet geschikt om jou binnen te laten. Even los en dat heeft dan niks meer met onwil te maken of een
kind waar 24 uur per dag een volwassene naast moet zitten, past binnen het inclusieve onderwijs.
Misschien is het dan toch beter om in het belang van het kind, te zoeken naar een plek, waarin het
onderwijs in een speciale setting kan worden vormgegeven.’

Respondenten geven ook aan dat zij behoefte hebben aan de vrijheid waar het gaat om de
invulling en vormgeving van het onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Goed
inclusief onderwijs kan alleen vorm krijgen wanneer er handen in de klas zijn om extra
ondersteuning te bieden aan de kinderen die dat nodig hebben.

‘Geef ons nou meer ruimte laat het ons organiseren, leerkrachten hebben jaren geleden ook
aangegeven we willen het wel, we kunnen het wel, maar simpelweg geef ons handen. Geef ons extra
handen om het werk te kunnen doen.’

‘Laat het ons zelf organiseren We hebben zo moeten bezuinigen. Al het onderwijs ondersteunend
personeel is wegbezuinigd maak keuzes wil je goed onderwijs geef de scholen het vertrouwen want
ze pakken het wel op.’
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Dit zijn voorbeelden van de behoefte aan discretionaire ruimte met betrekking tot de invulling
en uitvoering van het onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Een school kiest
bewust voor het includeren van een groep kinderen met een specifieke handicap. De andere
school kiest wellicht niet voor specialisatie op het gebied van handicap, maar kiest er wel voor
om het aantal kinderen met een handicap binnen de school te beperken omdat zij vanuit hun
praktijkervaring weten, dat het vinden van de juiste balans op school van belang is om de
kwaliteit van het onderwijs voor alle kinderen te kunnen waarborgen. Ook zeggen respondenten
discretionaire ruimte nodig te hebben om kinderen die gezien de aard van hun handicap niet
volwaardig kunnen participeren in het regulier onderwijs, te kunnen plaatsen binnen het
speciale onderwijs.

Een ander factor met betrekking tot de behoefte aan discretionaire ruimte is het aanbieden van
paramedische zorg binnen het regulier onderwijs. De Wet passend onderwijs voorziet slechts in
uitzonderlijke gevallen in de behoefte aan paramedische behandelingen op school, bijv.
Fysiotherapie en ergotherapie (Wet passend onderwijs, (Iederin, juni 2014). Dit leidt er toe dat
kinderen met een handicap op een reguliere school geen of zeer beperkt specialistische hulp
kunnen krijgen in de vorm van therapie, die in bepaalde gevallen nodig is om goede manier
onderwijs te kunnen volgen. Een respondent zegt hierover:

‘En ik denk dat daarin ook nog wel verzekeringskwesties een rol spelen want blijkbaar mag het dan
niet op school plaatsvinden. Dat hebben we wel vaker gehad. We hebben wel een meisje gehad dat
een tijdje fysiotherapie op school kreeg omdat ze moeite had met het traplopen op school. Dan
moet je het op school oefenen want je oefent het in de praktijk.’

‘En wat wij dan ook vaak gedaan hebben is dat wij dan vaak die therapeuten gezocht hebben die
zich daar niet aan hielden.’

‘Je moet creatief zijn en gelukkig hebben heel veel scholen die creatieve oplossingen wel gevonden
bijvoorbeeld door bekende therapeuten wel te vragen of ze op school komen.’

Bovenstaande citaten zijn te koppelen aan discretionaire ruimte. Scholen nemen de ruimte om,
ondanks het feit dat er geen eenduidige wet- en regelgeving bestaat met betrekking tot de
paramedische zorg op een reguliere school, deze zorg wel aan te bieden, omdat zij vanuit hun
expertise zien, dat hieraan behoefte bestaat. Ondanks dat dit mogelijk in strijd is met de
regelgeving, zoals deze is opgesteld door de overheid. Discretionaire ruimte is onlosmakelijk
verbonden met de veronderstelling dat scholen meer contextspecifieke kennis hebben met
betrekking tot het onderwijs en de implicaties van een handicap voor het volgen van onderwijs.
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5.2 BEHOEFTE AAN EENDUIDIGE WET- EN REGELGEVING

Veel respondenten geven aan dat het gebrek aan eenduidig beleid met betrekking tot het
onderwijs aan kinderen met een handicap problematisch is voor de manier waarop vorm dient
te worden gegeven aan dit type onderwijs. Ondanks de ondertekening van het VN-verdrag is in
Nederland in 2014 de Wet op passend onderwijs van kracht geworden. Veel respondenten
geven aan dat dit een negatieve uitwerking heeft op de ontwikkeling van inclusief onderwijs in
de Nederlandse onderwijspraktijk.

Een respondent verwoordt het op de volgende manier:

‘Op zich is het wonderlijk dat het VN verdrag in 2006 tot stand is gekomen, daar is natuurlijk een
heel traject aan vooraf gegaan. En dat ons ministerie van onderwijs in 2005 is beginnen te denken
over en een term te gebruiken als passend onderwijs. En dat toen het VN verdrag in 2006 er lag we
vrolijk doorgegaan zijn met het ontwikkelen van passend onderwijs. Met als sluitstuk dat we het
afgelopen augustus ingevoerd hebben. Dat is natuurlijk op zich heel wonderlijk dat je gewoon weet
welke kant het op gaat, inclusie is internationaal al 20-30 jaar de trend. In het VN verdrag is dat
duidelijk de trend en dat wij er toch dan voor kiezen om het heel anders te doen op onze eigen
manier.’

‘Ratificatie is denk ik de eerste stap en dan zal het denk ik van de ambities van het ministerie
afhangen als het om onderwijs gaat maar ook over individuele organisaties en bestuurders hoe ver
ze willen gaan. Maar als het ministerie echt ambities heeft dan gaan ze het woord passend
onderwijs gewoon vervangen door inclusief onderwijs. *. Taal creéert cultuur. Dus door passend
onderwijs komt er als het ware een versluierd laagje en wie kan er nu tegen passend onderwijs zijn,
iedereen is toch voor passend onderwijs. Wat dat dan ook mag zijn’

Een respondent zegt wijst op een fundamenteel probleem in het transitieproces naar inclusief
onderwijs verwoordt het als volgt:

‘Dan niet de start maken om het te doen Dat zal je in deze transitie ook hebben. Transities zijn
eigenlijk mogelijk als een school afbrandt en dat je opnieuw begint. Wat wij heel vaak zien is dat
transities heel vaak gebruiken door te gaan omdenken. De oude situatie veranderen in een nieuwe
situatie, maar eigenlijk zou je het helemaal af moeten breken en opnieuw opbouwen. In wezen krijg
je dan pas een nieuwe manier. Wat je nu nog heel vaak ziet is dat het in onze mentale modellen nog
zulk oud denken zit dat je dat in transities terug ziet. Je ziet altijd nog oude kenmerken van zelfs
dingen die vroeger niet gingen, die neem je mee in een nieuwe transitie. Dat zie je dus dat er heel
lang gewerkt wordt aan beleidszaken. Mensen hebben liever een bekend probleem dan een
onbekende oplossing. Ik weet niet wat dat is mensen houden graag vast aan een oude situatie.’

Over de discrepantie tussen enerzijds passend onderwijs en inclusief onderwijs zegt dezelfde
respondent het volgende:

'Het is natuurlijk jaren door onze regering geroepen dat passend onderwijs geen inclusief onderwijs
is. Bij passend onderwijs mag je, je eigen netwerk van scholen mag samenstellen en zorgstructuur
vormgeven. Binnen dat er in dat netwerk wel degelijk plaats is voor SO en speciaal onderwijs
plaatsen. Laten we het zo stellen en als je dat gaat doen en je gaat namelijk een dekkend netwerk
maken waarin ruimte is voor sterke speciale scholen in dan houd je het oude systeem vast. Dit is
niet wenselijk binnen een netwerk.’

Een respondent wijst op het resultaat van het gebrek aan eenduidig beleid ten aanzien van
kinderen met speciale onderwijs behoeften, zij verwoordt het als volgt:
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‘Ik denk dat het nu nog heel versnipperd is je hebt 100 soorten scholen waar je nog naar kunt
verwijzen. SBO, SO en dan heb je daar nog allerlei verschillende soorten in. Ik denk dat het goed is
als je de middelen en de mensen daarvan gewoon in het reguliere onderwijs kunnen worden
ingezet. Zodat je makkelijker gebruik kunt gaan maken van de expertise en middelen en daarbij
wel die kinderen in hun eigen omgeving houdt. Natuurlijk je hebt altijd, hoe vervelend ook kinderen
bij wie het echt niet lukt en misschien moeten we dan nog wel een uitweg hebben, maar nu is het
een soort treintje waar je altijd nog wel een wagonnetje hebt als het daar niet lukt.’

Feitelijk rekt de Nederlandse overheid het begrip inclusief onderwijs op zo’'n manier op, dat het
beleid op passend onderwijs gaat passen binnen het spectrum van het inclusief onderwijs. Dit is
eigenlijk niet mogelijk. Zo blijkt uit het volgende citaat:

‘Passend onderwijs heeft niet zoveel met inclusief onderwijs te maken. Het zou het kunnen worden
maar dan moet je dus meer doen. Je gaat geen inclusief onderwijs krijgen als je meer kinderen met
een handicap in het regulier onderwijs laat instromen. Dat is nog geen inclusief onderwijs.’

Bovenstaande citaten raken aan de discretionaire ruimte, omdat de Nederlandse overheid met
de invoering van het passend onderwijs feitelijk de ruimte neemt om het inclusief onderwijs,
zoals dat is voorgeschreven door de VN, in te voeren op een manier die past binnen het
Nederlandse onderwijssysteem van passend onderwijs.
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5.3 BEHOEFTE AAN FLEXIBILISERING

Veel respondenten geven aan problemen te ervaren met de manier waarop de
verantwoordingstructuur in het onderwijs is vormgegeven. Over het algemeen wordt er binnen
het onderwijs veel druk van wet- en regelgeving ervaren, maar de verantwoording ten aanzien
van kinderen met speciale onderwijsbehoeften wordt wel als belemmerend wordt ervaren.

Kinderen met speciale onderwijsbehoeften kunnen extra ondersteuning krijgen op school. In
veel gevallen zal deze ondersteuning blijvend noodzakelijk zijn. Toch dient een school
regelmatig opnieuw ondersteuning aan te vragen voor een kind met een beperking. Een school
directeur zegt hierover:

Je moet telkens weer dingen aanvragen voor kinderen bij wie niets verandert. Een downer, iemand
met het syndroom van Down blijft een Downer.’

‘Dan vraag ik ondersteuning aan en dan moet ik bij voorbaat al precies weten welke ondersteuning
er nodig is en voor hoe lang. Dat voelt nog niet echt flexibel.’

Bovenstaande citaten zijn te koppelen de verantwoordingssystematiek. De aanvraag van hulp
en ondersteuning is cyclisch en vormvaste en laat derhalve weinig ruimte voor eigen inbreng
van onderwijs professionals om de hulp en ondersteuning aan te vragen die past bij de behoefte
van het kind. De cyclische vormgeving van de aanvraag van ondersteuning, zorgt ervoor dat ook
voor kinderen met gelijkblijvende ondersteuningsbehoeften, deze periodiek opnieuw moet
worden aangevraagd. Dit leidt tot een verhoging van de ervaring van regeldruk, omdat
onderwijsprofessionals de aanvraag van hulp en ondersteuning niet als nuttig ervaren (Gennet
2007).

5.4 VERANTWOORDINGSPLICHT

Respondenten geven aan moeite te hebben met de manier waarop de resultaten van het
onderwijs dienen te worden verantwoord naar de onderwijsinspectie. Niet alle kinderen met
speciale onderwijsbehoeften kunnen voldoen aan de normen die zijn gesteld door de inspectie.
Voor deze kinderen is het eigenlijk niet haalbaar om deel te nemen aan de gestandaardiseerde
toetsen omdat zij het niveau van deze toetsen niet zullen bereiken. Een orthopedagoog zegt
hierover:

‘Vanuit de inspectie bestaat de mogelijkheid om de reguliere leerlijn los te laten inderdaad maar
dan moet je wel heel goed onderbouwen en wat jij dan verwacht dat die eind groep 8 gaat behalen
en dat moet je officieel al in groep 5 zeggen wat je denk, dat kun je met een bandbreedte doen.’

Een respondent zegt over de verantwoording van scholen in de richting van de overheid het
volgende:

‘lets anders is denk ik wel de manier van kijken van de inspectie naar scholen. De criteria die de
inspectie hanteert om scholen te beoordelen daar zit weinig speelruimte in om een school als onze
school te beoordelen met alle gevaren van dien. Op het moment dat jij zegt het onderwijs past bij
het kind. Maar dit kind ontwikkelt zich gewoon wat langzamer. Ondanks een tragere ontwikkeling
van het kind wordt de school ieder jaar nog wel steeds verplicht om een bepaalde toets af te gaan
nemen, die niet past bij het ontwikkelingsniveau van een kind. Dit zorgt voor een slechte
toetsuitslag.’
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Bovenstaande citaten zijn te koppelen aan de bestaande verantwoordingssystematiek binnen
het Nederlandse onderwijsbestel vanuit scholen in de richting van de overheid. Nederland kent
een vormvaste weinig specifieke verantwoordingscultuur, die weinig ruimte laat voor
specificatie. leder kind wordt geacht elk jaar dezelfde toetsen te maken en een school dient voor
elk kind op dezelfde manier verantwoording af te leggen.
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6 CONCLUSIES

In dit hoofdstuk worden de conclusies van het onderzoek uiteengezet. Ook zal nogmaals kort
worden ingegaan op de aanleiding van het onderzoek en zullen de afzonderlijke
onderzoeksvragen en de hoofdvraag van het onderzoek worden beantwoord. Vervolgens zullen
in aansluiting op de conclusies, contributie en discussie, mogelijke aanknopingspunten voor
verder onderzoek worden beschreven. Tot slot zullen in de terugkoppeling naar de
probleemstelling de onderzoeksmethoden en de onderzoeksdoelstelling nog een keer worden
beschouwd.

De Nederlandse regering heeft het voornemen om in februari 2016 het VN-CRPD te ratificeren.
Artikel 24 behandelt het recht op inclusief onderwijs voor alle kinderen, ongeacht afkomst
handicap of achtergrond (www.un.org). Het huidige Nederlandse beleid op passend onderwijs,
lijkt echter onverenigbaar met het VN-beleid van inclusief onderwijs. Als gevolg van deze
veronderstelde discrepantie tussen passend onderwijs enerzijds en inclusief onderwijs anderzijds,
is het van belang om na te gaan welke factoren een rol spelen bij de naleving van het VN-CRPD
verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie. Omdat na ratificatie van het VN-CRPD verdrag,
het Nederlandse onderwijssysteem zich in de richting van onderwijs inclusie zal moeten
bewegen. Dit heeft tot de hoofdvraag voor dit onderzoek geleid:

Welke factoren spelen binnen Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair
onderwijs een rol bij de afweging, om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige
onderwijsinclusie, na ratificatie al dan niet na te leven?

Om deze vraag te kunnen beantwoorden is de context van het Nederlandse onderwijs beleid
geschetst. Hierin staat passend onderwijs centraal. Ook is er aandacht besteed aan de vormgeving
van inclusief onderwijs. In het theoretisch kader is aandacht besteed aan theoretische inzichten
met betrekking tot nalevingvraagstukken; vraagstukken ten aanzien van compliance. Het
onderzoek is verricht aan de hand van semigestructureerde interviews met experts op het
gebied van inclusief onderwijs, directie en andere medewerkers van inclusieve scholen in
Nederland, documenten onderzoek en literatuur onderzoek.

6.1 BEHANDELING VAN DE ONDERZOEKSVRAGEN

In deze paragraaf zullen op gestructureerde wijze de belangrijkste bevindingen uit het
onderzoek uiteen worden gezet aan de hand van de beantwoording van de onderzoeksvragen.
Aan de hand van de antwoorden op de afzonderlijke onderzoeksvragen zijn in hoofdstuk 7
beleidsaanbevelingen geformuleerd.

Dit onderzoek kent een theoretische inslag. De kernbegrippen zoals deze zijn
geoperationaliseerd in dit onderzoek vormen dan ook de kern van de onderzoeksvragen.
Discretionaire ruimte is binnen dit onderzoek als volgt geoperationaliseerd:

Bij de beantwoording van de vragen wordt expliciet aandacht besteed aan zowel de bereidheid
als het vermogen om het VN-CRPD verdrag volledige inclusie na te leven.
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Binnen dit onderzoek is discretionaire ruimte als volgt gedefinieerd:

Dit is ruimte die ontstaat doordat onderwijsprofessionals een fundamentele kennis voorsprong
hebben ten opzichte van beleidsmakers. Professionals hebben deze ruimte nodig en zullen deze
ruimte benutten om het beleid toepasbaar te maken binnen de dagelijkse onderwijspraktijk.

De eerste deelvraag heeft betrekking op discretionaire ruimte en luidt als volgt:

Welke overwegingen ten aanzien van discretionaire ruimte spelen een rol bij Nederlandse
onderwijsorganisaties voor primair onderwijs bij de bereidheid of het vermogen het VN-CRPD
verdrag aangaande volledig inclusief onderwijs na te leven?

Het gebrek aan discretionaire ruimte speelt scholen parten, waar het gaat om het aanbieden van
inclusief onderwijs. Scholen hebben de ruimte nodig om het onderwijs aan kinderen met
speciale onderwijsbehoeften zelf vorm te geven. Op die manier kan het worden afgestemd op de
behoefte van het individuele kind. De kennis over de specifieke behoeften van kinderen met
betrekking tot het onderwijs is op scholen aanwezig. Deze kennis kan worden ingezet om het
onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften vorm te geven.

Anders gezegd: Scholen ervaren een gebrek aan discretionaire ruimte waar het gaat om de
vormgeving van het inclusieve onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Dit
vormt een beperkende factor ten aanzien van discretionaire ruimte waar het gaat om de
mogelijkheid van scholen om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie na te
leven.

Een andere beperkende factor waar het gaat om de bereidheid van scholen om volledige
onderwijsinclusie na te leven die uit het onderzoek naar voren komt is dat sommige kinderen
door de aard van hun beperking niet in staat zijn, om regulier onderwijs te volgen. Er bestaat
behoefte aan ruimte bij onderwijsorganisaties om enige vorm van speciaal onderwijs in stand te
houden, waarin deze specifieke groep kinderen kan worden opgevangen.

Feitelijk speelt de behoefte aan discretionaire ruimte op twee niveaus, op het niveau van de
landelijke overheid en op het niveau van de onderwijsorganisaties. De Nederlandse overheid
maakt gebruik van de kennis waarover zij beschikt met betrekking tot de Nederlandse
beleidscontext ten aanzien van het onderwijs. De overheid neemt de ruimte om het begrip
inclusief onderwijs op te rekken, zodanig dat het past binnen de Nederlandse beleidscontext. Dit
heeft directe gevolgen voor de naleving van het VN-verdrag aangaande volledige
onderwijsinclusie en is derhalve relevant voor dit onderzoek.

Uit het onderzoek komt naar voren dat de bereidheid bij scholen om volledige onderwijsinclusie
binnen het Nederlands primair onderwijs bestel door te voeren nauw samenhangt met een
eenduidig onderwijs beleid. De Nederlandse overheid neemt de ruimte om het begrip inclusief
onderwijs op te rekken en in de mal van inclusief onderwijs te gieten. In het beleid op passend
onderwijs krijgen scholen nog de ruimte om kinderen, indien nodig, binnen het speciaal
onderwijs te plaatsen. Terwijl binnen het inclusief onderwijs voor elk kind met speciale
onderwijs behoeften een plaats dient te worden gevonden binnen het reguliere primair
onderwijs.

Het feit dat de Nederlandse overheid niet volmondig kiest voor inclusief onderwijs, heeft een
negatieve invloed op de bereidheid van scholen om voor volledige onderwijsinclusie te kiezen.
Omdat scholen binnen de Wet op passend onderwijs de ruimte krijgen om te kiezen voor het

Inclusief onderwijs: Illusie of toekomstperspectief?
Frederiek Boers-Limburg, juni 2015 Pagina 40



alternatief van speciaal onderwijs, worden zij niet gedwongen om te kiezen voor volledige
onderwijsinclusie en wordt het oude systeem van speciaal onderwijs in stand gehouden.
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Kort samengevat:

Het gebrek aan eenduidig onderwijsbeleid is een beperkende factor met betrekking tot
discretionaire ruimte waar het gaat om de bereidheid van scholen om het VN-verdrag
aangaande volledige inclusie na te leven.

Waar het gaat om het vermogen om het VN verdrag aangaande volledig inclusie na te leven komt
uit het onderzoek het volgende beeld naar voren:

Uit de interviews blijkt dat scholen die inclusief onderwijs aanbieden, ook wel beperkingen zien
ten aanzien van inclusief onderwijs. Scholen nemen de ruimte om de instroom van kinderen met
speciale onderwijs behoeften te beperken. Dit doen zij of door te kiezen voor een speciale
doelgroep, of door de algemene instroom van kinderen met speciale onderwijsbehoeften te
beperken. Om goed onderwijs te kunnen waarborgen dient er op scholen sprake te zijn van een
evenwicht. Scholen voelen zich genoodzaakt om in het belang van dit evenwicht, de instroom
van kinderen met een beperking te beperken. Reguliere scholen kunnen maar een beperkt
aantal kinderen met speciale onderwijsbehoeften aannemen. Op die manier kan de
onderwijskwaliteit voor iedereen worden geborgd, voor alle kinderen binnen een school. Het
aantal kinderen met speciale onderwijs behoeften binnen een school is daarmee een beperkende
factor ten aanzien van discretionaire ruimte, waar het gaat om de mogelijkheid om inclusief
onderwijs aan te bieden.

Het gebrek aan ruimte wordt ook ervaren ten aanzien van het aanbieden van paramedische zorg
op reguliere scholen. Dit vormt een andere beperkende factor ten aanzien van het vermogen van
scholen om inclusief onderwijs aan te bieden en wordt gevormd door het gebrek aan eenduidig
beleid ten aanzien van het aanbieden van paramedische zorg binnen het regulier onderwijs. De
Wet ‘Passend onderwijs’ voorziet slechts in zeer beperkte mate in deze behoefte. Hierdoor
kunnen scholen niet altijd die voorzieningen bieden, die kinderen nodig hebben om binnen het
onderwijs zo optimaal mogelijk te functioneren.

Kort samengevat:

De zeer beperkte mogelijkheid om paramedische zorg aan te bieden binnen reguliere
scholen is een beperkende factor ten aanzien van de mogelijkheid om het VN-verdrag
aangaande volledige onderwijsinclusie na te leven.

De tweede deelvraag heeft betrekking op de vormgeving van de publieke verantwoording.
Verantwoording van scholen in de richting van de overheid. Verantwoordingssystematiek is
binnen dit onder zoek als volgt gedefinieerd: de manier waarop scholen verantwoording dienen af
te leggen naar de overheid.
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De vraag die betrekking heeft op de verantwoordingssystematiek luidt als volgt:

In hoeverre is de huidige verantwoordingssystematiek waaraan scholen moeten voldoen van
invloed op het vermogen of de bereidheid het VN-CRPD verdrag aangaande volledig inclusief
onderwijs na te leven?

Scholen in Nederland zijn gehouden aan een vormvaste cyclische structuur van verantwoording.
Dit heeft, zo blijkt uit het onderzoek een negatieve invloed op de bereidheid om inclusief
onderwijs aan te bieden. Scholen moeten regelmatig opnieuw ondersteuning aanvragen ten
behoeve van kinderen met speciale onderwijs behoeften. Dit wordt zo blijkt uit dit onderzoek
niet als nuttig ervaren. Doordat scholen deze nieuwe aanvragen niet als nuttig ervaren, neemt de
ervaring van regeldruk toe. Scholen geven aan deze regeldruk maar in beperkte mate aan te
kunnen. Dit heeft een negatief effect op de bereidheid van scholen om inclusief onderwijs aan te
bieden. Omdat de regeldruk toeneemt naarmate meer kinderen met speciale
onderwijsbehoeften de school bezoeken.

0ok de vormvaste vormgeving van de ondersteuning wordt als een beperkende factor ervaren.
Scholen kunnen arrangementen aanvragen voor ondersteuning van kinderen met speciale
onderwijs behoeften. Deze arrangementen kunnen niet altijd worden afgestemd op de specifieke
behoeften van een kind. Dit vormt een beperkende factor ten aanzien van de mogelijkheid van
scholen om inclusief onderwijs vorm te geven. Deze factor heeft betrekking op de
verantwoordingssystematiek omdat eigenlijk bij voorbaat al vast dient te staan van welke
ondersteuning een kind gebruik zal gaan maken en voor welke periode.

Met andere woorden:

De vormvaste cyclische vormgeving van de verantwoording ten aanzien van
ondersteuning vormt een beperkende factor ten aanzien van de bereidheid ten aanzien
van de naleving van het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie.

Een andere beperkende factor ten aanzien van de verantwoordingsstructuur die uit het
onderzoek naar voren komt is de vormgeving van de verantwoording ten aanzien van
onderwijsresultaten. Scholen dienen elk jaar een aantal toetsen af te nemen bij alle kinderen om
de resultaten van het onderwijs in de richting van de onderwijsinspectie te kunnen
verantwoorden. Voor sommige kinderen blijkt het echter niet haalbaar om aan de reguliere
leerlijn te kunnen voldoen. Binnen het huidige systeem van verantwoording bestaat maar in zeer
beperkte mate de mogelijkheid om af te wijken van deze verplichting. Hierdoor zijn scholen
genoodzaakt om ook kinderen te toetsen die daar eigenlijk niet toe in staat zijn. Scholen worden
dan eigenlijk gedwongen om deze kinderen onderwijs aan te bieden, dat is afgestemd op de
toets, in plaats van onderwijs aan te bieden dat is afgestemd op de behoefte van het kind.

Kortom:

De vormvaste verantwoording ten aanzien van onderwijsresultaten is een beperkende
factor ten aanzien van het vermogen om het VN-CRPD verdrag aangaande volledige
inclusie na te leven.

Inclusief onderwijs: Illusie of toekomstperspectief?
Frederiek Boers-Limburg, juni 2015 Pagina 43



Nu de deelvragen zijn beantwoord is het mogelijk om een antwoord op de hoofdvraag van dit
onderzoek te formuleren:

Welke factoren spelen binnen Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair onderwijs een rol
bij de afweging om het VN-CRPD verdrag aangaande volledig inclusief onderwijs, na ratificatie al
dan niet na te leven?

Uit het onderzoek komen een viertal factoren naar voren die een rol spelen bij de afweging van
Nederlandse onderwijsorganisaties voor primair onderwijs om het VN-CRPD verdrag na te

leven.

1.

De mate waarin er ruimte wordt geboden aan onderwijsorganisaties om het
onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoefte vorm te geven. Uit het
onderzoek komt naar voren dat er groot belang wordt gehecht aan de inzet van
aanwezige kennis binnen onderwijsorganisaties ten aanzien van het onderwijs
aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Binnen scholen is kennis met
betrekking tot de specifieke behoefte van een kind aanwezig. Door gebruik te
maken van deze context specifieke kennis, worden scholen in staat gesteld om het
onderwijs af te stemmen op de specifieke behoeften van een kind.

De mate waarin er sprake is van consistent onderwijs beleid ten aanzien van het
onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Door een consistent
onderwijsbeleid, weten scholen wat er van hen wordt verwacht wordt met
betrekking tot het onderwijs van het aan kinderen met speciale
onderwijsbehoeften.

De mate waarin er binnen de vormgeving van publieke verantwoording ruimte
wordt geboden aan onderwijsprofessionals om de verantwoording specifiek te
maken, waar het gaat om aanvraag van hulp en ondersteuning ten behoeve van
kinderen met speciale onderwijsbehoeften.

De vormgeving van de publieke verantwoording ten aanzien van de
onderwijsresultaten van kinderen met speciale onderwijsbehoeften in de richting
van de onderwijsinspectie.
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6.2 CONTRIBUTIE EN DISCUSSIE

Het recht op inclusief onderwijs maakt onderdeel uit van het VN-CRPD verdrag, dat beoogt de
fundamentele mensenrechten van mensen met een beperking te borgen. Vanuit het perspectief
van de mensenrechten, dienen de behoeften van elk individueel kind centraal te staan. Dit
onderzoek beoogt een bijdrage te leveren aan de kennis over de factoren die samen hangen met
de afwegingen van Nederlandse instellingen voor primair onderwijs om het VN-CRPD na te
leven. Vanuit het perspectief van de mensenrechten is het echter ook van belang stil te staan bij
de vraag of inclusief onderwijs wel recht doet aan de behoeften van elk kind? Met andere
woorden: kan elk kind wel tot volle wasdom komen binnen het inclusief onderwijs? Of moet
inclusief onderwijs het startpunt zijn, waar vanuit dient te worden nagegaan, waar de specifieke
behoeften van elk kind liggen? Zodat een kind binnen zijn of haar eigen mogelijkheden zo
optimaal mogelijke onderwijs kan volgen, al dan niet binnen het regulier onderwijs, speciaal
onderwijs of een andere vorm van dagbesteding.

Ook kan de vraag worden opgeworpen, of leerkrachten die van de PABO komen, over de
competenties beschikken die nodig zijn om inclusief onderwijs te kunnen geven. Het inclusief
onderwijs dient te worden ingevoerd in alle segmenten van het onderwijs, van primair tot
universitair onderwijs. De vraag is hiermee gerechtvaardigd of binnen alle segmenten van het
onderwijs dezelfde factoren een rol spelen bij de afwegingen van onderwijsinstellingen om het
VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie na te leven. Het gebruik van
kwalitatieve onderzoeksmethoden binnen dit onderzoek past bij de onderzoeksdoelstelling van
deze studie. Echter kwalitatief onderzoek kent ook beperkingen, zoals reeds vermeld in
hoofdstuk 4. Zeker waar het gaat om de generaliseerbaarheid van de uitkomsten van dit
onderzoek. Het is echter van belang om dit nogmaals expliciet te benoemen, omdat deze keuze
gevolgen heeft voor de aanbevelingen voor vervolgonderzoek, die in de volgende paragraaf
uiteen worden gezet.

6.3 AANBEVELINGEN VOOR VERVOLG ONDERZOEK

Voortvloeiend uit de contributie en discussie worden in deze paragraaf aanbevelingen voor
vervolgonderzoek geformuleerd.

Dit onderzoek vormt een vooronderzoek in het proces van het ontwikkelen van indicatoren voor
het VN-CRPD verdrag aangaande inclusief onderwijs. Een vervolg aan dit onderzoek zou kunnen
worden door enerzijds een soortgelijk kwalitatief onderzoek te doen en hierbij andere typen
onderwijs te betrekken. Hierbij kan worden gedacht aan voortgezet onderwijs en Middelbaar-
en hoger beroepsonderwijs. Het kan ook nuttig zijn om middels kwantitatief onderzoek inzicht
te krijgen in de perceptie van onderwijsinstellingen met betrekking tot kinderen met speciale
onderwijsbehoeften. Deze perceptie zou een mogelijke verklaring kunnen geven voor het al dan
niet naleven van het VN-CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie. Tot slot zou het
zinvol kunnen zijn om doormiddel van een onderzoek te kijken naar de inbedding van het
inclusief onderwijs in het curriculum van de PABO. Immers zij leiden de leerkrachten van de
toekomst op, die na ratificatie van het VN-CRPD verdrag het inclusieve onderwijs vorm gaan
geven.
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6.4 TERUGKOPPELING NAAR PROBLEEMSTELLING

Aan dit onderzoek ligt de volgende probleemstelling ten grondslag:

De Nederlandse regering is voornemens Het VN-CRPD verdrag te ratificeren. In het VN-CRPD
verdrag wordt inclusief onderwijs verondersteld. Dit betekent dat alle kinderen, ongeacht,
achtergrond, afkomst of beperking in staat dienen te worden gesteld om regulier onderwijs te
kunnen volgen. Nederland kent sinds september 2014 het beleid op Passend onderwijs. Deze
wet kent een inspanningsverplichting van samenwerkingsverbanden waarin scholen
vertegenwoordigd zijn om waar mogelijk kinderen met speciale onderwijsbehoeften binnen het
regulier onderwijs te plaatsen. Echter wanneer plaatsing binnen het regulier onderwijs niet
mogelijk blijkt, bestaat de mogelijkheid om kinderen te plaatsen binnen het speciaal onderwijs.

Het bovenstaande laat zien dat er een ‘gap’ of kloof bestaat tussen het inclusief onderwijs, zoals
dat wordt verondersteld binnen het VN-CRPD verdrag enerzijds en de Wet op het passend
onderwijs zoals Nederland die kent anderzijds. Deze kloof sluit nauw aan bij de doelstelling van
het onderzoek. De doelstelling luidt als volgt: doormiddel van een diagnostische gap analyse
onderzoeken welke factoren van invloed zijn op de overwegingen van instellingen voor primair
onderwijs om het VN-CRPD verdrag aangaande onderwijsinclusie al dan niet na te leven.

De kloof die bestaat tussen enerzijds het inclusief onderwijs en het passend onderwijs
anderzijds, kan worden gedicht door factoren te identificeren die van invloed zijn op de mate
van compliance van Nederlandse instellingen voor primair onderwijs ten opzichte van het VN-
CRPD verdrag. Het is van belang om deze factoren te identificeren omdat, na ratificatie, inclusief
onderwijs in het Nederlandse onderwijsbestel dient te worden vormgegeven.

In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van kwalitatieve onderzoeksmethoden. Deze methoden
sluiten goed aan bij het maken van een diagnostische gap analyse. Omdat in een diagnostische
gap analyse na het identificeren van de gap of kloof ook nog wordt gekeken naar mogelijkheden
om de kloof te dichten. Door gebruik te maken van kwalitatieve onderzoeksmethoden ontstaat
de mogelijkheid om binnen het onderzoek diepgang te generen, waardoor de factoren die een
rol spelen bij de afwegingen van Nederlandse instellingen voor primair onderwijs om het VN-
CRPD verdrag aangaande volledige onderwijsinclusie na te leven aan het licht komen. Deze
onderzoeksaanpak heeft geresulteerd in de identificatie van een viertal factoren die van
wezenlijk belang zijn met de betrekking tot compliance van onderwijsorganisaties voor primair
onderwijs ten opzichte van het VN-CRPD verdrag. Deze vier factoren vormen het antwoord op
de hoofdvraag van het onderzoek.

INCLUSIEF ONDERWI]JS ILLUSIE OF TOEKOMSTMUZIEK?

Op grond van dit onderzoek kan worden gesteld dat inclusief onderwijs geen illusie, maar
toekomst muziek is. Dit betekent dat ook binnen de Nederlandse onderwijspraktijk de
mogelijkheden zouden kunnen bestaan om inclusief onderwijs vorm te geven. Maar de nadruk
ligt hierbij wel op toekomstmuziek. Want voordat onderwijsinclusie als muziek in de oren klinkt,
moeten er eerst nog heel wat valse noten worden gekraakt.
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7 BELEIDSAANBEVELINGEN

In dit hoofdstuk worden beleidsaanbevelingen gedaan. Deze beleidsaanbevelingen zijn terug te
voeren op de resultaten en conclusies van dit onderzoek. De beleidsaanbevelingen worden
systematisch weergegeven en gestructureerd aan de hand van de begrippen: discretionaire
ruimte en verantwoordingssystematiek. Beleidsmakers dienen bij het opstellen van
beleidsaanbevelingen altijd rekening te houden met tegenstrijdige belangen. Dat is ook binnen
dit onderzoek het geval. Enerzijds dienen de Nederlandse overheid en in hun kielzog de
Nederlandse onderwijsinstellingen voor primair onderwijs, zich na ratificatie van het VN-CRPD
verdrag te conformeren aan het inclusief onderwijs. Anderzijds dient er rekening te worden
gehouden met de behoeften binnen de Nederlandse onderwijspraktijk, waar het gaat om het
gebruik van discretionaire ruimte en de behoefte aan een passende
verantwoordingssystematiek. Feitelijk dienen alle belangen op een weegschaal te worden
gelegd, om zo tot een aantal afgewogen beleidsaanbevelingen te komen. Na een zorgvuldige
afweging van belangen kan er middels dit onderzoek een aantal beleidsaanbevelingen worden
geformuleerd.

7.1 BELEIDSAANBEVELINGEN TEN AANZIEN VAN DISCRETIONAIRE RUIMTE

Een eerste beleidsaanbeveling met betrekking tot discretionaire ruimte heeft betrekking op de
vormgeving van het onderwijs aan kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Mensen zijn
verschillend, beperkingen zijn verschillend. Bovendien verschilt de ervaring van het hebben van
een beperking van persoon tot persoon. Dit maakt dat het moeilijk om onderwijsbeleid te maken
dat kan worden afgestemd op de specifieke behoeften van kinderen met speciale
onderwijsbehoeften. Dit leidt tot de volgende beleidsaanbeveling:

Geef scholen ruimte om vorm te geven aan het onderwijs voor kinderen met speciale
onderwijs behoeften. Leerkrachten en andere onderwijsprofessionals maken de kinderen
mee in de dagelijkse praktijk. Zij kunnen hierdoor inschatten wat er voor nodig is om een
kind optimaal te laten participeren in het onderwijs.

Deze beleidsaanbeveling is te koppelen aan discretionaire ruimte omdat scholen beschikken
over contextspecifieke kennis waar het bij beleidsmakers aan ontbreekt. Zij kunnen deze kennis
inzetten om het onderwijs aan te passen aan de specifieke behoeften van een kind.

Een tweede beleidsaanbeveling heeft betrekking op het gebrek aan eenduidig onderwijsbeleid
ten aanzien van kinderen met speciale onderwijsbehoeften. Samenwerkingsverbanden hebben
binnen de Wet passend onderwijs een inspanningsverplichting om kinderen met een beperking
waar mogelijk te laten participeren in het regulier onderwijs. Echter, wanneer scholen na
onderling overleg, in het samenwerkingsverband van mening zijn dat een kind beter past binnen
een school voor speciaal onderwijs, zal een kind daar worden geplaatst. Dit beleid is niet
vormgegeven conform de richtlijnen in het VN-CRPD verdrag aangaande volledige
onderwijsinclusie. Om te kunnen komen tot volledige onderwijsinclusie binnen de Nederlandse
onderwijspraktijk wordt de volgende beleidsaanbeveling gedaan:

Beperk het aantal vormen van speciaal onderwijs binnen het Nederlands primair
onderwijs.

Door het aantal mogelijkheden voor speciaal onderwijs te beperken, zullen
samenwerkingsverbanden worden gestimuleerd om oplossingen te zoeken binnen het reguliere
onderwijs. Dit zal het aantal kinderen dat wordt uitgeplaatst in de richting van speciaal
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basisonderwijs of een speciale school voor basisonderwijs beperken. Dit betekent echter niet dat
de kennis die aanwezig is binnen het speciaal onderwijs verloren hoeft te gaan. Deze experts
kunnen worden ingezet binnen het regulier onderwijs. Deze beleidsaanbeveling is te koppelen
aan discretionaire ruimte omdat doormiddel van deze maatregel de ruimte van
samenwerkingsverbanden om kinderen in het speciaal onderwijs te plaatsen wordt beperkt. Als
gevolg van deze inperking zal ook binnen de Nederlandse beleidscontext het begrip inclusief
onderwijs minder ruim kunnen worden opgevat.

In het verlengde van de vorige beleidsaanbeveling kan de volgende beleidsaanbeveling worden
gedaan. Deze beleidsaanbeveling kent een normatief karakter en is daarom ook niet rechtstreeks
terug te voeren op de bevindingen en conclusies van dit onderzoek. Het is echter wel van belang
deze aanbeveling te doen gezien het karakter van het VN-CRPD verdrag. Doordat afstemming
over de plaatsing van kinderen in het reguliere en speciale onderwijs binnen regionale
samenwerkingsverbanden plaatsvindt, ontstaat het risico van willekeur. Omdat het volgen van
inclusief onderwijs een fundamenteel mensenrecht is en het als zodanig is opgenomen in het
VN-CRPD verdrag is dit onwenselijk. Op grond hiervan is de volgende beleidsaanbeveling
gerechtvaardigd:

Creéer een centraal orgaan waar kinderen met een handicap kunnen worden aangemeld.
Binnen dit orgaan is alle expertise aanwezig om in het belang van een kind een goede
belangenafweging te maken waar het gaat om het volgen van onderwijs. Dit zorgt voor
een minder arbitrair plaatsingsbeleid van kinderen binnen het speciaal onderwijs. Dit
doet recht aan het mensenrechten verdrag waarbinnen het recht op inclusief onderwijs is
opgenomen.

Deze beleidsaanbeveling is ondanks het normatieve karakter te koppelen aan discretionaire
ruimte. De Nederlandse overheid heeft de ruimte genomen om het begrip inclusief onderwijs
ruim op te vatten. Met het creéren van een centraal orgaan wordt gezorgd voor een indamming
van de bevoegdheden van de samenwerkingsverbanden, die zijn ontstaan na de invoering van
de Wet op passend onderwijs, waar het gaat om het uitplaatsen van kinderen met speciale
onderwijsbehoeften naar speciaal onderwijs. Doordat een onafhankelijk centraal orgaan, de
belangenafwegingen maakt.

De volgende beleidsaanbeveling met betrekking tot discretionaire ruimte heeft betrekking op
het aantal kinderen met speciale onderwijsbehoeften binnen een reguliere school. Scholen geven
aan dat het van belang is te waken voor een evenwicht tussen kinderen met speciale
onderwijsbehoeften en kinderen zonder deze specifieke behoeften. Dit om de onderwijskwaliteit
voor alle kinderen binnen een school te kunnen borgen. Omdat kwalitatief goed onderwijs een
rechtis van ieder kind, leidt dit tot de volgende beleidsaanbeveling:

Geef scholen ruimte om het aantal kinderen met speciale onderwijsbehoeften binnen een
school te beperken, hierbij dient wel te worden gezorgd voor een adequate
onderwijsplaats voor het kind elders binnen het samenwerkingsverband.

Deze beleidsaanbeveling is te koppelen aan discretionaire ruimte doordat het scholen de
mogelijkheid biedt om de instroom van kinderen met speciale onderwijsbehoeften te beperken
en zodoende de onderwijskwaliteit voor ieder kind te borgen.
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Ondanks het feit dat inclusief onderwijs de norm zal moeten worden na de ratificering van het
VN-verdrag, zal er altijd behoefte blijven aan een vorm van speciaal onderwijs. Ondanks de
goede intenties van leerkrachten en andere onderwijsprofessionals binnen het regulier
onderwijs, zal er altijd een kleine groep kinderen zijn, die door de aard van de beperking niet
geplaatst kunnen worden binnen het reguliere onderwijssysteem. Dit leidt tot de volgende
beleidsaanbeveling:

Zorg ervoor dat er een vorm van speciaal onderwijs blijft bestaan, bestemd voor de
kinderen die ondanks de mogelijkheden van inclusief onderwijs niet kunnen
functioneren binnen het reguliere onderwijssysteem.

Deze beleidsaanbeveling is te koppelen aan discretionaire ruimte omdat scholen de ruimte
nodig hebben om indien het echt niet anders kan, gezien de aard van de beperking, een kind uit
te plaatsen naar het speciaal onderwijs. Dit ondanks het feit dat dit in strijd is met volledige
onderwijsinclusie, zoals het VN-CRPD verdrag voorschrijft.

Sommige kinderen hebben extra specialistische hulp nodig om optimaal te kunnen functioneren.
Door dit binnen school mogelijk te maken wordt een kind in staat gesteld om op school en daar
buiten zo optimaal mogelijk te participeren. Dit leidt tot de volgende aanbeveling:

Zorg ervoor dat paramedici overal binnen reguliere scholen hulp mogen verlenen. Dit zal
de inclusie van kinderen met een beperking binnen het regulieronderwijs bevorderen.

Binnen scholen kan een inschatting worden gemaakt van de behoeften van kinderen, ook waar
het gaat om de behoefte aan paramedische zorg binnen het onderwijs. Scholen hebben ruimte
nodig om deze zorg in te zetten om kinderen zo optimaal mogelijk te kunnen laten participeren
in het onderwijs.

7.2 BELEIDSAANBEVELINGEN TEN AANZIEN VAN
VERANTWOORDINGSSYSTEMATIEK

Nederland kent al jaren lang een vormvaste verantwoordingssystematiek ten aanzien van
onderwijsresultaten. Deze wijze van publieke verantwoording staat, zo blijkt uit het onderzoek,
de compliance ten aanzien van het VN-CRPD verdrag aangaande volledig onderwijsinclusie in de
weg. Dit leidt tot de volgende beleidsaanbeveling:

Breng een cultuuromslag teweeg met betrekking tot verantwoordingssystematiek ten
aanzien van onderwijsresultaten.

Door het creéren van een verantwoordingssystematiek die is vormgeven volgens het
onderstroom-model ten aanzien van onderwijsresultaten, ontstaat er ruimte voor een
specifieke meer persoonsgebonden verantwoording. Deze vorm van verantwoording doet meer
recht aan de behoeften van het kind. Zo kan de ontwikkeling van het individu in kaart worden
gebracht.

Binnen dit model is ook ruimte voor de lerende functie van verantwoording. Dit stelt de
onderwijsinspectie in staat om te leren van inzichten uit de onderwijspraktijk en het biedt
schoolorganisaties de kans om te leren van de inspectie. De inspectie heeft immers een breder
beeld van het onderwijs in Nederland, waar de onderwijspraktijk haar voordeel mee zou kunnen
doen.
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De vormgeving van de publieke verantwoording is van invloed op de mate van compliance ten
aanzien van het VN-CRPD verdrag. Een publiek verantwoordingsmodel dat is vormgegeven
volgens het onderstroom-model, zal een positief effect hebben op de mate van compliance,
omdat onderwijsprofessionals binnen het onderstroom-model van publieke verantwoording de
mogelijkheid krijgen om de aanwezige kennis en expertise in te zetten bij de verantwoording
van onderwijsresultaten. In het verlengde hiervan kan een kennisuitwisseling ontstaan tussen
de onderwijsprofessionals en de onderwijsinspectie. Deze uitwisseling van kennis past binnen
de lerende functie van verantwoording.

Scholen moeten nu regelmatig een nieuwe aanvraag doen voor hulp aan kinderen met een
beperking. Dit wordt als belastend en onnodig ervaren. Een handicap is vaak blijvend en de
zorgbehoefte van een kind zal lang niet altijd veranderen tijdens zijn schoolcarriére. Dit leidt tot
de volgende aanbeveling:

Laat scholen eenmalig een hulpaanvraag doen voor een kind met een handicap. Wanneer
er tussentijds iets verandert in de situatie van het kind, kan er indien nodig een nieuwe
aanvraag voor hulp worden gedaan of kan de hulpvraag worden ingetrokken.

De cyclische vorm van de verantwoordingssystematiek rond de aanvraag van hulp en
ondersteuning, zorgt ervoor dat onderwijsprofessionals de aanvragen niet als nuttig ervaren. Dit
zorgt ervoor dat de ervaring van regeldruk toeneemt.

De laatste beleidsaanbeveling heeft betrekking op de vormvaste wijze waarop
onderwijsondersteuning is vormgegeven. Onderwijsprofessionals dienen voorafgaand aan de
aanvraag al precies te weten welke ondersteuning voor een kind gewenst is en voor welke
periode. Dit bemoeilijkt de afstemming van de ondersteuning op specifieke behoeften van een
kind. Het bovenstaande leidt tot de volgende beleidsaanbeveling.

Flexibiliseer de aanvraag van hulp en ondersteuning ten behoeve van kinderen met
speciale onderwijsbehoeften.

Het is niet altijd bij voorbaat in te schatten welke ondersteuningsbehoeften een kind zal hebben
en voor welke termijn. Biedt daarom ondersteuning aan, waaruit scholen een keus kunnen
maken, zodat zij kunnen zorgen dat de ondersteuning en de periode waarin deze wordt
aangeboden kunnen worden afgestemd op de behoeften van het kind. Deze beleidsaanbeveling
past bij de vormgeving van verantwoordingssystematiek, omdat de huidige systematiek ten
aanzien van hulp en ondersteuning cyclisch en vormvast is. Dit biedt weinig ruimte voor een
goede afstemming van de ondersteuning op de behoeften van een kind. Door de aanvragen van
hulp en ondersteuning te flexibiliseren, zal de aanvraag van ondersteuning minder vormvast en
a-cyclisch zijn. Dit past in het onderstroommodel van publieke verantwoording
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BIJLAGE 2: TOPICLIST TEN BEHOEVE VAN INTERVIEWS

Functie in relatie tot inclusief onderwijs van de respondent
Hoe wordt het onderwijs binnen uw organisatie vorm gegeven
Manier waarop inclusief onderwijs vorm wordt gegeven
Knelpunten in het aanbieden van inclusie

Belang van de juiste vormgeving van publieke verantwoording

Bovenstaande punten zijn nadrukkelijk als leidraad gebruikt. Wanneer er aanleiding voor was
werd doorgevraagd om zo meer kennis te kunnen verkrijgen.
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