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Introductie

Van scholen in het algemeen en mbo-instellingen in het bijzonder wordt
veel verwacht. De samenleving verwacht goed opgeleide jongeren,
die klaar zijn voor de arbeidsmarkt of voor het vervolgonderwijs en die
als volwaardig burger meedoen in de samenleving. Daarvoor is het no-
dig dat de kwaliteit van het beroepsonderwijs op peil is; het bestuur van
de instelling moet daarop zijn gericht. Waarbij dan als vitgangspunt
geldt dat datzelfde bestuur contact houdt met, en verantwoording af-
legt aan de omgeving van de school. Dit om te voorkomen dat het on-
derwijs een doel in zichzelf wordt en weinig tof geen connecties meer
heeft met wat daarbuiten gaande is. Verbinding met buiten is nodig
voor afstemming op de verwachtingen, door te leren van de signalen
van diezelfde buitenwereld over de ervaren kwaliteit van het verzorgde
onderwijs. In de bredere filosofie op besturen in het onderwijs wordt dit
aspect ook wel aangeduid als horizontale verantwoording. Besturen
leggen met het oog op het stimuleren van interne leerprocessen en het
legitfimeren van inhoud en vorm van hetgeen wordt aangeboden, ver-
antwoording af aan relevante stakeholders in hun omgeving.

In deze bijdrage wordt ingegaan op de vraag hoe anno 2016 de stand
van zaken op het vliak van horizontale verantwoording in het mbo is te
duiden en wat op dat punt mogelijke ontwikkelingslijnen zijn naar de
toekomst. Dit teneinde ook daar waar het gaat om horizontale verant-
woording in het mbo een beredeneerde basis neer te zetten voor een
discussie over de ontwikkelingen waar het mbo in de komende periode
mee te maken krijgt.!

Daartoe wordt in paragraaf 2 ingegaan op de kern van de besturingsfi-
losofie waarop sinds 2005 het onderwijsbeleid in belangrijke mate ge-
stoeld is geweest, en op de rol die horizontale verantwoording daarin
wordt foebedeeld. In paragraaf 3 wordt beschreven op welke wijze
sinds 2005 aan de formele kant van het onderwijsbestel aanzetten zijn
gegeven tot versterking en daarmee tot stimulering van horizontale ver-
antwoording. Paragraaf 4 schetst op basis van literatuur en onderzoeks-
rapportages de empirische kant van de zaak: wat kunnen we zeggen
over de ontwikkelingsgang van horizontale verantwoording in het mbo
sinds 20052 Met paragraaf 3 en 4 zijn dan de kaders en feiten beschre-
ven. In paragraaf 5 wordt de overstap gemaakt naar het verkennen
van mogelijke ontwikkelingslijinen naar de toekomst. Die verkenning
mondft in paragraaf é uit in het beschrijven van twee scenario’s die elk
te positioneren zijn binnen de vigerende besturingsfilosofie; ook wordt
een derde scenario geschetst dat wat meer buiten die bekende kaders
treedt. In paragraaf 7 wordt de bijdrage afgesloten met een samenvat-
ting van de bevindingen.

Het doel van de paper is daarmee niet gelegen in het komen tof nadere een conceptuele
verduidelijking van het begrip horizontale verantwoording, noch van een uiteenzetting
over welke (positieve) effecten - in theorie - van horizontale verantwoording zijn te ver-
wachten. Daarvoor wordt verwezen naar andere auteurs, waaronder Bovens & Schillemans
(2009), Brandsen e.a. (2005) en Hooge e.a. (2012) .






Governance en horizontale verantwoording: de

grondgedachte

De rol en het belang van horizontale verantwoording bij goed besturen
komt ruim tien jaar geleden in het onderwijsbeleid naar voren. In 2004
komt het toenmalige kabinet met het punt dat ‘governance’ ook in het
onderwijs de leidraad dient te zijn voor de inrichting van de bestuurlijke
verhoudingen.2 Daaronder wordt dan begrepen: de verhouding OCW-
instellingsbesturen én de structuren en werkwijzen van diezelfde instel-
lingsbesturen. Gelijktijdig aan het komen tot verdergaande deregule-
ring en administratieve lastenverlichting wordt het beginsel dat de over-
heid stelselverantwoordelijkheid draagt, en de school- en instellingsbe-
sturen primair aan zet zijn als het gaat over het realiseren van goed on-
derwijs. De overheid treedt kortom terug en geeft de besturen meer
ruimte.® Dat dan wel onder de voorwaarde dat er bij de besturen een
scherpe scheiding komt tussen bestuur en toezicht, én dat het gemeen-
goed wordt dat de instellingen publiekelijk verantwoording afleggen:
“ook de omgeving van deze instellingen zal directer moeten worden
betrokken bij de (prestaties van de) instellingen. Er zal een dynamiek
van checks and balances moeten ontstaan, waarbij de instelling niet
alleen verantwoording aflegt, maar ook betekenisvol overleg voert. De
omgeving van de onderwijsinstelling zal reéle invloed moeten hebben
op de strategie en het beleid van de instelling.”4 Een jaar later worden
deze uitgangspunten verder uvitgeschreven in een Beleidsnotitie gover-
nance. Aangegeven wordt dat de overheid een soberder rol te spelen
heeft, en dat dat gecompenseerd gaat worden door inbreng van rele-
vante stakeholders, zoals studenten en docenten. “Het bevoegd gezag
van de instellingen is de spil: de schoolbesturen kunnen (...) meer zelf
bepalen hoe zij het onderwijs inrichten («onderwijs op maaty), maar
moeten daarover wel verantwoording afleggen. Leraren, leer-
lingen/studenten, ouders en andere belanghebbende partijen krijgen
een positie die hen goed in staat stelt om hierop invloed uit te oefenen
(«horizontale verantwoording»). De overheid moet de eigen regels en
voorschriften sterk verminderen en scherper toesnijden op onderwijsre-
sultaten. Toezicht en de handhaving worden versoberd, maar wel aan-
gescherpt.”s

In de relevante literatuur wordt goed besturen of ‘governance’ om-
schreven als het waarborgen van de samenhang in het sturen, beheer-
sen van en toezicht houden op een organisatie, dit feneinde de ge-
stelde doelen van de organisatie op een zo effectief en efficiént moge-
lijke wijze te realiseren. Onderdeel daarvan is het streven naar een

2 Kamerstukken Il 2004/05, 30 183, nr. 1.
3 Zie ook Hooge, Burns & Wilkoszewski, 2012.
4 Kamerstukken Il 2004/05, 30 183, nr. 1, p. 12.

5 Kamerstukken Il 2005/06, 30 183, nr. 9, p. 3.



open communicatie met en het afleggen van verantwoording aan re-
levante belanghebbenden (De Vijlder 2008; Onderwijsraad 2006; Bo-
vens & Schillemans 2009). Dat laatste — communiceren en verantwoor-
den met belanghebbenden die niet in een hiérarchische relatie tot de
organisatie staan — wordt dus ook wel aangeduid als horizontale verant-
woording.

Aan horizontale verantwoording kunnen idealiter twee dimensies wor-
den onderscheiden (Brandsen e.a. 2005; Van Schoonhoven 2010). Ten
eerste de meer procesmatige dimensie: de communicatie en verant-
woording richt zich op de doelen van de organisatie en het realiseren
daarvan. Bijvoorbeeld: een roc bespreekt met een platform van be-
langhebbenden de voorgenomen middellange termijn visie en legt ver-
volgens ook aan dat platform na enige tijd de uvitkomsten en resultaten
voor. We noemen dit procesmatig omdat deze inbreng en betrokken-
heid vooral signalen van buiten naar binnen brengt en de organisatie
via het op gang brengen of bijsturen van interne leerprocessen helpt
de afstemming op de wereld buiten het roc te optimaliseren. Er is ideali-
ter echter ook een tweede dimensie van horizontale verantwoording,
die betrekking heeft op structuuraspecten van de organisatie. Oftewel
het betrekken van diezelfde belanghebbenden bij vraagstukken die
gaan over het beleggen van bestuurs- en toezichtsverantwoordelijkhe-
den. Bijvoorbeeld het voorleggen van het medezeggenschapsstatuut
en de klachtenregeling aan het extern platform. Horizontale verant-
woording op ook deze punten versterkt met name de legitimiteit van in-
terne structuren. Naar Brandsen en anderen kan deze tweeledige di-
mensionaliteit ook wel worden gekenschetst als ‘de dubbele helix’ van
horizontale verantwoording: het één krijgt pas betekenis, wordt sterker
als ook van het andere sprake is (Brandsen e.a. 2005). Alleen verant-
woording afleggen in termen van ‘informatie verstrekken' aan stakehol-
ders heeft niet zo veel zin als die stakeholders daar op hun beurt niet zo-
veel mee kunnen doen in de richfing van de organisatie. Er moet
korfom in beginsel sprake zijn van een mogelijkheid tof beinvioeding,
welke mogelijkheid stérker wordt als stakeholders ook betrokken worden
bij het bespreken van die beinvloedingsmogelikheden als zodanig.
‘Toezicht’' vormt overigens met horizontale verantwoording een con-
frastpaar. Dit wordt mooi geduid in het advies van de Onderwijsraad
Publieke belangen dienen: “Toezicht is gericht op het komen tot een
oordeel, met de mogelijkheid sancties te verbinden aan dat oordeel.
Verantwoording is gericht op leren en verbeteren. Wanneer aan ver-
antwoording, direct of indirect, sancties worden verbonden, zet dat het
leereffect onder druk.” (Onderwijsraad 2013). Vormen van intern toe-
zicht, zoals een Raad van Toezicht, zijn ten gevolge van de op dit punt
ontwikkelde onderwijswetgeving hiérarchisch bovengeschikt aan het
bestuur; intern toezicht kan tot oordelen over het bestuur en tot sancties
komen. Datzelfde geldt voor het extern toezicht zoals beocefend door
de Inspectie van het Onderwijs. De ‘verantwoording’ die een instelling
aan deze toezichtsorganen aflegt, staat in het teken van toezicht en is
daarmee niet te kenschetsen als horizontale verantwoording.

De besturingsfilosofie van governance heeft ruim een decennium gele-
den ingang gevonden in het onderwijs, overigens ook in navolging van



andere semi-publieke sectoren. In de sector van het beroepsonderwijs
en volwasseneneducatie — foen nog aangeduid als bve - staat het
sinds die tijd ook op de agenda. Bijvoorbeeld in de nota Koers BVE uit
2005, die overigens de actuele titel draagt Regio aan zet. In de nota le-
zen we: “Maatschappelike ondernemingen hebben niet alleen een
verticale maar ook een horizontale verantwoordingsrelatie naar de di-
recte omgeving. Het is daarom van belang dat de overheid het speel-
veld waarin de instellingen in het beroepsonderwijs opereren, zodanig
ordent dat er sprake is van evenwichtige verhoudingen. Dit is het geval
als instellingen en andere partijen binnen de instellingen voldoende
prikkels ervaren om ruimte die ze krijgen, te benutten, terwijl andere
partijen rond de instelling op hun beurt worden gestimuleerd om instel-
lingen actief aan te spreken op de wijze waarop zij die ruimte invullen.”
(OCW 2005).

Nu we helder hebben wat met horizontale verantwoording is bedoeld,
rijst de vraag wat sinds die aanvangsjaren in gang is gezet in het for-
mele kader gericht op het stimuleren en versterken van horizontale ver-
antwoording in en door mbo-instellingen? En wat zeggen de feiten: is
die horizontale verantwoording tof ontwikkeling gekomen zoals destijds
was beoogd? Over die twee vragen gaan de volgende paragrafen.



3.1

Beweging in het formele kader

Welke ontwikkelingen hebben zich voorgedaan in het formeel-juridisch
kader van mbo-instellingen, die relevant zijn voor horizontale verant-
woording? Hierna bespreken we achtereenvolgens de regulering van
medezeggenschap, het professioneel statuut en de code goed be-
stuur. Daarna wordt ingegaan op bepalingen die naar alle waarschijn-
lijkheid binnenkort nog volgen, namelijk versterking van medezeggen-
schap in het kader van de bestuurskracht van instellingen en het klacht-
recht voor studenten. Zoals hiervoor gescheftst is toezicht complemen-
tair aan horizontale verantwoording; daarom wordt ook kort ingegaan
op wijzigingen in bepalingen met betrekking tot het extern toezicht.
Aan het einde van de paragraaf duiden we kort de ontwikkelingslijn die
met dit alles het formele kader van horizontale verantwoording in het
mbo in de afgelopen tien jaar heeft doorgemaakt.

Medezeggenschap

Medezeggenschap kan een belangrijke rol vervullen in processen van
horizontale verantwoording. Dit omdat mét de medezeggenschapsor-
ganen, studenten, docenten en waar relevant ouders, reeds over een
platform beschikken om met het bestuur in gesprek te gaan over de in-
terne structuren, de doelen van de organisatie en de mate waarin die
doelen worden gerealiseerd. Ze zijn er kortom al en kunnen vanuit en in
samenhang met hun wettelijk verankerde functie 66k een bijdrage le-
veren aan horizontale verantwoording.

Overigens zijn het wel twee analytisch te scheiden zaken. Horizontale
verantwoording is niet gelijk te stellen aan medezeggenschap, want
het kan breder zijn dan dat. En omgekeerd is medezeggenschap niet
altijd horizontale verantwoording, omdat deze organen nu eenmaal
ook met hun advies- en instemmingsrechten een formele betrokkenheid
en positie hebben bij beleidsbepaling. Maar het één kan dus wel benut
worden voor, in het teken staan van, het ander. Om dat te stimuleren
kan de overheid palletjes in wet- en regelgeving zo omzetten, dat de
rol van medezeggenschap in het kader van horizontale verantwoording
beter uit de verf kan komen. Vanuit die optiek is het dus relevant te we-
ten wat er in de afgelopen jaren met betrekking tot de regulering van
medezeggenschap in het mbo is veranderd.

Belangrijkste wijziging is dat in 2010 een ander medezeggenschapsre-
gime is ingevoerd. In dat jaar heeft het mbo afscheid genomen van de
Wet medezeggenschap onderwijs uit 1992 (WMO 1992), die uitging van
een medezeggenschapsraad waar personeel en studenten gezamen-
lijk zitting hadden.¢ In plaats daarvan schrijft de Wet educatie en be-
roepsonderwijs (WEB) nu voor dat mbo-instellingen een deelnemersraad
instellen voor studenten. In de WEB zijn echter geen bepalingen opge-

6 Kamerstukken Il 2007/08, 31 266, nrs. 1-3; Stb. 2010, 8. In bepaalde situaties dienen de instel-
lingen tevens een ouderraad in te stellen, zie art. 8a.1.3 WEB.
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nomen over de personele medezeggenschap, aangezien deze mede-
zeggenschap mét het vervallen van de WMO 1992, direct onder de
Wet op de ondernemingsraden (WOR) is komen te vallen. Sindsdien
kennen mbo-instellingen dus het onderscheid tussen ondernemingsraad
(personeel) en deelnemersraad (studenten). Bij deze wijziging is overi-
gens bepaald dat de ondernemingsraad invloed dient te hebben op
de samenstelling van de Raad van Toezicht, onder meer door het uit-
brengen van advies over profielschetsen voor leden van de Raad van
Toezicht; ook heeft de ondernemingsraad de mogelijkheid bindend
een kandidaat voor die Raad van Toezicht voor te dragen. Dat laatste
wordt ook wel aangeduid als ‘de kwaliteitszetel’ van de ondernemings-
raad in de Raad. Tevens is bepaald dat de Raad van Toezicht de on-
dernemingsraad vertrouwelijk hoort bij voorgenomen besluiten rond be-
noeming en onfslag van leden van het College van Bestuur.

De deelnemersraad en ondernemingsraad hebben er verder sinds 2010
enkele taken en bevoegdheden bijgekregen. Het gaat dan om de ge-
zamenlijke betrokkenheid van beide raden bij fusievoornemens’, het in-
stemmingsrecht van de deelnemersraad bij afwijken van de voorschrif-
ten rond onderwijstijd® en adviesrecht van de deelnemersraad op het
punt van het verstrekken van informatie aan aspirant deelnemers (de
‘bijsluiter’).?

Professioneel statuut

Met de invoering van de WOR voor het personeel in het mbo zouden
specifieke, onderwijsgerelateerde advies- en instemmingsrechten ko-
men te vervallen. De WOR is immers een wet met algemene strekking,
die op nagenoeg alle sectoren in de samenleving van toepassing is.
Om te voorkomen dat de komst van de WOR een verslechtering van de
inspraakmogelijkheden zou betekenen, is ervoor gekozen één en ander
in een bijlage bij de cao bve te repareren. Deze bijlage staat ook wel
bekend als ‘het professioneel statuut’ van het mbo.

Bij diezelfde gelegenheid is tevens afgesproken dat in het mbo het on-
derwijsfeam de basis organisatorische eenheid is en dat de docent, als
professional met zeggenschap over zijn werk, in dat teamverband func-
tioneert. Om de professionele en de teamverantwoordelikheid op el-
kaar én op de verantwoordelijkheid van management en bestuur af te
stemmen, komt er op elke instelling een regeling voor werkoverleg
waarin tenminste is opgenomen, dat binnen de wettelike, financiéle en
beleidskaders over alle aangelegenheden befreffende de didactisch-
pedagogische aanpak en lesmethoden in het werkoverleg van het on-
derwijsteam besluitvorming plaatsvindt.

7 Wijziging art. 8a.1.5 WEB i.v.m. invoering fusietoets; Stb. 2011, 85; 388; Kamerstukken II
2009/10, 32 040, nr. 17.

8 wijziging art. 8a.2.2 WEB i.v.m. afwijking onderwijstijd (3e lid onder m); Stb. 2013, 288; 305;
Kamerstukken 11 2012/13, 33 187, nr. 17.

? Wijziging art. 8a.2.2 WEB i.v.m. informatieverstrekking aan aspirant-deelnemers (4¢ lid onder
f); Stb. 2015, 56; 215; Kamerstukken 11 2013/14, 33 948, nrs. 1-3.
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Het professioneel statuut mbo kent inmiddels ook een wettelijke veran-
kering in de Wet educatie en beroepsonderwijs.10

De mbo-sector is daarmee de enige onderwijssector die erin is ge-
slaagd om tegen de achtergrond van het wetsvoorstel versterking posi-
tie leraren — waarvan de behandeling in de Kamer vanaf 2011 stil ligt!! -
met een professioneel statuut op het niveau van de sector te komen,
dit te voorzien van een wettelijke basis en de gemaakte afspraken ook
doorwerking te laten vinden op instellingsniveau.

Code goed bestuur

Niet alleen met het professioneel statuut, maar ook als het gaat om het
formuleren van de principes van goed bestuur op niveau van de sector
heeft het mbo - ten opzichte van andere onderwijssectoren —in het
achterliggende decennium het voortouw genomen. De sector formu-
leerde namelijk al in 2006 de eerste Code Governance BVE; het voort-
gezet en primair onderwijs kwamen in 2008 respectievelijk 2010 met hun
eerste versies.

Inmiddels is het mbo toe aan een derde editie, die in 2014 in werking is
getreden (MBO Raad 2014). Deze versie formuleert niet alleen de princi-
pes van goed bestuur waaraan instellingen zich hebben te houden;
aan de naleving van een belangrijk deel van die principes, namelijk de
principes in hoofdstuk 3 van de code, kunnen nu ook gevolgen voor het
lidmaatschap van de MBO Raad worden verbonden. Anders gezegd:
leden houden elkaar scherp en royement kan volgen als een lid de
principes met voeten treedt.

In de huidige code is overigens geen expliciete plaats ingeruimd voor
horizontale verantwoording zoals omschreven in de vorige paragraaf.
Wel is in hoofdstuk 2 van deze code bepaald dat wordt gezorgd voor
productieve tegenspraak, met onder meer medezeggenschapsorga-
nen en externe stakeholders. En in hoofdstuk 3 van de code is opgeno-
men dat het college van bestuur ervoor zorgt dat de dialoog met ex-
terne belanghebbenden in de organisatie wordt geformaliseerd, veran-
kerd en onderhouden. In beide gevallen geldt dat instellingen de prin-
cipes smaller kunnen invullen dan de bredere betekenis die zowel be-
leidsmatig als in de relevante literatuur aan horizontale verantwoording
wordt gegeven.

Net als met het professioneel statuut mbo het gevalis, is ook de code
goed bestuur inmiddels voorzien van een wettelike verankering. In de
Wet educatie en beroepsonderwijs is in 2009 opgenomen dat instellin-
gen in het jaarlijkse bestuursverslag melden hoe zij omgaan met de
code.'2 Bij de wetswijziging werd destijds opgemerkt: “Besloten is in de

10 1n artikel 4.1.3 WEB is bepaald dat bevoegde gezagsorganen en vakorganisaties een pro-
fessioneel statuut vaststellen; Kamerstukken Il 2007/08, 31 266, nrs. 1-3.

11 De behandeling is aangehouden omdat sectoren de mogelijkheid werd geboden, in het
licht van gemaakte afspraken daarover in de verschillende bestuursakkoorden, eerst zelf
met een (model) professioneel statuut te komen alvorens deze verplichting in de onderwijs-
wetten te verankeren. Kamerstukken 11 2012/13, 32 396, nr. 13.

12 Dit is opgenomen in artikel 2.5.4 WEB, eerste lid; zie voorts de Regeling aanwijzing code
‘Goed bestuur in de bve-sector’, Stcrt. 2009, 19320.
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wet bij deze zelfregulering aan te sluiten. Zo wordt voorkomen dat meer
wettelijke voorschriften op het gebied van intern toezicht en horizontale
verantwoording nodig zijn.”13

Wat binnenkort nog volgt

In het formele kader van horizontale verantwoording in het mbo zijn
nog twee belangrijke veranderingen aanstaande. Ten eerste krijgen de
medezeggenschapsorganen in het kader van versterking bestuurs-
kracht binnenkort meer advies en instemmingsrechten; ten tweede is
een wet aangenomen die voorziet in het klachtrecht van mbo-studen-
ten.

Na de verwikkelingen bij Amarantis Onderwijsgroep heeft de minister in-
gezet op het versterken van de bestuurskracht van onder meer de be-
sturen van mbo-instellingen.!4 Uit deze plannen is de wet versterking be-
stuurskracht voortgevloeid, die medio 2016 door de Eerste Kamer is
aangenomen. Oorspronkelijk bestond dit wetsvoorstel uit twee elemen-
ten: 1) de opdracht aan intern toezichthouders om bij vermoedens van
wanbeheer door het bestuur dit fe melden aan de Inspectie van het
onderwijs en 2) het uitbreiden van instemmings- en adviesrechten voor
medezeggenschapsorganen. Het eerste element is gesneuveld in de
Tweede Kamer, waardoor het wetsvoorstel dat medio juni is aangeno-
men door de Eerste Kamer enkel nog het tweede element omvat.!s Te-
gen die achtergrond kan men stellen dat het eerder een wet ‘verster-
king medezeggenschap' dan een wet versterking bestuurskracht is ge-
worden.

De wet breidt de medezeggenschapsbevoegdheden in het mbo op
hoofdlijn als volgt uit:

¢ De deelnemersraad en de ondernemingsraad krijgen in gezamenlijkheid
een instemmingsrecht op hoofdlijnen van de begroting.

* De deelnemersraad krijgt adviesrecht met betrekking fot benoeming of
ontslag van de leden van het college van bestuur.

¢ De benoeming van de leden van het college van bestuur en van de raad
van toezicht geschiedt op basis van vooraf openbaar gemaakte profie-
len.

e Sollicitatiecommissies voor het benoemen van een lid van het college van
bestuur bevatten in het vervolg een lid van of namens de ondernemings-
raad respectievelik de deelnemersraad.

¢« Deraad van toezicht voert fen minste tweemaal per jaar overleg met de
deelnemersraad en de ondernemingsraad van de instelling.

Dan de tweede nog aanstaande verandering: de wettelijke regeling
van heft klachtrecht. Het mbo is tot nu foe de enige onderwijssector die
geen wettelike verankering kent van het beginsel dat een instelling be-
schikt over een klachtenregeling. Zowel in het hoger, als in het primair
en voortgezet onderwijs is die opdracht aan instellingen en scholen al

13 Kamerstukken Il 2005/06, 30 599, nr. 3, p. 7.
14 Kamerstukken Il 2012/13, 33 495, nr. 10.

15 Kamerstukken 1 2015/16, 34 251, A. Stb. 2016, 273; inwtr. Stb. 2016, 327.
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enige tijd opgenomen in de betreffende sectorwetten. Voor het mbo
(nog) niet, omdat er lange tijd vanuit werd gegaan dat ook op dit vliak
de zelfregulering in en door de sector zou leiden tot een afdoende re-
geling op instellingsniveau. Immers, het voorzien in een klachtenregeling
staat ook als beginsel in de code goed bestuur. Echter, onder meer uit
Inspectierapportages is gebleken dat de klachtenregeling bij een deel
van de instellingen of niet goed vindbaar is op inter- of infranet, 6f dat
er geen regeling is. Daarom heeft de minister een wetsvoorstel inge-
diend dat instellingen verplicht om te voorzien in een klachtenregeling
voor studenten. Het wetsvoorstel is inmiddels aangenomen door de Eer-
ste Kamer.1¢

Complementair: ontwikkeling verticaal toezicht

Als het domein van het toezicht groter of anders van karakter wordt,
dan heeft datf repercussies op het domein dat in beginsel open staat
voor horizontale verantwoording in en rond de instelling. Toezicht en ho-
rizontale verantwoording zijn immers, zoals de Onderwijsraad ook op-
merkt, complementaire domeinen. Daarom is het relevant te weten
wat erin de kolom van het verticaal toezicht, en dan met name het
toezicht door de Inspectie van het Onderwijs, in de afgelopen tien jaar
in formeel opzicht is veranderd.

In dat toezicht zijn twee belangrijke veranderingen doorgevoerd.

Ten eerste, specifiek voor het mbo is de verandering die vrijrecent is
doch bij velen niet (meer) zo scherp op het netvlies staat. Dat is het
punt dat mbo-instellingen vanaf 1996 en tot 2008 in beginsel zelf verant-
woordelijk waren over de kwaliteit van hun examinering. De Wet edu-
catie en beroepsonderwijs was — naar voorbeeld van het hoger onder-
wijs — op die leest geschoeid. Na zorgen over dat toezicht werd het
Kwaliteitscentrum Examinering — een orgaan van de sector zelf - met
die taak belast. Dit toezicht leidde echter tof kritiek vanuit de instellin-
gen. In 2008 is vervolgens het toezicht op de kwaliteit van de examine-
ring weer ‘teruggelegd’ bij de Inspectie van het Onderwijs. Daarmee is
het kortom verschoven van een mogelik thema binnen het domein van
horizontale verantwoording naar de kolom van verticaal toezicht.

Ten tweede, meer bekend en onder meer gedetailleerd toegelicht in
de rapportages van de onderzoekscommissies Amarantis en ROC Lei-
den, is de aanscherping van het financieel toezicht door de Inspectie.!”
De Inspectie kan nu ook financieel sanctioneren. In dit verband is ver-
der vermeldenswaard daf in 2014 de minister in geval van wanbeheer
de instelling een aanwijzing kan geven; daaraan voorafgaand dient de
Inspectie aan de minister te rapporteren.'® Nu zijn de financién van een
mbo-instelling een thema dat ook in 2006 onder extern toezicht stond.
In die zin verandert er voor horizontale verantwoording niet direct ietfs

16 Kamerstukken Il 2014/15, 34 347, nrs. 1-3. Stb. 2016, 417.

17 7Zie Commissie onderzoek financiéle problematiek Amarantis 2012; Commissie onderzoek
huisvesting ROC Leiden 2015. In laatstgenoemd rapport is in bijlage 1.2 een gedetailleerde
beschrijving opgenomen.

18 Opgenomen in art. 9.1.4a WEB; Stb. 2013, 558 (wet versterking kwaliteitswaarborgen hoger
onderwijs).
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als het financieel toezicht wordt aangescherpt. Wel kunnen in de instel-
lingen indirecte effecten van die aanscherping optreden; dit omdat
het in de rede ligt dat naarmate het financieel toezicht strakker wordt,
meer aandacht van bestuur en intern toezicht vitgaat naar dat thema,
dan naar (interne leer-)processen van horizontale verantwoording.
Overigens wordt binnenkort in formeel opzicht nog een derde verande-
ring doorgevoerd. Het betreft de onftwikkeling dat de Inspectie in het
vervolg duideliker onderscheid dient te maken tussen toezicht op de
naleving van wettelijke bepalingen en ‘overige aspecten van kwaliteit’.
Aan waarnemingen van de Inspectie over laatstgenoemde aspecten
kan geen waardeoordeel (zwak, zeer zwak) meer worden verbonden;
dat kan nog wel als het gaat om de naleving van wettelike bepao-
lingen. Deze verandering vloeit voort uit het zogeheten Wet Bisschop en
wordt per 1 juli 2017 doorgevoerd in de toezichtskaders van de Inspec-
tie.’” Wat deze ontwikkeling gaat inhouden voor processen van horizon-
tale verantwoording in en rond de mbo-instellingen, kan bij het schrijven
van deze paper nog niet met zekerheid worden gesteld.

Wat zien we aan beweging in het formele kader

We zien kortom dat in de achterliggende periode in het institutioneel
kader van mbo-instellingen verschillende instrumenten zijn versterkt dan
wel zijn toegevoegd, mede met het oog op versterking van horizontale
verantwoording. De kolom van het verticaal toezicht — te zien als com-
plementair aan horizontale verantwoording — laat enige tegengestelde
bewegingen zien: enerzijds uitbreiding met een kwalitatief onderwerp
als examinering (kleiner domein) en anderzijds aanscherping van het fi-
nancieel toezicht (krijgt meer accent). De doorwerking van de invoe-
ring van de Wet Bisschop is voorts nog niet helder.

Met de beschrijving van deze bewegingen in het formeel kader weten
we voorts nog niet of en zo ja hoe horizontale verantwoording in het
mbo in de afgelopen periode tof ontwikkeling is gekomen. Om daar uit-
spraken over te kunnen doen is het nodig de feiten te bezien.

19 Kamerstukken 11 2013/14, 33 862, nrs. 1-3; Stb. 2016, 179. Zie voorts Inspectie van het Onder-
wijs 2016a.
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Beweging in de praktijk

De vraag is kortom welke ontwikkeling horizontale verantwoording in en
door de instellingen feitelijk heeft doorgemaakt. Daarom is nagegaan
welke onderzoeken beschikbaar zijn, op grond waarvan we een ant-
woord kunnen formuleren. Beschikbare empirische informatie is enigszins
schaars, maar drieledig en betreft in hoofdzaak feiten over: a) mede-
zeggenschap, b) klachten en c) het naleven van de code goed bestu-
ren in het mbo, in het bijzonder op het punt van het realiseren van hori-
zontale verantwoording.

Feiten over medezeggenschap in het mbo

Als het gaat over medezeggenschap in het mbo beschikken we over
twee bronnen. Ten eerste een onderzoek uit 2006 over het functioneren
van medezeggenschap en ten tweede, meer recent, twee evaluatie-
rapporten die zicht geven op hoe de invoering van deelnemers- en on-
dernemingsraden is verlopen.

Het eerstgenoemde onderzoek dateert uit 2006, dat wil zeggen: van
voor de invoering van de Wet op de ondernemingsraden. Het onder-
zoek gaat dan ook nog uit van de situatie dat een instelling één mede-
zeggenschapsraad (MR) heeft, voor studenten en personeel gezamen-
lijk. Vertrekpunt van het onderzoek is vervolgens dat medezeggen-
schap in scholen doorgaans en in beginsel een drietal functies heeft: a)
medezeggenschap kan een bijdrage leveren aan horizontale verant-
woording (governance), b) het is een platform om arbeidsomstandig-
heden en arbeidsvoorwaarden te bespreken (arbeidsverhoudingen) en
c) het is een mogelijkheid om leerlingen en studenten bij het onderwijs
te betrekken (pedagogische functie) (Van Schoonhoven & Konings
2006). Uit het onderzoek komt naar voren dat zowel leden van de me-
dezeggenschapsraad (MR), als management en bestuur aan de
tweede functie, die van arbeidsverhoudingen, de belangrijkste rol toe-
kennen. Als het gaat om de governance-functie willen de MR-leden
dat wel, maar staan CvB-leden daar niet echt positief tegenover. De
geledingen zijn het er verder over eens dat de pedagogische functie zo
goed als afwezig is; er zijn volgens hen immers nauwelijks mbo-studen-
ten te enthousiasmeren voor medezeggenschap. De onderzoekers mer-
ken al met al op dat medezeggenschapsverhoudingen in de mbo-in-
stellingen veelal zijn gestold rond arbeidsvoorwaardelijk gerelateerde
kwesties en dat het waarschijnlijk vrij lastig is om uit dat patroon te ko-
men. Dat zou wel nodig zijn om vanuit medezeggenschap een functie
te kunnen gaan vervullen in het kader van horizontale verantwoording
en deelnemersparticipatie.

Is dif beeld veranderd nd de komst van de WOR en de invoering van
deelnemersraden? De evaluatieonderzoeken werpen daar licht op
(Warps e.a. 2013; Warps & Van Casteren 2015). Volgens leden van on-
dernemingsraden en deelnemersraden hebben zij voldoende ruimte
voor medezeggenschap; de faciliteiten zijn afdoende en eris alle
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ruimte om meft bestuur en raad van toezicht tot vrij brede overleg-
agenda'’s te komen. OR-leden merken daarbij wel op dat ze lang niet
altijd op tijd worden geinformeerd; met name als het gaat om begro-
tingszaken en financieel beleid zou de medezeggenschap in hun ogen
beter kunnen. Er moet verder nog veel worden geinvesteerd in mede-
zeggenschap door de studenten.

Bestuurders en toezichthouders stellen dat er al met al veel is bereikt in
korte tijd. De studentenmedezeggenschap is in hun ogen wel vooruit-
gegaan nu er aparte raden zijn, ondanks dat zij de belangstelling van
studenten nog steeds benoemen als aandachtspunt. Ze merken verder
op dat de medezeggenschapsverhoudingen nog niet zijn uitgekristalli-
seerd, maar nog steeds in ontwikkeling en daarmee nog niet stabiel zijn
Daarbij valt op dat zij — net als in 2006 — opmerken dat de OR focust op
personele zaken en arbeidsvoorwaarden en dat de OR sterk denkt van-
uit haar formele rechten. Niet alle bestuurders en toezichthouders zijn
van mening dat de OR een gesprekspartner is als het om strategische
kwesties gaat.

Uit de recente JOB Monitor blijkt dat ruim 40% van de studenten mede-
zeggenschap belangrijk vindt, en dat in vergelijking tot voorgaande
edities meer studenten actief willen meedenken (JOB 2016). JOB geeft
in de rapportage aan dat men blij is met de verbetering, maar dat de
percentages eigenlijk te laag zijn.

Feiten over klachten in het mbo

Ooit zei een bewindspersoon van OCW zoiets als ‘Een klacht is een gra-
tis advies, daar kun je altijd van leren.’ Zeer beknopt werd daarmee
aangegeven dat van klachten een belangrijke bijdrage kan vitgaan
naar interne leerprocessen. Maar gebeurt dat ook? Daarvoor is het
vooraleerst nodig dat klachten kunnen worden geuit, op een wijze die
geen repercussies heeft voor betrokkene, en dat de afhandeling van
een klacht in goede banen wordt geleid. Wat weten we in dit verband
over klachten en de afhandeling daarvan in het mbo?

Om te beginnen is er enkele jaren terug een Ombudslijn ingesteld: een
telefonische, onafhankelijke vraagbaak voor studenten en ouders waar
zij terecht kunnen met hun klacht (Ombudslijin mbo 2015). De Ombuds-
liin handelt klachten niet zelf af, maar verstrekt informatie aan de kla-
gers over waar zij met hun klacht heen kunnen. Uit de jaarrapportage
van de Ombudslijn blijkt dat in het schooljaar 2014-2015 ruim 120 klach-
ten zijn aangemeld. De klachten waren afkomstig van circa 66% van de
instellingen. De rapportage meldt dat dit patroon de laatste jaren vrij
stabiel is. De meeste klachten die bij de Ombudslijn terecht komen
gaan over: a) overgaan naar een volgend jaar en doorstroom naar
een andere opleiding, b) de onderwijsinhoud en c) de foetsen en exa-
mens.

Daarnaast heeft de Inspectie zowel in 2008/2009 als in 2012 de klach-
tenbehandeling door mbo-instellingen onderzocht (Inspectie van het
Onderwijs 2012). De Inspectie constateert in 2012 dat bij nog steeds 25%
van de instellingen op de website geen informatie is te vinden over de
omgang met klachten; bij die instellingen was geen klachtenregeling
beschikbaar voor het Inspectieonderzoek. Bij de instellingen die op hun
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sites wel informatie geven over de omgang met klachten, is het infor-
matiegehalte volgens de Inspectie niet echt verbeterd. Dat laatste
constateert de Inspectie ook als het gaat over de kwaliteit van de
klachtenbehandeling; ook deze is sinds 2009 niet verbeterd. In zeker de
helft van de gevallen - zo stelt de Inspectie — kunnen vraagtekens wor-
den geplaatst bij de onafhankelijkheid en zorgvuldigheid van de be-
handeling. Voor de minister van OCW zijn de uitkomsten van dit onder-
zoek een belangrijke basis geweest voor het wetsvoorstel klachtrecht
dat inmiddels in de Tweede Kamer wordt behandeld.

Feiten over horizontale verantwoording in het mbo

Met regelmaat wordt onderzocht hoe de instelingen omgaan met hun
governancecode. Uit dit vrij recente onderzoek komen vier belangrijke
punten naar voren die betrekking hebben op horizontale verantwoor-
ding in het mbo (Thomsen & Van de Venne 2012; Commissie Gover-
nance, Handhaving en Codes 2013; Hooge 2015).

Ten eerste blijkt dat de code als zodanig inmiddels breed ingang heeft
gevonden bij mbo-instellingen. In lijn daarmee wordt door nagenoeg
alle instellingen, onder meer in hun jaarverslagen, duidelik gemaakt
hoe en met wie zij de beoogde horizontale dialoog aangaan. Het voe-
ren van die dialoog likt daarmee zijn beslag te hebben gekregen in de
instellingen.

Ten tweede: de instellingen hebben voor het voeren van die dialoog
veelal overlegstructuren ingericht. En dan meestal op het niveau van
de instelling, dat wil zeggen: niet op opleidingsniveau. Dit komt ook
naar voren uit het recente jaarverslag van de Inspectie: de meeste in-
stellingen verantwoorden zich op instellingsniveau, zonder daarbij zicht
te bieden op afzonderlijke afdelingen of opleidingen. "Dit biedt sta-
keholders en de Inspectie weinig aangrijpingspunten om de dialoog
daarover aan te gaan (...)." (Inspectie van het Onderwijs 2016b, p.
156).

In de derde plaats kan worden geconstateerd dat over de jaren heen,
bij en rond die dialoog de horizontale belanghebbenden minder cen-
traal zijn komen te staan (deelnemers, afnemend beroepenveld en ge-
meenten/provincie) en de verticale belanghebbenden juist meer
(OCW/Inspectie). In het verlengde daarvan wordt voorts geconsta-
teerd dat dls het over het afnemend beroepenveld gaat, de instellin-
gen eerder met lokale bedrijven en organisaties afstemmen dan met
(vertegenwoordigers van) de landelijke organisaties van sociale part-
ners (Hooge 2015).

Ten slotte valt op dat bij slechts een derde van de instellingen informa-
tie wordt verstrekt over de inrichting en het functioneren van bestuur
en intern toezicht. Anders gezegd: de structurele dimensie van horizon-
tale verantwoording is nog niet breed in beeld.

Nu is een glas altijd half vol of half leeg. We zouden op grond van deze
feiten kunnen zeggen: er is een begin gemaakt met horizontale verant-
woording in het mbo, we zijn op de goede weg. Anderzijds: bezien over
een periode van tien jaar is de voortgang niet zo groot en zijn er ook
signalen dat horizontale verantwoording niet uit de verf komt zoals was
verwacht.
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Feiten over de ontwikkeling van horizontale verantwoording en gover-
nance, onderwijsbreed

Hoe zit dat in de andere onderwijssectoren? Is deze ontwikkelingsgang
uniek voor het mbo of zijn er parallellen met ontwikkelingen in het pri-
mair en voortgezet onderwijs en in het hoger onderwijs?

Het voert in het kader van deze paper te ver om een volledige beschrij-
ving of samenvatting te geven van alle onderzoeksrapporten die in dit
verband opgevoerd zouden kunnen worden. In plaats daarvan vol-
staan we met het aanstippen van de stand van zaken ‘onderwijs-
breed’ aan de hand van drie bronnen: een beleidsbrief over dit thema,
een rapportage van de Onderwijsraad en een rapportage van de In-
spectie van het onderwis.

Allereerst de beleidsbrief: in deze zogeheten governancebrief aan de
Kamer uit 2013 wordt geconstateerd dat de governance onderwijs-
breed versterkt moet worden. Vooral de professionaliteit en deskundig-
heid als het gaat om financién, onderwijskundige kennis en leiderschap
kan beter. “De overheid zette tot nu toe vooral in op formele voorwaar-
den (weft- en regelgeving, governancecodes). Minstens zo belangrijk is
een permanente dialoog over essentiéle voorwaarden als deskundig-
heid, cultuur en houding van bestuurders en toezichthouders.”20

Ten tweede signaleert de Onderwijsraad in datzelfde jaar dat sprake is
van een legitimatietekort. De formele medezeggenschap van direct
belanghebbenden - personeel, ouders, leerlingen en studenten —is dan
wel vitgebreid, maar dat gebeurde te zeer vanuit de optiek daft zjj
vooral werknemer of klant van de school of instelling zijn. “Hoewel de
beinvloeding van interne belanghebbenden langs formele kanalen
adequaat geregeld is, blijkt dat vaak onvoldoende om partnerschap te
realiseren. De lokale verankering en maatschappelijke legitimering van
onderwijsbesturen is hierdoor onder druk komen te staan.” (Onderwijs-
raad 2013, p. 13).

De Inspectie van het Onderwijs constateert, ten derde, in het jaarver-
slag 2014-2015 dat medezeggenschapsorganen in het onderwijs nog
op zoek zijn naar een goede invulling van hun kritische functie. Zij krij-
gen volgens de Inspectie nog onvoldoende de gelegenheid om bestu-
ren tegen te spreken en invloed uit te oefenen op de besluitvorming (In-
spectie van het Onderwijs 2016b).

Kortom: in deze documenten wordt gesteld dat gespreksvoering, dia-
loog en partnerschap oftewel horizontale verantwoording in het onder-
wijs nog niet op het gewenste niveau liggen. Er is anders gezegd op ba-
sis van deze bronnen geen aanleiding te veronderstellen dat het mbo
voor wat betreft horizontale verantwoording in de afgelopen periode
een geheel andere ontwikkeling doormaakt dan in belendende onder-
wijssectoren het geval is.

20 kamerstukken Il 2012/13, 33 495, nr. 10, p. 6.
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Wat weten we over de ontwikkeling van horizontale verantwoording in
het mbo?

Zoals eerder gezegd: het glas is half vol of half leeg. Enerzijds is men met
horizontale verantwoording aan de slag en is duidelijk dat men bijvoor-
beeld als het medezeggenschap en het foepassen van de governan-
cecode gaat, echt stappen voorwaarts maakt. Tegelijkertijd is de voort-
gang niet zo groot en zijn er ook signalen dat de praktijk van horizontale
verantwoording — ondanks het beschikbaar komen van (versterkt) for-
meel instrumentarium - niet uit de verf komt zoals tien jaar geleden nog
werd beoogd. In woorden van de Onderwijsraad: men is er in en rond
de instellingen nog niet in geslaagd om daadwerkelijk partnerschap te
realiseren met horizontale belanghebbenden. In die zin kan gesproken
worden over een legitimatietekort. Overigens is dat een kwestie die -
gelet op de hiervoor aangehaalde indirecte bronnen - niet alleen in het
mbo speelt, maar onderwijsbreed aan de orde is.
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Ontwikkeling in de relevante context

In de twee voorgaande paragrafen is in beeld gebracht wat ruim tien
jaar geleden het vertrekpunt is geweest met betrekking tot horizontale
verantwoording in het (beroeps)onderwijs. Vervolgens is nagegaan hoe
met formele instrumenten is beoogd daar aan bij fe dragen en is op ba-
sis van (overigens schaars) beschikbaar empirisch materiaal hoe de
ontwikkelingsgang en de stand van zaken anno 2016 op dit viak is te
duiden.

Nu kan de vraag worden gesteld of dit wel een eerlijke vergelijking is.
Want is de context die voor horizontale verantwoording van belang is,
in 2016 nog wel vergeliikbaar met die van toeng Dit punt is met name
relevant als het gaat om het doortrekken van ontwikkelingslijinen naar,
en zo mogeliik het doen van aanbevelingen voor de toekomst.

Om die reden staan we in deze paragraaf stil bij in ieder geval twee
componenten die mijns inziens relevant zijn voor de verdere ontwikke-
ling van horizontale verantwoording in het mbo, te weten: a) de structu-
rele vitdagingen waar het mbo anno 2016 voor staat en b) relevante
tendensen in de bestuurlijke context van het mbo.

Wat voor wie?!

In Nederland — maar overigens ook in Europa en wereldwijd - ligt onder-
wijsdeelname en daarmee het scholingsniveau van de bevolking op
een steeds hoger niveau. Er zijn bijna geen jongeren meer die alleen
basisonderwijs volgen; verhoudingsgewijs gaan steeds meer jongeren
naar het hoger (beroeps)onderwijs. Bezien over slechts enkele genera-
ties zijn we in staat gebleken om het beginsel van ‘onderwijs voor enke-
len’ om te buigen naar ‘(hoger) onderwijs voor iedereen’. Zoals ook el-
ders uiteengezet zijn we terecht gekomen in wat de Amerikaans socio-
loog Baker aanduidt als een geschoolde samenleving (Van Schoonho-
ven 2016; Baker 2014). Kernwaarden die in deze samenleving hoog in
het vaandel staan zijn: het recht op onderwijs, geliikheid van onderwijs-
kansen en het streven naar het behalen van een zo hoog mogelijk di-
ploma, waarbij het masterdiploma van een universiteit als ‘het hoogste’
geldt. Concreet betekent dit dat dlle jongeren worden geacht naar
school te gaan, als het ook maar even kan naar een zo hoog mogelijke
vorm van algemeen vormend onderwijs; hen wordt daarbij als het gaat
om toegankelijkheid geen strobreed in de weg gelegd. Baker stelt dat
dit een algemeen, wereldwijd fenomeen is. Hij ziet dat het beroepson-
derwijs het in termen van positie in het stelsel, onderwijsdeelname en
curriculuminhoud nagenoeg overal begint af te leggen ten opzichte
van het doorgaans hoger gewaardeerde, algemeen vormend onder-
wijs.

Overigens gaat Baker ook vrij diep in op de vraag op wat dit alles bete-
kent voor de relatie onderwijs-arbeidsmarkt. De klassieke, in functionele

21 Onderscheid ‘wat voor wie' en ‘hoe door wie' is ontleend aan Van Wieringen, 1996.
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systeemtheorie gewortelde gedachte is dat het onderwijs bijdraagt aan
de samenleving door jongeren goed op te leiden voor die arbeids-
markt. Hij stelt dat dit paradigma langzaam maar zeker zijn waarde
heeft verloren omdat de relatie is gekanteld. Niet het onderwijs draagt
bij aan de samenleving, het sturt die samenleving in de door het on-
derwijs gewenste richting. Want hoger opgeleide mensen vragen in de
organisaties waarin zij werkzaam raken, om collega’s van hetzelfde zo
niet van een hoger opleidingsniveau. Kennis trekt kennis aan. Manuele
arbeid wordt in zijn optiek meer en meer uit organisaties gedrukt; het
onderwijs stuurt in zijn ogen indirect - maar sterk - op de arbeidsmarki-
vraag naar hoger opgeleiden. In actuele termen uitgedrukt: de robots
komen niet op ons af, wij willen met elkaar de robots.

Er zijn wat mij betreft voldoende signalen in en rond de praktijk van ons
mbo om aan te nemen dat de ontwikkeling die Baker signaleert zich
ook in ons land voor doet. We zien dif bijvoorbeeld in de studentenaan-
tallen. Deze nemen in het mbo in absolute zin nog niet af, maar verge-
leken met deelname aan het hoger (beroeps)onderwijs is de groei er
overduidelijk wel uit. Ook de samenstelling van de populatie verandert:
de mbo-studenten van nu zijn vooral bol-ers op niveau 3 of 4, die aan-
sluitend doorgaan naar het hbo. Het mbo is voor hen een educatief
tussenstation en geen eindbestemming.

De opkomst van de geschoolde samenleving stelt ons beroepsonder-
wijs, nu al maar zeker ook de komende twee 4 drie decennia, voor de
volgende prangende vragen:

* Ten eerste is er de vraag naar de kernopdracht van het mbo. Die is van
oudsher gelegen in beroepskwalificatie maar verschuift - mede ten ge-
volge van de sterk foenemende doorstroom mbo-hbo én de vraag hoe
de 'achterblijvers’ op te leiden - naar socialisatie oftewel opleiden voor
vervolgonderwijs en participatie in de samenleving. Het (specifieke) be-
roepsgerelateerde deel in het curriculum neemt af ten faveure van gene-
rieke en vooral ook algemeen vormende elementen (Nederlandse taal,
rekenen, moderne vreemde talen, burgerschap). Is het mbo over twee,
drie decennia nog het onderwijs dat primair opleidt voor de arbeidsmarkf,
of is het dan vooral te karakteriseren als hetzij voorbereidend hbo, hetzj
verlengd praktijkonderwijs?

* Inlijn daarmee is de vraag wat te doen met de positie en inbreng van het
afnemend beroepenveld in het mbo, ook wel aangeduid als ‘*het bedirijfs-
leven'. Nu nog heeft het een say in de kwadlificatiestructuur en heeft het
een duidelijke opdracht als het gaat om het bewaken van de kwadliteit
van de beroepspraktijkvorming. Maar kan het dat vanuit de toch wat in-
gewikkelde en op enige afstand van de onderwijswerkvloer staande SBB-
constructie de komende ftijd effectief doen?2 Daar kan aan worden ge-
twijfeld. Bovendien, dls de komende decennia de slag naar hetzij voorbe-
reidend hbo, hetzij verlengd praktijkonderwijs wordt gemaakt, en tegen
die achtergrond het curriculum meer aan beroepsgerelateerd karakter
verliest, wat is dan nog de functionele noodzaak van inbreng van dat be-
roepenveld?

* En hoe dan verder met de planning van voorzieningen, oftewel de sturing
van overheidsziide op het aanbod? Nu is sprake van een wat vreemde
mix van a) ruimte voor en zorgplicht bij de instellingen, b) een marginale
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toets achteraf door een commissie macrodoelmatigheid, c) gegoten in
terminologie die doet vermoeden dat de minister kan ingrijoen. Deze mix
gaat voorts uit van het principe van arbeidsmarkirelevantie van mbo-op-
leidingen, in een tijd dat de verwachting is dat de doorstroom naar het
hbo niet af zal nemen.

Ruim tien jaar geleden, toen de governance-gedachte ook in het mbo
postvatte, waren deze tendenties nog niet zo sterk merkbaar. De ‘be-
roepskolom’ was toen nog het beeld van een tweede, zij het konin-
klijke, route naast die van, en gelikwaardig aan de algemeen vor-
mende kolom. Horizontale verantwoording téen omvatte het idee van
het leggen van relaties voor de dialoog van de beroepsopleidingen
met relevante stakeholders en afnemend beroepenveld. Nu wordt
meer en meer erkend dat het mbo hetzij toeleidt tot het hbo hetzij dat
het leerlingen opvangt die dat algemeen vormende niveau niet aan
kunnen. Kortom, dat het mbo een rol te spelen heeft in die algemeen
vormende kolom in plaats van daarnaast. Horizontale verantwoording
staat dan in het teken van het aangaan van relaties voor een dialoog
met onderwijspartners en gemeenten in de regio op het niveau van de
instelling. In de eerder gememoreerde evaluatierapportages zien we
die tendens terug: het aangrijpingspunt van horizontale verantwoording
in de instellingen verschuift van het opleidings- naar het instellingsni-
veau.22

Hoe door wie

Naast de meer inhoudelijke ontwikkelingen in het mbo zelf, staat ook de
bestuurlijke omgeving rond de mbo-instellingen niet stil.

De regionale opleidingencentra (roc’s) begin jaren negentig ooit gein-
troduceerd als platforms van mbo-opleidingen die, door schaalvergro-
ting voorzien van voldoende beleidsvoerend vermogen, konden functi-
oneren als een krachtige bestuurlijke actor in de regio. Enerzijds als ‘ont-
vangstpunt’ voor de gearticuleerde vraag in de regio naar mbo-opge-
leiden, anderzijds als ‘aanbodpunt’ van waaruit ook jongeren met al-
leen een startkwalificatie aan het werk werden geholpen. De bedoe-
ling was: één roc per arbeidsmarktregio; dit waren dan de regio’s van
het regionaal bestuur voor de arbeidsvoorziening (rba’s). In die regio’s,
circa 30 in fotaal, waren destijds ook nog de centra voor vakopleiding
(cvv's), de centra voor beroepsoréntatie en -uitoefening (cbb’s) en de
vrouwenvakscholen gepositioneerd. De spil in de rba-regio was voorts
het arbeidsbureau, waar men terecht kon voor een beroepskeuzetest
maar ook voor de kaartenbakken met vacatures.

De roc’s hadden in de jaren negentig nadrukkelijk een relatie met ge-
meenten; met de komst van de Wet educatie en beroepsonderwijs liep
deze band liep via educatie. De gemeenten kregen een geoormerkt
budget van OCW ten behoeve van educatie, toen nog de optelsom

22 grjs “sinds 2007 een tendens naar meer formalisering op instellingsniveau (van 14% naar
27%) en minder formalisering op unit/cluster/sectorniveau (van 84% naar 65%)", (Thomsen &
Van de Venne 2012, p. 31).
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van het voormalig vormingswerk, het vavo en de basiseducatie. Het
budget moest worden besteed bij het roc. De gemeente had anders
gezegd een inhoudelijk programmeringsrecht op het educatieaanbod
van de instelling. In de praktijk bleek echter al snel na invoering dat dit
niet zo soepel liep. De relatie vanuit de gemeente naar het roc was
dan wel 1-op-1, maar de relatie vanuit het roc naar de betreffende ge-
meenten toe was natuurlijk 1-op-veel. Individuele gemeenten, met
name de kleinere, konden geen vuist maken en hadden vaak het nakij-
ken. De term ‘gedwongen winkelnering’ viel al snel en de rest is ge-
schiedenis.

Hoe interessant ook, het voert nu te ver om ook de historie van de regi-
onale arbeidsvoorziening en de educatie te belichten. Volstaan kan
worden met de opmerking dat ook in dit opzicht in nauwelijks twee de-
cennia fijd de lokaal/regionale context van de roc's enorm is veran-
derd. De ‘gedwongen’ financiéle programmeringsrelatie met de ge-
meenten is komen te vervallen. De rba’s zijn opgeheven, evenals de
arbeidsbureaus. Eerst kwam de arbeidsvoorzieningstaak bij het UWV; in-
middels is ook dat met de komst van de Participatiewet niet meer zo en
is de arbeidsvoorzieningstaak bij de gemeenten belegd.

En dat is nog niet alles. Gemeenten hebben er met de decentralisatie
van het sociaal domein een flink pakket aan taken bijgekregen. De
zorg voor jeugdhulpverlening, maatschappelijke ondersteuning en par-
ticipatie ligt sinds kort met nadruk niet meer bij het Rijk, maar bij de lo-
kale overheid. Geldstromen en verantwoordelijkheden zijn in vrij korte
tijd omgebogen van centraal, naar decentraal (Bannink e.a. 2014).
Dit betekent dat op dat decentrale niveau de laatste tijd niet alleen de
opdracht ligt om dit alles organiek en logistiek in goede banen te lei-
den. Ook de relaties tussen zowel Rijk als gemeenten én tussen ge-
meenten en lokale partijen — en niet te vergeten: burgers — zijn daar-
door sterk in beweging gekomen. Daarbij gaat het om vraagstukken
als: hoe betfrekken we op dit gedecentraliseerde niveau relevante sta-
keholders en burgers bij beleidsontwikkeling en —uitvoering? Hoe legiti-
meren we |lokale keuzen en het ontstaan van verschillen? Hoe zorgen
we voor rechtmatige uitvoering? Wie doet wat en heeft welke verant-
woordelijkheid? Buitengewoon interessante vraagstukken die nu wor-
den opgepakt en waarvan de antwoorden per regio zullen gaan ver-
schillen. De vitkomst van dat proces gaat naar verwachting een basis
leggen voor een samenleving die in bestuurlijke optiek heel &dnders
wordt ingericht dan we in de afgelopen decennia gewend waren
(Commissie Toekomstgericht lokaal bestuur 2016; Meurs 2016).

Voor de mbo-instellingen, in het bijzonder de roc’s, houdt dit alles in dat
de bestuurlike setting in de regio niet meer te vergelijken is met die van
tien jaar terug. Partners in de regio hebben andere opdrachten en ver-
antwoordelikheden gekregen; budgettaire stromen zijn verlegd. Ver-
houdingen in de regio’s zijn in beweging. Anders gezegd: de gemeente
zat bij het roc in 2006 heel anders aan tafel dan in 2016 het gevalis. En
belangrijker nog: hoe die gemeente nu aan tafel zit, is in regio X weer
heel anders dan in regio Y. Dit alles heeft hoe dan ook doorwerking op
de vorm en inhoud van horizontale verantwoording in en door de mbo-
instelling.
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We zien kortom dat de positie en functie van horizontale verantwoor-
ding in en rond een mbo-instelling niet vanuit een geisoleerde positie,
met een eenvoudige vergeliking van ‘toen’ en ‘nu’, is te benaderen.
Ontwikkelingen die zich in de functionaliteit van het onderwijs zelf voor-
doen, vormen van regulering die daardoor worden opgeroepen én ver-
anderingen in de bestuursstructuur van ons land werken er op in en be-
palen ook mede de rol die horizontale verantwoording in het mbo de
komende twee & drie decennia (al dan niet) te spelen heeft.
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Horizontale verantwoording in een nieuwe werke-
lijkheid

Wat betekent dit voor horizontale verantwoording in en door mbo-in-
stellingen? Hoe zal de ontwikkeling daarvan verder gaan? In deze pao-
ragraaf schetsen we op dat punt enkele varianten. Voordat we dat
doen merken we op dat die duiding een analytische exercitie is, die
een sterk modelmatig karakter draagt. We schetsen anders gezegd bij
wijze van denkexperiment enkele mogelijke lijnen naar de toekomst, die
weliswaar gebaseerd zijn op de ontwikkelingsgang tot op heden, maar
waarvan de realisatie op basis van feiten nog moet blijken.

Hierna schetsten we eerst twee denklijnen die nog steeds uitgaan van
het huidige (public-private) governance-model. Daarna komt een vari-
ant aan bod die daar iets buiten treedt.

Leerproces en legitimatie

Hiervoor is aangegeven dat in het mbo de komende twee & drie de-
cennia de vraag voorligt of dit deel van het onderwijsbestel meer op-
schuift naar een functionaliteit in de algemeen vormende onderwijsko-
lom of dat het nadrukkelijk een eigenstandige, beroepskwalificerende
functie behoudt naast het algemeen vormend onderwijs. Voor de be-
stuurlijke context in en rond mbo-instellingen is de vraag of de decen-
tralisatie die in gang is gezet tussen Rijk en gemeenten zich de ko-
mende periode doorzet, en of deze tevens doorwerkt naar de relatie
Rijk en mbo-instellingen. Anders gezegd: blijft de rijksoverheid mbo-in-
stellingen vrij centraal aansturen, met budgetten en voorschriften, 6f
komt er over de jaren heen meer ruimte voor instellingen om te kunnen
meebewegen met structurele bewegingen in de regionale en lokale
netwerken? Zal de aansturing centraal blijven of een meer decentraal
karakter krijgen?

Daarmee hebben we twee mogelijke ontwikkelingsassen te pakken die
in figuur 4.1 als raster dienen voor twee varianten van horizontale ver-
antwoording.

De eerste as in dit denkexperiment is de mogelijke ontwikkelingslijn van
‘centrale sturing’ naar ‘decentrale sturing’. Het gaat daarbij om het
punt of het Rijk mbo-instellingen met financiéle middelen en wet- en re-
gelgeving vanuit één centraal punt aanstuurt — hetgeen nu vrij sterk het
geval is — of dat het Rijk differentiatie toestaat en het mede aan instel-
lingen en stakeholders over laat waartoe wordt opgeleid en hoe dat
gebeurt. Dit is een belangrijke structuurparameter in ons onderwijsbe-
stel.

De tweede as is die - zoals in voorgaande paragraaf al aangeduid -
van de focus van het mbo op hetzij algemene vorming hetzij beroeps-
kwalificatie. Omwille van dit denkexperiment hier uviteen gerafeld in
twee tegenpolen, dit ook in het besef dat de grens in de praktijk niet zo
scherp getrokken zal worden en hooguit sprake zal zijn van accentver-
schuivingen van beroepskwalificerend naar algemeen vormend.
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Figuur 4.1: horizontale verantwoording in nieuwe werkelikheid

Algemeen vormend Beroepskwalificerend

Centrale sturing
Horizontale verant-
(doelen en middelen | woording (1)
centraal bepaald)2 Gerelateerd aan Rijk
Gericht op procesdi-

mensie
‘Global justice’
Uniformiteit
Decentrale sturing
Horizontale verant-
(doelen en middelen woording (2)
decenfraal bepaald) Gerelateerd aan re-
gio
Gericht op structuur-
dimensie

‘Local justice’
Differentiatie

In het eerste scenario van ons modelmatige denkexperiment24 blijft de
sturing van het Rijk op de mbo-instellingen centraal en ontwikkelt het
mbo zich meer in de richting van een belangrijke schakel in de avo-ko-
lom. Horizontale verantwoording fungeert dan als schakel in de verhou-
ding tussen instellingen en Rijk; horizontale verantwoording wordt van
de instellingen gevraagd als belangrike component van het verticaal
toezicht. Het is daarmee vooral gericht op de — meer instrumentele -
procesdimensie, oftewel: worden door de instelling de gestelde doelen
bereikt en doet men dat op adequate wijze? Alle instellingen betrekken
stfudenten, ouders, maar vooral onderwijspartners in de omgeving bij
horizontale verantwoording. Het accent zal daarbij liggen op het in-
terne leerproces, dat in het licht van (al dan niet) gerealiseerde resulta-
ten nog te gaanis. Er wordt verslag over uitgebracht aan de Inspectie
en OCW. Aangezien de centrale sturing vrij strak is, gelden vrijwel voor
iedereen dezelfde regels; in deze zin is sprake van ‘global justice’.25
Voor alle mbo-instellingen werkt dit alles ongeveer hetzelfde uit; er zijn
weinig verschillen in vorm en aard van horizontale verantwoording; in
die zin is sprake van uniformiteit.

23 Gebaseerd op Bannink e.a. 2014.

24 Op basis van het schema kunnen uiteraard ook een derde en vierde scenario worden be-
schreven in respectievelijk het kwadrant rechtsboven (centrale sturing, beroepskwalifice-
rend) en linksonder (decentrale sturing algemeen vormend). Om duidelijk te maken dat ho-
rizontale verantwoording ‘meebeweegt’ om de betreffende parameters is echter in dit
denkexperiment gekozen voor de andere twee scenario’s.

25 Ontleend aan Elster 1992.
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In het tweede scenario ligt dit alles anders. Het mbo richt zich sterk op
de beroepskwalificerende opdracht. Het Rijk laat teugels vieren en de-
cenfiraliseert het de opdracht aan en de financiéle middelen voor het
mbo naar instellingen en/of lokale overheden en stakeholders. In d&t
scenario heeft horizontale verantwoording een andere rol te spelen
dan in het eerste. Het wordt dan een belangrijke schakel niet zozeer in
de relatie Rijk-instelingen maar veel meer in de relatie tussen de instel-
ling en partners in het regionale netwerk. Het accent kan daarbij liggen
op niet alleen de procesdimensie maar ook op de structuurdimensie:
de vraag ‘wie gaat over wate’ binnen de instelling kan dan nadrukkelij-
ker naar voren komen. Legitimatie is daarbij het sleutelwoord. Verder
zien we in dit scenario verschillen ontstaan tussen instellingen en regio’s.
De mbo-instelling past zich immers aan aan bewegingen die zich op
dat regionale en lokale niveau voordoen; overal zal dat weer net ietsje
anders zijn. Horizontale verantwoording zal geen uniform verschijnsel
zijn, maar gedifferentieerde vormen aannemen. Regels en voorschriften
ziin eveneens niet meer landelijk en uniform, maar lokaal en divers (‘lo-
cal justice’).

Het denkexperiment laat zien dat de verdere ontwikkeling van horizon-
tale verantwoording de komende jaren mede zal afhangen van de
ontwikkeling van sturingsrelaties tussen Rijk en mbo-instellingen én van
de ontwikkeling van de primaire focus van het beroepsonderwijs. Die
sturingsrelaties en focus zijn anno 2016 niet meer dezelfde als in 2006.
De verwachting is dat deze elementen ook de komende jaren niet ge-
stold zullen blijven in de huidige vorm.

Buiten bestaande kaders?

Horizontale verantwoording is in de vigerende besturingsfilosofie be-
langrijk voor instellingen om de ‘band met buiten’ te realiseren, om
daarvan te leren en om het functioneren van de instelling te legitime-
ren. Impliciet gaan we er daarbij van uit dat de private governance in
de instellingen is geregeld volgens het klassieke (two tier) model: eris
een college van bestuur, een raad van toezicht en er ziin medezeggen-
schapsorganen voor insprack en betrokkenheid. De rijksoverheid — van-
uit de stelselverantwoordelijkheid (public) - stimuleert horizontale ver-
antwoording door het formele kader voor deze constellatie aan te pas-
sen.

Maar wat dls.... Wat als we de vrijheid zouden nemen om eens na te
denken over dat klassieke model zelfe Waarom de eenvormigheid? Is
het niet méér passend bij de veelvuldigheid van processen in het mbo
en de lokaal/regionale bestuurlike context daarvan, om eens na te
denken over het mogelijk maken van diversiteit in bestuursmodellen?
We zouden bijvoorbeeld kunnen kiken naar hetgeen vrij recent in de
pensioensector is gebeurd. In die sector is geconstateerd dat gelet op
de toenemende risico’s voor deelnemers en pensioengerechtigden, de
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bestuursstructuren anders zouden moeten.2s Er zijn nieuwe voorschriften
gekomen die de pensioenfondsen ruimte geven een keuze te maken
uit één van vijf modellen. Kern daarbij is dan steeds dat 6f de belang-
hebbenden stevig vertegenwoordigd zijn in het bestuur van het fonds
zelf, 6f dat er een zogeheten onafhankelijk deskundigenbestuur is dat
verantwoording aflegt niet alleen aan een raad van toezicht maar ook
aan een belanghebbendenorgaan. Tevens is voorgeschreven dat le-
den van de organen (bestuur, belanghebbenden-/verantwoordingsor-
gaan en raad van toezicht) een deskundigheidstoets dienen te onder-
gaan en dat de samenstelling van de organen moeten voldoen aan
een diversiteitscriterium. Vrij strakke bepalingen derhalve, waarmee de
overheid nadrukkelijk stuurt op én positie van belanghebbenden én op
kwaliteits- en diversiteitseisen, maar tegelijkertijd ook ruimte laat aan de
fondsen voor het maken van eigen keuzen.

Wat als we in het onderwijs, het mbo in het bijzonder, de komende tijd
als het over verantwoordingsprocessen en -structuren gaat, ook eens
langs zo'n soort lijn zouden kunnen denken? We zouden dan in ieder
geval niet in de valkuil stappen dat we gaan voor ‘meer van hetzelfde’,
bijvoorbeeld: nbg meer voorschriften rond medezeggenschap en
klachtrecht in het mbo?, terwijl de ontwikkelingsgang van horizontale
verantwoording in de afgelopen tien jaar nu net heeft uitgewezen dat
dat slechts een glas oplevert dat hetzij half vol hetzij half leeg.

We zouden dan enkele varianten van bestuursmodellen kunnen schet-
sen die belanghebbenden een duidelijker positie geeft in de bestuurs-
structuur van instellingen. In geval van het mbo: gemeenten, het afne-
mend beroepenveld in de regio, studenten en ouders. Wellicht is het
denkbaar dat zij positie krijgen hetzij in dat bestuur hetzij in een expliciet
belanghebbendenorgaan. Of dat er nog andere varianten zijn die in
geval van het mbo zouden kunnen gaan werken. Waarbij dan wel de
viteindelijke keuze uit €én van die modellen aan de rechtspersoon zelf
ZOU moeten.

Aan de verschillende varianten zouden dan ook vrijheidsgraden ver-
bonden kunnen zijn. Bijvoorbeeld meer ruimte voor het bepalen van de
eigen focus en het stellen van eigen (kwaliteits)normen, en meer beste-
dingsvrijneid en bewegingsruimte als het gaat om het ordenen van het
opleidingenaanbod.?8 Tegelijkertijd zou dan wel, naarmate de ruimte
toeneemt, de positie van stakeholders in de bestuurlijke structuur (veel)
zwaarder aangezet moeten worden. Het één moet immers wel in even-
wicht blijven met het ander.

Hoe zouden we dat verder nadenken over échte alternatieven kunnen
doen? In ieder geval niet alleen vanuit Den Haag of alleen vanuit de

26 wet versterking bestuur pensioenfondsen; Kamerstukken 11 2011/12, 33 182, nrs. 1-3. De WRR
pleit in Van tweeluik naar driehoek overigens ook voor een andere benaderingswijze (WRR
2014); daarbij houdt de raad echter nog wel het klassieke (private/public gecentreerde)
governance model voor ogen.

27 waarmee niet is gezegd dat medezeggenschap en klachtrecht in het mbo niet van
waarde zijn.

28 Ook voor wat betreft het indelen van bestuurs- en brin(vestigings)nummers, als die syste-
matiek Uberhaupt nog nodig is als het Rijk doelen van en middelen voor het mbo decentra-
liseert naar lokaal/regionale organen.
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ivoren toren van de wetenschap, zoals ook elders betoogd (Van
Schoonhoven 2016). In plaats daarvan lijkt het zaak om dit te doen van-
uit crafting communities, gezelschappen die gericht zijn samengesteld
vanuit de opleidingen en instellingen, het bestuurlik netwerk van het
mbo en (bestuurs)wetenschap (Trommel 2013; 2014). In die communities
zouden alternatieven verkend en besproken kunnen worden, met als
beoogd resultaat dat een brug wordt geslagen tussen verschillende
perspectieven op hoe het verder moet met — onder meer - horizontale
verantwoording in het mbo.
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Lijnen naar de toekomst

Eerst een samenvatting van het voorafgaande. Ruim tien jaar geleden
is ingezet op een besturingsfilosofie die ervan vitgaat dat de instellingen
verantwoordelijk zijn voor onderwijskwaliteit en dat zij daartoe hun be-
stuursstructuur goed inrichten. Kernpunten daarbij zijn: scheiding van
bestuur en toezicht én het komen tot horizontale verantwoording. Hori-
zontale verantwoording stimuleert het interne leerproces en legitimeert
hetgeen door de instelling wordt aangeboden. De overheid hoeft dan
niet in detail de gang van zaken in instellingen te volgen en kan enigs-
zins terugtreden. Op basis van die filosofie is in het achterliggende de-
cennium, ter stimulering van horizontale verantwoording, het nodige
aan formeel instrumentarium beschikbaar gekomen. Als we naar de -
overigens vrij schaars beschikbare - feiten kijken dan zien we echter dat
horizontale verantwoording nog niet de viucht heeft genomen die het
ooit was toebedeeld. Het is er wel, en dat is op zich al een hele stap
voorwaarts, maar tegelijkertijd zien we ook dat het wordt gedaan met
het oog op belanghebbenden in de verticale kolom (Inspectie, OCW)
en gesitueerd is op instellingsniveau. Van een functie van horizontale
verantwoording op het vlak van lokale verankering en maatschappe-
lijke legitimering is (ook) in het mbo nog geen sprake.

Hoe dan verder? Heeft inzetten op méér formeel instrumentarium zin,
zoals recent nog is gebeurd met de wet versterking bestuurskracht2 Zou
horizontale verantwoording dan wél tot ontplooiing kunnen komen?

In dit paper is aangegeven dat bij het nadenken over de verdere ont-
wikkeling van horizontale verantwoording in het mbo het zaak is 66k de
(veranderende) context mee te nemen. Het mbo-bestel van nu is niet
meer dat van 2006. Er is veel veranderd in de relatie Rijk — instellingen,
én in de relatie tussen lokale stakeholders zoals gemeenten en mbo-in-
stellingen. Gemeenten staan anno 2016 bovendien in een andere ver-
houding tot het Rijk als tien jaar geleden het geval was. Verder zien we
in tien jaar tijd in de mbo-studentenpopulatie, de kwalificatiestructuur
en relaties met het afnemend beroepenveld ook verschuivingen optre-
den. En wel zodanig dat het er op likt dat het mbo meer en meer een
functie krijgt binnen het bestel van algemeen vormend onderwijs dan
dat het daar - als een koninklijke route - naast staat. Deze veranderin-
gen in de context van horizontale verantwoording in het mbo moeten
worden meegewogen als het gaat om het beantwoorden van de
vraag ‘hoe nu verdere’

In dat verband zijn in de paper, bij wijze van denkexperiment, twee mo-
dellen geschetst. Of horizontale verantwoording krijgt een nadrukkelijker
rol in het legitimeren van resultaten die de instelling al dan niet bereikt.
Dit geldt dan voor alle instellingen op dezelfde wijze. Of horizontale ver-
antwoording krijgt meer de functie zoals ooit was beoogd: het zorgdra-
gen voor verankering van inbreng van lokale stakeholders, ook als het
gaat om inbreng rond de inrichting en structuur van de organisatie. Elke
instelling doet dat weer anders omdat er nu eenmaal ook regionale
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verschillen zijn. Het ligt - modelmatig gezien — voor de hand te veron-
derstellen dat het tweede model eerder wordt bereikt naarmate instel-
lingen meer vrijheidsgraden hebben, anders gezegd: minder centraal
worden aangestuurd.

Bij deze twee modellen gaan we in de kern van de zaak nog vit van de
huidige besturingsfilosofie: er is een instelling, een bestuur en een raad
van toezicht, die ten behoeve van goed besturen komen tot horizon-
tale verantwoording. We hebben ook één denkstap verder gezet: wat
als we deze kern iets losser laten, en de vrijheid nemen om ook in an-
dere bestuurlijke modellen te denken?2 Wat dan? Het is dan mogelijk om
varianten te schetsen waarbij partnerschap en dialoog niet via een fi-
guur van enkel horizontale verantwoording wordt bereikt, maar via in-
bedding van stakeholders in bestuurlike structuur van instellingen. Waar
dan tegenover zou kunnen staan: meer ruimte en zeggenschap voor
diezelfde instellingen.

De vraag hierbij is viteraard wel of instellingen — maar ook stakeholders
—wel foe zijn aan het zetten van zo'n volgende stap. Is afdoende be-
stuurlijk en organiserend vermogen in en rond de instellingen voorhan-
den om dat aan te kunnen? Dit is een belangrijke afweging die in be-
leid en politiek het komend decennium hebben te maken.

Vanuit de stand van het onderzoek op dit moment kan op die vraag
nog geen duidelik antwoord worden gegeven. Dit omdat zoals gesteld
het empirisch onderzoek dat is verricht naar governance en horizontale
verantwoording in het mbo — en overigens ook in het onderwijsbestel in
het algemeen - zeer schaars is. Zo het al is verricht, heeft het overwe-
gend een beschrijvend karakter, veelal in het kader van invoering van
codes en/of nieuwe wet- en regelgeving. De vraag naar de inferne
leerprocessen en legifimerende functie van horizontale verantwoording
komt in deze onderzoeken niet of nauwelijks aan de orde. Ook wordt
de vraag naar ontwikkelingslijinen naar de foekomst (scenario’s, varian-
ten in bestuursmodellen) in deze onderzoeken niet gesteld.

Het voorgaande overziende lijkt het relevant de komende tijd de vol-
gende onderzoeksvragen te stellen en met elkaar op te pakken:

* Hoe is het gesteld met de bestuurlijke kwaliteit van mbo-instelingen2??

e Meerin het bijzonder: hoe geven mbo instellingen anno 2016 vorm aan
de beoogde functies van horizontale verantwoording te weten het stimu-
leren van interne leerprocessen en maatschappelijke legitimering?

*  Welke parameters in en rond de mbo-instellingen zijn van belang voor de
verdere ontwikkeling van die leerprocessen en legitimering?

«  Wat zijn op dif punt de relevante scenario’s voor de komende tien jaar?

29 1n 2010 heeft de Inspectie van het Onderwijs de bestuurskwaliteit in het mbo onderzocht
(Inspectie van het Onderwijs 2010). Een dergelijk onderzoek zou — verbreed met de materie
die wordt aangeduid in deze vragen - kunnen worden gerepliceerd.
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e Wat vergen deze scenario’s van de bestuurlijke kwaliteit van mbo-instellin-
gen, wat zijn kortom de noodzakeliik te vervullen randvoorwaarden voor
het borgen van interne leerprocessen en maatschappelijke legitimering?

Dit dan zoals in dit paper en ook elders aangegeven, niet enkel vanuit
de wereld van de wetenschap noch louter vanuit beleidsmatige optiek,
maar met nauwe betrokkenheid van de mbo-instellingen, in de vorm

van een craffing community.
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