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De bestuurlijke functie is in juridische maar ook in praktische zin maar lastig
te begrenzen. Tegen die achtergrond is bestuurlijke geloofwaardigheid voor be-
stuurders een relevant thema geworden. Wat maakt een bestuurder geloof-
waardig? Hoe werken bestuurders daaraan? In deze bijdrage gaan we in op
deze vragen en presenteren we de uitkomsten van onze kwalitatieve analyse
van de wijze waarop bestuurders in het primair onderwijs betekenis en invul-
ling geven aan hun streven naar bestuurlijke geloofwaardigheid.!

We starten met een juridische en bestuurskundige positiebepaling van onder-
wijsbestuurders, waarna we bestuurlijke geloofwaardigheid theoretisch dui-
den en empirisch bevragen bij bestuurders en schoolleiders. Op basis van de
onderzoeksresultaten blijkt dat bestuurders zich vanwege de vraag om legiti-
mering zeer bewust zijn van de noodzaak om geloofwaardig bevonden te wor-
den. Ook blijkt dat zij daar in hun dagelijkse interacties rekening mee houden.

1. Debestuurder in het onderwijs

Hoewel het primair onderwijs in Nederland een traditie kent van scholen met ou-
derbestuurders, geldt sinds ruim tien jaar dat het overgrote deel van de scholen in
Nederland bestuurd wordt door professionele bestuurders. Dat wil zeggen perso-
nen die bezoldigd de functie bestuur vervullen en verantwoording afleggen aan
interne toezichthouders®. De introductie van de scheiding tussen de bestuurlijke
en toezichthoudende functie volgde op een periode van autonomievergroting en
door de landelijke overheid gestimuleerde schaalvergrotingsoperaties. Grotere on-
derwijsorganisaties werden als professioneler en financieel stabieler beschouwd
(OESO, 2016, p. 138). Voor het openbaar onderwijs geldt dat vrijwel alle gemeen-
teraden het bestuur en de instandhoudingsverplichting van scholen inmiddels
hebben overgedragen aan verzelfstandigde stichtingen voor openbaar onderwijs
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(Van Thiel & Verheij, 2013). Als gevolg van deze bestuurlijke hervormingen daalde
het aantal onderwijsorganisaties in het primair onderwijs van meer dan 2700 eind
jaren negentig van de vorige eeuw naar 978 in 2020. Het aantal scholen daalde van
8200 naar 6783 (Dienst Uitvoering Onderwijs, 2021). Van deze groep is 39% een
eenpitter, 7% van de onderwijsorganisaties houdt twee scholen in stand, 12% drie
tot vijf scholen, 15% zes tot tien scholen, 19% tussen de tien en twintig scholen, en
8% van de onderwijsorganisaties is verantwoordelijk voor twintig of meer scholen.
Deze cijfers laten grote verschillen in omvang van de onderwijsorganisaties zien.

Juridische positionering

De bestuurders van deze onderwijsorganisaties vertegenwoordigen de onderwijs-
organisatie en zijn het aanspreekpunt van de overheid. Bestuurders vertegenwoor-
digen de onderwijsorganisatie in het rechtsverkeer en worden geacht hun taken als
bestuurder behoorlijk te vervullen (art. 2:9 Burgerlijk Wetboek). In het geval van
wanbeheer kan de minister van OCW een aanwijzing geven om maatregelen te tref-
fen, waaronder schorsing of ontslag van de bestuurder (art. 163b Wet op het pri-
mair onderwijs). Sinds 2017 hanteert de Inspectie van het Onderwijs (IvhO) een
onderzoekskader dat uitgaat van ‘bestuursgericht toezicht’ (zie ook Honingh et al.,
2018, 2020).

Het formele gegeven dat in juridische zin de onderwijsorganisatie de normadres-
saat is en niet het bestuurlijk orgaan of de bestuurder, staat haaks op het gangbare
taalgebruik waarin gesproken wordt over schoolbestuur, bestuur en bestuurder als
verantwoordelijke. Met andere woorden: dit taalgebruik toont vereenzelviging van
rechtspersoon en bestuurder(s) (vgl. Bartman, 1996). Onderwijsorganisaties en
hun bestuurders worden in de dagelijkse praktijk en in het dagelijks taalgebruik
dan ook al snel ‘vereenzelvigd’. Praktisch gezien zijn het ook niet onderwijsorgani-
saties die publiekelijk verantwoording afleggen, maar hun bestuurders. Het ‘be-
stuursgerichte karakter’ van het externe toezicht, de bijbehorende gerichtheid op
het bestuurlijk functioneren en de bestuurlijke kwaliteitszorg vormen uitingen van
deze vereenzelviging (Bokhorst et al., 2018). Deze vereenzelviging van onderwijs-
organisaties en hun bestuurders in wetgeving, beleid en overheidshandelen heeft
in de praktijk een verdergaande betekenis. Dit komt omdat ook het voor de be-
stuurder relevante juridisch kader verpersoonlijkt is en daarmee meer direct op de
persoon is gericht (Nolen, 2017b; Timmerman, 2005). De toename van het aantal
wettelijke zorgplichten, de fijnmazigheid daarvan en de hoge maatschappelijke
verwachtingen maken tezamen dat het materiéle karakter van de externe verant-
woording is toegenomen en onderwijsorganisaties en hun bestuurders eerder aan-
gesproken kunnen worden op het bestuurlijk functioneren (Nolen, 2017a).

Bestuurskundige en onderwijskundige positionering

In literatuur over onderwijsbestuur treffen we nadere uitwerkingen aan van het
besturen, maar ook dan valt op dat de taken van onderwijsorganisaties en hun be-
stuurders niet of nauwelijks geoperationaliseerd worden of begrensd zijn. Specifiek
toegespitst op het primair onderwijs onderscheidt de Commissie Meurs (2013) de
bestuurlijke taak, het bestuurlijk vermogen en de bestuurlijke opgave. De kern van de
bestuurlijke taak bestaat volgens de commissie uit: het waarborgen van de onder-
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wijskwaliteit, het strategisch positioneren van de organisatie, een stevige verbin-
ding met stakeholders onderhouden, het financieel beleid en beheer van de onder-
wijsorganisatie bewaken en versterken en de bedrijfsvoering op orde hebben en
het vormgeven van goed werkgeverschap. Wanneer we dat meer organisatorisch
bezien, lezen we definities als: ‘Van bestuurders wordt verwacht dat zij aandacht
besteden aan goed onderwijs, de belangen van stakeholders afwegen en zorg dra-
gen voor een professioneel besluitvormingsproces.” Wat dit precies omvat, is niet
eenduidig weer te geven. Ook de nieuwe code goed bestuur voor het PO (2020)
weerspiegelt dit. De code is gericht op het stimuleren van dialoog en reflectie en in
mindere mate op concrete en formele aspecten van het besturen. Reezigt et al.
(2019) richten zich vanuit de onderwijskunde op de rol van bestuurders in relatie
tot onderwijskwaliteit. Zij geven aan dat bestuurders over het vermogen moeten
beschikken om onderwijskwaliteit te monitoren en te verbeteren en daarnaast so-
ciale relaties binnen en buiten het bestuur dienen te realiseren. Honingh en Ste-
venson (2020) analyseerden adviezen van de Onderwijsraad over besturen en con-
stateerden dat in de adviezen tussen 2007 en 2020 er in 53 hoedanigheden van
schoolbestuurders gesproken wordt om aan te geven wat we van onderwijsorgani-
saties en/of hun bestuurders mogen verwachten. Hoewel een nadere clustering van
deze 53 rollen mogelijk is, roept deze analyse toch de vraag op of de bestuurlijke
taak te begrenzen is.

Op basis van de juridische, bestuurskundige en onderwijskundige definiéring zien
we dat in het komen tot een omvattende heldere definiéring van wat een goede
bestuurlijke taakvervulling omvat, een probleem schuilt. Dumoulin (2019) stelt
vast dat wetgever, beleidsmakers en betrokkenen moeite hebben om objectief vast
te stellen wat de taak van een bestuurder precies behelst; en wanneer een bestuur-
der die taak behoorlijk of goed vervult.

De juridische vereenzelviging van bestuurders met hun onderwijsorganisatie, het
toenemende materiéle karakter van de externe verantwoording en het normatieve
aspect van een goede taakinvulling maken het bestuurlijk werk meer persoonlijk
(zie ook Wijnsma et al., 2020). Daarmee stellen we vast dat de waardering mede
afhankelijk is geworden van de persoonlijke legitimiteit van de bestuurder (zie ook
Bijloos, 2019). Het bestuurlijk werk en de bijbehorende waardering zijn bovendien
contextgebonden (Bijloos, 2019; Lange, 2004) en soms sterk afhankelijk van inci-
denten. Het is in dit licht duidelijk dat bestuurders bestuurlijke geloofwaardigheid
nodig hebben om te kunnen opereren. Bijloos (2019) gebruikt hiervoor de term
‘license to lead’. Uit de media hebben we beelden voor ogen dat het snel kan gaan
met bestuurders. Bekend is de publieke druk die ontstond op de bestuurders van
LVO om af te treden nadat er bij VMBO Maastricht sprake bleek van problemen
met de examens. De bijbehorende vertrouwensvraag wordt snel en in het openbaar
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gesteld.® Gegeven de ontwikkeling van het juridisch kader en de maatschappelijke
verwachtingen van bestuurders stellen we hier daarom de volgende vraag: Wat is de
betekenis en wat is de invulling van het begrip bestuurlijke geloofwaardigheid in het pri-
mair onderwijs en hoe geven bestuurders hier in de praktijk vorm aan?

2. Bestuurlijke geloofwaardigheid

Geloofwaardigheid gaat over het hebben van draagvlak, een license to lead. Van den
Brink en De Graaf (2015) hanteren de werkdefinitie uit het onderzoeksprogramma
van de Tilburgse School voor Politiek en Bestuur: ‘Geloofwaardigheid ontstaat in-
dien producten, processen of gedragingen aan de zijde van het bestuur een overtui-
gend antwoord geven op belangen, waarden of verwachtingen aan de zijde van het
publiek’ (p. 151). In deze werkdefinitie staat een interactief proces centraal, waarin
percepties, verwachtingen en waarden een belangrijke rol spelen. Kouzes en Pos-
ner (1993) noemen relevante variabelen en stellen dat het gaat over het nakomen
van beloften, je woord houden, eerlijkheid, uitdagen, inspireren en coachen. In de
theorie van Argyris en Schon (1978) gaat het er dan om dat je zogenoemde es-
poused theory, dat wat je zegt belangrijk te vinden, in lijn is met je theory in use, dat
wat anderen daarvan in je gedrag terugzien. Populairder gezegd hebben we het dan
over walk the talk en practice what you preach.

In de context van onderwijsorganisaties en hun bestuurders is het noodzakelijk om
de term ‘het publiek’ in de werkdefinitie van Van den Brink en De Graaf (2015)
nader te preciseren. Het publiek (lees: de stakeholders) van de bestuurder bestaat
in het PO uit actoren in de lokale en bestuurlijke gemeenschap en is — net als bij
organisaties in andere maatschappelijke sectoren — divers. Het gaat, naast het mi-
nisterie van OCW (de financier) en extern toezicht van de Inspectie van het Onder-
wijs, op zijn minst om de Raad van Toezicht, directeuren/schoolleiders, leerlingen
en ouders, (mede)zeggenschapsorganen, leerkrachten, andere onderwijsorganisa-
ties, partners in samenwerkingsverbanden, collega-bestuurders, sociale partners,
de PO-raad, organisaties voor vervolgonderwijs en lokale samenwerkingspartners
in de jeugdzorg of kinderopvang, alsook lokale en regionale overheden. Dit bete-
kent dat eisen en verwachtingen geformuleerd worden in de politieke en maat-
schappelijke omgeving van onderwijsorganisaties en dat uiteenlopende probleem-
definities en bijbehorende oplossingsrichtingen onderdeel uitmaken van het
publieke debat en de bestuurlijke puzzel.

3 Zie voor voorbeelden uit de praktijk van het externe toezicht de volgende (inspectie)rapporten
waarin de vertrouwensvraag expliciet wordt gesteld: IvhO, Rapport van bevindingen Inspectie van het
Onderwijs over bestuurlijk handelen VAHON, 11 juli 2019, p. 10; Auditdienst Rijk, Onderzoeksrapport:
Het handelen van de Inspectie van het Onderwijs bij het toezicht op het VMBO Maastricht: De examen-
crisis beheerst?, Den Haag, 10 december 2018; IvhO, Onderzoek bestuurlijk handelen ROC West-Brabant
AOC Prinsentuin college, 27 juni 2017, p. 8-9; IvhO, Definitief rapport Cyberaanval Universiteit Maas-
tricht (21PJ), Utrecht mei 2020, p. 4 en 38; IvhO, Definitief rapport 4JOB Stichting Islamitisch On-
derwijs, Utrecht 29 mei 2019, p. 2 en 10; IvhO, Definitief tussenrapport herstelonderzoek 4JOB
Stichting Islamitisch Onderwijs, Utrecht 1 september 2020, p. 2; IvhO, SKOSABA Specifiek (herstel)
onderzoek Bestuurlijk handelen, Utrecht, 8 oktober 2020; IvhO, Tussentijds onderzoek naar de voortgang
van het hersteltraject bij Cheider, Utrecht 12 augustus 2019, p. 4.
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Geloofwaardigheid is een normatief, relationeel en subjectief construct (vergelijk
Bijloos, 2019). Tegen de achtergrond van het feit dat het gaat om specifieke situa-
ties en percepties van verschillende groepen betrokkenen, is het niet mogelijk te
spreken van een universele norm van geloofwaardigheid (zie ook Lange, 2004,
2014; Wijnsma et al., 2020). De aanwezigheid van verschillende soorten stakehol-
ders maakt dat bestuurders te maken hebben met meervoudigheid in uitingen en
informatiebehoeften rond belangen, waarden en/of verwachtingen van het onder-
wijs en het handelen van de bestuurder.

Relevant is ook dat de beoordeling van geloofwaardigheid, zoals Lange (2004;
2014) opmerkt, sterk gekleurd wordt door diezelfde verwachtingen, verwachtings-
patronen, bestaande verstandhouding en belangen (vgl. ook Wijnsma et al., 2020).
Het is dus geen stabiele eigenschap van een persoon, maar een attribuut dat emer-
geert uit relaties. Met andere woorden: wat geloofwaardigheid als criterium is en
welk belang eraan gehecht wordt, ontstaat uit interacties die contextgebonden zijn
en emoties en interpretaties van betrokkenen omvatten; zij zijn het ook die de es-
poused theory van de bestuurder al dan niet in diens theory in use terug (denken
te) zien. Het kan om subtiele verschillen tussen die twee gaan, maar de gevolgen
van een waargenomen verschil kunnen groot zijn. Geloofwaardigheid komt — net
als vertrouwen - te voet en gaat te paard. Zeker bij bestuurlijke crises is zichtbaar
dat de omgeving van de bestuurder niet alleen kijkt naar wat de bestuurder heeft
gedaan, maar ook naar wat hij/zij achteraf bezien had moeten doen of heeft nage-
laten (Bijloos, 2019).

Een gebrek aan geloofwaardigheid van individuele bestuurders wordt vaak ook pas
zichtbaar en voelbaar als het eigenlijk al te laat is (Van Montfort, 2015; Wijnsma et
al., 2020). We noemden in deze context al het voorbeeld van LVO. Juist in situaties
van onrust of crises waarin elkaar versterkende of juist conflicterende eisen en ver-
wachtingen spelen, is het de vraag wat de organisatie en de omgeving verlangen
van de bestuurder en vooral wat er door de bestuurder (direct of indirect) gedaan
wordt om bestuurlijke geloofwaardigheid te behouden (zie Lange, 2004; Wijnsma
et al., 2020). Vanwege de rol die percepties kunnen spelen in het ervaren van ge-
loofwaardigheid, is het begrijpelijk dat er een neiging is om harde indicatoren aan
te grijpen. Zo signaleert Strikwerda (2014) op bestuurlijk niveau de neiging om te
sturen op meetbare output (vergelijk Van Thiel & Leeuw, 2002), op ‘conformance
kwaliteit’ in plaats van op ‘performance kwaliteit’, de neiging om jaarrekeningen
centraal te stellen in plaats van maatschappelijke resultaten, en om gericht te zijn
op belangen en wensen van financiers in plaats van de brede missie van de instel-
ling. ‘Hard’ staat hier voor ‘eenduidig’; het werken met zogenaamde harde criteria
is daarmee te bezien als poging om dubbelzinnigheid te reduceren. Wat uit het oog
verdwijnt, is dat deze strategie en de daarbij horende criteria — net zo goed als an-
dere strategieén en daarbij horende criteria — keuzes zijn, die ook anders gemaakt
hadden kunnen worden. We opereren in wat Simon (1957) een context van boun-
ded rationality noemt, selecties van de werkelijkheid die we maken doordat er meer
informatie is dan wij kunnen verwerken, we alle alternatieven en hun consequen-
ties niet kunnen zien, en altijd binnen beperkte tijd onze beslissingen moeten ne-
men. Het ‘bounded’ of beperkte aspect van onze rationaliteit verdwijnt uit het
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zicht bij het werken met harde criteria, maar blijft in de dagelijkse praktijk een rol
spelen; wij kunnen nu eenmaal niet alles overzien.

3. Hoe ontstaat bestuurlijke geloofwaardigheid?

De werkdefinitie van geloofwaardigheid van Van den Brink en De Graaf (2015) be-
vat vier invalshoeken, die verdere uitwerking en verdieping behoeven. Het gaat al-
lereerst om (1) het relationele karakter van geloofwaardigheid in een context van
(2) meervoudigheid omdat het zowel gaat om reacties op producten, processen als
gedragingen. Die reacties, of beter gezegd interacties, worden gevoed door belan-
gen, waarden en verwachtingen. Dit impliceert dat geloofwaardigheid (3) een dy-
namisch concept is waarvan de uitkomst keer op keer onzeker is en zowel (4) be-
trekking kan hebben op de organisatie als entiteit (inclusief het presteren van de
organisatie en de binnen die organisatie heersende cultuur) alsook op de personen
die onderdeel uitmaken van ‘het bestuur’ en hun onderlinge verhouding. In figuur
1 brengen we deze invalshoeken inzichtelijk samen waarbij we de prestaties en
taakinvulling, processen en gedragingen nader uitwerken aan de hand van een sa-
menspel van criteria en handvatten voor de kwaliteit van het (openbaar) bestuur
en de integriteit van de organisatie (Bovens et al., 2017; Soeharno, 2018), de kwa-
liteit van het bestuurlijk orgaan (Kouzes & Posner, 1993; Lange, 2004), leiderschap
en samenwerking in teamverband, taakvervulling en gedrag (Covey, 1992; Wagner
& Harter, 2006; Van de Loo, 2014; Tonkens, 2016; Winter, 2017, 2018; Per-
quin-Deelen, 2019). Deze nadere uitwerking laat ook zien dat het niet eenvoudig is
om geloofwaardigheid concreet te objectiveren of in normen te vatten. Geloof-
waardigheid heeft een normatieve en moreel-ethische component en krijgt mede
vorm in interpretaties van het gedrag van organisaties en hun bestuurders door
intern en extern betrokken actoren.
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Figuur1  Bestuurlijke geloofwaardigheid
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Bronnen: Lange, 2004; Jansen et al., 2012 Tonkens, 2016; Bovens et al., 2017; Winter, 2018.

Figuur 1 maakt duidelijk dat zowel aantoonbare prestaties, de taakinvulling, de
vormgeving van processen als de gedragingen van de persoon van de bestuurder
een grote rol spelen in verwerving en behoud van bestuurlijke geloofwaardigheid.
Het is dan ook aannemelijk dat onderwijsbestuurders zich hier terdege van bewust
zijn. Zowel in de context van het openbaar bestuur als voor grotere beursgenoteer-
de ondernemingen kennen we hier voorbeelden van. Het kan dan ook gaan om re-
putatiemanagement, een bovenmatige focus op interne audits, conformisme, ver-
antwoordingsaversie en politieke benoemingen op strategische functies (Winter,
2017; Bovens et al.,, 2017, p. 292; Merendino & Sarens, 2020). De Onderwijsraad
concludeerde in 2016 al dat de (externe) eisen die gesteld worden aan bestuurders
in het hoger onderwijs, remmend kunnen werken voor ontwikkelingen in de orga-
nisatie en niet per definitie ondersteunend zijn aan de kwaliteit van het primaire
proces. De vraag die wij in dit onderzoek stellen, is of en op welke wijze het streven
naar bestuurlijke geloofwaardigheid door bestuurders in het primair onderwijs
vorm krijgt. Zien we hier ook vergelijkbare reacties en handelswijzen van bestuur-
ders?

4. De sleutelpositie van schoolleiders

Onder meer het werk van Lange (2004, 2014) benadrukt dat interne partijen en in
het bijzonder het tweede echelon in een organisatie van groot belang zijn in het
streven naar bestuurlijke geloofwaardigheid. Het tweede echelon bestaat in het
primair onderwijs vooral uit schoolleiders (directeuren). Het is bekend dat school-
leiders een ‘sleutelpositie’ hebben in scholen en onderzoek toont keer op keer dat
schoolleiders van grote betekenis zijn voor de onderwijsresultaten (bijvoorbeeld
Leithwood et al., 2008; Onderwijsraad, 2018; Leithwood et al., 2019). Bovendien
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zijn schoolleiders degenen die voor verbinding zorgen tussen hun school en andere
scholen en de bestuurder(s). Hoewel de positie van een schoolleider binnen de ei-
gen school wettelijk benoemd is, handelt de schoolleider formeel altijd in naam van
het bestuur van de onderwijsorganisatie. Uit de onderwijswet- en regelgeving volgt
dat bestuurders geacht worden schoolleiders professionele autonomie te gunnen.
Maar in de praktijk is die autonomie dikwijls begrensd omdat bestuurders en niet
de schoolleiders verantwoording afleggen over de onderwijskwaliteit. Schoollei-
ders leggen slechts intern verantwoording af aan de bestuurder(s) over de onder-
wijskwaliteit en zijn in arbeidsrechtelijke zin werknemer met de daarbij behorende
arbeidsrechtelijke rechtsbetrekking. Op het moment dat de bestuurder extern ver-
antwoording dient af te leggen, is het noodzakelijk dat hij/zij voldoende zicht heeft
op de onderwijskwaliteit en op het functioneren van individuele scholen en hun
schoolleiders. Een voorwaarde hiervoor is een adequaat functionerende interne
dialoog tussen schoolleiders en hun bestuurder(s), zowel in formele en informele
ontmoetingen als via rapportages (Hanson, 2001). We hebben het dan over feed-
backloops en informatiestromen op basis waarvan over en weer (bij)gestuurd kan
worden. Daarmee wordt duidelijk dat er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid
in de relatie tussen bestuurders en schoolleiders. Dit brengt ons wederom bij de
kwaliteit van de interne relaties tussen bestuurders en schoolleiders(s).

Opvallend genoeg voorziet de onderwijswet- en regelgeving niet in de regeling van
de uitoefening van taken en bevoegdheden door schoolleiders op bovenschoolsni-
veau of op het niveau van de onderwijsorganisatie (zie Nolen et al., 2020). Daar-
mee ontbreekt het ook aan regelingen en een wettelijk kader voor bovenschoolse
bestuurlijke gemeenschappen binnen de onderwijsorganisatie.

De sleutelpositie van schoolleiders ten aanzien van de uitkomsten in het onderwijs
maakt dat bestuurlijke geloofwaardigheid verlangt dat bestuurders een adequate
arbeidsverhouding hebben met hun schoolleiders en dat bestuurders ook op hen
kunnen bouwen; én andersom. Onderwijsbestuurders zijn afhankelijk van het
tweede echelon, en schoolleiders op hun beurt zijn afhankelijk van hun bestuur-
ders in de hoedanigheid van werkgever en bestuurder.

5. Kwalitatieve studie: methode, dataverzameling en responsgroep

Om onze onderzoeksvraag naar de betekenis van bestuurlijke geloofwaardigheid te
beantwoorden, hebben we een exploratieve kwalitatieve studie opgezet. We heb-
ben in 2019 semigestructureerde interviews afgenomen met tien bestuurders en
vijftien schoolleiders in acht onderwijsorganisaties die tien tot dertig scholen in
stand houden. De respons laat een redelijke spreiding tussen landelijke, stedelijke
en grootstedelijke ligging van de organisaties zien en die spreiding geldt ook wat
betreft de denominaties. Om er zeker van te zijn dat bij de deelnemende onderwijs-
organisaties geen bijzonderheden speelden, zijn - zoals in de inclusiecriteria gefor-
muleerd - direct voorafgaand aan de interviews de statuten, de meest recente (be-
stuursgerichte) onderzoeksrapporten van de Inspectie van het Onderwijs, de
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meest recente versie van het openbare beleidsplan en jaarverslag, en — waar open-
baar — de managementstatuten bestudeerd.

Analyse van deze beleidsdocumenten bevestigde dat in de totale steekproef op dat
moment sprake was van een gezond financieel beheer, dat de kwaliteit van het on-
derwijs naar het oordeel van de Inspectie van het Onderwijs op vrijwel alle in stand
gehouden scholen ten minste voldoende was, dat de bestuurlijke kwaliteitszorg
voldoende was beoordeeld door de Inspectie van het Onderwijs, en dat er geen
sprake was van bijzondere omstandigheden, actuele misstanden of bestuurlijke cri-
ses die aanleiding gaven tot prangende zorgen over de bestuurlijke of financiéle
continuiteit van de onderwijsorganisaties of de kwaliteitszorg.* De interviews zijn
door twee onderzoekers afgenomen aan de hand van een semigestructureerde op-
zet. De interviews zijn opgenomen en vervolgens getranscribeerd. De transcripten
zijn door de onderzoekers zowel gesloten als open gedoceerd in Atlas-Ti en vervol-
gens door de onderzoekers samen geanalyseerd.

6. Responsgroep

In tabel 1 bieden we inzicht in de beschrijvende karakteristieken van de respon-
denten. Duidelijk is dat vier van de acht organisaties een collegiaal bestuur hebben
(C1, C3, C4 en C8; C staat voor casus). Bij C3 en C4 is sprake van gelijkwaardig
opererende bestuurders en zijn beide bestuurders in een tweegesprek geinter-
viewd. Bij alle andere onderwijsorganisaties (ook de tweehoofdige; C1 en C8°) spra-
ken we de voorzitter. De uitspraken van bestuurders duiden we per casus met CB
en het nummer van de casus. Voor de schoolleiders hanteren we CSL en het num-
mer van de casus.

4  Bij één onderwijsorganisatie bleek tijdens het interview dat eerder wel sprake was geweest van
interne zorgen om de financién (C1). Deze zorgen waren op het moment van dataverzameling en
interview niet langer aan de orde, wat in lijn was met het positieve oordeel begin 2019 van de In-
spectie van het Onderwijs over de kwaliteit van het bestuurlijk handelen en financieel beheer bij
deze onderwijsorganisatie.

5  Bij C1 en C8 was de tweede bestuurder vooral gericht op de portefeuilles financién, huisvesting,
ICT en HR-diensten.
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Eén bestuurder opereert in de G4 en heeft meer dan de anderen te maken met ge-
meentelijke afspraken en intensieve samenwerking met collega-bestuurders bin-
nen die context (C5). Vier andere bestuurders noemen expliciet het intensieve con-
tact dat zij in de regio hebben met collega-bestuurders (C3, C4, C7 en C8). Bij drie
onderwijsorganisaties geven schoolleiders nadrukkelijk aan dat zij of collega’s ver-
antwoordelijkheid dragen voor een cluster van scholen met op hun beurt eigen
schoolleiders (C1, C3 en C7). Bij drie andere onderwijsorganisaties zien we dat
schoolleiders bovenschoolse thematische verantwoordelijkheden hebben (C2, C6
en C8). Zij zijn bijvoorbeeld voorzitter of lid van interne werk- of projectgroepen.
Ook wordt uit de documentanalyse duidelijk dat de meeste bestuurders gewend
zijn schoolleiders intensief te betrekken bij bovenschoolse vraagstukken van in-
houdelijke aard. Alle onderwijsorganisaties maken gebruik van een directeu-
renoverleg of -beraad tussen bestuurder(s) en schoolleiders, waarin overleg plaats-
vindt over strategische beleidsvorming, afstemming en/of uitvoering. In drie
onderwijsorganisaties (C1, C3 en C7) maken niet alle schoolleiders deel uit van dit
type overleg. Op basis hiervan zien wij bevestigd dat de lokale en regionale context
waarin de bestuurders functioneren, sterk van elkaar kunnen verschillen. Ook zien
we dat in de praktijk schoolleiders op een bovenschoolse positie functioneren.

Uit analyse van de documenten valt op dat zeven van de acht onderwijsorganisa-
ties gedeeld leiderschap noemen, waarvan twee heel expliciet (C4 en C5). Vijfmaal
wordt dit gekoppeld aan organisatiebrede kaders (C3, C4, C6, C7 en C8). Eén on-
derwijsorganisatie noemt de professionele autonomie van de schoolleider als ver-
trekpunt (C1) en een tweede onderwijsorganisatie verbindt het uitgangspunt van
professionele autonomie direct aan de filosofie van gedeeld leiderschap (C5). Voor-
gaande beschrijvende karakteristieken geven al enig zicht op de meervoudigheid in
de onderlinge contacten, het overleg en de afstemming, interne taakverdeling en
interne verantwoording tussen bestuurders en schoolleiders.

7. Resultaten

In de interviews is allereerst aan de bestuurders (aangeduid met CB) gevraagd wat
zij verstaan onder bestuurlijke geloofwaardigheid. Vervolgens is hen gevraagd naar
het belang van bestuurlijke geloofwaardigheid, of en hoe zij bestuurlijke geloof-
waardigheid nastreven en welke rol het tweede echelon daarbij speelt. Aan school-
leiders (aangeduid met CSL en nummer) hebben we de vraag voorgelegd op welke
manier bestuurlijke geloofwaardigheid in hun ogen toe- of afneemt.

8. Wat verstaan bestuurders onder bestuurlijke geloofwaardigheid?

Voor bestuurders gaat bestuurlijke geloofwaardigheid over consistent zijn en aan
verschillende partijen kunnen uitleggen wat je doet. ‘Het is zeggen wat je doet en
doen wat je zegt’ (CB1, CB2, CB3, CB6, CB7, CB8). Enkele bestuurders relateren die
consistentie direct aan de bestuurlijke visie of de kernwaarden en doelen van de
onderwijsorganisatie (CB1, CB4, CB5,CB7 en CB8): ‘Bestuurlijke geloofwaardigheid
heeft voor mij ook te maken met dat je voortdurend refereert aan je missie, wat je wilt
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bereiken’ (CB4). ‘Mensen moeten weten wat ze aan onze organisatie hebben. Mijn “ja’
moet ja zijn en mijn “nee” nee. En zonder dat ik star moet zijn he’ (CB6). Bestuurders
geven aan dat het doen wat je zegt, gaat om het uitleggen en het verantwoorden
van wat je doet (CB3). Je moet gewoon steeds het waarém uitleggen. Dus voor mij is het
uitleggen en verantwoorden van wat je doet’ (CB6).

Consistent zijn en het kunnen uitleggen van beslissingen is volgens bestuurders
zowel een interne als een externe aangelegenheid. Wel verschillen bestuurders in
hun eigen opvattingen over de balans en relevantie van die interne en externe ge-
loofwaardigheid. Zo geven drie bestuurders aan dat het in gelijke mate gaat om
interne en externe geloofwaardigheid (CB1, CB4, CB6): ‘Het kan toch niet zo zijn dat
ik voor de een meer of minder geloofwaardig kan zijn’ (CB1). ‘Moet wel van standpunt
willen veranderen, maar dan ook zeggen van: oh, nou bij nader inzien. Hé, dat is met
mijn samenwerkingspartners, dat is met de gemeente, dat is met de pers en dat is met het
eigen personeel’ (CB6). ‘Het gaat om alle lagen, intern en extern steeds weer consistent
zijn naar iedereen’ (CB4). Terwijl een andere bestuurder aangeeft dat interne geloof-
waardigheid de basis is die voorafgaat aan externe geloofwaardigheid. ‘Als de inter-
ne relatie niet op orde is, dan is al het andere zinloos’ (CB5).

9. Het belang van bestuurlijke geloofwaardigheid en hoe dit wordt nage-
streefd

Bestuurders erkennen het belang van bestuurlijke geloofwaardigheid voor hun po-
sitie en ook voor hun slagkracht. De eigen positie wordt niet als vanzelfsprekend
ervaren. Een bestuurder geeft aan zichzelf heel bewust de vraag te stellen: ‘Ben ik
nog van toegevoegde waarde, kan ik deze organisatie verder helpen? (CB8) Want zo
blijf je scherp. Daar horen dan gesprekken bij met mensen uit de bestuurlijke ge-
meenschap. ‘Bijvoorbeeld gesprekken met je senior staf, om steeds te toetsen van: hoe zit
het en zijn we op weg? (CB8) Ook gaat het om het bespreken van dilemma’s, bijvoor-
beeld over de vraag wat het juiste moment is om te interveniéren. ‘Immers, een in-
terventie kan zowel versterken als verzwakken’ (CB6). Eén bestuurder geeft aan dat
het zonder geloofwaardigheid lastig wordt om dingen gedaan te krijgen in de orga-
nisatie. ‘De mate waarin iets geaccepteerd wordt door schoolleiders, dat hangt heel erg
af van hoe geloofwaardig ze je vinden. Als je weinig weet van onderwijs, of als je onbe-
trouwbaar bent, of als ze het gevoel hebben dat jij ze niet kent, dan neemt je geloofwaar-

digheid heel erg af (CB5).

De bestuurders besteden nadrukkelijk aandacht aan zaken die maken dat je geloof-
waardig bent en blijft. Logischerwijs noemen bestuurders daarbij het consistent
blijven als belangrijke voorwaarde voor het behouden van bestuurlijke geloofwaar-
digheid (CB1, CB2, CB5, CB7). Ook gaat het om voortdurend blijven afstemmen
wat je doet op je omgeving. Bestuurders (CB1, CB2, CB7 en CB3) geven bijvoor-
beeld aan dat schoolleiders verschillen in de betrokkenheid die zij verwachten van
hun bestuurder. Wanneer je daar goed op inspeelt en passend handelt, neemt je
geloofwaardigheid toe. Tegelijkertijd gaat het ook om werkgeverschap en leiding-
geven door je verantwoordelijkheid te nemen en grenzen aan te geven (CB1, CB3).
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‘Het is natuurlijk altijd een wisselwerking tussen pressure en love. Aan de ene kant wil je
zorgen voor je mensen. Wil je met ze meedenken, wil je ze helpen, ondersteunen etc. Aan
de andere kant, er moet wel gewoon kwaliteit geleverd worden’ (CB1).

Het werken aan bestuurlijke geloofwaardigheid zien bestuurders als een dagelijks
onderdeel van hun vak. ‘Ik probeer elke dag zo te handelen dat mensen die waarden in
mijn handelen herkennen’ (CB1). Bestuurders voelen zich soms kwetsbaar (CB2,
CB5, CB8), maar zien dat ook als een vanzelfsprekend onderdeel van hun rol als
bestuurder. ‘Het betekent dat je je constant bewust blijft van je integriteit. Dat je je
verhaal kunt blijven vertellen en dat je denkt: oké, besluiten die ik neem, zijn zorgvuldig
gebeurd en integer. Dus ik vind die kwetsbaarheid ook wel een voordeel. En ik maak me er
ook niet zo druk om’ (CB8).

10. Wat is de rol van het tweede echelon?

Uit de analyses blijkt dat bestuurders veel oog hebben voor de relatie en positie van
het tweede echelon (de schoolleiders), en dat zij daar ook vorm aan geven in de
wijze waarop verantwoording vorm krijgt en in hun opstelling. Een aantal bestuur-
ders geeft hun schoolleiders een grotere bestuurlijke bovenschoolse rol. ‘We betrek-
ken de directeuren heel nauw, ook bij de beleidsvorming. Directeuren stellen het op prijs
dat ze op die manier betrokken worden. Ze voelen zich gehoord. Er wordt gebruik ge-
maakt van hun expertise. (CB3). Bestuurders doen dit omdat zij de gevaren van al-
leenheersers zien (CSL1), omdat zij draagvlak of eigenaarschap willen genereren
(CB1, CB2, CB3, CB6, CB8) of omdat zij geloven dat dit de kwaliteit van het onder-
wijs helpt verbeteren (CB5). Als relevant hierbij wordt ook de band tussen de be-
stuurder en de schoolleiders benoemd en zijn/haar gerichtheid op teamvorming
(CSL2), draagvlak en resultaat, alsook het wel of juist gelijk benaderen van scholen
en schoolleiders (CB1, CSL1, CB3, CB4, CSL5, CSL7). Het gaat ook om het zorgen
voor verbindingen tussen de lagen en gremia. Zo zien we dat een bestuurder
schoolleiders meeneemt naar vergaderingen met de RvT (CB2) en dat schoolleiders
(CSL2) in die organisatie ook andere schoolleiders uitnodigen wanneer de RvT op
schoolbezoek komt.

11. Hoe kijken schoolleiders naar bestuurlijke geloofwaardigheid?

Uit de respons blijkt dat waar bestuurders in meer abstracte termen over geloof-
waardigheid spreken, schoolleiders vaak verwijzen naar concrete momenten en si-
tuaties waarin zij hun bestuurder juist wel of juist niet geloofwaardig vonden. Een
van de schoolleiders geeft aan dat het gaat om de manier waarop je de bestuurder
ziet acteren in elke groepering van de school (CSL1). Een andere schoolleider trekt
het breder en kijkt ook meer buiten de eigen organisatie (CSL2 ) en geeft aan dat
die geloofwaardigheid eigenlijk zoiets is als hoe de schil naar je kijkt. Die schil be-
staat uit mensen binnen de organisatie, maar ook buiten de organisatie. De aspec-
ten die schoolleiders van belang vinden voor geloofwaardigheid, hebben te maken
met inhoudelijke en zakelijke kennis van de bestuurder (CSL2, CSL5). Als een be-
stuurder weinig weet van onderwijs, neemt zijn geloofwaardigheid af.

Bestuurskunde 2022 (31) 1 89
doi: 10.5553/Bk/092733872022031001006



Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom uitgevers Den Haag en is bestemd voor anonieme bezoeker

Marlies Honingh, Martijn Nolen & Margriet van der Sluis

Naarmate de voorbeelden die schoolleiders aandragen concreter worden, blijkt de
relatie met de (maatschappelijke) doelstelling van de onderwijsorganisatie op de
achtergrond te raken. Het gaat in de voorbeelden om aspecten die verwijzen naar
(team)leiderschap en werkgeverschap. Bestuurlijke geloofwaardigheid wordt bij-
voorbeeld verbonden met uitdagen en stimuleren (CSL7) doortastendheid (CSL3),
openheid (CSL5), het kunnen doorpakken wanneer het nodig is (CSL4) en het re-
flecteren wanneer het anders loopt dan gedacht, want als je dat niet kunt, gaat het
mis (CSL8). ‘Als je een goed verhaal hebt en je goede argumenten hebt, dan is het altijd
goed eigenlijk. Dan kan iets toch niet zo uitpakken als dat we gedacht hadden. Als je er
maar een verhaal bij hebt. Je moet niet dingen een beetje wazig gaan maken of de boel de
boel laten. Dat wordt niet gewaardeerd (CSL3). Ook worden de persoon en de kwali-
teit van de relatie met de bestuurder veelvuldig genoemd (CSL1, CSL3). Meerdere
schoolleiders verbinden de geloofwaardigheid van de bestuurder ook sterk aan
coaching en de steun die zij ervaren op lastige momenten en als ze er zelf niet uit-
komen (CSL1, CSL3, CSL4, CSL7, CSL2 en CSL8). Zo wordt van bestuurders ver-
wacht dat ze ondersteunen bij crisissituaties ‘Als die crisismomenten er zijn, dan voe-
len ze dat goed aan. Anders kan het soms wel even duren voordat je een berichtje terug
krijgt maar dan zijn ze er en maken ze de agenda leeg. Ik denk dat een bestuurder dat ook
moet doen’ (CSL3). Of: ‘Een bestuurder moet voor mij komen staan als dat nodig is’
(CSL8). Een van de schoolleiders geeft ook aan dat ze niet zou kunnen werken voor
iemand voor wie ze geen respect heeft (CSL2).

Schoolleiders herkennen het beeld dat de bestuurder hen meer betrekt bij boven-
schoolse thema’s (C1, C2, C3, C4, C5, C6, C8). Wanneer we schoolleiders vragen wat
zij daarvan menen te zien en merken, dan benoemen zij aspecten van (team)leider-
schap zoals het krijgen van autonomie (CSL7), het ervaren van ruimte om samen
te sparren (CSL7) of de bestuurder die in het directieoverleg zelf vraagt om feed-
back (CSL2). Slechts één van de schoolleiders met bovenschoolse bestuurlijke ta-
ken (CSL4) geeft aan dat zij in die externe samenwerking met anderen merkt dat
de geloofwaardigheid van de bestuurder relevant is om afspraken te kunnen ma-
ken.

12. Analyse en conclusie

Uit de empirie blijkt dat bestuurders voor zichzelf duidelijke beelden hebben van
het begrip ‘bestuurlijke geloofwaardigheid’ en dat zij de noodzaak voelen om ge-
loofwaardig bevonden te worden. De respondenten menen dat bestuurlijke geloof-
waardigheid van belang is in relatie tot intern en extern betrokken actoren. In het
onderlinge contact tussen bestuurders en schoolleiders speelt bestuurlijke geloof-
waardigheid een belangrijke rol. Het gaat dan om aantoonbare prestaties, maar
juist ook om consistentie en gedragingen van de persoon van de bestuurder.

Bestuurders geven aan daar in hun dagelijkse interacties rekening mee te houden
en hun positie niet als vanzelfsprekend te zien. Dit wordt duidelijk wanneer zij
zeggen continu bij hun interne en externe omgeving te toetsen of ze het juiste
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doen. Daarmee illustreren bestuurders het relationele en subjectieve karakter van
het geloofwaardigheidsconcept zoals dat uit de theorie naar voren kwam.

Als het gaat om de vraag hoe je geloofwaardigheid kunt verwerven, leggen bestuur-
ders en schoolleiders beiden de nadruk op consistentie en het keer op keer toelich-
ten en uitleggen van beslissingen. Dit suggereert een focus op of bewustzijn van
het belang van dialoog en gemeenschappelijke taal. Bestuurders geven aan dat zij
handelen vanuit het besef dat zij in juridische zin eindverantwoordelijk zijn voor
de onderwijsorganisatie en de onderwijskwaliteit en daarmee voor het invullen
van de bij de onderwijsorganisatie als bevoegd gezag belegde maatschappelijke ver-
antwoordelijkheden. In feite verwijzen zij daarmee naar de twee rechter blokken in
figuur 1, die de geloofwaardigheid van de organisatie en de geloofwaardigheid van
de bestuurder weergeven.

Voor bestuurders lijken de beide aspecten van geloofwaardigheid echter samen te
vallen. In theoretische zin zouden we dit kunnen lezen als een uiting van vereen-
zelviging. Voor bestuurders is, zo blijkt uit de interviews, het evident dat hun ge-
loofwaardigheid ook persoonlijk en context gebonden is. Dit blijkt uit het feit dat
zij ervaren dat hun geloofwaardigheid samenvalt met de mate waarin zij zelf hun
specifieke bestuurlijke taak succesvol weten vorm te geven. Zij stellen zichzelf ook
de reflectieve vraag: ‘Ben ik (nog) de juiste persoon voor deze positie? Deze uit-
komsten bevestigen de in figuur 1 opgenomen theoretische uitgangspunten. De
aantoonbare prestaties, de vormgeving van processen en de gedragingen van de
persoon van de bestuurder blijken een grote rol te spelen in het verwerven en be-
houden van bestuurlijke geloofwaardigheid. Daarmee is duidelijk dat bestuurders
aandacht besteden aan beeldvorming. Over neveneffecten als reputatiemanage-
ment, politieke benoemingen en verantwoordingsaversie werd in de interviews
niet met ons gesproken.

Bij de schoolleiders valt op dat ook zij specifieke momenten voor ogen hebben die
betekenisvol zijn voor het al dan niet ervaren van geloofwaardigheid van de eigen
bestuurder(s). Voorbeelden die genoemd worden, gaan over het tonen van goed
leiderschap en werkgeverschap, bijvoorbeeld door grenzen te stellen en tegelijker-
tijd maatwerk te bieden. Dit toont aan dat schoolleiders meestal vanuit een intern
perspectief kijken naar bestuurlijke geloofwaardigheid. Zij richten zich daarmee op
interne processen en gedragingen van de bestuurder (zie nogmaals figuur 1). Dit
sluit ook aan bij het gegeven dat bestuurders in het streven naar geloofwaardigheid
heel nadrukkelijk gericht zijn op hun schoolleiders om te komen tot intern draag-
vlak. Zo lazen we over schoolleiders die een rol hebben in de externe verantwoor-
ding, maar ook in de afstemming met andere organisatielagen.

Het onderzoek bevestigt de theorie dat in het streven naar bestuurlijke geloof-
waardigheid het tweede echelon van groot belang is. Het onderzoek biedt een aan-
vulling op het beeld dat ontstaat in de beleidsmatige en juridische uitwerking. Een
aantal bestuurders geeft aan schoolleiders nadrukkelijk een meeromvattend bo-
venschools takenpakket te geven. Zij doen dit vanuit de overtuiging dat dit bij-
draagt aan de effectiviteit (presteren) van de organisatie. De schoolleiders die bo-
venschoolse taken vervullen, lijken zich sterk bewust van het feit dat bestuurders
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en de organisatie geloofwaardigheid nodig hebben. Zij herkennen het streven van
bestuurders naar geloofwaardigheid en zien de noodzaak daartoe in de organisatie
maar ook in de bredere omgeving van de onderwijsorganisatie. Bij deze schoollei-
ders zien wij een sterker omgevings- en wellicht ook intern strategisch bewustzijn.

Het is tot slot nodig om hier een methodologische kanttekening te maken. De ge-
interviewde bestuurders en schoolleiders waren op het moment van dataverzame-
ling allen werkzaam bij middelgrote onderwijsorganisaties die in de ogen van de
buitenwereld voldoende tot goed presteerden. Geen van de onderwijsorganisaties
had op het moment van dataverzameling ook te maken met een bestuurlijke crisis,
bijzondere fusieperikelen of nadere onderzoeken van Inspectie van het Onderwijs
naar het bestuurlijk handelen, het financieel beheer of de borging van de kwali-
teitszorg. Daarom kan het zijn dat er een bias optreedt: wellicht leven er bij onder-
wijsorganisaties die in zwaar weer zitten of onderwijsorganisaties met een andere
omvang, andere ideeén over wat geloofwaardig zijn inhoudt en welke rol schoollei-
ders daarbij spelen. In onze interviews kwam een beeld naar voren van een groep
bestuurders die volgens de schoolleiders behoorlijk geloofwaardig is in hun functi-
oneren. Hoe dit zich verhoudt tot de situatie van de onderwijsorganisatie, weten
we niet. Zijn zij geloofwaardig omdat de onderwijsorganisatie nu eenmaal ‘gezond’
is? Of zijn het de bestuurders zelf die bijdragen aan een geloofwaardige en gezonde
onderwijsorganisatie?

13. Reflectie

Onze conclusie is dat het onomstotelijk vaststaat dat het streven naar bestuurlijke
geloofwaardigheid een rol speelt in de dagelijkse handel en wandel van bestuurders
in het primair onderwijs. Een vraag die vervolgens op tafel ligt, is wat het effect
hiervan is op de sturing op onderwijskwaliteit. In het doordenken van deze vraag
komen vervolgvragen in beeld. Gaan het streven naar geloofwaardigheid en het
streven naar onderwijskwaliteit noodzakelijkerwijs hand in hand? Kan het streven
naar geloofwaardigheid de ontwikkeling van onderwijskwaliteit ook in de weg
staan? Hoe verhouden beide zich tot elkaar? Kan er doelverschuiving optreden?
Zou het streven naar geloofwaardigheid een doel op zich kunnen worden?

Het is om die reden relevant oog te houden voor de relatie tussen ‘het onderwijs-in-
houdelijke’ en ‘het bestuurlijke’. In deze reflectie voert het te ver om hier uitspra-
ken over te doen. We hebben de relatie tussen geloofwaardigheid en onderwijskwa-
liteit niet onderzocht. Wel zien we dat juist bij die onderwijsorganisaties waar
bestuurders hun schoolleiders meer ruimte en ook bovenschoolse taken geven, er
meer verbindingen ontstaan en er gesproken wordt over de precieze betekenis en
invulling van onderwijskwaliteit op de scholen. Laten we deze vraag naar de relatie
tussen het bestuurlijke en het onderwijsinhoudelijke centraal blijven stellen in on-
derwijsgovernance. Zeker nu we enkele jaren achter elkaar zorgwekkende rappor-
ten te zien krijgen over de resultaten van het onderwijs.
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