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‘Je moet pas kijken of het allemaal kan, wanneer je zelf hebt bedacht hoe je het wilt.’

‘De kloof tussen wat ‘ze’ in ‘de politiek’ bedenken en wat ‘wij’ hier op school doen,

die wordt alleen maar groter.’

‘Je hebt vaak meer last van de onbedoelde effecten, dan dat je voordeel hebt van de

maatregel.’

‘Het gaat niet zozeer om concreet beleid, maar om uitspraken van politici. Dat is het

vooral. Die zetten een bepaalde stemming.’

‘Als je zelf weet wat je doet kun je onbevangen om je heen kijken. Dan ben je wel

bestand tegen wat politieke turbulentie. Dan laat je je niet gek maken.’

Scholen voor voortgezet onderwijs functioneren niet in het luchtledige. De context
waarin scholen functioneren én de manier waarop scholen daarmee omgaan, zijn van
invloed op scholen en ook op het welslagen van de innovaties waar ze aan werken.
In deze publicatie laten we de dynamiek zien tussen politiek, pers en praktijk. We
analyseerden alle debatten in het parlement en alle berichten in de media over het
voortgezet onderwijs gedurende een schooljaar. Niet eerder werd de context waarin
scholen functioneren zo systematisch in beeld gebracht. Daarnaast onderzochten we
hoe de scholen die deelnemen aan Expeditie durven, delen doen met die context omgaan
en hoe dat van invloed is op de innovaties waar ze aan werken. In Expeditie durven,
delen, doen werken achttien scholen gedurende drie jaar samen met onderzoekers
aan hun eigen innovaties om de kwaliteit van het onderwijs te verbeteren.

Deze publicatie is interessant voor iedereen die betrokken is bij de verbetering van
het onderwijs in Nederland.

Politiek, Pers en Praktijk is het derde deel in een reeks publicaties die verschijnt over
Expeditie durven, delen, doen. Expeditie durven, delen, doen is een initiatief van het
Innovatieproject van de VO-raad. Meer informatie over het Innovatieproject en
Expeditie durven, delen, doen is te vinden op www.durvendelendoen.nl.

Prof. dr. Sietske Waslander is als hoogleraar sociologie verbonden aan de Rijksuniversiteit
Groningen en TiasNimbas Business School in Tilburg. Zij is tevens programmaleider
Onderzoek van Expeditie durven, delen, doen.

Drs. Maartje van der Weide is socioloog en werkzaam als onderzoeker.
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Samenvatting

Scholen werken niet in het luchtledige. Ze hebben te maken met wetten en regels
(regulatieve druk), maar ook met moeilijk grijpbare en vaak impliciete maatschap-
pelijke opvattingen over wat goed onderwijs is, hoe een ‘echte school’ eruitziet, wat
belangrijk is en wat niet (normatieve druk). Deze druk van buitenaf en de manier
waarop scholen daarmee omgaan, zijn van grote invloed op het welslagen van onder-
wijsinnovaties. In dit onderzoek verkennen we de context waarin innoverende scho-
len werken.

Het onderzoek maakt deel uit van Expeditie durven, delen, doen. Dit is een initiatief
van de Programmaraad Innovatie waarbij achttien scholen voor voortgezet onderwijs
drie jaar lang werken aan onderwijsvernieuwing.
Dit onderzoek bestrijkt de periode van 1 oktober 2007 tot 1 september 2008: het eerste
jaar van de Expeditie, maar ook een veelbewogen onderwijsjaar. Aan de hand van de
gebeurtenissen in de politiek en de berichtgeving in de media (‘het onderwijsdebat’)
brengen we in kaart welke druk van buitenaf invloed uitoefent op het voortgezet onder-
wijs. Daarnaast bestuderen we hoe de onderling zeer verschillende Expeditiescholen
met deze druk zijn omgegaan.

Thema 1: Urennorm
Uit onze reconstructie blijkt dat vijf thema’s het onderwijsdebat in 2007-2008 domine-
ren. Een van de meest in het oog springende is de verplichting om 1040 uur les te geven.
Deze urennorm is niet nieuw, maar wordt strenger gehandhaafd. Scholen wringen zich
in bochten om aan de verplichting te voldoen. Leerlingen zijn ontevreden over de
gekozen oplossingen (‘ophokuren!’) en gaan de straat op.
In de politiek en in de pers gaan de discussies over de hoogte van de norm, maar ook
over veronderstelde ‘luiheid’ van scholen en docenten. Bij enkele scholen komt dit hard
aan: als dit niet genoeg is, wat dan wel?
Opmerkelijk is dat de urennorm vooral de Expeditiescholen met een meer ‘gangbaar’
onderwijsconcept onder druk zet. Scholen met een vernieuwend concept hebben er
relatief weinig last van. Expeditiescholen die wel onder druk staan, proberen tegelijker-
tijd vast te houden aan hun visie én aan de eisen te voldoen. Dat valt niet mee. Een aan-
tal scholen voert innovaties sneller of op grotere schaal door dan gepland. De urennorm
doorkruist daarmee een welbewuste strategie van stapsgewijs innoveren met tussen-
tijds leren en bijstellen; de strategie die vrijwel tegelijkertijd door de commissie-
Dijsselbloem wordt aanbevolen.

6 Politiek, Pers en Praktijk
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Thema 2: Gratis schoolboeken
Het volgende thema is dat van de gratis schoolboeken. ‘Gratis’ in de betekenis van:
kosteloos voor ouders. De politiek heeft hiertoe al eerder besloten en de regerings-
fracties dringen aan op snelle invoering. Maar de administratieve druk voor scholen is
te groot. Er komt een overgangsmaatregel die in de praktijk heel verschillend blijkt uit
te pakken. Dat leidt tot uiterst gedetailleerde discussies in het parlement, terwijl buiten
het parlement meer principiële vragen worden gesteld. De Raad van State wijst bijvoor-
beeld de invoering van gratis schoolboeken sterk af, omdat onduidelijk is voor welk
probleem het een oplossing biedt.
Hoewel de Expeditiescholen het idee van kosteloos onderwijs op hoofdlijnen onder-
steunen, betwijfelen ze of de gratis schoolboeken een positief effect op school-
ontwikkeling hebben. Daarvoor zijn de effecten te divers. Voor sommige Expeditie-
scholen is de maatregel nauwelijks relevant, bij andere vraagt de maatregel veel tijd,
weer andere scholen zien zich echt belemmerd in hun plannen. Voor alle Expeditie-
scholen geldt dat een jaar extra voorbereidingstijd welkom is.

Thema 3: Actieplan LeerKracht!
Een ander belangrijk thema is het Actieplan LeerKracht!: de uitwerking van het eerder
gepresenteerde advies van de Commissie Rinnooy Kan over het lerarentekort. Hoewel
het plan vooral betrekking heeft op beloning, gaat het onderwijsdebat over de waarde-
ring van leraren in ruimere zin. In de Tweede Kamer zingen politici de lof van de leraar.
Opvallend is dat de minister vervolgens slechts met heel veel moeite de aanvullende
middelen bij elkaar krijgt om die waardering te verzilveren.
In het algemeen kleurt een gebrek aan vertrouwen het onderwijsdebat over het leraren-
tekort. Partijen trachten hun belangen zeker te stellen door waterdichte afspraken te
maken. Uiteindelijk wordt besloten dat alle docenten die lesgeven in de bovenbouw
van havo en vwo recht krijgen op een hoger salaris.
Ook hier wordt het spanningsveld tussen uniforme regels en diversiteit in school-
praktijken zichtbaar. Terwijl de beloningsafspraken voor de ene Expeditieschool
nauwelijks relevantie hebben, lijken de gevolgen voor voornamelijk vernieuwende
scholen zeer verstrekkend. Voor enkele scholen staan de afspraken zelfs haaks op hun
visie en inrichting van het onderwijs.

Thema 4: Aanval op de Uitval
Het vierde thema uit het onderwijsdebat, de strijd tegen voortijdig schoolverlaten, wijkt
af van de andere. De nota ‘Aanval op de Uitval’ staat bij het kabinet hoog op de agenda
en ook de pers heeft regelmatig aandacht voor het thema. Maar echte nieuwsfeiten zijn
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8 Politiek, Pers en Praktijk

er weinig en daardoor ontbreekt de interactie tussen politiek en pers die bij andere
thema’s als katalysator werkt.
Bij het thema ‘voortijdig schoolverlaten’ zijn bovendien vele ministeries en instanties
betrokken. Dat maakt het buitengewoon lastig consistent en gecoördineerd beleid te
voeren, met als risico dat er zoveel tijd en aandacht gaat zitten in de coördinatie dat het
doel uit beeld raakt.
Voor de Expeditiescholen is uitval nauwelijks een issue. Dat betekent niet dat het in het
algemeen geen thema is, want de Expeditiescholen zijn geenszins representatief voor
alle middelbare scholen.

Thema 5: Commissie-Dijsselbloem
Zeer veel aandacht ging in 2007-2008 uit naar het parlementaire onderzoek onderwijs-
vernieuwingen, beter bekend als het werk van de commissie-Dijsselbloem. Dit is een
goed voorbeeld van normatieve druk op scholen: druk die niet voortkomt uit wetten en
regels, maar uit opvattingen over onderwijs. Publiek debat over de staat van het onder-
wijs en specifieke vernieuwingen vormde de directe aanleiding voor het onderzoek. De
media rapporteerden met grote regelmaat over het werk van de commissie en er was
veel publieke en politieke aandacht voor het eindrapport. Daarna nam de aandacht
echter af.
Van een vertaling naar beleid is in de ogen van de Expeditiescholen weinig terecht-
gekomen. En precies dat is reden voor teleurstelling. In de ogen van de meeste scholen
heeft het werk van de commissie-Dijsselbloem geen follow-up gekregen en heeft het
parlement de lessen die voor het parlement zelf bedoeld waren, niet merkbaar ter harte
genomen.

Expeditiescholen in hun context
De reconstructie van het onderwijsdebat in 2007-2008 en de ervaringen van Expeditie-
scholen maken duidelijk dat de druk op scholen aanzienlijk is. Maar ons onderzoek toont
een genuanceerder beeld dan op grond van ons uitgangspunt, de institutionele theorie,
verwacht zou mogen worden. Wij vinden bijvoorbeeld geen aanwijzingen dat scholen
met een vernieuwend onderwijsconcept substantieel meer ‘last’ ondervinden van over-
heidsmaatregelen dan andere Expeditiescholen. Als een maatregel slecht past bij de
inrichting van de school, lijken de consequenties voor vernieuwende scholen wel groter
te zijn dan die voor de andere scholen. Het zijn ook vooral vernieuwende scholen die
spreken over normatieve druk. Zij geven aan dat het publieke debat en uitlatingen van
politici vaak meer invloed hebben dan specifieke maatregelen. Dit is wel in lijn met de
institutionele theorie. Legitimiteit verwerven en behouden is voor vernieuwende scholen
voortdurend een punt van aandacht.
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Samenvatting 9

Al met al blijken de Expeditiescholen op vele, verschillende manieren met invloed van
buitenaf om te gaan. Wat zij gemeen hebben, is dat zij het belang van een eigen koers
benadrukken en waar mogelijk ongewenste invloeden van buiten neutraliseren.

Tot slot
De minimale eis die we kunnen stellen, is dat beleid en politiek het realiseren van demo-
cratisch besloten doelen niet hinderen. Een redelijke eis zou zijn dat zij bijdragen aan
het realiseren van die doelen. Op grond van ons onderzoek is niet zonder meer een
positief antwoord te geven op de vraag of onderwijsbeleid en –politiek op dit moment
aan de minimale eis voldoen. Ook al is dit een klein en selectief onderzoek onder
Expeditiescholen, toch trekken de bevindingen een volmondig en positief antwoord
op die vraag serieus in twijfel.
Dit onderzoek geeft een ironisch beeld van de dynamiek van media en de hedendaagse
parlementaire democratie, waarin onderwerpen om verklaarbare redenen vaak gefrag-
menteerd worden behandeld. Die dynamiek maakt het voor scholen lastig en soms
onmogelijk om zelf een samenhangend beleid te voeren. Terwijl dat samenhangende
beleid op schoolniveau een belangrijke factor is bij het verbeteren van de kwaliteit en
duurzaam innoveren.
Uit met name buitenlands onderzoek is bekend dat het lerend vermogen een belangrijke
voorwaarde is voor duurzame kwaliteitsverbetering in het onderwijs. Een eerste stap is
het creëren van ruimte om te experimenteren en expertise op te bouwen. Die ruimte
wordt niet alleen begrensd door regels, maar ook door opvattingen en het publieke
debat. Veel Expeditiescholen, en alle vernieuwende scholen, ervaren de ruimte om zich
te ontwikkelen op dit moment als te beperkt. Beleidsmakers kunnen bijdragen aan het
lerend vermogen van de sector door vrijhavens en andere regelvrije ruimten te creëren.
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1.1 Expeditie durven, delen, doen
Vanaf schooljaar 2007 – 2008 zijn achttien
scholen voor voortgezet onderwijs ‘op
Expeditie’. Expeditie durven, delen, doen
is een initiatief van de Programmaraad
Innovatie_VO. De Expeditie beoogt duur-
zame vernieuwingen in het voortgezet
onderwijs te bevorderen.1 De naam
‘Expeditie’ is gekozen om aan te geven
dat het om een ontdekkingsreis gaat.
Na een zorgvuldige selectieprocedure op
basis van de plannen die scholen zelf
maakten, werden achttien scholen gese-
lecteerd om in het project te participeren.
Scholen bepalen zelf wat ze in drie jaar
willen realiseren, hoe ze dat willen aan-
pakken en met wie. Onderzoekers volgen
de deelnemers op de innovatieve weg die
zij inslaan. Scholen stellen hun eigen
onderzoeksvraag en werken samen met
onderzoekers aan het beantwoorden van
die vraag. Daarnaast is er overkoepelend
wetenschappelijk onderzoek naar proces-
sen en effecten van vernieuwingen op
scholen. Zo kunnen de ervaringen van
enkele scholen meerwaarde krijgen voor
de hele onderwijssector. Het onderzoek
waarvan we hier verslag doen, maakt deel
uit van het overkoepelende onderzoek.

De Programmaraad ziet onderwijsinno-
vatie niet als doel op zich. Innovatie is
een middel om op actuele vragen een
eigentijds antwoord te zoeken. Voor de
Expeditie zijn drie grote thema’s of pro-
grammalijnen benoemd. De thema’s slui-
ten aan bij actuele maatschappelijke en
onderwijskundige opgaven.2 Scholen die

‘op Expeditie’ gaan, hebben hun eigen
plannen afgestemd op de volgende
thema’s.

1. Nederland Talentenland:
het maximale bereiken

Hoe kunnen scholen talenten van leerlin-
gen meer tot ontwikkeling brengen, zodat
meer leerlingen excelleren? En hoe kun-
nen scholen meer soorten talenten aan
bod laten komen, bijvoorbeeld op het
gebied van sport, ambachtelijke vaardig-
heden of cultuur?

2. Met plezier naar school:
bij de les blijven

Wat kunnen scholen doen om leerlingen
meer te motiveren en meer betrokken te
maken bij het leren? En wat kunnen scho-
len doen om te voorkomen dat leerlingen
de school of zelfs het onderwijs verlaten?

3. Onderwijs is populair:
personeel is trots

Hoe kunnen scholen professionalisering
van docenten stimuleren? En wat is ervoor
nodig om binnen een school een profes-
sionele cultuur te ontwikkelen, te bevor-
deren en te behouden?

Samen dragen deze programmalijnen het
overkoepelende, vierde thema: duurzaam
vernieuwen in het voortgezet onderwijs.

Om beschikbare kennis optimaal te
benutten, is bij de start van de Expeditie
een review verschenen onder de titel Leren
over Innoveren.3 Dat is een overzichtsstu-

12 Politiek, Pers en Praktijk
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die van wetenschappelijk onderzoek in
binnen- en buitenland naar de drie pro-
grammalijnen en het vierde thema duur-
zaam vernieuwen. Leren over Innoveren is
gebaseerd op ruim tweehonderd empiri-
sche onderzoeken, meta-analyses en
reviews van specifieke thema’s. De review
sloot, bij wijze van samenvatting, af met
zeven aandachtspunten bij duurzaam ver-
nieuwen in het onderwijs.4 Op twee van
die aandachtspunten bouwen we hier
door: consistentie van (overheids)beleid
en contextmanagement van scholen.
Bij die twee termen staan we eerst wat
langer stil.

1.2 Consistentie en context-
management

Er is relatief weinig onderzoek waarin
scholen langere tijd zijn gevolgd om na te
gaan óf, en waaróm vernieuwingen op ter-
mijn al dan niet duurzaam ingebed raken
in de school. Het longitudinale onderzoek
dat er is, suggereert dat de omgeving van
een school belangrijker wordt naarmate
de tijd voortschrijdt.5 De levensloop van
scholen, en daarmee ook van vernieuwin-
gen op school, wordt op de lange termijn
sterk beïnvloed door demografische,
economische en beleidsmatige ontwikke-
lingen. In het eerste geval vanwege de
omvang en de samenstelling van de
instroom, in het tweede geval vooral van-
wege directe en indirecte effecten van het
beschikbare budget. Wijzigingen in over-
heidsbeleid zijn een derde bepalende fac-
tor, op de langere termijn wellicht zelfs de
meest bepalende factor.6

Beleidswijzigingen kunnen zorgen voor
verschillende vormen van inconsistenties:
tussen het ene en het andere overheids-
beleid; tussen het beleid van de ene en de
andere organisatie; of tussen overheids-
beleid enerzijds en plannen en praktijken
van de school anderzijds.7 De grote ironie
van veel beleid is dat afzonderlijke maat-
regelen vernieuwing in scholen beogen te
stimuleren, terwijl de combinatie van alle
maatregelen duurzaam vernieuwen in
scholen juist kan afremmen. Inconsis-
tenties in beleid kunnen bijzonder lastig
zijn voor scholen die vernieuwingen duur-
zaam willen maken.

Scholen moeten manieren vinden om om
te gaan met de onvermijdelijke inconsis-
tenties in beleid. De manier waarop scho-
len dat doen, hebben we eerder context-
management genoemd. Hoewel uit
onderzoek herhaaldelijk blijkt dat de
manier waarop scholen omgaan met
beleid van invloed is op het succes van
vernieuwingen, is er nog weinig systema-
tisch onderzoek naar gedaan. Uit het
onderzoek dat er is, blijkt dat scholen, al
dan niet bewust, verschillende strategieën
hanteren om met inconsistenties en wijzi-
gend beleid om te gaan.8 Vooral scholen
die vasthouden aan de uitgangspunten
van hun eigen plannen, maar met enige
flexibiliteit meebewegen als dat nodig is,
lijken erin te slagen vernieuwingen duur-
zaam te maken. Of zoals we het elders
omschreven: afstemmen op de omgeving
lijkt effectiever dan het afschermen daar-
van.

1. Inleiding 13
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In dit onderzoek bouwen we voort op de
constatering dat scholen niet in het lucht-
ledige aan hun innovaties werken en dat
de context waarin scholen functioneren,
samen met de manier waarop scholen
daarmee omgaan, van grote invloed kan
zijn op het welslagen van innovaties.

Een hedendaagse en veel gebruikte theo-
rie in de sociale wetenschappen, de insti-
tutionele theorie, sluit goed aan bij
bovenstaande bevindingen uit eerder
onderzoek naar duurzaam vernieuwen
in het onderwijs.9 Door deze theorie als
vertrekpunt te nemen, kunnen we het
onderzoek in een veel breder kader plaat-
sen. De theorie is niet louter van toepas-
sing op het onderwijs, maar op organisa-
ties binnen zowel de publieke sector als
de private sector. Bovendien sluiten we zo
aan bij een belangrijke interdisciplinaire
theoretische traditie in de sociale weten-
schappen en kunnen we voortbouwen op
inzichten uit talrijk empirisch onderzoek.

1.3 Het belang van legitimiteit
Sociale en culturele factoren in de omge-
ving van organisaties zijn volgens de
institutionele theorie essentieel om te
begrijpen waarom organisaties blijven
functioneren zoals ze doen. Ook kunnen
ze helpen begrijpen waarom tegelijkertijd
sprake kan zijn van veranderingen.10

Sociale en culturele factoren zorgen voor
zogeheten institutionele druk. Denk aan
opvattingen over wat goed is en wat wen-
selijk zou zijn, maar ook over wat gang-
baar is, over gebruiken en manieren

waarop mensen gewoon zijn de dingen te
doen. Door deze institutionele druk kun-
nen organisaties die in eenzelfde instituti-
oneel veld functioneren, meer en meer op
elkaar gaan lijken (isomorfisme). Een
institutioneel veld bestaat uit alle organi-
saties die een vergelijkbare dienst of een
vergelijkbaar product aanbieden, samen
met alle andere organisaties die onder-
steunend zijn of invloed willen uitoefenen.
Tot het institutionele veld van het onder-
wijs behoren onder meer scholen, het
ministerie van OCW, de inspectie, de lan-
delijke pedagogische centra, de uitgevers,
vakbonden en pressiegroepen, vakvereni-
gingen, enzovoort.

Institutionele druk
De theorie onderscheidt drie manieren
waarop institutionele druk invloed kan
hebben op organisaties.11 De eerste vorm
heeft een ‘coercive’ ofwel dwingend
karakter; dit staat ook bekend als regula-
tieve druk.12 Zoals het woord al zegt, moe-
ten we dan vooral aan wetten en regels
denken. Als dezelfde regels voor alle orga-
nisaties gelden, kan daar een uniforme-
rende werking van uit gaan. Ten tweede is
sprake van ‘normative’ (normatieve) druk.
Daarbij kunnen we denken aan expliciete
én impliciete opvattingen over wat goed
onderwijs is, over hoe een ‘echte school’
eruitziet, over wat gewoon en ongewoon
is, over wat belangrijk is en wat niet,
enzovoorts. De derde vorm van druk is
‘mimetic’, en verwijst naar het kopiëren
van andere organisties. Dat kopiëren kan
betrekking hebben op ideeën, op speci-
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fieke elementen van een productieproces
of een aanpak, maar bijvoorbeeld ook op
een product of dienst of de manier waarop
een organisatie is ingericht. De te kopië-
ren elementen dragen de belofte in zich
concurrentievoordelen op te leveren en/of
worden als wenselijk en nastrevenswaar-
dig gezien. Ook het promoten van ‘best
practices’ of het werken met benchmarks
kan dit type druk op organisaties leggen.

Hoewel deze drie vormen van institutio-
nele druk theoretisch te onderscheiden
zijn, blijkt het onderscheid in empirisch
onderzoek vaak moeilijk te maken. Zo zijn
regels en normatieve opvattingen met
elkaar verknoopt: normatieve opvattingen
vinden hun concrete weerslag in regels,
die op hun beurt normatieve opvattingen
kunnen bevestigen, versterken of onder-
mijnen. Processen die leiden tot het
kopiëren van andere organisaties zijn in
de praktijk vaak moeilijk te onderscheiden
van enerzijds de normen die aan het te
kopiëren aspect ten grondslag liggen, en
anderzijds het dwingende karakter dat er
mee gepaard kan gaan. In onderzoek
wordt vaak volstaan met een onderscheid
tussen regulatieve en normatieve druk.
Het sluit dan aan bij het concept ‘innova-
tieklimaat’ zoals dat in de innovatielitera-
tuur wel wordt gebruikt.13 Het concept
innovatieklimaat bestaat dan uit twee
dimensies. De eerste dimensie verwijst
naar de juridische en feitelijke ruimte voor
innovaties. Ofwel het antwoord op de
vraag: kan het? Deze dimensie is verwant
met regulatieve druk. De tweede dimensie

verwijst naar de culturele ruimte zoals de
maatschappelijke waardering voor dingen
die anders dan anders zijn. Ofwel het ant-
woord op de vraag: mag het? Deze tweede
dimensie is verwant met normatieve druk.

Legitimiteit
Binnen de institutionele theorie is legiti-
miteit een centraal begrip. Volgens de
theorie gaat het bij de inrichting en het
functioneren van organisaties ten dele om
‘technische’ aspecten. Daarvoor gelden
criteria als effectiviteit en efficiëntie.
Daarnaast en soms zelfs los daarvan, gaat
het om het verwerven en behouden van
legitimiteit in de sociaal-culturele beteke-
nis van het woord. Legitimiteit is voor alle
organisaties relevant, maar vooral voor
organisaties waarvan de doelen niet altijd
eenduidig of zelfs tegenstrijdig zijn, waar-
van (een deel van) de output moeilijk te
meten is, en waarvan de ‘productietech-
nologie’ complex en onzeker is. Van dat
laatste is sprake als niet met zekerheid te
zeggen is of interventie A in alle gevallen
leidt tot effect B met omvang C. Of anders
gezegd: als in diverse gevallen heel ver-
schillende, en soms op voorhand onbe-
kende, interventies nodig zijn om een ver-
gelijkbare output te realiseren.
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Een institutionele kijk op scholen

Vanaf het ontstaan van de institutionele theorie

worden scholen genoemd als exemplarische voor-

beelden van organisaties waarvoor legitimiteit

veel belangrijker is dan technische aspecten.14

Gesteld wordt dan dat scholen vrijwel altijd te

maken hebben met meer doelen die onderling

vaak een zekere tegenstrijdigheid herbergen.

Ook wordt erop gewezen dat niet alle outputs

van scholen even eenvoudig inzichtelijk te maken

zijn, waardoor de effectiviteit en efficiëntie van

scholen moeilijk meetbaar en discutabel is.

Bovendien wordt benadrukt dat onderwijs een

complexe en onzekere ‘productietechnologie’

heeft; leerlingen leren bijvoorbeeld in verschil-

lende tempi en eenzelfde aanpak kan tot heel

verschillende resultaten leiden. Om al die rede-

nen moeten scholen het voor hun voortbestaan

vooral hebben van hun legitimiteit. In de loop der

tijd zou zich een steeds sterker model, of

sjabloon, hebben ontwikkeld van wat een school

is. Dat sjabloon is opgebouwd uit verschillende

elementen, waaronder bijvoorbeeld het opdelen

van leerlingen in jaarklassen en het opdelen van

het curriculum in vakken. Men spreekt in dit ver-

band wel van de ‘grammar of schooling’, de gram-

matica van het onderwijs, om aan te geven dat

onze concepties over onderwijs diep verankerd

zijn in ons denken. Scholen die zich aan dat

sjabloon houden, worden daarvoor beloond.

Omdat ze als legitiem worden gezien, krijgen

ze bijvoorbeeld geld van de overheid en het

vertrouwen van ouders en leerlingen.

Aan scholen worden vele eisen gesteld, die vaak

onderling tegenstrijdig zijn. Een manier om om te

gaan met tegenstrijdige eisen uit de omgeving, is

een organisatie opbouwen als een zogeheten

‘loosely coupled system’. Dat wil zeggen dat de

verschillende onderdelen en aspecten van de

organisatie tamelijk los van elkaar staan, zodat

een wijziging in het ene onderdeel niet automa-

tisch betekent dat de hele organisatie overhoop

gaat. Het is ook een manier om aanpassingen te

maken die het primaire proces niet raken.

Naast normatieve druk is sprake van regulatieve

druk. Het zijn vooral overheden die voor dit type

druk zorgen. Een kernkwaliteit van een overheid

is dat zij dezelfde regels voor iedereen van toe-

passing kan verklaren. Bedoeld of onbedoeld

sluiten overheden bij het opstellen van regels aan

bij één manier om een school in te richten, veelal

de manier die overeenkomt met het eerder

genoemde sjabloon. Via regels zou de overheid een

uniformerende invloed hebben op het onderwijs.

Volgens de institutionele theorie biedt de combi-

natie van normatieve druk – het historisch

gegroeide en diep in ons denken verankerde

sjabloon van scholen – en regulatieve druk samen

met de organisatie van scholen als losjes gekop-

pelde systemen, een belangrijke verklaring voor

de vernieuwingsparadox. Dat is het verschijnsel

dat de samenleving in de loop der tijd sterk

verandert, maar dat onderwijsorganisaties in veel

opzichten onveranderd blijven. Het zou ook het

internationale verschijnsel van de vele mislukte

onderwijshervormingen helpen verklaren.

Volgens de theorie kunnen organisaties
op drie manieren legitimiteit verwerven.
Die drie manieren corresponderen met de
drie eerdergenoemde vormen van institu-
tionele druk. Ten eerste verwerven organi-
saties legitimiteit door zich aan wetten en
regels te houden. Ten tweede genieten ze
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legitimiteit als ze aansluiten bij domi-
nante normen en opvattingen over wat
gangbaar is, over wat goed en belangrijk
wordt gevonden. Een derde manier om
legitimiteit te verwerven is door zich te
spiegelen aan organisaties die wel, of bij
uitstek, het vertrouwen van mensen
genieten en door elementen van dat type
organisaties over te nemen.

Al met al kan de institutionele context dus
op vele manieren invloed uitoefenen op
organisaties, in dit geval op scholen. De
invloed kan direct of indirect zijn, de vorm
aannemen van duidelijk zichtbare en her-
kenbare regels, maar ook van moeilijk
grijpbare en vaak impliciete opvattingen.

Inventieve mensen en organisaties
Mensen zijn inventief, ook binnen organi-
saties. Organisaties spelen dan ook een
actieve en inventieve rol in de manier
waarop ze met hun omgeving omgaan.15

Er zijn vele manieren waarop organisaties
kunnen omgaan met institutionele druk.
Een specifieke, en heel bekende, manier
staat bekend als ‘decoupling’, het ontkop-
pelen. Binnen veel organisaties is een
onderscheid te maken tussen enerzijds
de kern van de organisatie en anderzijds
allerlei randvoorwaardelijke en onder-
steunende activiteiten. De kern van de
organisatie noemen we ook vaak het
primaire proces, dat waar het in de orga-
nisatie eigenlijk allemaal om gaat. Bij
scholen is dit het leerproces van leer-
lingen. Daarnaast zijn er ondersteunende
activiteiten die dat primaire proces moge-

lijk moeten maken: de werving van leer-
lingen, personeelsbeleid, administratie,
de manier waarop de school zich naar
buiten presenteert, enzovoorts.
Ontkoppeling wil zeggen dat druk van
buiten zoveel mogelijk wordt opgevangen
binnen de ondersteunende activiteiten,
terwijl het primaire proces zo weinig
mogelijk verandert. Dit wordt ook wel een
symbolische aanpassing genoemd. De
school houdt zich bijvoorbeeld in formele
zin aan een wet en verwerft daarmee legi-
timiteit. Tegelijkertijd heeft de wet weinig
invloed op het dagelijkse reilen en zeilen
binnen de school en verandert er nauwe-
lijks iets voor docenten en leerlingen. Het
‘eigenlijke werk’ wordt als het ware losge-
koppeld van de rest van de organisatie,
ondersteunende activiteiten fungeren als
buffer voor het primaire proces. Dit ont-
koppelen komt vooral voor als de omge-
ving veel tegenstrijdige boodschappen
geeft en regels elkaar snel opvolgen.
Zonder buffer zou het primaire proces in
dat geval regelmatig verstoord raken.

Organisaties benutten naast ‘decoupling’
nog vele andere strategieën om om te
gaan met vormen van institutionele
druk.16 Ze zijn bijvoorbeeld opportunis-
tisch en benutten hun omgeving voor
eigen doeleinden, ze proberen hun omge-
ving actief te beïnvloeden, negeren regels
en opvattingen, formeren eigen coalities,
gaan over tot pragmatische oplossingen
en compromissen, schipperen tussen
tegenstrijdige belangen, volgen regels
zonder meer op, et cetera. De aard van de
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institutionele druk die op organisaties
wordt uitgeoefend, blijkt vaak heel divers
te zijn, onder meer omdat normatieve
opvattingen sterk uiteen kunnen lopen.
Bovendien zijn ook regels onderling vaak
niet helemaal consistent. Juist die diversi-
teit en tegenstrijdigheid bieden organisa-
ties manoeuvreerruimte bij het verwerven
van legitimiteit. In dat verband spreekt
men tegenwoordig wel van ‘institutioneel
ondernemerschap’.17 Die term geeft aan
dat een organisatie en in het bijzonder
haar leider, een specifieke en belangrijke
taak heeft om in het geheel van opvattin-
gen en regels voldoende legitimiteit te
verwerven voor wat de organisatie doet
en van plan is.

Uit onderzoek blijkt keer op keer dat de
invloed van normatieve druk groter is dan
de invloed van regulatieve druk. Anders
gezegd: de invloed van opvattingen en
normen over wat goed en wenselijk is,
reikt vaak verder dan de invloed van
regels.18 Dikwijls zijn regels op verschil-
lende manieren te interpreteren en te
implementeren. Normatieve druk daar-
entegen is gebaseerd op diep verankerde
opvattingen en diep gevoelde overtuigin-
gen van wat goed en wenselijk is.

De institutionele omgeving is veranderlijk:
ook opvattingen over wat goed en wense-
lijk is, veranderen met de tijd. Wat eerst
nieuw was, kan op termijn zelf onderdeel
worden van wat gewoon en gangbaar is.
Voor onderzoek naar duurzaam vernieu-
wen en de achtergronden daarvan, is dat

een belangrijke notie. Toch is er in theorie
en onderzoek pas sinds kort expliciet aan-
dacht voor het ontstaan en voortbestaan
van nieuwe instituties. In de theorie
wordt dit proces voorgesteld als bestaand
uit opeenvolgende fasen. Innovaties
onstaan volgens dit model per definitie
lokaal: op lokaal niveau vinden mensen
inventieve oplossingen voor lokale proble-
men.19 Vervolgens is het cruciaal dat deze
innovaties voldoende legitimiteit verwer-
ven. Daarvoor zijn twee dingen nodig. Ten
eerste moet duidelijk worden dat het gaat
om méér dan lokale problemen; om veel
grotere vraagstukken, van feilen in de
gangbare organisaties. Ten tweede moet
duidelijk worden dat de oplossing die
lokaal is ontwikkeld, elementen in zich
heeft om grotere vraagstukken elders op
te helpen lossen. Legitimiteit kan worden
verworven door duidelijk te maken dat de
innovatie op bepaalde criteria ‘beter’ is
dan het gebruikelijke model, en/of door de
innovatie aan te laten sluiten bij normen
en waarden die voldoende worden onder-
schreven. Het schaarse empirische onder-
zoek bevestigt dat het verwerven van legi-
timiteit cruciaal is voor het ontstaan en de
verdere ontwikkeling van innovatieve
ideeën en praktijken.20 Om te beginnen
hangt de levensvatbaarheid van de lokale
innovatie zelf ervan af. Daarnaast hangt
het af van de bredere legitimiteit of en
hoe lokaal ontwikkelde innovaties verder
verspreid raken. Achteraf kan blijken dat
de innovatie het begin was van een proces
dat leidde tot herziene opvattingen over
wat gewoon, gangbaar en goed is.
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1.4 Doel van het onderzoek
Binnen Expeditie durven, delen, doen,
werken achttien scholen drie jaar lang aan
hun eigen innovaties. Bij het verschijnen
van dit onderzoek is de Expeditie onge-
veer halverwege.
Het primaire doel van dit onderzoek is
een ‘rijke’ beschrijving te geven van de
context waarbinnen de scholen aan hun
innovaties werken. We doen dat door de
institutionele druk op scholen te beschrij-
ven, in het bijzonder de regulatieve en
normatieve druk. De context is niet voor-
behouden aan Expeditiescholen, maar
geldt voor alle scholen voor voortgezet
onderwijs in Nederland. Het onderzoek is
daarom relevant voor de hele sector.
Daarnaast willen we aan de hand van de
Expeditiescholen een eerste illustratie
geven van wat de context voor scholen
betekent, hoe ze ermee omgaan en welke
implicaties dat heeft.
Het gaat hier dus nadrukkelijk om
beschrijvingsvragen; verklarende vragen
over het waarom van succesvolle en
minder succesvolle innovaties kunnen
pas worden gesteld als de Expeditie voor-
bij is en de schoolgebonden onderzoeken
zijn afgerond.

Voortbouwend op het theoretische kader
in de vorige paragraaf, formuleren we de
onderzoeksvragen als volgt:
1. Waaruit bestaat de institutionele druk

op scholen voor voortgezet onderwijs
in het schooljaar 2007 – 2008? In het
bijzonder:

1a. Waaruit bestaat de regulatieve druk?
1b. Waaruit bestaat de normatieve druk?
2. Hoe gaan Expeditiescholen om met de

verschillende elementen van die regu-
latieve en normatieve druk?

Het beschrijven van de context is het
primaire doel van deze studie. Daarnaast
proberen we aan de hand van de
Expeditiescholen meer zicht te krijgen op
contextmanagement van scholen. Door de
relatief geringe omvang van de groep
Expeditiescholen is dit onderdeel nood-
zakelijkerwijs exploratief. Niettemin kun-
nen we op voorhand een aantal verwach-
tingen expliciteren.

De achttien Expeditiescholen verschillen
in vele opzichten. Er zijn grote en kleinere
scholen, scholen in grote steden en scho-
len in plattelandsgebieden, scholen met
een rijke historie en scholen die nog maar
een paar jaar geleden zijn ontstaan.
Verschillen zijn er ook wat betreft de aard
van de innovatie. Zo zijn er scholen waar
de innovatie een meer of minder afgeba-
kend project betreft binnen een organisa-
tie die in menig opzicht lijkt op veel
andere Nederlandse scholen. Ook zijn er
scholen met een geheel vernieuwend
onderwijsconcept dat alle aspecten van de
school en iedereen raakt. Omwille van de
leesbaarheid noemen we deze laatste
groep scholen hier verder ‘vernieuwende
scholen’.

Op basis van de institutionele theorie ver-
wachten we dat scholen die lijken op de
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meeste andere scholen voor voortgezet
onderwijs, relatief weinig problemen zul-
len hebben om legitimiteit te verwerven.
Als de institutionele theorie klopt, zal
overheidsbeleid veelal gebaseerd zijn op
een gebruikelijk model van de manier
waarop scholen functioneren. Scholen die
op het gangbare model lijken, zullen rela-
tief weinig hinder ondervinden van over-
heidsregels.

Op basis van diezelfde theorie mogen we
verwachten dat het verwerven van legiti-
miteit een expliciet punt van aandacht is
voor vernieuwende scholen. Behalve meer
normatieve druk, verwachten we bij deze
scholen ook meer regulatieve druk.
Op basis van eerder onderzoek verwach-
ten we dat alle scholen meer invloed zul-
len ondervinden van normatieve druk, dan
van regulatieve druk.

We kunnen deze verwachtingen samen-
vatten in drie hypothesen:

H1. Vernieuwende scholen ondervinden
meer invloed van regulatieve druk
dan scholen die meer lijken op de
meeste andere scholen.

H2. Vernieuwende scholen ondervinden
meer invloed van normatieve druk
dan scholen die meer lijken op de
meeste andere scholen.

H3. Alle scholen ondervinden meer
invloed van normatieve druk dan van
regulatieve druk.

1.5 Leeswijzer
Dit boekje is als volgt opgebouwd. In
hoofdstuk 2 gaan we uitgebreid in op de
manier waarop het onderzoek is uitge-
voerd. We bespreken onder meer hoe we
hebben getracht greep te krijgen op theo-
retische concepten als regulatieve en nor-
matieve druk. Daarnaast presenteren we
een aantal analyses. Daaruit blijkt dat in
de publieke en politieke belangstelling
voor het voortgezet onderwijs pieken en
dalen zichtbaar zijn. In het schooljaar
2007 – 2008 vertoonde de laatste week
van november een opmerkelijke piek: het
voortgezet onderwijs was dagelijks onder-
werp van gesprek, zowel in de pers als in
de Tweede Kamer.

Uit de analyses in hoofdstuk 2 blijkt ver-
der dat het onderwijsdebat in het eerste
Expeditiejaar door vijf clusters van
thema’s werd gedomineerd. Aan elk van
die vijf themaclusters besteden we een
apart hoofdstuk. In hoofdstuk 3 gaat het
over de urennorm, met inbegrip van leer-
lingen die staakten tegen ‘ophokuren’.
Hoofdstuk 4 bespreekt de introductie van
gratis schoolboeken. Vervolgens besteden
we in hoofdstuk 5 aandacht aan de com-
missie Leraren, beter bekend als de
Commissie Rinnooy Kan, en aan alle dis-
cussies over de positie van leraren en
maatregelen in onder meer de cao.
Hoofdstuk 6 gaat over een van de priori-
teiten van het huidige kabinetsbeleid,
namelijk het terugdringen van spijbelen
en voortijdig schoolverlaten. De parle-
mentaire onderzoekscommissie onder-
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wijsvernieuwingen, de commissie-
Dijsselbloem, is het onderwerp van
hoofdstuk 7. Gedurende het schooljaar
2007 – 2008 werden de openbare hoorzit-
tingen gehouden, werd het eindrapport
gepresenteerd en vond de discussie met
de Kamer en het kabinet plaats.

De opbouw van de hoofdstukken drie tot
en met zeven is steeds hetzelfde. Het hart
van het hoofdstuk is een reconstructie van
het publieke onderwijsdebat vanaf het
moment dat de Expeditie officieel van
start ging: 1 oktober 2007. In het verloop
van een debat of een regelgevingtraject is
dat uiteraard een willekeurige datum. We
laten de reconstructie daarom voorafgaan
door een summiere schets van wat er voor
die datum gebeurde. Ter illustratie van de
relevantie of irrelevantie van de context,
stellen we na de reconstructie de vraag of,
en zo ja hoe, de Expeditiescholen invloed
hebben ondervonden van maatregelen
en/of publieke discussies over het betref-
fende thema. De thema’s zijn zoveel
mogelijk geordend naar afnemende mate
van regulatieve druk, en toenemende
mate van normatieve druk. Zo gaat het bij
de urennorm (hoofdstuk 3) vooral om
regulatieve druk: een bestaande maat-
regel werd strenger gehandhaafd. Bij de
commissie-Dijsselbloem (hoofdstuk 7)
kwamen in pers en politiek juist veel
opvattingen aan bod zonder dat dit leidde
tot heel concrete maatregelen; een voor-
beeld van normatieve druk.

In hoofdstuk 8 is er aandacht voor onder-
werpen uit de interviews met Expeditie-
scholen die niet direct gerelateerd zijn aan
de vijf besproken themaclusters, bijvoor-
beeld regelgeving in algemene zin, het
onderwijsdebat en de manier waarop
scholen zich bewegen in de institutionele
context. We ronden in hoofdstuk 9 af met
een samenvatting van de belangrijkste
conclusies en voorlopige antwoorden op
de onderzoeksvragen.
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In dit onderzoek staan drie theoretische
concepten centraal: normatieve druk,
regulatieve druk en contextmanagement
van scholen. In dit hoofdstuk geven we
aan hoe we hebben geprobeerd die
begrippen concreet te maken, welke gege-
vens we verzamelen en op welke manier,
en hoe we die gegevens analyseren.
Daarnaast presenteren we een aantal
eerste bevindingen. Vooraf is nog belang-
rijk om op te merken dat we de gegevens
verzamelen vanaf de officiële start van
Expeditie durven, delen, doen, op 1 okto-
ber 2007. Die gegevensverzameling gaat
door zolang de Expeditie duurt. Voor deze
rapportage hebben we gebruik gemaakt
van de gegevens die betrekking hebben op
de periode van 1 oktober 2007 tot en met
1 september 2008. Die laatste datum is
gekozen om aan te sluiten bij het school-
jaar. Alle cijfers en overzichten in dit
boekje hebben louter betrekking op deze
periode van elf maanden.

2.1 Normatieve druk
We willen greep krijgen op het theoreti-
sche concept ‘normatieve druk’, ofwel het
geheel van opvattingen en overtuigingen
omtrent het voortgezet onderwijs. Dat is
bepaald geen sinecure. Binnen de institu-
tionele theorie is normatieve druk een
kenmerk op het niveau van een institutio-
neel veld. Het concept normatieve druk
is in die zin verwant aan het concept
publieke opinie. Naar publieke opinie en
de impact daarvan is al veel onderzoek
gedaan.1 Daaruit weten we dat publieke
opinie adequaat in beeld gebracht kan

worden met de analyse van uitingen in de
media en dat uitingen in de media zowel
op korte als langere termijn invloed heb-
ben op denkbeelden en gedrag van men-
sen. We hebben normatieve druk daarom
geoperationaliseerd als ‘alle uitingen over
het voortgezet onderwijs in landelijke
dagbladen en op televisie’. Om de data-
verzameling enigszins in te perken, han-
teren we een aantal inhoudelijke selectie-
criteria die we hieronder toelichten.
Daarna geven we voor elke gegevensbron
aan hoe we te werk gaan.

Inhoudelijke selectiecriteria
De Expeditie is een project voor het voort-
gezet onderwijs. De selectie van de bericht-
geving over het onderwijs is daarom tot die
sector beperkt. Bijdragen over het primair
onderwijs, het mbo en hoger onderwijs
zijn alleen opgenomen als er een directe
verbinding is met het voortgezet onder-
wijs. Dat is bijvoorbeeld het geval bij
experimenten voor doorgaande leerlijnen
in vmbo en mbo. Om dezelfde reden is
berichtgeving over de aansluiting tussen
voortgezet en vervolgonderwijs wel in de
selectie meegenomen. Onderwerpen die
vooral of hoofdzakelijk betrekking hebben
op andere sectoren, zijn niet in de selectie
opgenomen. Dat geldt bijvoorbeeld voor
berichten over de Cito-eindtoets voor het
basisonderwijs. De discussies over het
rekenonderwijs en het realistisch rekenen
hebben hoofdzakelijk betrekking op het
primair onderwijs en zijn daarom buiten
de selectie gebleven. Hetzelfde geldt voor
de discussie over Koranscholen, die hoofd-
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Tabel 2.1 Selectie relevante artikelen landelijke dagbladen (1.10.2007 – 1.9.2008)3

Krant Gevonden Geselecteerde % Totaal
artikelen artikelen geselecteerd

De Volkskrant 1998 471 35%

Trouw 2053 443 33%

NRC Handelsblad 2865 422 32%

Totaal 6915 1336 100%

2

zakelijk over het primair onderwijs gaat.

Het leven van middelbare scholieren,
docenten en schoolleiders is uiteraard
breder dan wat er in het onderwijs gebeurt.
Toch hebben we de dataverzameling voor
ons doel beperkt tot onderwerpen die een
directe relatie met het onderwijs hebben.
Zo is de discussie over de Wajongregeling
en haar betekenis voor jongeren buiten de
selectie gevallen. Evenzo zijn artikelen
over de beweegredenen van PvdA-Kamer-
lid Jeroen Dijsselbloem niet opgenomen,
maar wel interviews met diezelfde
Dijsselbloem over het parlementaire
onderzoek en andere onderwijsthema’s.
Bijdragen over bekende Nederlanders die
ten tijde van de centrale examens voor de
krant een examen maken, zijn buiten de
selectie gebleven. Verder hebben we
onderwijsberichten waarvan de relevantie
voor de hele sector onduidelijk is buiten
de selectie gelaten. Dat geldt bijvoorbeeld
voor de commotie die in Amsterdam ont-
stond nadat met medewerking van de
gemeente een lesbrief naar scholen was
gestuurd. Om dezelfde reden zijn berich-
ten over het homobeleid op reformatori-
sche scholen niet opgenomen.

Landelijke dagbladen
De eerste gegevensbron bestaat uit
landelijke dagbladen: Trouw, de Volks-
krant en NRC Handelsblad. Deze drie dag-
bladen zijn gekozen omdat uit eerder
onderzoek is gebleken dat het onderwijs-
debat met name in deze dagbladen wordt
gevoerd en aanvulling met berichten uit
het Algemeen Dagblad en Financieel
Dagblad weinig opleverde.2

Bij het zoeken naar relevante stukken
maken we gebruik van het Newsportal
van LexisNexis. Dit digitale archief omvat
veel, maar niet alle artikelen uit de
genoemde landelijke dagbladen. Voor de
zekerheid hebben we gedurende vier
maanden ook alle papieren kranten syste-
matisch doorgenomen. Vergelijking leerde
dat we via het digitale archief slechts zeer
sporadisch een relevant artikel misten.
Vervolgens is de dataverzameling beperkt
tot het digitale archief.

Daarin zoeken we eerst met algemene
zoektermen, zoals onderwijs, school of
docent. De gevonden artikelen worden
geselecteerd volgens de eerder beschre-
ven inhoudelijke criteria. Artikelen die
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Tabel 2.2 Selectie relevante items op televisie (1.10.2007 – 1.9.2008)

TV Programma Geselecteerd % Totaal geselecteerd

NOS Journaal 163 48%

RTL Nieuws 97 28%

Hart van Nederland 35 10%

Een Vandaag 14 4%

Nova/Den Haag Vandaag 14 4%

Netwerk 7 2%

Pauw & Witteman 5 1%

Buitenhof 4 1%

Zembla 2 0%

Knevel & Van den Brink 1 0%

Totaal 342 100%

overblijven, worden opgenomen in een
database, van trefwoorden voorzien en
digitaal gearchiveerd.

Televisie
Uitzendingen op televisie vormen de
tweede bron van gegevens. Vooraf hebben
we een aantal programma’s geselecteerd
die we gedurende de looptijd van de
Expeditie systematisch volgen. Deze pro-
gramma’s berichten over het nieuws,
belichten achtergronden bij het nieuws,
bediscussiëren nieuws en politiek of tonen
documentaires. Voor de publieke kanalen
gaat het om: het NOS Journaal,
NOVA/Den Haag Vandaag, Buitenhof,
EenVandaag, Netwerk, Pauw & Witteman,
Knevel & Van den Brink en Zembla. Voor
de commerciële kanalen kijken we naar:
het RTL Nieuws en Hart van Nederland.

Voor elk van deze programma’s zijn de
archieven doorzocht naar items over
onderwijs. Vervolgens zijn items geselec-
teerd op basis van de inhoudelijke selec-
tiecriteria. Net als bij de kranten is elk van
de items opgenomen in een database en
voorzien van trefwoorden. Daarnaast zijn
de volledige url’s gearchiveerd.

2.2 Regulatieve druk
Regulatieve druk is het tweede theoreti-
sche concept waar we greep op willen
krijgen. Net als normatieve druk is dit
volgens de institutionele theorie een
kenmerk van een institutioneel veld, en
daarmee van alle scholen in dat veld. In
ons geval gaat het hoofdzakelijk om wet-
ten en regels waarmee alle middelbare
scholen te maken hebben. We hebben ons
hier beperkt tot regels van de landelijke
overheid.
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Tabel 2.3 Selectie relevante kamerstukken (1.10.2007 – 1.9.2008)

Type Geselecteerd % Totaal geselecteerd

Bijlagen 113 28%

Kamervragen Tweede Kamer 80 20%

Kamerstukken Tweede Kamer 67 17%

Handelingen Tweede Kamer 51 13%

Brief 43 11%

Niet-dossierstuk 19 5%

Kamerstukken Eerste Kamer 12 3%

Handelingen Eerste Kamer 10 3%

Kamervragen Eerste Kamer 4 1%

Totaal 399 100%

2

In veel institutioneel onderzoek wordt één
beleidsmaatregel of beleidsprogramma
bestudeerd. Uit eerder onderzoek weten
we echter dat vooral de combinatie van
maatregelen voor problemen kan zorgen.
Om die reden willen we ons niet beperken
tot één dossier, zoals het innovatiebeleid.
We hebben regulatieve druk geoperatio-
naliseerd als ‘alle vormen van overheids-
beleid voor zover dat beleid betrekking
heeft op het voortgezet onderwijs’.

Kamerstukken
Als bron voor systematische gegevensver-
zameling maken we gebruik van Kamer-
stukken. We zijn gestart met systematisch
zoeken in Parlando, het archief voor
definitieve parlementaire publicaties.
Het vinden van de goede zoektermen
voor onze doeleinden bleek echter lastig.
Algemene termen leverden te veel stukken
op, specifiekere termen juist te weinig.

Daarom hebben we de zoekstrategie aan-
gepast. We zijn gestart bij de Kamer-
stukken die het ministerie van OCW op
zijn website plaatst. Deze stukken zijn
aangevuld met de handelingen van parle-
mentaire vergaderingen. Via Parlando zijn
alle handelingen over onderwijs gezocht;
daarna zijn ze geselecteerd volgens de
inhoudelijke criteria. Net als bij de kran-
ten is elk van de stukken opgenomen in
een database, voorzien van trefwoorden
en digitaal gearchiveerd.

2.3 Databestand
De combinatie van uitingen in kranten en
televisie samen met de Kamerstukken
geeft onzes inziens een goede indruk van
de normatieve en regulatieve druk op
scholen voor voortgezet onderwijs. Voor
deze combinatie gebruiken we hier ook af
en toe de term ‘publiek onderwijsdebat’.
In totaal is onze analyse gebaseerd op
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Figuur 2.1 Aard van de krantenartikelen in het databestand (1.10.2007 – 1.9.2008)
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bijna 2100 bijdragen die tussen 1 oktober
2007 en 1 september 2008 aan het
publieke onderwijsdebat werden geleverd.
Ruim 1300 bijdragen komen uit de lande-
lijke dagbladen, bijna 350 items zijn op
televisie verschenen en bijna vierhonderd
bijdragen zijn ontleend aan het parlemen-
taire debat. Dit geeft al een eerste indruk
van de hoeveelheid invloeden waar scho-
len mogelijk mee te maken hebben.
Al die krantenartikelen, televisie-items en
Kamerstukken zijn opgenomen in een
database. Deze is volledig doorzoekbaar
en ook geschikt voor statistische analy-
ses. In de database zijn kenmerken opge-
nomen zoals de datum van publicatie of
uitzending, de titel, de bron, de aard van
het stuk of het programma, de eventuele
auteur(s), vragenstellers of onderteke-
naars en een uniek nummer dat gekop-
peld is aan het digitale archief. De grafie-

ken en tabellen die in deze publicatie zijn
opgenomen, vinden hun oorsprong in de
database.

Aan elk van de bijdragen zijn één of meer
trefwoorden toegekend. In bijna de helft
van de gevallen gaat het om een van de
twaalf meest voorkomende trefwoorden.
Tabel 2.4 geeft daarvan voor elk van de
databronnen een overzicht.
De relatieve frequentie waarmee onder-
wijsthema’s aan bod komen, verschilt. Zo
hebben de visuele media relatief veel aan-
dacht besteed aan de leerlingstakingen in
november 2007. We komen daar later uit-
voeriger op terug.

De meeste bijdragen kregen diverse tref-
woorden toegekend. In totaal is tijdens
het rubriceren een lijst met 135 trefwoor-
den ontstaan. We willen nu analyseren
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Tabel 2.4 Meest voorkomende trefwoorden, per databron (1.10.2007 – 1.9.2008)

Trefwoord krant % tv % kamer % totaal %
Docenten 302 18% 78 13% 49 12% 429 16%

Dijsselbloem 227 14% 26 4% 18 4% 271 10%

Leerlingen 96 6% 130 22% 48 12% 274 10%

Politiek 187 11% 34 6% 14 3% 235 9%

Bewindslieden 166 10% 44 7% 5 1% 215 8%

Urennorm 128 8% 64 11% 21 5% 213 8%

Financiering 96 6% 26 4% 80 19% 202 8%

Kwaliteit 113 7% 35 6% 56 16% 204 8%

Salaris 110 7% 42 7% 16 4% 168 6%

Beleid 55 3% 18 3% 82 20% 155 6%

Staking 65 4% 80 13% 0 0% 145 5%

Schoolboeken 105 6% 16 3% 23 6% 144 5%

Totaal
(12 trefwoorden) 1650 43% 593 57% 412 55% 2655 47%

Totaal
(alle trefwoorden) 3851 100% 1044 100% 750 100% 5645 100%

2

welke thema’s het onderwijsdebat in het
schooljaar 2007 – 2008 domineerden. We
kunnen dan niet volstaan met het over-
zicht in Tabel 2.4, omdat we recht willen
doen aan combinaties van trefwoorden.
De volgende paragraaf beschrijft hoe we
de thema’s hebben geselecteerd.

2.4 Selectie van thema’s
Op basis van alle documenten in de data-
base en alle toegekende trefwoorden is
een factoranalyse uitgevoerd. Verreweg
de meeste bijdragen aan het onderwijsde-
bat bleken in te delen in zes grote clusters
van thema’s: (1) de urennorm en leerlin-
gen die daar tegen protesteren; (2) de
Commissie Rinnooy Kan, het vervolg en
discussies door en over leraren; (3) de
commissie-Dijsselbloem, inclusief de aan-

loop, de verhoren en de reacties op het
rapport; (4) de onderhandelingen tussen
de minister en de vakbonden over salaris-
sen voor leraren; (5) de ‘gratis school-
boeken’; en (6) spijbelen en schooluitval.
De clusters zijn vervolgens gebruikt om
documenten te selecteren voor een kwali-
tatieve inhoudsanalyse.4 In totaal is
ongeveer 25% (N=555) van alle documen-
ten inhoudelijk geanalyseerd. Er is nage-
noeg geen overlap tussen de clusters. Dat
betekent dat elke bijdrage aan slechts één
van de clusters is toe te rekenen.5

Door deze werkwijze wordt de kans op
selectie voor de inhoudelijke analyse gro-
ter naarmate aan een krantenartikel, uit-
zending of Kamerstuk meer trefwoorden
zijn toegekend.6 Bij de selectie van kran-
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tenartikelen is daardoor ‘selectiviteit’
opgetreden: omdat het aantal trefwoor-
den logischerwijs samenhangt met de
lengte van een bijdrage, zijn korte nieuws-
berichten niet of nauwelijks meegenomen
in de inhoudelijke analyse. Bijdragen die
over het algemeen langer zijn, waaronder
columns, opiniebijdragen en hoofdredac-
tionele commentaren, zijn in verhouding
juist sterk vertegenwoordigd. Ingezonden
brieven van lezers zijn in de selectie over-
noch ondervertegenwoordigd.
Voor de kwalitatieve inhoudsanalyse was
de selectiviteit van krantenartikelen geen
bezwaar. Korte berichten leveren weinig

additionele informatie op, terwijl het
debat juist in de langere bijdragen tot uit-
drukking komt. De werkwijze leidde niet
tot enige selectiviteit tússen de kranten:
bijdragen uit de drie landelijke dagbladen
zijn evenredig vertegenwoordigd. De
gevolgde werkwijze leidde evenmin tot
selectiviteit bij tv-programma’s of Kamer-
stukken.

Voor de bespreking zijn twee clusters
om inhoudelijke redenen samengevoegd.
Het gaat om de berichtgeving naar aan-
leiding van de Commissie Rinnooy Kan
(cluster 2) en die over onderhandelingen
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Figuur 2.2 Verdeling van bijdragen aan het onderwijsdebat (1.10.2007 – 1.9.2008)

Naar bron en week van publicatie, uitzending of debat
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tussen minister en vakbonden (cluster 4).
In beide gevallen zijn leraren het belang-
rijkste onderwerp.

Bij wijze van check hebben we de vijf res-
terende themaclusters afgezet tegen het
verloop van het onderwijsdebat gedu-
rende het schooljaar 2007 – 2008. Zoals
figuur 2.2 illustreert, vertoont de aan-
dacht in parlement en media duidelijke
pieken en dalen. Voor elk van de pieken
zijn we op basis van het volledige databe-
stand nagegaan welke onderwijsthema’s
vooral aandacht kregen. Daaruit bleek dat
al die thema’s corresponderen met de
clusters uit de factoranalyse.

De meest pregnante piek in het onderwijs-
debat vinden we in week 48 van 2007. In
die week trekken scholieren de straat op
uit protest tegen ‘ophokuren’. In diezelfde
week houdt de commissie-Dijsselbloem
openbare verhoren, stuurt minister
Plasterk het Actieplan Leerkracht van
Nederland naar de Kamer, presenteert
staatssecretaris Van Bijsterveldt de
Kwaliteitsagenda voor het voortgezet
onderwijs, houdt de Kamer een spoedde-
bat over onderwijstijd, en besteden dag-
bladen en televisieprogramma’s aan al
deze onderwerpen aandacht. Om deze
reden refereren we elders in dit boekje af
en toe aan deze week als ‘de week waarin
alles samenkwam’.

2.5 Analyses
Kwantitatieve analyses
Kwantitatieve analyses op het gehele

databestand illustreren dat media in ver-
schillende mate aandacht geven aan de
themaclusters.7 Van de kranten besteedde
NRC Handelsblad relatief veel aandacht
aan de commissie parlementair onderzoek
onderwijsvernieuwingen en juist weinig
aan de gratis schoolboeken. Vergeleken
met de twee andere dagbladen was er in
de Volkskrant meer aandacht voor de
onderhandelingen tussen minister en vak-
bonden over salarissen en arbeidsvoor-
waarden voor leraren. Dit viel ook op in
een vergelijking tussen het NOS Journaal
en RTL Nieuws; op de commerciële zender
kwamen de onderhandelingen nadrukke-
lijker aan de orde dan op de publieke
zender.

Substantiëler zijn de verschillen tussen de
schrijvende pers en de televisie.8 Het werk
van de parlementaire onderzoekscommis-
sie is bij uitstek een thema voor de schrij-
vende pers. Daarentegen kreeg de uren-
norm, en in het bijzonder de staking van
leerlingen, zeer veel aandacht op tele-
visie. Hetzelfde geldt, zij het in mindere
mate, voor spijbelen en schooluitval.
Het is aannemelijk dat deze selectieve
aandacht van invloed is op de beeld-
vorming van het onderwijs, in de letter-
lijke zin van het woord.9

Kwalitatieve analyses
De kwalitatieve inhoudsanalyses staan
beschreven in de hoofdstukken 3 tot en
met 7. Om te beginnen hebben we steeds
een chronologisch overzicht gemaakt van
alle geselecteerde documenten en uit-
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zendingen. De aard en inhoud van de
bijdragen is vervolgens beschreven en
gerubriceerd aan de hand van zowel feite-
lijke gebeurtenissen als argumenten.
Op basis van de feitelijke gebeurtenissen
is het verloop van het debat gerecon-
strueerd. In een enkel geval bleken rele-
vante stukken niet opgenomen te zijn in
de selectie; die zijn alsnog toegevoegd.
Dat was bijvoorbeeld het geval als in de
pers werd verwezen naar een debat in de
Tweede Kamer dat niet in de selectie van
documenten was opgenomen. Voor elk
hoofdstuk is een overzicht gemaakt van
de belangrijkste momenten in de discussie
rond het thema. In de meeste gevallen
bleek een chronologische ordening een
adequate manier om de gebeurtenissen
en discussies te beschrijven. Die beschrij-
ving is aangevuld met de belangrijkste
argumenten uit de discussie. We hebben
daarbij niet zozeer gekeken naar het aan-
tal malen dat een argument naar voren
is gebracht, als wel naar de variatie in
argumenten. Om de omvang te beperken,
hebben we ons beperkt tot een door-
lopende hoofdlijn. Het was onvermijdelijk
gebeurtenissen en argumenten buiten de
boot te laten vallen.

2.6 Contextmanagement
Het beschrijven van de institutionele con-
text waarin scholen werken, is het pri-
maire doel van dit onderzoek. Daarnaast
willen we een indicatie krijgen van de
betekenis van die context voor innove-
rende scholen. De vraag is hoe Expeditie-
scholen de normatieve en regulatieve

druk uit de omgeving ervaren, hoe ze
ermee omgaan en welke invloed het
mogelijk heeft op de innovaties waaraan
ze werken.
De manier waarop scholen omgaan met
veranderingen en inconsistenties in hun
omgeving hebben we eerder context-
management genoemd. Bij de operationa-
lisering van dat begrip zoeken we aan-
sluiting bij het inmiddels klassieke werk
van Oliver.10 Zij onderscheidt vele vormen
van interacties tussen organisaties en hun
omgeving en rangschikt die naar de mate
waarin organisaties actief gebruik (kun-
nen) maken van die omgeving. De vijf
hoofdcategorieën zijn in oplopende mate
van actieve interactie: aanvaarden, een
compromis zoeken, vermijden, trotseren
en manipuleren. Welke vorm de interactie
krijgt, is uiteraard van veel factoren
afhankelijk, waaronder de mate waarin
een maatregel of opvatting spoort met
de eigen schoolpraktijk.

Interviews
In het najaar van 2008 hebben we een
telefonisch interview gehouden met elk
van de achttien Expeditiescholen. De res-
pons was 100%. Afhankelijk van de orga-
nisatievorm en de aard van de innovatie,
vond het gesprek plaats met de school-
leider, de locatieleider of de projectleider.
Al deze mensen zijn bekend en vertrouwd
met de innovatie en weten wat er op dat
gebied in hun eigen school speelt. Alle
gesprekken werden door dezelfde inter-
viewer gevoerd en duurden gemiddeld
vijfendertig minuten. Alle gesprekken zijn
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met toestemming van de betrokkenen
opgenomen, verbatim uitgewerkt en
kwalitatief geanalyseerd met behulp van
Atlas.ti.11 De gesprekken kenden grofweg
een opbouw in drie delen. Het gesprek
begon steeds met een open vraag of er
het afgelopen jaar beleid of maatregelen
zijn geweest die van invloed waren op de
school. De onderwerpen die mensen zelf
aandroegen, werden eerst verder uitge-
diept. In het tweede deel van het gesprek
droeg de interviewer thema’s aan, geba-
seerd op de analyse van het databestand
(zie § 2.4). Daarmee kwam het gesprek
meestal automatisch terecht in het derde
deel, waarin het ging om overheidsbeleid
en het publieke onderwijsdebat in het
algemeen.

De scholen die deelnemen aan de
Expeditie zijn bekend. De interviews zijn
dan ook niet volledig geanonimiseerd
weer te geven. Wel hebben we de geïnter-
viewden vertrouwelijkheid toegezegd.
Om daaraan tegemoet te komen, willen
we zoveel mogelijk voorkomen dat
specifieke uitspraken te herleiden zijn
naar specifieke scholen. Dat is de reden
waarom in dit boekje wel citaten uit de
interviewverslagen zijn gebruikt, maar
geen respondentnummers staan vermeld.

2.7 Tot slot
Niet alle onderwerpen uit het politieke en
publieke debat komen terug in deze publi-
catie. Onze selectie is gebaseerd op de
thema’s die in het schooljaar 2007 – 2008
de meeste aandacht kregen. Dat zijn

mogelijk andere thema’s dan die welke
lezers het belangrijkst achten of die welke
voor specifieke scholen de meest invloed
hadden. We refereren bijvoorbeeld niet
aan publicaties over individuele scholen,
terwijl een krantenartikel van grote
invloed kan zijn op de school in kwestie.

Tot slot een opmerking over de toon van
het onderwijsdebat. Inherent aan nieuws
is dat bijzondere gebeurtenissen aandacht
krijgen, terwijl dagelijks terugkerende
gebeurtenissen onopgemerkt blijven.
Evenzo krijgen dingen die niet goed gaan
doorgaans meer aandacht in parlement en
media dan dingen die wel goed gaan.
Omdat wij in kort bestek proberen de
hoofdlijn van een discussie weer te geven,
komt de toch al spaarzame positieve
berichtgeving over het onderwijs nog min-
der aan bod. Zo waren er nieuwsberichten
die refereerden aan onderzoek waaruit
blijkt dat ouders met schoolgaande kinde-
ren heel tevreden zijn over het onder-
wijs.12 Door de selectie van clusters van
thema’s, de oververtegenwoordiging van
langere krantenartikelen en een beperking
tot de hoofdlijn van gebeurtenissen en
argumenten vallen deze berichten buiten
onze selecties voor de inhoudsanalyse.
We willen daarom nogmaals benadrukken
dat de analyses in de volgende hoofdstuk-
ken weergaven zijn van het onderwijs-
debat, en niet noodzakelijkerwijs van de
realiteit zoals schoolleiders, leraren, leer-
lingen en ouders die dagelijks ervaren.

2. Methode van onderzoek 35
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1 In Nederland kennen we bijvoorbeeld het werk van
Kleinnijenhuis en zijn onderzoeksgroep:
Kleinnijenhuis, J. & E.M. Rietberg (1995). Parties,
media, the public and the economy. Patterns of soci-
etal agenda-setting. European Journal of Political
Research, 28 (1) 95 – 118; Kleinnijenhuis, J., A.M.J. van
Hoof & D. Oegema (2006). Negative news and the
sleeper effect of distrust. Harvard International
Journal of Press-Politics, 11 (2) 86 – 104.

2 Zie Waslander, S. (2006). Van Polmanhuis tot
Polemiek: een inhousanalyse van het publieke debat
over ‘het nieuwe leren’ 1995 – 2005. Van Dieten, H.,
Van der Geest, W. (2006). De waarde van Slash 21;
bespiegelingen over het onderwijsinnovatieproject.
Hengelo/Den Bosch: Stichting Carmelcollege / KPC
Groep.

3 Voor NRC Handelsblad is er een relatief groot ver-
schil tussen het aantal gevonden en het aantal gese-
lecteerde artikelen. Dat komt omdat de selectie met
algemene zoektermen ook alle artikelen in het
katern ‘Wetenschap & Onderwijs’ geeft.

4 De selecties zijn gebaseerd op de factorscores (vari-
max, zonder rotatie). Voor elk van de factoren is in
de verdeling van de factorscores een natuurlijk ‘cut-
off’-punt gekozen bij de selectie. Onderstaande
tabel geeft voor elk van de factoren de eigenwaarde,
het cut-off-punt voor de selectie van documenten en
het aantal documenten dat op die wijze is gese-
lecteerd. De verhoudingen tussen het aantal gese-
lecteerde documenten correspondeert met de ver-
houding tussen het totale aantal documenten voor
de betreffende thema’s. De aandacht voor de com-
missie-Dijsselbloem vanuit de politiek en de media
was relatief groot; voor dat thema selecteerden we
het grootste aantal documenten voor inhoudelijke
analyse.
Ook de factoren 7, 8 en 9 hebben een eigenwaarde
groter dan 1.0. De factoren verwijzen respectievelijk
naar: specifieke uitlatingen van de minister (factor
7); management en de kwaliteit van het onderwijs
(factor 8); examens en het beleid daaromtrent (fac-
tor 9). Omwille van de noodzakelijke beperking gaan
we in deze publicatie niet afzonderlijk op deze
thema’s in.

Tabel bij noot 4

Factor Inhoudelijke aanduiding Eigen waarde Cumulatieve Cut-off Aantal
variantie punt voor geselecteerde

selectie documenten
Factor 1 Urennorm, stakingen 2.1 9,8% 3.0 99
Factor 2 Cie Rinnooy Kan 2.0 18,6% 3.0 63
Factor 3 Cie Dijsselbloem 1.6 26,1% 2.0 142
Factor 4 Onderhandelingen 1.4 32,4% 2.5 71

minister & vakbonden
Factor 5 ‘Gratis schoolboeken’ 1.2 37,7% 2.5 84
Factor 6 Spijbelen en schooluitval 1.1 42,8% 2.5 96

Totaal 555
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5 Van de 555 geselecteerde documenten voor de
inhoudsanalyse vielen slechts 4 documenten in
twee verschillende clusters.

6 Die kans is achtereenvolgens: 6% bij één trefwoord,
35% bij twee trefwoorden, 56% bij drie trefwoorden
en 73% bij vier trefwoorden.

7 De volgende conclusies zijn gebaseerd op variantie-
analyses van factorscores voor de drie dagbladen,
respectievelijk het NOS Journaal en het RTL Nieuws.
In alle gevallen geldt p < .05.

8 Deze conclusies zijn eveneens gebaseerd op vari-
antie-analyses van factorscores, maar dan voor
schriftelijke versus visuele media. In alle gevallen
geldt p < .01.

9 O.a. Lingard, B. & S. Rawolle (2005). Mediatizing
educational policy: the journalistic field, science pol-
icy, and cross-field effects. Journal of Education Policy,
19 (3) 361 – 380.

10 Oliver, C. (1991). Strategic responses to institutional
processes. Academy of Management Review, 16, 145 –
179.

11 Atlas.ti The Knowledge Workbench is een weten-
schappelijk software programma voor kwalitatieve
analyses van tekst, beeld en geluid.

12 Staatssecretaris Van Bijsterveldt stuurt op 23 okto-
ber 2007 de resultaten van de jaarlijkse Onderwijs-
meter naar de Tweede Kamer. Uit het onderzoek
blijkt dat ouders met schoolgaande kinderen veel
tevredener zijn met de eigen school, dan burgers dat
zijn met het onderwijs in het algemeen. De Volks-
krant refereert op 21 november 2007 aan deze
uitkomsten. Trouw publiceert op 1 maart 2008 een
interview met VSNU voorzitter Sijbolt Noorda die
hetzelfde onderzoek aanhaalt. Op 10 april 2008
bericht Trouw over een ander onderzoek waaruit
blijkt dat 70% van de vmbo-leerlingen tevreden is
over de eigen school en de aandacht van docenten.
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3. Scholieren staken tegen
de urennorm
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Al vele jaren bestaan er overheidsregels
omtrent het minimum aantal lesuren dat
leerlingen in het voortgezet onderwijs
jaarlijks moeten volgen. In termen van de
institutionele theorie (zie hoofdstuk 1) is
de urennorm bij uitstek een voorbeeld van
regulatieve druk die op scholen wordt uit-
geoefend. Het gaat niet om een nieuwe
maatregel; nieuw was dat de maatregel
strenger werd gecontroleerd en dat er
sancties aan werden verbonden. Dat
leidde in het schooljaar 2007 - 2008 tot
veel protesten van scholieren en tot een
opmerkelijke piek in de publieke aandacht
voor het voortgezet onderwijs, eind
november.

3.1 Voorgeschiedenis: van gedogen
naar handhaven

Met de invoering van de basisvorming in
1993 werd voor de onderbouw in het
voortgezet onderwijs een wettelijk mini-
mumaantal lesuren vastgelegd. Uit-
gaande van 32 lessen per week en veertig
lesweken per jaar, kwam de norm uit op
1.280 lessen van vijftig minuten, ofwel
1.067 klokuren per jaar. Veel scholen haal-
den de norm niet, zonder dat daar andere
consequenties aan werden verbonden dan
dat zij uitleg moesten geven aan de
onderwijsinspectie. Met de invoering van
de tweede fase werden lesprogramma’s
in de bovenbouw van het voortgezet
onderwijs gekoppeld aan studielasturen
(klokuren). In een periode van veertig
lesweken per jaar moeten leerlingen jaar-
lijks 1.040 klokuren maken.

In 2005 concludeert de onderwijsinspectie
dat de meeste scholen niet meer dan 36
weken lesgeven. Minister Van der Hoeven
vindt dat de 1.040 lesuren ook daadwerke-
lijk gegeven moeten worden.1 In overleg
met de VO-raad komt zij uit op een band-
breedte tussen de 1.000 en 1.040 klokuren
voor alle scholieren. De Kamer fluit haar
echter terug en de onderwijstijd wordt
vastgesteld op 1.040 uur. Als tegemoet-
koming wordt de omschrijving van een
lesuur wel iets versoepeld en wordt
gesproken over ‘begeleide onderwijstijd’.2

In september 2006 krijgen alle scholen
een brief waarin staat dat nu echt aan de
urennorm moet worden voldaan.3

Vervolgens gaat de inspectie controleren.
Uit een steekproef blijkt dat minder dan
de helft van de scholen genoeg onderwijs-
tijd realiseert. De scholen krijgen tot de
zomervakantie om hun zaken op orde te
krijgen. De minister dreigt (wederom) met
sancties.4

3.2 Belangrijke momenten
Het volgende overzicht geeft de belang-
rijkste momenten in het onderwijsdebat
chronologisch weer. De cursief gedrukte
gebeurtenissen vonden plaats voor de
start van de Expeditie, het moment waar-
op we de reconstructie laten starten.

WT_beleidspublicatie-8:Binnenwerk  03-06-2009  12:24  Pagina 40



3. Scholieren staken tegen de urennorm 41

3

Najaar De Tweede Kamer stelt de urennorm vast op 1.040 uur5

Juni Onderwijsinspectie: vrijwel geen enkele school haalt urennorm6

September Minister Van der Hoeven kondigt aan de urennorm te zullen handhaven7

April De nieuwe staatssecretaris herhaalt: de urennorm wordt gehandhaafd8

September LAKS dreigt met acties tegen urennorm9

2 oktober Onderwijsinspectie: scholen geven nog steeds te weinig les10

19 oktober Staatssecretaris gaat scholen beboeten én kondigt versoepeling

regeling aan11

23 oktober Scholen verzetten zich tegen de boetes12

15–20 november Wilde stakingen en ongeregeldheden in Groningen, Geleen en Echt13

23 november Massale, spontane scholierenacties in meer dan 50 plaatsen14

25 november Wettelijke urennorm wordt (op basis van eerdere afspraken) met 40 uur

verminderd; LAKS pleit voor bandbreedte15

26 november Wilde stakingen;16 staatssecretaris roept gemeentes op boetes uit

te delen

28 november Spoeddebat over urennorm

30 november Scholierendemonstratie; urennorm blijft ongewijzigd

8 januari Scholen worden beboet voor het niet behalen van de urennorm17,

scholen verwerpen boete-eis18

16 januari Kamer stemt in met urennorm en beboeten scholen.19 LAKS richt

met aantal scholen platform Bewust Kiezen voor Kwaliteit (BKK) op;20

een week later hebben 128 scholen zich aangesloten21

30 januari Kamerdebat 1.040-urennorm. Staatssecretaris kondigt onderzoek aan.22

25 april Cornielje (VVD) wordt voorzitter van de Commissie Onderwijstijd23

29 mei Spoeddebat over Commissie Onderwijstijd; commissie mag alleen

budgetneutrale aanbevelingen doen24
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3.3 De discussie: kwantiteit en
kwaliteit

Na de verkiezingen wordt Marja van
Bijsterveldt-Vliegenthart staatssecretaris
van Onderwijs. Al snel kondigt ze aan de
handhaving van de urennorm als één van
de belangrijkste prioriteiten voor de
komende periode te zien.25 Scholen zetten
vanaf het nieuwe schooljaar alle zeilen bij
om te voldoen aan de urennorm. Het
LAKS wordt, naar eigen zeggen, in het
begin van het schooljaar 2007-2008 over-
spoeld met klachten van scholieren over
nutteloze uren. In september staken
scholieren in Zevenbergen, Den Helder en
Twente tegen de manier waarop scholen
proberen aan de urennorm te voldoen.
Het LAKS roept de staatssecretaris op om
echt in de kwaliteit van het onderwijs te
investeren, anders komen er acties.26

In oktober wordt duidelijk dat scholen
ondanks de maatregelen nog steeds te
weinig lesgeven. De Onderwijsinspectie
heeft onderzoek gedaan bij 76 scholen en
bijna geen enkele school haalt de norm
van 1.040 uur.27 Gemiddeld geven deze
scholen jaarlijks 52 uur te weinig les. Op
één op de acht scholen wordt zo weinig
onderwijs gegeven dat de school waar-
schijnlijk de norm slechts zeer moeizaam
nog kan halen. Daarnaast kan bijna de
helft van de scholen de gerealiseerde
onderwijstijd niet goed verantwoorden.
De staatssecretaris erkent dat scholen
zich meer inspannen om de urennorm te
halen, maar vindt niet alle activiteiten
even zinvol. Sommige scholen schaffen

werkweken af of besteden minder tijd aan
scholing van docenten en het is de vraag
of dat de kwaliteit van het onderwijs ver-
betert. Daarnaast hebben enkele scholen

‘zich in de afgelopen periode zelfs laten verleiden

tot ongewenste en niet-toegestane maatregelen,

die door de Inspectie ook niet zijn geaccepteerd

als onderwijstijd en waarover met name klachten

van scholieren zijn binnengekomen. Het gaat

daarbij bijvoorbeeld om het meerekenen van

huiswerktijd als onderwijstijd en het verplichten

van scholieren tot deelname aan vrijwillige

huiswerkbegeleiding.’28

De staatssecretaris wil de urennorm
handhaven en kondigt aan dat 72 van de
onderzochte 76 scholen onder verscherpt
toezicht komen. 26 scholen krijgen een
boete omdat ze meer dan 150 uur te wei-
nig les hebben gegeven.29 De boetes
lopen uiteen van circa tweeduizend tot
circa tweehonderdduizend euro.30 Van
Bijsterveldt geeft verder aan met de VO-
raad in gesprek te willen over het
(beperkt) meetellen van andere activitei-
ten.31

Ouders zijn blij met de maatregelen van
Van Bijsterveldt. Zij klagen al langer dat
veel uren uitvallen en de vakanties steeds
meer worden opgerekt. Maar de scholen
verzetten zich onder leiding van de VO-
raad tegen de sancties. Voorzitter Sjoerd
Slagter vindt dat de staatssecretaris te
vroeg komt met haar boetes; het veld
spant zich nu juist in om de norm te halen.
Scholen hebben volgens hem te weinig
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tijd gekregen om goede roosters te
maken. Daarnaast vindt hij de boetes in
strijd met het gelijkheidsbeginsel omdat
alleen scholen uit de steekproef nu een
boete krijgen opgelegd. Onder scholen is
er breed verzet tegen de urennorm. De
VO-raad heeft zelf ook onderzoek gedaan
onder 250 scholen, en concludeert dat
1.040 uur onhaalbaar is. Scholen zeggen
dat scholieren steeds zwaarder worden
belast en dat de norm alleen gehaald kan
worden door allerlei algemeen vormende
en culturele activiteiten te schrappen.
Bijna 70% van de scholen zegt de les-
dagen zo lang te maken dat zij het zelf
onverantwoord vinden. 32

Scholieren staken
Terwijl scholen zich beraden op hun reac-
tie, begint het LAKS alvast met proteste-
ren. Half november bieden de scholieren
op het Binnenhof een petitie aan waarin
ze een verlaging van de urennorm eisen.
Ze vinden dat de rigide navolging van de
urennorm de kwaliteit van het onderwijs
onder druk zet. Ze pleiten voor een ‘realis-
tische norm’ van 960 uren per jaar.
Volgens het LAKS zijn scholen en ouders
het met hen eens, ‘maar Van Bijsterveldt
luistert niet’.33 De dagen na het protest
van LAKS breken er wilde stakingen uit in
Groningen, Geleen en Echt, waar honder-
den scholieren bij betrokken zijn. Er vin-
den ongeregeldheden plaats en de politie
houdt een aantal scholieren aan. Het
LAKS distantieert zich van de acties.34

Op vrijdag breken massale scholieren-

acties uit, na een oproep via MSN. Rond
elf uur ’s ochtends lopen de scholen in
ruim vijftig steden leeg. Zo’n twintig-
duizend scholieren protesteren en op een
aantal plaatsen leidt dat tot ongeregeld-
heden.35 Tientallen scholieren worden
aangehouden.36 In Amsterdam worden
vernielingen aangericht en in Middelburg
treedt de politie hard op tegen stakende
scholieren.37 Het LAKS doet aangifte
tegen de politie. De scholieren proteste-
ren tegen de hoge werkdruk en de 1.040-
urennorm. Het LAKS steunt de acties,
maar keurt de ongeregeldheden af. ‘Maar
een eitje moet kunnen’, aldus voorzitter
Sywert van Lienden. Lerarenvakbond AOb
ondersteunt het doel van de scholieren.38

Na de ongeregeldheden van vrijdag krijgt
de discussie in het weekend een vervolg.
’s Zondags na de scholierenacties komt
het ministerie met een persbericht waarin
versoepelingen van de urennorm worden
gepresenteerd. In het vervolg mag 40 uur
flexibel worden ingevuld met ‘maatwerk-
activiteiten’. Ook de maatschappelijke
stage mag meetellen en er zal rekening
worden gehouden met de gevolgen van
vakantiespreiding. Deze afspraken zijn
eerder met de VO-raad gemaakt en maken
deel uit van de Kwaliteitsagenda Voort-
gezet Onderwijs die de volgende dag
gepresenteerd zal worden. ‘Natuurlijk is
niemand gebaat bij nutteloze uren. Met
deze afspraken behoren die wat ons
betreft tot het verleden’, aldus Van
Bijsterveldt.39 LAKS-voorzitter Van
Lienden vindt de afspraken “zeer positief”
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maar “absoluut niet genoeg”. Het LAKS is
niet van plan de eerder aangekondigde
demonstratie van vrijdag af te blazen.40

De scholieren komen met een eigen plan,
‘Kwali-tijd’ waarin ze pleiten voor een
bandbreedte tussen de 860 en 1.040 uur
om maatwerk mogelijk te maken.41 Als de
politiek niet tegemoet komt aan de eisen,
zullen ze een landelijke scholierendemon-
stratie organiseren.42 Het LAKS roept
scholieren op het spoeddebat van woens-
dag – aangevraagd door Tofik Dibi van
GroenLinks – af te wachten. Maar
op internet doen de wildste stakings-
oproepen de ronde en veel scholieren wil-
len maandag weer gaan demonstreren.43

Het persbericht op zondag is bedoeld om
verdere stakingen tegen te gaan, maar de
timing blijkt wat ongelukkig. Het wekt de
indruk dat de staatssecretaris door de
knieën is gegaan.44 Een vergelijking is
snel gemaakt met de inmiddels overleden
staatssecretaris Adelmund (PvdA), die de
tweede fase in 2000 lichter maakte nadat
scholieren het Binnenhof hadden beko-
geld met eieren en tomaten.45

Op maandag zetten de massale scholie-
renprotesten zich voort, zonder steun van
het LAKS. Op verschillende plaatsen zijn
vechtpartijen en vernielingen. De politie
verricht zo’n 200 arrestaties en in
Amsterdam voert de ME charges uit. ‘Het
probleem is dat deze staking totaal onge-
organiseerd is. Er is geen leider, dus nie-
mand bepaalt dat het afgelopen is.’46

’s Avonds bij Pauw & Witteman veroor-

deelt Van Bijsterveldt de uit de hand gelo-
pen stakingen scherp.47 De staatssecreta-
ris noemt de acties ‘bezopen’ en denkt dat
veel van de scholieren eigenlijk niet weten
waar ze tegen staken. ‘Echt boos’ is ze
over jongeren die misbruik maken van de
demonstraties. Ook vindt ze het schande-
lijk dat sommige docenten achter de
acties staan. Om verdere demonstraties
te voorkomen, moeten ouders hun kinde-
ren aanspreken en scholen hun leerlingen
binnenhouden. De gemeentes kunnen hun
leerplichtambtenaren boetes laten uitde-
len. De staatssecretaris houdt vast aan de
urennorm. Scholen moeten een slag
maken en beter gaan roosteren, ‘5,4 uur
per dag lijkt me niet teveel gevraagd.’

Na de oproep van Van Bijsterveldt nemen
wethouders in verschillende steden maat-
regelen en sturen brieven naar scholieren
of verzoeken leerplichtambtenaren om
extra te controleren.48

Leerplichtambtenaren kampen met een
groot capaciteitsprobleem, dus meer dan
een prikactie zit er niet in.49 Ook school-
besturen nemen maatregelen: sommigen
verbieden hun scholieren ronduit om te
staken.50 Anderen verbieden alleen wilde
stakingen.51 Het blijft de rest van de week
tamelijk rustig.52

In de kranten vragen journalisten zich af
of het LAKS alles nog wel in de hand
heeft. ‘Heeft het LAKS het monster van
Frankenstein losgelaten door op te roepen
tot massale acties tegen de urennorm in
het middelbaar onderwijs?’53 Nu de
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staatssecretaris de norm heeft versoe-
peld, neemt de steun voor stakende leer-
lingen snel af. De massaliteit en soms ook
gewelddadigheid van de demonstraties
roepen de vraag op waar het leerlingen nu
echt om te doen is. ‘Er zijn een paar batal-
jons sociologen nodig om de scholieren-
opstand te ontcijferen… Eigenlijk hebben
ze maar één eis, ze willen het rustig aan
doen’, schrijft Ephimenco.54

De reacties op de acties zijn verdeeld. Een
kleine meerderheid van alle Nederlanders
(56%) keurt de stakingen af, maar van
ouders steunt een kleine meerderheid de
leerlingen (55%).55 Onder commentatoren
en columnisten krijgen de scholieren veel
steun. De meesten vinden het bezwaar
tegen nutteloze uren terecht. Maar moe-
ten de demonstraties eigenlijk niet ergens
anders over gaan? ‘In plaats van te pro-
testeren tegen de norm van 1.040 uur zou-
den leerlingen moeten eisen dat de onder-
wijstijd waar zij volgens de wet recht op
hebben, wordt gegeven met echte
lessen.’56 Anderen vinden de rol van de
schoolbestuurders discutabel. ‘De verant-
woordelijkheid van schoolbesturen voor
kwaliteit en de kwantiteit van het onder-
wijs wordt via het leerlingenprotest afge-
schoven op de staatssecretaris. Leer-
lingen worden zo tot instrument van de
bestuurders gemaakt.’57

Spoeddebat over urennorm
Op woensdagavond komt de Tweede
Kamer bijeen voor een spoeddebat over de
urennorm. Het LAKS biedt de Vaste

Kamercommissie voor Onderwijs ’s mid-
dags nog een petitie aan met 54.000
handtekeningen en roept opnieuw op tot
maatwerk voor scholieren.58 Over één
ding zijn de meeste Kamerfracties het
eens: zomaar een urennorm vastleggen
voor het voortgezet onderwijs werkt niet.
Toch kan de 1.000-urennorm van staatsse-
cretaris Van Bijsterveldt rekenen op coali-
tiesteun.59 Alleen SP en GroenLinks staan
aan de kant van de scholieren.60 ‘Het
debat laat zich typeren als een rekensom-
metjesdiscussie. Ook de bedenker van de
1.040-urennorm, Kamerlid Jan de Vries
(CDA), mengt zich in het debat. Hij bena-
drukt nog eens dat er een significant ver-
band is aangetoond tussen kwaliteit en
kwantiteit van onderwijs.’61 De PvdA en
ChristenUnie vinden het onderwerp te
belangrijk voor een spoeddebat en willen
er in januari dieper op ingaan. GroenLinks
onderstreept de urgentie en wil er juist nu
over debatteren. Dibi schaart zich achter
de bandbreedte zoals het LAKS die voor-
stelt, maar vindt bovenal: ‘Het debat is
een afleidingsmanoeuvre voor wat er echt
gaande is: een ophokplicht van scholieren,
een lerarentekort en bureaucratie.’62

VVD, PVV en Rita Verdonk vinden dat de
staatssecretaris slappe knieën heeft
getoond met haar versoepeling van de
norm. Van Bijsterveldt is zich ervan
bewust geweest dat het zou kunnen lijken
alsof ze uit angst handelde. ‘Maar ik
dacht: dat is dus de afdeling jammer, want
ik ben niet van de afdeling imago. Het kan
mij eigenlijk geen lor schelen.’63 De meer-
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derheid stelt zich op achter de staats-
secretaris en de politiek komt dus niet
tegemoet aan de eisen van de scholieren.
‘De onwrikbaarheid van staatssecretaris
Van Bijsterveldt houdt gelijke tred met die
van de scholieren.’64

Dus roept het LAKS alle middelbare
scholieren, docenten en schoolleiders op
twee dagen later naar het Museumplein
in Amsterdam te komen.65 Of de demon-
straties echt gaan helpen, is de vraag.
De Volkskrant schrijft:

‘De scholen zijn tevreden gesteld met een soepeler

urennorm en meer geld voor vervanging van zieke

leraren, en de staatssecretaris heeft met het

voortgezet onderwijs afgesproken dat het zich

bindt aan meer uren. ... De scholieren worden

bedankt voor hun rol in het vloeibaar maken van

de onderhandelingen, maar zullen met demon-

straties niet kunnen afdwingen dat in de lessen

daadwerkelijk kwaliteit wordt geboden.’66

De officiële scholierendemonstratie
Ondertussen worstelen scholen en leerlin-
gen met de staking van vrijdag. Meedoen
of niet meedoen, dat is de vraag.
Sommige scholen verbieden deelname,
andere eisen toestemming van de
ouders.67 Voor de scholieren zelf is niet
altijd duidelijk waar de demonstraties
over gaan, meedoen of niet hangt vooral
af van wat klasgenoten doen.68 Ook leer-
plichtambtenaren zoeken hun weg.
Officieel is demonstreren alleen toege-
staan als de school er een educatieve
excursie van maakt. Dan telt het mee als

onderwijstijd voor de urennorm, waar-
tegen nu juist gedemonstreerd wordt.69

Vrijdag 30 november is de dag van de
grote scholierendemonstratie. Om nieuwe
escalaties te voorkomen, heeft het LAKS
een programma in elkaar gezet en is er
een ordedienst.70 De demonstratie ver-
loopt vrij rustig. Ongeveer 15.000 scholie-
ren komen naar het Museumplein in
Amsterdam. De politie arresteert dertig
tot zestig scholieren die met voorwerpen
gooien en vernielingen aanrichten. De
gevreesde rellen blijven uit.71 Wat ook uit-
blijft, is het effect. De staatssecretaris
noemt de scholierenacties overbodig, ze
houdt vast aan haar norm van 1.040 uur.
Wel komt er een overleg met scholieren en
scholen over welke schoolactiviteiten bin-
nen de norm vallen.72

Na de stakingen
Het is al bijna kerstvakantie en de rust
keert terug. Begin januari blijkt dat 16
scholen die in het voorjaar onderzocht
zijn, toch worden beboet voor het niet
behalen van de urennorm. Volgens de
inspectie presteren al deze scholen goed
en twee maar liefst excellent.73 ‘Zelfs
excellente gymnasia zijn niet veilig voor
de lesurenpolitie.’74

De VO-raad vindt samen met het LAKS
dat de boetes van tafel moeten; meer
onderwijs is niet hetzelfde als beter
onderwijs.75 De staatssecretaris buigt
niet: volgens haar is er wel degelijk een
relatie tussen onderwijstijd en kwaliteit.76
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De VO-raad gaat de boetes juridisch aan-
vechten: ‘Ze komen te vroeg, zijn te wille-
keurig en te eenzijdig.’77 Een deel van de
scholen voelt zich echter nauwelijks meer
vertegenwoordigd door de VO-raad.
‘Tientallen scholen stuurden de afgelopen
weken buiten hun eigen organisatie om
brieven aan de Tweede Kamer. Hun bood-
schap: het komt niét goed, ook niet als we
meer tijd krijgen, want de norm is onhaal-
baar.’78

In januari is het Kamerdebat over de
Kwaliteitsagenda VO. De staatssecretaris
pleit voor een duidelijke norm die ‘maxi-
male zekerheid’ biedt aan ouders en scho-
lieren.79 De Tweede Kamer steunt de
staatssecretaris in het vasthouden aan de
urennorm, alleen GroenLinks en SP zijn
tegen. Ook het opleggen van boetes gaat
door. De fracties van de PvdA en de CU
hielden in november nog een slag om de
arm, maar zijn nu in principe voor. Wel
willen ze dat gekeken wordt welke knel-
punten er zijn bij het halen van de norm.
De staatssecretaris houdt vast aan de
norm en bijt hard van zich af:

‘Mensen, wat zullen wij een enorme cultuur-

omslag moeten maken. Er zal harder gewerkt

moeten worden. We moeten af van de terreur

van de grauwe middelmaat.’80

De staatssecretaris zegt verder dat de
zogenaamde ‘ophokuren’ of nutteloze
uren niet meer meetellen.81 Dit is echter
niets nieuws, want officieel hebben die
uren nooit meegeteld. Scholen krijgen tot

het schooljaar 2009 - 2010 de kans de
norm te halen.82

Een aantal scholen zet, buiten de VO-
Raad om, samen met het LAKS de aanval
in. Ze verenigen zich in het platform
Bewust Kiezen voor Kwaliteit (BKK) en
roepen scholen op de urennorm te nege-
ren.83 Binnen een dag melden zich twintig
scholen die naar eigen zeggen alleen
échte lessen geven. Alle ophokuren en
andere activiteiten om aan de norm te
voldoen, worden vanaf maandag
geschrapt. Daarnaast roept het LAKS alle
scholieren op om deze uren te negeren, ze
tellen immers niet mee voor de urennorm.
De staatssecretaris is niet onder de indruk
en houdt voet bij stuk.84

Na de clash met de leerlingen, dreigt nu
een confrontatie met de scholen. Het
ministerie van OCW en de Tweede Kamer
zijn voor de urennorm, maar de meeste
scholen zijn fel tegen. Politiek en veld
staan lijnrecht tegenover elkaar en het
conflict verdiept zich. Het roept herinne-
ringen op aan het tumult waarmee de ver-
nieuwingen gepaard gingen die de com-
missie-Dijsselbloem juist nu onderzoekt.85

Van de belangenorganisaties staat alleen
Ouders & Coo nog achter de staatssecre-
taris; zij wordt gezien als de natuurlijke
achterban van het CDA.86 Verschillende
commentatoren verwijten Van Bijsterveldt
dogmatisch om te gaan met het hand-
haven van de urennorm.87 Anderen, zoals
de Actiegroep Vergeten Feiten, betogen
dat de norm onrealistisch is omdat een
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jaar met 40 lesweken fictie is en de
bekostiging gebaseerd is op 36 les-
weken.88 Vooral traditionele scholen
hebben moeite de norm te halen. In het
verlengde hiervan suggereert columniste
Aleid Truijens dat de urennorm een
verkapte manier is om het nieuwe leren
door te drukken.89

De staatssecretaris komt onder vuur te
liggen. Tofik Dibi (GL): ‘De nieuwe IJzeren
Rita zit hier tegenover ons en dat is
IJzeren Marja’.90 De PvdA noemt de
opmerking over ‘terreur van de middel-
maat’ niet zo handig.91 Zelfs coalitie-
partijen PvdA en CU geven aan zich
zorgen te maken over de verharding van
het onderwijsconflict, temeer omdat er
nog meer moet gebeuren tijdens deze
kabinetsperiode. Ze pleiten voor sou-
plesse en flexibiliteit in de handhaving,
zeker totdat duidelijk is wat een goede
norm is.92 De staatssecretaris wijst ver-
wijten dat ze niet naar het veld luistert af,
maar zegt wel toe ‘evenwichtig’ met het
boetebeleid om te gaan.93 De boodschap
is verwarrend. Ze spreekt over een band-
breedte waarvan ze hoopt dat scholen die
gaan benutten.94 Ze gaat de 150 uur speel-
ruimte niet zomaar schrappen en zegt
‘890 uur is alleszins redelijk’. Intussen is
onduidelijk waar scholen aan moeten vol-
doen. Is 890 de minimumgrens of moet de
speelruimte van 150 uur worden ingevuld
en geldt daarmee toch 1.040 uur? En bij
welke overschrijding gaat de staats-
secretaris eigenlijk boetes uitdelen?95

Eind januari hebben zo’n tweehonderd
scholen zich aangesloten bij het platform
Bewust Kiezen voor Kwaliteit, dat ook
door lerarenvakbond Aob wordt
gesteund.96 Het platform vindt dat de
urennorm haar doel voorbij schiet, ‘de
idiotie moet ophouden.’97 Op 12 februari
is er een extra ledenvergadering van de
VO-raad om te stemmen over het eerder
bereikte akkoord met de staatssecretaris.
De voorzitter benadrukt vooraf nog eens
dat een nieuwe onderhandeling met de
staatssecretaris ook kan betekenen dat
de toegezegde 225 miljoen ter discussie
wordt gesteld.98 Uiteindelijk eist de VO-
raad een onderzoek waaruit moet blijken
of de norm wel haalbaar is. De leden zijn
het er unaniem over eens dat de staatsse-
cretaris, hangende het onderzoek, een
bandbreedte moet hanteren met 890 uur
als minimum.99

Een dag later presenteert de commissie-
Dijsselbloem haar eindrapport. De com-
missie doet ook uitspraken over de uren-
norm en geeft aan dat het onduidelijk is
waar de norm op gebaseerd is en dat er
vragen zijn over de financiering. Op
dezelfde dag is er wederom een spoedde-
bat over de urennorm.100 Het spoeddebat
krijgt het karakter van een eerste test of
de Kamer de boodschap van Dijsselbloem
serieus neemt. Van Bijsterveldt bindt in en
belooft dat alle betrokken partijen bij het
onderzoek betrokken zullen worden. De
staatssecretaris belooft met de conclusies
van Dijsselbloem aan de gang te gaan,
maar wil niet zeggen wanneer het onder-
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zoek klaar is. Ze zal in de tussentijd wel
‘naar redelijkheid’ blijven doorgaan met
het opleggen van sancties aan scholen die
zich niet aan de norm houden.101

Twee maanden later informeert de staats-
secretaris de Kamer over de opzet van het
onderzoek naar onderwijstijd en onder-
wijskwaliteit. Clemens Cornielje, voorma-
lig Kamerlid en onderwijswoordvoerder
voor de VVD, wordt voorzitter van de
commissie. In de Tweede Kamer ontstaat
nog even ophef over de vraagstelling van
het onderzoek.102 De commissie moet
gaan onderzoeken of en hoe scholen
momenteel de urennorm naleven, welke
factoren de normnaleving bevorderen of
juist belemmeren en welke maatregelen
mogelijk zijn. Ook stelt de staatssecreta-
ris een aantal voorwaarden: inhoud en
kwaliteit van onderwijsprogramma’s
staan niet ter discussie, het uitgangspunt
is dat er een wettelijke urennorm komt en
bovendien moeten de aanbevelingen bud-
getneutraal uitgevoerd kunnen worden.
Met andere woorden: er komt geen geld
bij. Vooral dit laatste punt valt niet goed
bij vrijwel alle oppositiepartijen (behalve
SGP). Zij vinden dat de onderzoekscom-
missie al op voorhand wordt ‘gekneveld’.
En dus is er op 29 mei wederom een
spoeddebat; de opdracht blijft dan echter
ongewijzigd.103

3.4 Expeditiescholen en de urennorm
Het handhaven van de urennorm, en alles
wat daarmee gepaard ging, zorgde voor
veel ophef. De urennorm maakt onderdeel

uit van de regulatieve druk op scholen.
Na deze reconstructie van het onderwijs-

debat over de urennorm, het primaire doel
van dit onderzoek, is de vraag aan de orde
of, en zo ja hoe, deze druk relevant is voor
Expeditiescholen en hoe ze ermee
omgaan. De interviews met Expeditie-
scholen begonnen steeds met een open
vraag naar beleid of maatregelen die de
afgelopen tijd de meeste invloed op de
school hebben gehad. Van de thema’s die
spontaan werden genoemd, staat de
urennorm met stip op de eerste plaats.

Voor een aantal scholen is de urennorm
helemaal geen thema. Dat geldt overwe-
gend voor scholen die we hier als vernieu-
wende scholen aanmerken omdat ze met
nieuwe onderwijsconcepten werken die de
hele school raken. Door de manier waarop
deze scholen het onderwijs organiseren,
hebben ze veelal weinig lesuitval. Boven-
dien kunnen deze scholen dat vrij eenvou-
dig inzichtelijk maken. Omdat meer
docenten verantwoordelijk zijn voor een
grote groep leerlingen, zorgt bijvoorbeeld
ziekte weliswaar voor een taakverzwaring
voor de aanwezige docenten, maar gaan
de onderwijsactiviteiten gewoon door.
Dat een expliciete ondergrens (1040) in de
praktijk als bovengrens kan gaan funge-
ren, werd op een van de scholen wel heel
duidelijk:

‘De leerlingen kwamen bij mij, waarom ze 1100

uur naar school moesten.’
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In nagenoeg alle andere Expeditiescholen
heeft de urennorm veel tijd en aandacht
gevraagd. Ook in scholen die wel of bijna
aan de norm voldoen. Al was het maar
omdat aangetoond moet worden dát leer-
lingen voldoende uren maken. In de ogen
van verschillende schoolleiders en docen-
ten leidt dat tot bureaucratie die weinig
met de kwaliteit van het onderwijs te
maken heeft.

‘Ik denk dat wij niet verschrikkelijk veel van die

norm af zaten, alleen om aan te tonen dat je op

die norm zit, dat is wel veel werk... dat is gewoon

bijna een halve baan... om dat allemaal in kaart te

brengen.’

Scholen die niet aan de norm voldoen,
proberen dat op verschillende manieren
snel voor elkaar te krijgen. Dat de uren-
norm na jaren van gedogen nu wordt
gehandhaafd en zelfs op korte termijn tot
boetes kan leiden, noemt menigeen niet
fair en niet reëel. Door de dreigende sanc-
ties en het optreden van de inspectie voe-
len scholen zich niettemin gedwongen op
korte termijn alsnog de norm te halen.

Maatregelen die snel effect hebben, zijn
bijvoorbeeld het vervangen van afwezige
docenten door onbevoegden of onderbe-
voegden. Niet dat scholen daar zelf altijd
zo blij mee zijn.

‘Het heeft ook geleid tot wat leerlingen

ophokuren noemen. Ik kan me wel voorstellen

dat leerlingen daar zo over denken, want soms

wordt er onderwijstijd gerealiseerd, maar of dat

ook effectieve onderwijstijd is, daar kun je best

wel eens een vraag bij stellen.’

Andere maatregelen met direct effect
hebben soms grote consequenties voor
docenten, zoals het opschorten van alle
mogelijkheden om aan cursussen deel te
nemen. Bij vernieuwingen is voldoende
overleg tussen docenten vaak van groot
belang. Op een aantal scholen is de tijd
voor dergelijk overleg zwaar onder druk
komen te staan. Soms wordt een uitweg
gezocht door overleg tussen docenten aan
te merken als nascholing. Op andere
scholen is het overleg verplaatst naar
het einde van de middag en begin van de
avond. Scholen in regio’s met lerarente-
korten hebben het extra moeilijk. Het is
vaak geen kwestie van geld, laat staan
onwil; er zijn simpelweg te weinig mensen
om het werk te doen. In een enkel geval
hebben docenten minder tijd om aan de
innovatie te werken omdat dat zou leiden
tot lesuitval.

De urennorm is op een aantal scholen vrij
direct van invloed op de innovatie. Deze
scholen hebben gemeen dat ze zijn
gestart met het ontwikkelen van nieuw
lesaanbod buiten het verplichte curricu-
lum. Zij willen eerst kijken hoe het project
loopt voor ze besluiten welke plaats het
lesaanbod in het curriculum gaat krijgen.
Het is iets extra’s, nog niet voor alle leer-
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lingen verplicht. Maar daarom tellen deze
uren ook niet automatisch mee voor de
urennorm.
Op deze scholen heeft de druk op de uren-
norm tot aanpassing van de innovatie-
plannen geleid. De scholen merken het
nieuwe aanbod bijvoorbeeld niet aan als
extra, maar nemen het nu al op in het
curriculum. Of zij zwakken het keuze-
element af en verplichten iedereen een
keuze te maken.
In zekere zin geven deze scholen een
positieve draai aan de urennorm: ze
benutten die om hun innovatieplannen
de wind in de zeilen te geven. Zij proberen
hun eigen koers vast te houden en een
goed aanbod te ontwikkelen, maar zijn
niet onverdeeld tevreden over het opge-
voerde tempo.

‘Het betekende wel dat er meer docenten tussen

nu en nu een goed programma neer moesten

zetten. Dat vind ik een zware druk op onze docen-

ten. Dat hebben ze heel goed gedaan, maar ik

vind het wel te veel gevraagd. Het heeft tot

ongelooflijk veel werkdruk geleid, zowel bij

docenten als leerlingen. Een aantal van die maat-

regelen hebben we nu ook weer teruggedraaid.’

Afgezien van de concrete maatregelen die
scholen treffen om aan de urennorm te
voldoen, heeft de discussie over onder-
wijstijd ook andere, minder concrete
effecten. In scholen met een vernieuwend
onderwijsconcept schept het bijvoorbeeld
onzekerheid. Lang bleef onduidelijk hoe
de inspectie zou omgaan met activiteiten
die weinig lijken op traditionele lessen.

Het onderwijsdebat over de urennorm
gaat niet alleen over regels. Ook uit-
spraken uit het publieke debat hebben
effecten. Deze normatieve druk is volgens
de scholen soms net zo groot.

‘Op een gegeven moment was Van Bijsterveldt op

het achtuurjournaal, en toen zei ze “er moet

gewoon harder gewerkt worden in het onderwijs”.

Je wilt niet weten hoe hard dat aangekomen is bij

onze docenten. ... ‘Wat moet ik nou nóg meer

doen?!’ Wij hebben de ernstige impact van die uit-

spraak onderschat.’

De instelling van de Commissie Cornielje
heeft scholen meer tijd gegeven om te
voldoen aan de urennorm op een manier
die zij zelf het meest passend vinden.

3.5 Tot slot
De urennorm was geen nieuwe, maar een
bestaande maatregel; alleen de controle
is strenger geworden. Het is een duidelijk
voorbeeld van regulatieve druk op organi-
saties. Regels zijn veelal afgestemd op de
meest voorkomende organisatievorm.
Op basis daarvan is te verwachten dat
Expeditiescholen die met geheel nieuwe
onderwijsconcepten werken, meer last
van de maatregel hebben dan andere
scholen. Dat blijkt niet het geval te zijn.
Sterker nog, het zijn juist de vernieu-
wende scholen waarvoor de urennorm
nauwelijks relevantie heeft.
Expeditiescholen voor wie de urennorm
wel relevant is, zoeken naar mogelijk-
heden om vast te houden aan hun visie,
plannen en voornemens en tegelijkertijd
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te voldoen aan de wettelijke eisen. Door
het strenge optreden van de inspectie en
de dreiging met boetes is het negeren van
de regels nauwelijks een optie. Scholen
moeten snel laten zien dat ze aan de eisen
voldoen en nemen maatregelen met zicht-
bare effecten op de korte termijn. Hoewel
scholen hiermee voldoen aan de regels, is
het effect op de kwaliteit van het onder-
wijs twijfelachtig. Voor scholen, docenten
en leerlingen blijken snelle oplossingen
zelden bevredigend. Een aantal Expeditie-
scholen zoekt een compromis tussen zijn
eigen koers en de druk van buiten, door de
innovatie sneller of op grotere schaal in te
voeren dan aanvankelijk gepland. De
urennorm doorkruist daarmee een wel-
bewuste strategie van stapsgewijs inno-
veren met tussentijds leren en bijstellen.
Zoals we later nog zullen zien, is dat
echter juist de strategie die de commissie-
Dijsselbloem aanbeveelt.

Het onderwijsdebat over de urennorm
gaat niet alleen over regels, het debat
over die regels maakt ook een aantal nor-
men expliciet. Bijvoorbeeld omtrent de
veronderstelde luiheid van scholen en
docenten en een veronderstelde cultuur
waarin de middelmaat hoogtij zou vieren.
De expliciete boodschap luidt dat er har-
der moet worden gewerkt. Die boodschap
vindt zijn weg naar Expeditiescholen en
mist daar zijn demotiverende uitwerking
niet: als dit niet genoeg is, wat dan wel?
Het roept de vraag op of effecten van deze
boodschap voor degenen voor wie ze

bedoeld is, opwegen tegen de bijeffecten
voor degenen voor wie ze niet bedoeld is.
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Bij de urennorm ging het over een
bestaande maatregel die strenger gecon-
troleerd ging worden. In dit hoofdstuk
staan we stil bij een nieuwe maatregel:
de introductie van de gratis schoolboeken1

voor ouders. In de loop van het schooljaar
2007 – 2008 blijkt dit gecompliceerder te
zijn dan gedacht. Hoewel de feitelijke uit-
voering met een jaar wordt uitgesteld,
krijgen scholen niettemin op korte termijn
met de maatregel te maken. In termen
van de institutionele theorie is de invoe-
ring van gratis schoolboeken, net als de
urennorm, een voorbeeld van regulatieve
druk. Anders dan de urennorm betreft het
hier een nieuwe maatregel. Geeft dat
scholen wellicht meer ruimte om er op een
voor hen passende manier mee om te gaan?

4.1 Voorgeschiedenis: van verdrag
naar regeerakkoord

Ouders maken kosten voor hun school-
gaande kinderen. De hoogte van die kos-
ten is al jaren onderwerp van discussie, en
niet alleen in Nederland. Verschillende
internationale verdragen kennen bepalin-
gen over het waarborgen van toegankelijk
onderwijs en het beperken van schoolkos-
ten voor ouders.2 In een van die verdra-
gen (artikel 13 IVESC) stellen landen zich
verplicht om voor het voortgezet onder-
wijs ‘passende maatregelen’ te nemen
‘in het bijzonder door de geleidelijke
invoering van kosteloos onderwijs’. Er is
discussie, ook in juridische kring, over
de vraag voor welk deel van het voortge-
zet onderwijs die verplichting geldt. De
Nederlandse overheid heeft erkend dat de

verplichting van kosteloos onderwijs in
ieder geval van toepassing is op de onder-
bouw van het voortgezet onderwijs.

Het ministerie van Onderwijs laat sinds
1999 periodiek onderzoek doen naar de
schoolkosten die ouders maken. Daaruit
blijkt dat schoolkosten in het voortgezet
onderwijs blijven stijgen, dat de stijging
voor een groot deel voortkomt uit de stij-
gende kosten van schoolboeken, en dat
Nederlandse ouders ten opzichte van
ouders in omringende landen relatief veel
geld uitgeven aan schoolboeken.3 Deze
bevindingen vormen op zeker moment
aanleiding voor een ‘gedragscode school-
kosten’, waarin belangenorganisaties
afspreken deze kosten te beteugelen.4

Vervolgens ondertekent echter slechts
een minderheid van de scholen de
gedragscode en blijven de kosten voor
schoolboeken stijgen.

In het najaar van 2006 maken de politieke
partijen zich op voor de Tweede Kamer-
verkiezingen. In de verkiezingsprogram-
ma’s zijn de stijgende kosten van school-
boeken een thema. De ChristenUnie vond
al langer dat de overheid het voortgezet
onderwijs volledig dient te bekostigen.
Het CDA-congres neemt een motie aan
om de schoolboeken in het voortgezet
onderwijs voor ouders gratis te maken.5

Kort daarna besluit ook het PvdA-congres
gratis schoolboeken op te nemen in het
verkiezingsprogramma. Terwijl de partijen
zich warmlopen voor de verkiezingen,
debatteert de Tweede Kamer op 11 en 12
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oktober over de onderwijsbegroting.
Tijdens dat debat neemt de Kamer een
motie aan om te onderzoeken hoe school-
boeken gratis te maken zijn. Zij roept de
minister op daarvoor een plan van aanpak
te maken. De Kamer is van mening dat er
snel een ‘eerste, onomkeerbare stap’
gezet moet worden; het plan moet er nog
voor de formatie liggen.
Na de verkiezingen worden de fracties
van CDA, PvdA en ChristenUnie het op 7

februari 2007 eens over een coalitieak-
koord. Gezien de voorgeschiedenis is het
weinig verrassend als de vijfde doelstel-
ling in de onderwijsparagraaf van dat
akkoord luidt: ‘Schoolboeken in het voort-
gezet onderwijs worden gratis. Finan-
ciering zal plaatsvinden via de lumpsum-
bekostiging.’ In de loop van het schooljaar
2007 – 2008 blijkt het realiseren van die
doelstelling echter lastiger dan velen op
dat moment voorzagen.
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2007

2008

12 oktober Tweede Kamer stemt in met de motie ‘gratis schoolboeken’

7 februari Coalitieakkoord: ‘Schoolboeken in voortgezet onderwijs worden gratis’

Prinsjesdag Miljoenennota: vanaf schooljaar 2008 – 2009 start

18 september ‘de geleidelijke invoering van de gratis schoolboeken’

Algemene politieke De regeringsfracties willen de gratis schoolboeken integraal

beschouwingen invoeren vanaf schooljaar 2008 - 2009. Het kabinet honoreert

20 september deze wens

6 december Staatssecretaris Van Bijsterveldt informeert scholen over de invoering

van gratis schoolboeken met ingang van schooljaar 2008 – 2009

14 december De Raad van State adviseert negatief over de invoering van gratis

schoolboeken

18 januari De invoering van gratis schoolboeken wordt een jaar uitgesteld;

schooljaar 2008 – 2009 wordt een overgangsjaar

23 januari Spoeddebat in de Tweede Kamer

11 maart Er komt een Taskforce Gratis Schoolboeken om scholen te ondersteunen

bij de aanbesteding

18 maart en 27 mei De Tweede en Eerste Kamer stemmen in met het wetsvoorstel

15 juli De onderwijsinspectie gaat onderzoeken of scholen niet de ouder-

bijdrage verhogen om schoolboeken te bekostigen

2006

4.2 Belangrijke momenten
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4.3 De discussie: wetten en
praktische bezwaren

Als het schooljaar 2007 – 2008 goed en
wel begonnen is, blijkt op Prinsjesdag dat
het kabinet de gratis schoolboeken gefa-
seerd wil invoeren. In het lopende school-
jaar de voorbereidingen, vanaf augustus
2008 een gefaseerde invoering. Tijdens de
Algemene Politieke Beschouwingen tonen
de regeringsfracties zich ontevreden. Zij
willen een snelle, integrale invoering en
wel in augustus 2008. Het kabinet komt
aan deze wens tegemoet, maakt daar
middelen voor vrij en de staatssecretaris
gaat snel aan de slag met een wetsvoor-
stel.

In dat voorstel werkt zij bijvoorbeeld uit
wat de consequenties zijn voor ouders
met een lager inkomen die nu via de Wet
Tegemoetkoming Onderwijsbijdrage en
Schoolkosten (WTOS) geld voor school-
boeken ontvangen. Volgens de staats-
secretaris betalen ouders per kind gemid-
deld € 308 aan schoolboeken. Dat bedrag
zal straks in mindering worden gebracht
op de WTOS-tegemoetkoming.

Net voordat de roerige onderwijsweek
eind november begint, gaat het wetsvoor-
stel naar de Raad van State voor advies.
Als de rust enigszins is weergekeerd, de
dag na Sinterklaas, stuurt de staatssecre-
taris een brief over de gratis schoolboeken
naar alle scholen.6 De brief is nog maar
net aangekomen als van verschillende
kanten rumoer ontstaat.
Op 14 december komt de Raad van State

met een advies dat aan duidelijkheid niets
te wensen overlaat. De Raad vraagt zich
expliciet af voor welk probleem de gratis
schoolboeken eigenlijk een oplossing zijn.
Het eerste doel is het verlagen van
schoolkosten voor ouders. Maar omdat de
tegemoetkoming voor ouders met lagere
inkomens uit de WTOS vermindert, geeft
het voorstel volgens de Raad

‘... ondersteuning aan diegenen die ondersteuning

het minste nodig hebben en zullen gezinnen met

lagere inkomens er per saldo niet of nauwelijks op

vooruitgaan.’7

Daarnaast moeten gratis schoolboeken de
marktwerking op de educatieve boeken-
markt verbeteren. Ook bij dit tweede doel
heeft de Raad serieuze bedenkingen. Hij
stelt dat de markt voor schoolboeken een
aantal bijzondere eigenschappen heeft.8

Die eigenschappen blijven ook met gratis
schoolboeken bestaan, waardoor twijfel-
achtig is of de marktwerking erdoor verbe-
tert. Opmerkelijk genoeg gaat de Raad
van State nog een stap verder.

‘De overheid dient verantwoord om te gaan met

publieke middelen; dat dwingt tot een zorgvuldige

afweging en prioritering ... De Raad betwijfelt of

met de thans gemaakte keuze aan deze eisen is

voldaan; de vrijgevigheid van dit voorstel ... is

moeilijk te begrijpen in het licht van de algehele

financieringsproblematiek van het onderwijs.’9

Daags voor Kerst uit de VO-Raad zijn
zorgen in de Volkskrant. De raad heeft
zich aanvankelijk achter de gratis school-
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boeken geschaard, maar voorziet dat veel
scholen niet op tijd aan de eisen voor
Europese aanbesteding kunnen voldoen.10

Na het Kerstreces zwelt het rumoer verder
aan. Tijdens de nieuwsjaarsreceptie doet
VO-raadvoorzitter Slagter een ‘dringende
oproep’ aan het kabinet om scholen niet
het slachtoffer te laten worden van ‘vluch-
tige, roekeloze of te snelle besluit-
vorming’.11 Hij voorziet veel rompslomp
en administratieve chaos.

Nadat veel mensen hun zorgen hebben
geuit in de pers, laat de staatssecretaris
op 18 januari weten dat de integrale
invoering van gratis schoolboeken via de
scholen toch een jaar wordt uitgesteld. In
schooljaar 2008 – 2009 krijgen alle ouders
wel een compensatie ter hoogte van € 308
per kind; voor de Kerst en belastingvrij.12

Op dezelfde dag stuurt ze een reactie op
het advies van de Raad van State naar de
Kamer. Daarin wijst ze er onder meer op
dat de hogere kosten voor schoolboeken
ook voor de middeninkomens een forse
last zijn. De middelen komen niet uit de
onderwijsbegroting en bovendien is het
niet aan de Raad van State om politieke
prioriteiten te bepalen.13 In een reactie in
de krant zegt coalitiegenoot ChristenUnie
dat de Raad van State ‘de plank finaal mis
slaat’. De Raad gaat voorbij aan de inter-
nationale verdragen die voor de CU altijd
de basis zijn geweest om naar kosteloos
onderwijs te streven.14

D66 en VVD vragen een spoeddebat aan.15

Het advies van de Raad van State en de
reactie van de staatssecretaris komen zij-

delings aan de orde. Er zijn drie hoofd-
punten in het debat.
Ten eerste, waarom zijn de gratis school-
boeken wenselijk? Regeringsfracties en
staatssecretaris herhalen eerdere argu-
menten: het versterkt de autonomie van
scholen, geeft een impuls aan de ontwik-
keling van digitale leermiddelen, het
draagt bij aan een betere marktwerking,
het moet vanwege internationale ver-
dragen en het is een belangrijke onder-
steuning voor ouders met schoolgaande
kinderen.
Het tweede en voornaamste punt is het
‘overgangsjaar’ 2008-2009. Er wordt een
tijdelijke voorziening getroffen omdat is
toegezegd dat de schoolboeken voor
ouders vanaf 2008 gratis worden, maar de
invoering via de scholen een jaar is uitge-
steld. De compensatie bedraagt € 308 per
kind, uit te betalen in december en waar
relevant te verrekenen met de bijdrage die
ouders krijgen uit de WTOS. Vele vragen
volgen over de consequenties van deze
tijdelijke maatregel. Het bedrag is een
gemiddelde; voor veel ouders zullen de
schoolboeken niet gratis worden, terwijl
anderen een extra cadeautje van het kabi-
net krijgen. Ouders met WTOS gaan er
inderdaad niet op vooruit en mogelijk
zelfs op achteruit, temeer omdat de
WTOS aan het begin van het schooljaar
wordt uitgekeerd, terwijl de eenmalige
tegemoetkoming pas in december komt.
Om de regeling uitvoerbaar en de admini-
stratieve lasten binnen de perken te hou-
den, blijft de staatssecretaris bij haar
voorstel te werken met een gemiddelde
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compensatie, uit te betalen in december.
Een derde punt in het debat betreft de
Europese aanbesteding. GroenLinks stelt
een ‘mobiele aanbestedingsbrigade’ voor
om scholen te ondersteunen. Zorg is er
over de zeggenschap van leraren: kunnen
ze zélf hun boeken en methoden blijven
kiezen? Volgens de staatssecretaris kun-
nen scholen de leverancier kiezen via
openbare aanbesteding, en vervolgens
de door hen gewenste boekenlijst daar
indienen.

De kranten, sprekend over de ‘school-
boekensoap’ en de ‘sinterklaas- en kerst-
subsidie’ voor ouders, besteden gaande-
weg meer aandacht aan het onderwerp.
Na het spoeddebat in januari brengt Marc
Chavannes in een column voor NRC
Handelsblad de gratis schoolboeken in
verband met de dalende prestaties in het
rekenonderwijs, het realistisch rekenen,
de urennorm en de ‘omgangsstoornis’ tus-
sen ministerie en scholen.16 Hij noemt de
‘gratis schoolboeken’ griezelig. Er zou
vooral sprake zijn van inkomenspolitiek,
terwijl het leerkrachten en scholen onder
druk zet. ‘Het honoreert de beste boek-
verkoper, niet het beste schoolboek’.
Anders dan in het spoeddebat, besteedt
de pers de nodige aandacht aan het ‘goed
beargumenteerd en vernietigend schrij-
ven’ van de Raad van State.17 Daarnaast
figureren de drie punten uit het spoed-
debat in de kranten, maar met een ander
gewicht. In de kranten stellen columnis-
ten en lezers uitdrukkelijker de vraag voor
welk probleem de ‘gratis schoolboeken’

een oplossing zijn. Zo wil een ouder het
bespaarde geld aan een ontwikkelingsor-
ganisatie geven, zodat kinderen in andere
delen van de wereld naar school kunnen
en roept anderen op hetzelfde te doen.18

Verder is er aandacht voor het werken met
een gemiddelde boekenprijs, vooral van
ouders én scholen die boven dat gemid-
delde zitten. De prijs van schoolboeken
verschilt per school, per leerjaar, per
schooltype; moet er dan niet gedifferen-
tieerd worden?19

Daarnaast groeit de aandacht voor de
gevolgen van de maatregel voor de
zeggenschap van leraren over leermateri-
aal.20 In de aanloop naar behandeling van
het wetsvoorstel in de Tweede Kamer
berichten de kranten over een juridisch
advies dat in opdracht van de gezamen-
lijke educatieve uitgevers (GEU) is opge-
steld en naar de Kamer gestuurd.21 In het
advies wordt het onwaarschijnlijk geacht
dat de ‘distributiefiguur’ zoals de staats-
secretaris die verwoordde – Europese
aanbesteding van distributeurs, vervol-
gens de gewenste boekenlijst indienen –
geoorloofd is. “Leraren kunnen straks niet
meer werken met boeken die zij zelf het
beste vinden”, citeert Trouw het advies.22

Het advies voedt twijfels over administra-
tieve lasten voor scholen, vertraging als
gevolg van rechtszaken en het risico dat
scholen niet op tijd over boeken beschik-
ken. Bij coalitiepartij Partij van de Arbeid
groeien twijfels; zij wil zeker weten dat
leraren zeggenschap over leermateriaal
houden.
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In de tussentijd heeft de parlementaire
commissie onderwijsvernieuwingen haar
eindrapport gepresenteerd (zie verder
hoofdstuk 7). De commissie heeft onder
meer een ‘toetsingskader’ ontwikkeld
voor door de overheid geïnitieerde onder-
wijsvernieuwingen. In de pers wordt de
vraag opgeroepen of het invoeren van
‘gratis schoolboeken’ een onderwijsver-
nieuwing is en of het nieuwe toetsingska-
der hierop niet moet worden toegepast.23

De CU ‘vindt de suggestie alleen al ...
bespottelijk.’24 Anderen, waaronder de
verkopers en leveranciers van schoolboe-
ken, interpreteren de conclusies van de
commissie ruimer. ‘De commissie-
Dijsselbloem heeft de politiek opgeroepen
eindelijk te luisteren naar het onderwijs
en te stoppen met systeemwijzigingen
waar geen draagvlak voor is. Het is aan de
Kamer om te laten zien of zij die oproep
serieus neemt.’25 Diverse Kamerfracties
en ook krantenredacties onderschrijven
deze ruimere interpretatie.26

Als de Tweede Kamer op 5 maart begint
met de behandeling van het wetsvoorstel,
is het draagvlak voor de ‘gratis schoolboe-
ken’ aanzienlijk afgebrokkeld. De leraren-
vakbonden waren al tegen. Scholieren-
organisatie LAKS laat weten ‘liever een
goed boek, dan een gratis boek’ te
willen.27 Scholen hebben op grote schaal
twijfels over de consequenties van aan-
besteding en leraren vrezen zeggenschap
te verliezen. Ouderorganisaties blijven
voorstander en verwijzen naar de eerder-
genoemde internationale verdragen. In

ingezonden stukken in de krant reageren
ouders verdeeld.

Tijdens het debat blijken de Kamerfracties
een waslijst aan vragen te hebben. Voor-
dat de behandeling een week later zijn
tweede termijn beleeft, besluit de staats-
secretaris ‘een taskforce in te richten om
scholen op goede en proactieve wijze te
ondersteunen en waar nodig te faciliteren
bij het proces van aanbesteding.’28

Volgens het CDA is met de 45 miljoen voor
de taskforce sprake van ‘Een riante rege-
ling waarmee aan de eisen van de com-
missie-Dijsselbloem is voldaan.’29 Verder
heeft de staatssecretaris ‘de mogelijkheid
gecreëerd om, indien dit door thans
onvoorziene omstandigheden onont-
koombaar zou zijn, de invoeringsperiode
met hooguit één jaar te verlengen.’30 In
de pers wordt de Kamer van verschillende
kanten opgeroepen zich de conclusies van
de commissie-Dijsselbloem te blijven her-
inneren en tegen te stemmen.31 Nadat het
wetsvoorstel in drie termijnen is behan-
deld, volgt op 18 maart een hoofdelijke
stemming. Vooral het stemgedrag van
Kamerlid Dijsselbloem, die met zijn PvdA-
fractie vóór stemt, trekt de aandacht.32 De
Tweede Kamer stemt in met het voorstel.

Voordat het voorstel daadwerkelijk van
kracht wordt, moet de Eerste Kamer nog
instemmen. Dat spreekt in dit geval niet
vanzelf. In de aanloop naar de behande-
ling in mei, is er in de pers wederom aan-
dacht voor de consequenties. Onder meer
voor gymnasia, waarvoor het gemiddelde
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van € 308 per leerling ontoereikend zou
zijn omdat veel gymnasiasten extra vak-
ken kiezen.33 Een leraar zegt in de krant:

‘De realiteit is dat minder kapitaalkrachtige ou-

ders hun tegemoetkoming kwijtraken, dat rijke

ouders een douceurtje krijgen, dat scholen veel

extra werk krijgen, dat leraren niet meer kunnen

werken met de beste boeken en dat de kinderen

de dupe zijn.’34

VVD-senator Dupuis zet de toon voor de
oppositie en opent het debat met kwalifi-
caties als ‘ongewenst, onuitvoerbaar,
overbodig, onaanvaardbaar en ondoor-
dacht’.35 Ook de PvdA-fractie heeft –
opnieuw – grote twijfels. Senator
Linthorst begint haar inbreng dan ook met
‘Dit wetsvoorstel ligt mijn fractie zwaar
op de maag’. Een heikel punt voor de frac-
tie is de mogelijke achterstelling van
ouders met kinderen op het mbo. De
staatssecretaris zegt toe te gaan onder-
zoeken óf ouders van mbo-leerlingen wor-
den benadeeld. Daarnaast blijft er twijfel
over de juridische implicaties. De PvdA-
fractie wil antwoord op de vraag ‘als een
school, gesteund door de taskforce, alles
volgens het boekje doet en toch een pro-
ces aan de broek krijgt, wie draait dan op
voor de kosten?’ De staatssecretaris zegt
toe dat scholen in dát geval de kosten van
juridische procedures vergoed krijgen,
onder een aantal condities die nog verder
uitgewerkt moeten worden. Scholen zijn
zelf verantwoordelijk voor de kosten als
ze niet de adviezen van de taskforce
opvolgen en eigen keuzes maken. Na een

hoofdelijke stemming wordt het voorstel
ook in de Eerste Kamer met 37 stemmen
voor en 29 stemmen tegen aangenomen.

De discussie over de gratis schoolboeken
is daarmee geenszins afgesloten. Begin
juli stelt de SP vragen over scholen die de
ouderbijdrage verhogen om daarmee de
schoolboeken te bekostigen.36 De staats-
secretaris vindt deze praktijk ‘ontoelaat-
baar’ en geeft de inspectie opdracht hier
onderzoek naar te doen. In de pers blijven
berichten verschijnen: over ouders die er
in het ‘overgangsjaar’ op achteruit zullen
gaan, over aanbestedingsprocedures van
scholen die niet succesvol zijn, over de
grote macht van uitgevers en distribu-
teurs die de beoogde marktwerking zou-
den belemmeren.37

4.4 Expeditiescholen en ‘gratis’
schoolboeken

Net als de handhaving van de urennorm
maakt de invoering van gratis schoolboe-
ken deel uit van de regulatieve druk op
scholen voor voortgezet onderwijs. Ter
illustratie van de manieren waarop scho-
len die druk ervaren en hoe ze ermee
omgaan, voerden we gesprekken met
betrokkenen op de achttien Expeditie-
scholen. Die interviews maken duidelijk
dat de gratis schoolboeken scholen voor
verschillende uitdagingen stellen. Veel
heeft met tijd, timing, geld en autonomie
te maken.
In heel algemene zin is er wel enige waar-
dering voor de maatregel. Omdat het
onderwijs er voor veel ouders feitelijk
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goedkoper van wordt. Of omdat het kos-
tenbewustzijn bij uitgevers en scholen
hierdoor vergroot kan worden:

´De schoolboekenmarkt zit raar in elkaar, omdat

degenen die betalen, de ouders, niet degenen zijn

die bepalen. Dat zijn de scholen. Dat geeft vast en

zeker een prijsopdrijvend effect. Want scholen

willen de mooiste boeken en ouders betalen de

rekening.´

Dat kostenbewustzijn lijkt her en der ook
te ontstaan. Op een van de Expeditie-
scholen deed het ‘boekenlijstmanage-
ment’ zijn intrede: er wordt systematisch
met secties gesproken over het daadwer-
kelijk gebruik van boeken omdat de school
beter ‘op de centjes moet letten.’

Voor een enkele school geldt dat zij zelf
alle boeken aanschaft. Zij heeft baat bij de
regeling omdat nu ook het geld direct
naar de school komt. Velen maken zich
zorgen over de praktische uitvoering en
schoolleiders vragen zich massaal af wat
nu eigenlijk het nut is. Met de kwaliteit
van onderwijs of innoveren heeft het vol-
gens hen niet veel te maken.

‘Die dingen als schoolboeken ... een minister

loopt er mee weg, zo van “Dat hebben we maar

weer gedaan. Dat is toch maar weer knap van

ons.” Maar het heeft helemaal niks met onderwijs

te maken.’

In de interviews spreken mensen van
Expeditiescholen over de tijd die het alle-
maal vraagt. Het is vooral de combinatie

van uitstel, onduidelijkheid en de nood-
zaak van Europees aanbesteden die veel
tijd vragen en voor veel onrust zorgen.

‘Ook dit heeft in eerste instantie heel veel orga-

nisatorische rompslomp gegeven en ook voor

heel veel onrust gezorgd. ... Het heeft onduide-

lijkheid gegeven, wat nu precies de regel behelst

en wat voor gevolgen het heeft voor het onder-

wijs. Je moet tijd en mensen en middelen stoppen

in activiteiten die je vervolgens niet in andere

activiteiten kan inzetten.’

Daarnaast zijn er vragen van ouders die
via de media horen dat leermiddelen gra-
tis worden en aan de school vragen hoe
dat bij hen zit. Naast communicatie via
nieuwsbrieven en websites, besteden
sommige scholen veel tijd aan bellende
ouders met vragen. Bij een aantal scholen
is sprake van het openbreken van lopende
contracten, met alle gevolgen van dien.

‘Je krijgt allemaal advocaten op je nek.’

Naast tijd is timing een thema. Voor som-
mige scholen past de opdracht vier jaar
vooruit te denken over benodigde leermid-
delen, slecht bij hun eigen ontwikkelingen.

‘Terwijl je middenin een verandering zit en wij nog

niet eens wéten of we wel schoolboeken willen,

omdat we ook veel digitaal doen. ... je wordt

geforceerd om keuzes te maken op een moment

dat je daar nog niet aan toe bent. Dat is heel

vervelend voor ons.’
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Omdat afspraken voor meer jaren worden
aangegaan, liggen ook bij deze maatregel
onbedoelde effecten op de loer.

‘Als je Europees gaat aanbesteden, en dat moet in

het kader van die boeken, dan moet je eigenlijk al

een beeld hebben van het soort leermiddelen dat

je de komende vier jaar gaat gebruiken. We zijn

aan het onderzoeken hoe je nu je flexibiliteit in

het soort leermiddelen open kunt houden ... Je

verplicht je om leermiddelen bij één leverancier

te betrekken. Maar niet iedere leverancier gaat in

hetzelfde tempo en op dezelfde manier die kant

(van digitale leermiddelen) op. Dan loop je het

risico dat de leverancier niet kan leveren wat jij

wilt. Als je die flexibiliteit niet hebt, kan de

ontwikkeling van je school geremd worden. Door

zo’n move van gratis schoolboeken. Dat kan toch

de bedoeling niet zijn? Het is wel een effect.’

Naast timing speelt geld uiteraard een rol.
Vooral scholen die nu een overgang
maken van schoolboeken naar digitaal
en/of eigen leermateriaal, hebben op
korte termijn te maken met dubbele las-
ten. Enerzijds zijn schoolboeken nog
nodig, anderzijds zijn middelen nodig voor
het (doen) ontwikkelen van ander leer-
materiaal.

‘Het is wel even zoeken en we voelen ons wel

onder druk gezet door deze maatregel. De kans

is heel groot dat wij zelf moeten gaan bijpassen.

Dat zorgt wel voor gratis schoolboeken voor

ouders, maar niet voor ons.’

Terwijl sommige schoolleiders diep in de
regels van de Europese aanbesteding

moeten duiken, zijn andere schoolleiders
daar helemaal niet mee bezig. In die laat-
ste gevallen is bijna altijd sprake van een
schoolbestuur met meer scholen, of een
ander samenwerkingsverband van scho-
len. Om optimaal gebruik te maken van
schaalvoordelen, wordt op bestuurs-
niveau aan het vraagstuk gewerkt.
Hoewel een enkeling zich daar weinig
druk over lijkt te maken –

‘dat zien we dan wel weer’

– hebben anderen twijfels over de beslis-
singsruimte voor hun school.

‘Zoveel vertrouwen heb je daar niet in, dat het

goed geregeld wordt, en wat onze vrijheid nog is,

in hoeverre onze boekenlijst bepaald wordt. Als je

het bestek bekijkt ... dan is dat behoorlijk wat.’

Sommige Expeditiescholen proberen
zich op het punt van de schoolboeken zo
weinig mogelijk aan te trekken van de
regelgeving, ook al kan dat op termijn
voor fricties zorgen.

‘Wij hebben wel gezegd als school, wij willen ons

daar niet al teveel door laten leiden. Wij maken

onze keuzes puur op onderwijsinhoudelijke

argumenten, daar willen we ons door laten lei-

den. ... Op den duur zou het kunnen betekenen:

bepaalde dingen kunnen niet.’

Alles wijst er op dat de gratis schoolboe-
ken en de Europese aanbestedingen ook
in de komende jaren nog veel tijd en aan-
dacht van de scholen gaan vragen.
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4.5 Tot slot
De invoering van gratis schoolboeken is
een voorbeeld van regulatieve druk op
scholen. Hoewel de regeringsfracties aan-
dringen op snelle invoering, blijkt de regu-
latieve druk voor scholen zo groot te zijn
dat wordt besloten tot uitstel. Dat komt
vooral doordat zij hun opdracht Europees
moeten aanbesteden. Later in het jaar
vertaalt de administratieve druk op
scholen zich naar politieke druk op de
staatssecretaris. Het instellen van een
taskforce blijkt voldoende effectief, de
stoom wordt afgeblazen.

Omdat ouders een belofte is gedaan,
komt er een overgangsjaar waarin niet de
scholen, maar de ouders geld krijgen. De
discussie over dat overgangsjaar biedt een
fraaie illustratie van het spanningsveld
tussen uniformiteit en diversiteit waar de
maatregel mee te maken heeft. De maat-
regel heeft ogenschijnlijk een uniforme
doelstelling: schoolboeken moeten gratis
worden voor ouders. Om dat uitvoerbaar
te maken, werkt de overheid met een
gemiddelde prijs. In de schoolpraktijk is
sprake van grote diversiteit; er zijn syste-
matische verschillen tussen scholen, leer-
wegen en leerjaren. Een aanzienlijk deel
van het onderwijsdebat draait vervolgens
om de frictie tussen de uniforme maatre-
gel en de uitwerking daarvan in de prak-
tijk die zich kenmerkt door diversiteit. In
het parlement leidt dat tot gedetailleerde
discussies. Het detailniveau van de the-
ma’s waar de Kamer wel over debatteert,
contrasteert met de meer principiële vra-

gen waar in de Kamer nauwelijks aan-
dacht voor is. Zo besteedt de Kamer nau-
welijks aandacht aan het negatieve advies
van de Raad van State, dat in opmerkelijk
sterke bewoordingen is opgesteld.

De meningen blijken te verschillen over de
vraag of de schoolboekenmaatregel langs
het toetsingskader van de commissie-
Dijsselbloem moeten worden gelegd. De
regeringsfracties kiezen voor een beperkte
interpretatie van de aanbevelingen van de
commissie; veel anderen, waaronder
oppositiepartijen, de pers en veel scholen,
kiezen voor een ruimere interpretatie. De
besluitvorming wordt gezien als testcase
voor het parlement om te tonen hoe seri-
eus het de lessen uit het parlementaire
onderzoek neemt. Zo beschouwd scoort
het parlement onvoldoende op de test.
Een deel van de motivatie voor gratis
schoolboeken berust op het stimulerende
effect op schoolontwikkeling. Scholen
zouden er meer autonomie door krijgen
en het zou de invoering van digitale leer-
middelen bespoedigen. Hoewel de
Expeditiescholen het achterliggende doel
van kosteloos onderwijs op hoofdlijnen
ondersteunen, twijfelen scholen aan de
positieve effecten voor het onderwijs zelf.
Door de grote diversiteit aan schoolprak-
tijken pakt de maatregel verschillend uit.
Voor een aantal scholen is zij nauwelijks
relevant, bij anderen vraagt zij vooral
veel tijd, weer andere scholen zien zich
belemmerd in hun plannen, terwijl in een
beperkt aantal scholen eerder sprake lijkt
van een conserverend dan een innoverend
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effect. De invoering van gratis schoolboe-
ken is naar voren gehaald en vervolgens
weer uitgesteld. Ondanks de onduidelijk-
heid die dit voor scholen met zich heeft
meegebracht, is de extra tijd bijzonder
welkom. Het geeft scholen meer tijd om
verstandig te anticiperen op de invoering.
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1 We gebruiken hier de term ‘gratis schoolboeken’ om
aan te sluiten bij het gangbare taalgebruik in zowel
parlement als pers. Gratis moet hier worden gelezen
als ‘kosteloos voor ouders’, zoals meermalen in het
debat opgemerkt.

2 Unicef (2001). Verdrag inzake de rechten van het kind.
Aangenomen door de Algemene Vergadering van de
Verenigde Naties op 20 november 1989. Unicef
Nederland; Den Haag IVESC; zie ook Zoontjens.
P.J.J. (2003). Recht op onderwijs en vrijheid van
onderwijs in de multiculturele samenleving. In K.
Tazelaar (Ed.), Migratie en Integratie (losbladig)
(1-40). Den Haag: SDU.

3 Zie o.a. NIBUD (2001). Schoolkostenonderzoek.
Schoolkosten in het voortgezet onderwijs en de BOL
2000 – 2001. Utrecht: NIBUD; Broersen, S. & T. Klein
(2004). Schoolkostenonderzoek. Schoolkosten in het
voortgezet onderwijs en MBO/BOL 2003-2004.
Leiden: Research voor Beleid; Van Kuijk, J., M.
Hulsen, M. Thomassen, D. Uerz & N. van Kessel
(2007). Schoolkostenmonitor 2006 – 2007.
Schoolkosten in het voortgezet onderwijs en de
mbo-vol. Nijmegen: ITS / Radboud Universiteit
Nijmegen.

4 Gedragscode schoolkosten, voor het eerst onder-
tekend op 10 februari 2005, door belangengroepen
van ouders, schoolleiders en besturenorganisaties.

5 Op 27 mei 2008 bericht de Volkskrant dat Van
Katwijk, voorzitter van Ouders & Coo, ‘eigenhandig’
de motie opstelde waarmee de ‘gratis schoolboeken’
in het verkiezingsprogramma kwamen.

6 Aldus een brief aan de Kamer d.d. 18 januari 2008
VO/2008/53827

7 Advies Raad van State no. W05.07.0428/I
’s-Gravenhage 14 december 2007.

8 Dit in navolging van de Nederlandse
Mededingingsautoriteit, Nma. Bijzondere eigen-
schappen van de markt voor schoolboeken zijn het
gebrek aan prijsprikkels, een aanbodgestuurde
markt, hoge prijselasticiteit en een grote concen-
tratie bij uitgevers en distributeurs.

9 Advies Raad van State (Ibid.)
10 De Volkskrant 24 december 2007
11 De Volkskrant 12 januari 2008.
12 Via de Sociale Verzekerings Bank (SVB) en de

Informatie Beheer Groep (IBG).
13 Advies Raad van State en nader rapport, Kamerstuk

31325 nr. 4.
14 De Raad van State oordeelt dat met de WOTS reeds

is voldaan aan de verplichtingen die voortvloeien uit
internationale verdragen.

15 Handelingen spoeddebat gratis schoolboeken,
23 januari 2008.

16 Marc Chavannes (columnist) NRC Handelsblad
26 januari 2008.

17 Frank Kalshoven (columnist) de Volkskrant
2 februari 2008.

18 Op 27 mei laat de Volkskrant weten dat de oproep
zoveel reacties heeft opgeleverd, dat contact is
gezocht met bestaande organisaties als Oxfam
Novib en EduKans. Het resultaat is de oprichting van
het ‘Wereldschoolboekenfonds’.

19 O.a. Trouw 17 januari 2008
20 O.a. Leo Prick (columnist) NRC Handelsblad

26 januari 2008, Aleid Truijens (columnist) de
Volkskrant 22 januari 2008, de Volkskrant 24 januari
2008, Trouw 8, 10 en 11 maart 2008

21 Trouw 23 februari 2008
22 Trouw 23 februari 2008
23 O.a. NRC Handelsblad 26 april 2008
24 CU Kamerlid Arie Slob op 28 februari in NRC

Handelsblad
25 Bram Peper en Hans van der Wind in Trouw, op

4 maart
26 Marc Chavannes (columnist) NRC Handelsblad

8 maart 2008, de Volkskrant 11 maart 2008, NOVA/
Den Haag Vandaag 11 maart 2008

27 De Volkskrant 5 maart 2008
28 Brief van de staatssecretaris op 11 maart 2008, 31

325 nr. 11
29 CDA-lid De Vries in de Volkskrant op 11 maart 2008
30 Ibid. Brief staatssecretaris.
31 De Volkskrant 18 maart 2008
32 Alle media, 18 en 19 maart 2008
33 NRC Handelsblad met name 17 mei 2008 en volgend
34 NRC Handelsblad 17 mei 2008
35 Handelingen Eerste Kamer 27 mei 2008
36 Kamervragen 3071 d.d. 8 juli 2008
37 O.a. Trouw 2 augustus 2008
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In dit hoofdstuk komt een derde thema
aan de orde dat in pers en politiek veel
aandacht kreeg: het rapport van de
Commissie Leraren, beter bekend als de
Commissie Rinnooy Kan. Het rapport zelf
verscheen net voordat de Expeditie for-
meel van start ging. Het gaat hier vooral
om de regulatieve en normatieve druk die
volgen op het werk van de commissie. Het
regulatieve aspect zien we vooral in het
Actieplan LeerKracht van de minister en in
de cao-afspraken. Het normatieve aspect
blijkt bijvoorbeeld uit de manier waarop in
het parlement over docenten wordt
gesproken en waarop docenten zichzelf
uiten in de pers. Meer of minder expliciet
gaat het vaak over de waardering voor
docenten, zowel in materiële als immate-
riële zin. Volgens de institutionele theorie
zijn de normatieve aspecten minstens zo
belangrijk als concrete maatregelen. Is
dat ook hier het geval?

5.1 Voorgeschiedenis: een lange
aanloop

Al sinds begin jaren negentig geldt het
lerarentekort als een nijpend probleem
dat voor de deur staat. In 1993 adviseert
de Commissie Van Es om leraren minder
voor de klas te laten staan, meer begin-
nende docenten in de school op te leiden
en ook mensen zonder lesbevoegdheid op
scholen te laten werken. In het decen-
nium daarna volgen nog acht adviezen
waarin gepleit wordt voor:1

Meer ruimte voor scholen om hun eigen
personeelsbeleid te voeren;
Geen onbevoegde docenten voor de klas;

Wel onbevoegde docenten voor de klas;
Hogere salarissen voor docenten die
onder moeilijke omstandigheden werken;
Het imago van docenten verbeteren;
Hogere salarissen voor alle docenten;
Stimuleren dat zij-instromers voor het
onderwijs kiezen; Carrièremogelijkheden
voor docenten verbeteren.

In de laatste maanden van 2006 adviseren
twee profielcommissies2 minister Van der
Hoeven om een staatscommissie leraren-
tekort in te stellen. Deze commissie moet
aangeven hoe het lerarentekort opgelost
kan worden en maatregelen presenteren
tot 2020.3 In het regeerakkoord van 2007
wordt deze aanbeveling overgenomen. In
het akkoord staat dat er een actieplan komt
met aandacht voor ‘het lerarentekort, de
kwaliteit van de lerarenopleidingen, belo-
nings- en functiedifferentiatie, loopbaan-
perspectief, omvang lestaak, hoeveelheid
contacturen, ruimte voor individuele leer-
lingbegeleiding, onderwijsontwikkeling en
professionaliteit docent, en ruimte voor
maatwerk.’4 Volgens sommigen is een
parlementair onderzoek naar wat er mis
is met het onderwijs, een beter idee. Het
maatschappelijke debat gaat tenslotte
vooral over onderwijsvernieuwingen en
niet over arbeidsvoorwaarden.5 Uiteinde-
lijk komt er een parlementair onderzoek
naar de onderwijsvernieuwingen (zie hoofd-
stuk 6) én een commissie die met oplossin-
gen moet komen voor het lerarentekort.
Alexander Rinnooy Kan, onder meer voor-
zitter van de Sociaal-Economische Raad,
gaat die laatstgenoemde commissie leiden.
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5.3 De discussie: boter bij de vis?
LeerKracht!
In september brengt de Commissie Leraren
haar advies LeerKracht! uit. De commissie
is geschrokken van ‘de breedte en diepte
van het probleem … Nederland stevent af
op een kwantitatief tekort aan kwalitatief
goede leraren.’6 Volgens Rinnooy Kan is
het teleurstellend om te zien hoe weinig
resultaten de vorige rapporten hebben
opgeleverd. Volgens de commissie komt
dit doordat oplossingen vaak gezocht zijn
op het niveau van de scholen, bijvoor-
beeld in instrumenten voor personeelsbe-
leid. De commissie noemt het

‘… onthutsend hoe weinig scholen daarmee

hebben gedaan. Functie- en beloningsdifferen-

tiatie, loopbaanbeleid, functioneringsgesprekken

– de overgrote meerderheid van de scholen doet

er niets aan.’

De commissie richt zich daarom nadrukke-
lijk direct op docenten en niet op school-
organisaties.7

De vier belangrijkste aanbevelingen van
de commissie zijn als volgt samen te vat-
ten. Ten eerste moet er een directe relatie
komen tussen het opleidingsniveau en het
salaris van docenten: hoe hoger opgeleid,
hoe meer salaris. De commissie wil docen-
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2008

April De Commissie Leraren wordt ingesteld

12 September Het advies LeerKracht! verschijnt. Minister Plasterk zegt toe het advies uit te

voeren

Oktober Plasterk overweegt de basisbeurs af te schaffen om salarisverhoging

voor leraren te financieren. De Tweede Kamer ziet niets in het plan

November De VO-raad gaat akkoord met loonsverhoging voor docenten.

Plasterk neemt aanbevelingen Commissie Leraren grotendeels over.

Geen koppeling opleidingsniveau en salaris. Financiering is geregeld,

deels door afschaffing seniorenregeling (BAPO)

December Oppositiepartijen en docenten verwijten Plasterk sigaar uit eigen doos.

Brede onvrede over ontbreken koppeling oplei-dingsniveau en salaris.

Afschaffing BAPO zorgt voor grote onrust onder docenten

Maart Docenten dreigen met acties als lerarenakkoord uitblijft. Afschaffing

BAPO heikel punt. Docenten organiseren wilde staking in Den Haag

April Docenten voeren actie. Moeizaam overleg tussen Plasterk en vakbonden.

Uiteindelijk akkoord: 1 miljard voor hogere salarissen, geen bezuinigin-

gen op BAPO. AOb stemt in met akkoord

2007

5.2 Belangrijke momenten
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ten prikkelen zich te blíjven scholen. Daar-
naast moet er een extra beloning komen
voor docenten in probleemwijken, tekort-
vakken en voor docenten die werken met
probleemleerlingen. Ten tweede moeten
docenten meer zeggenschap krijgen over
de kwaliteit van de lerarenopleiding, bij-
scholing en de ontwikkeling van het vak.
Ten derde moet er een register komen om
professionalisering van het vak van leraar
te stimuleren. In het register wordt bijge-
houden wat iedere docent doet en heeft
gedaan aan bijscholing. Op onvoldoende
bijscholing komen sancties te staan.
Ten vierde moet er een scholingsfonds
komen. Zowel bevoegde als onbevoegde
docenten moeten aanspraak kunnen
maken op scholing. Daarnaast moet ook
de vervanging van studerende leraren uit
het fonds worden betaald.

Zoeken naar geld
Bij de presentatie van het advies
LeerKracht!, op 12 september in het
Montaigne Lyceum in Nootdorp, kondigt
minister Plasterk direct aan het plan te
gaan uitvoeren. Een belangrijk middel om
het vak van leraar aantrekkelijker te
maken, is het verhogen van de salarissen.
Op het prijskaartje staat een bedrag van
jaarlijks 1,1 miljard euro. De onderwijs-
begroting is dan al vastgesteld en op
snelle steun van minister Bos van
Financiën blijkt Plasterk niet te kunnen
rekenen. Hij moet binnen zijn begroting
op zoek naar ruim één miljard euro.

Medio oktober lekt uit dat Plasterk over-
weegt de basisbeurs voor studenten af te
schaffen om zo zijn plannen te financie-
ren. Het invoeren van een ‘sociaal leen-
stelsel’ is een oude wens van de PvdA
waarbij studenten hun lening naar draag-
kracht terugbetalen.8 Plasterk krijgt geen
bijval. Coalitiepartner CDA accepteert
geen ingrepen in de basisbeurs en voelt
niets voor een inkomensafhankelijke rege-
ling.9 De andere fracties zien evenmin iets
in het plan en ook de pers is kritisch.

‘Wie een bevestiging zocht van het idee dat het

parlement zich vooral laat leiden door de waan

van de dag, werd afgelopen woensdag op zijn

wenken bediend. Het spoeddebat met minister

Plasterk bood het bekende tafereel van over

elkaar heen buitelende Kamerleden die zich vol

verontwaardiging afvroegen waar de regering in

’s hemelsnaam mee bezig was.’10

Plasterk gaat opnieuw op zoek naar geld.
Een complicerende factor is de impasse
rond het ontslagrecht die dan is ontstaan.
Zowel CDA-minister Donner als PvdA-
fractieleider Hamer zeggen voet bij stuk te
houden. Zolang PvdA en CDA het niet
eens worden over het ontslagrecht,
bemoeilijkt dat het nemen van andere
besluiten. Half november is de minister al
een stuk verder. Omdat de 1,1 miljard niet
meteen nodig is, kan een geleidelijke ver-
hoging van de collegegelden soelaas bie-
den. Tot die tijd wil hij de plannen deels
financieren door het versoberen van roos-
tervrije dagen voor oudere docenten, ook
bekend als de BAPO-regeling (Bevordering
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Arbeidsparticipatie Ouderen).11

Uiteindelijk lukt het Plasterk om het
benodigde geld te vinden. Eenderde komt
uit middelen die het kabinet gereserveerd
had voor algemene en goede doelen. Nog
eens eenderde komt uit ‘geld gereserveerd
voor periodieken in het onderwijs, dat in
het verleden vaak aan andere zaken werd
besteed.’12 De rest (340 miljoen13) is bij
elkaar gesprokkeld uit de onderwijsuit-
gaven, onder andere uit een versobering
van de BAPO-regeling voor oudere docen-
ten en het verhogen van het collegegeld.

Actieplan LeerKracht van Nederland
Nu de financiering rond lijkt, presenteert
Plasterk eind november zijn Actieplan
Leerkracht van Nederland. Een koppeling
van salaris aan het opleidingsniveau van
docenten is een belangrijk onderdeel van
de aanbevelingen van de Commissie
Rinnooy Kan. Toch neemt de minister deze
aanbeveling niet over. Hierover mogen de
werkgevers beslissen. Wel gaan de sala-
rissen van leraren sneller stijgen en krij-
gen leraren de kans zich bij te scholen en
daardoor meer te gaan verdienen. De
BAPO wordt versoberd door de leeftijds-
grens op te trekken van 52 naar 60 jaar.
Docenten in ‘probleemgebieden’, zoals
vmbo-docenten in de grote steden, krijgen
een tijdelijke toeslag. Ook wil Plasterk
docenten aanmoedigen om meer te wer-
ken. Er komt een toeslag en de standaard-
omvang van een werkweek wordt 40 uur,
al is dat voorlopig op basis van vrijwillig-
heid.14

Officieel kunnen docenten zich al jaren
laten bijscholen en is hiervoor ook tijd
beschikbaar. In de praktijk blijkt dat 40%
van de docenten uit tijd- of geldgebrek
geen scholing volgt.15 Het nieuwe
scholingsfonds moet deze impasse door-
breken. Een ander speerpunt in de plan-
nen van Plasterk is het verbeteren van de
carrièremogelijkheden om het vak aan-
trekkelijker te maken. De invulling hiervan
blijft onduidelijk.16 Pas in mei 2008 weet
Plasterk of hij zijn actieplan ten uitvoer
kan brengen. Eerst moeten parlement,
scholen en leraren er nog mee akkoord
gaan.

Reacties op het actieplan
In de Kamer is iedereen het erover eens
dat er iets moet gebeuren om de positie
van docenten te verbeteren. Wel vindt de
oppositie het jammer dat de minister de
aanbeveling van de commissie om hoger
opgeleide docenten meer te belonen, niet
overneemt. De PvdA, GroenLinks en de
ChristenUnie willen ook dat de minister
meer doet tegen de hoge werkdruk. De
coalitiepartijen steunen Plasterk, al
vraagt het CDA wel garanties dat het
geld echt bij de docenten komt.17

In de media zijn de reacties op Plasterks
plan wisselend. Vrijwel iedereen is blij dat
er serieuze aandacht is voor de docenten,
maar over de concrete maatregelen zijn
niet allen tevreden. Omdat Rinnooy Kan
niet alleen waarschuwt voor een kwanti-
tatief maar ook voor een kwalitatief tekort
aan leraren, is er eveneens veel aandacht
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voor het niveau van leraren. In navolging
van Kamerleden begrijpen redacteuren en
columnisten niet waarom Plasterk het
waarderen van opleidingsniveau overlaat
aan de schoolbesturen. Het vertrouwen in
schoolbesturen is over het algemeen niet
erg groot.

‘Ik vind het besluit van Plasterk zo treurig omdat

het aansluit bij de door bestuurders steeds

algemener beleden opvatting dat we het belang

van de vakdeskundigheid van de leraar niet

moeten overschatten, dat andere kwaliteiten veel

belangrijker zijn. Het idee van de leermeester, en

helemaal dat van de inspirerende leermeester, is

uit het onderwijs aan het verdwijnen.’18

Uit onderzoek blijkt dat scholen nauwe-
lijks geneigd zijn docenten extra periodie-
ken toe te kennen.19 Hoewel er allerlei
mogelijkheden zijn om docenten naar
kwaliteit te belonen, gebeurt dat in de
praktijk maar zelden. Schoolbesturen zijn
vaak huiverig onderscheid tussen leraren
te maken.20

Kritiek is er ook op het scholingsfonds.
Gaat dat het niveau van docenten verho-
gen? Ten eerste is onduidelijk wat deze
bijscholing inhoudt. Het lijkt te gaan om
de kwaliteit van docenten en vooral het
versterken van de vakinhoudelijke kennis.
Maar vast ligt dat niet en het scholings-
geld kan in beginsel overal voor worden
ingezet.21 Hoogleraar sociale ongelijkheid
Jaap Donkers betoogt bovendien dat blind
geld storten in een scholingsfonds hele-
maal niet nodig is. ‘Als een leraar professi-

oneel is, gaat hij zich vanzelf bijscholen.’22

Uit het rapport van de commissie blijkt
echter dat dergelijke professionaliteit niet
vanzelf spreekt. De commissie zag het
achterblijvende personeelsbeleid binnen
scholen als een van de redenen voor het
geringe effect van eerdere adviezen. Het
scholingsfonds is bedoeld om deze
impasse te omzeilen.

Volgens columniste Aleid Truijens wordt
de kwaliteit van het onderwijs vrijwel uit-
sluitend bepaald door de kwaliteit en het
opleidingsniveau van de docent.23 Veel
commentatoren beweren dat er steeds
minder academici voor de klas staan.
Plasterk stelt in zijn onderwijsnota dat de
instroom van academici in het onderwijs is
verdubbeld ten opzichte van 2001.
Momenteel is zo’n 25% van de docenten
in het voortgezet onderwijs academisch
geschoold.24

De VO-raad en studenten zijn tevreden
met Plasterks plannen, maar de vakbon-
den niet. Zij tonen zich wel voorzichtig
tevreden met het beschikbare geld, maar
ongelukkig met het uitkleden van de
ouderenregeling. Veel docenten die nu
(bijna) onder de regeling vallen zijn na de
bezuinigingen van 1985 in het onderwijs
begonnen, de zogeheten ‘nahossers’. Hun
salarissen werden destijds sterk verlaagd
om de salarissen van zittende docenten te
ontzien. Hun oudere collega’s hadden
meer salaris én riante verlofregelingen, zij
kregen minder salaris en dreigen nu ook
nog de BAPO mis te lopen.25 Deze docen-
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ten voelen zich opnieuw zwaar de klos en
de bonden en oppositiepartijen spreken
schande van het voorstel.

Al snel dreigt de AOb tot actie over te
gaan.26 Tijdens de behandeling van de
onderwijsbegroting in december demon-
streren docenten. Ze ervaren de salaris-
stijging als een sigaar uit eigen doos en
denken dat de werkdruk door de plannen
juist verder stijgt in plaats van vermin-
dert.27 Bij docenten en vakbonden bestaat
veel wantrouwen of schoolbesturen de
salarissen wel echt gaan verhogen. Ze
hechten er daarom aan de koppeling tus-
sen opleidingsniveau en salaris in het
akkoord vast te leggen.28

Ondertussen zijn alle fracties in de
Tweede Kamer het er over eens dat
docenten recht hebben op betere belo-
ning. Zoveel mondelinge steun voor
docenten leidt in de pers soms tot wel-
haast cynische reacties.

‘Terwijl buiten het gebouw van de Tweede Kamer

de eerste leraren zich verzamelen om te demon-

streren tegen de plannen van onderwijsminister

Plasterk, worden zij binnen heilig verklaard door

de leden van de Tweede Kamer. Oppositie en

coalitie versmelten in hun onvoorwaardelijke

steun aan de leraar.’29

De oppositie staat achter Plasterks plan-
nen, maar blijft aandringen op een koppe-
ling van salaris en opleidingsniveau én
zekerheid dat het geld echt naar de
docenten gaat.

Overleg met de bonden
Niet helemaal verassend, wijst de AOb
het plan van Plasterk op 15 december af.
De bond wil juist dat de salarissen recht-
streeks gekoppeld worden aan het oplei-
dingsniveau. Op die manier hebben
schoolbesturen er geen invloed meer op.
Dat is precies de reden waarom het voor-
stel van de koppeling minder goed valt bij
de VO-Raad. Voorzitter Sjoerd Slagter
meent dat de AOb een verkeerde voorstel-
ling van zaken geeft. De VO-raad wil
docenten met een mastertitel extra belo-
nen en stelt dat het extra geld sowieso
aan de verbetering van de positie van
docenten besteed moet worden. Verder
willen de verenigde schoolbesturen dat
Plasterk de onderhandelingen over de
ouderenregeling overlaat aan werknemers
en werkgevers. De VO-raad zegt toe zich
te willen inzetten voor vermindering van
de werkdruk. De Onderwijsbond van het
CNV is wel tevreden.30 Minister Plasterk
houdt vast aan zijn plannen.

Het overleg tussen Plasterk en de vakbon-
den over de besteding van het extra geld
verloopt moeizaam. Docenten vinden dat
er te veel onduidelijkheid is over wat
Plasterk met de 1,1 miljard gaat doen.
Volgens de AOb heeft de minister alleen
maar geld om de eerste stap van het plan
uit te voeren.31 In plaats van jaarlijks 1,1
miljard uit te trekken, wil de minister de
besteding van in totaal ruim 1 miljard euro
uitsmeren over een langere periode, tot
en met 2020.32 Een groter probleem voor
de minister is de beeldvorming rond de
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bekostiging van de plannen. Plasterk
benadrukt ‘Dit is geen sigaar uit eigen
doos en wordt niet opgehoest door oudere
leraren. Het betreft voor ruim 90 procent
nieuw geld.’33 Wel wil Plasterk de
na-HOSsers ontzien die nu de ouderen-
regeling mis dreigen te lopen.

In maart demonstreren docenten opnieuw
voor meer salaris en minder werkdruk.34

Volgens Trouw is inmiddels sprake van
‘een stevige crisis in het polderoverleg.’
Sjoerd Slagter (VO-raad) geeft het duide-
lijkst blijk van het gegroeide wantrouwen
tussen de overlegpartijen. Scholen en
docenten weten volgens hem beter hoe
het geld besteed moet worden.

‘…het resultaat is dat de bonden zich op een on-

gebruikelijke manier onder druk gezet voelen en

in het overleg nauwelijks nog geneigd zullen zijn

zich constructief op te stellen. Waarop de minister

zich gedwongen ziet de poot stijf te houden, en de

onderwijswereld afstevent op een forse kater.’35

Begin april zijn er nog maar weinig vorde-
ringen gemaakt. Docenten komen
opnieuw in actie. Er is nog geen overeen-
stemming over de seniorenregeling en
ook niet over de concrete invulling van
de salarisverhoging van docenten.36 De
onderhandelingen worden opgeschort
omdat docenten een wettelijke garantie
willen dat meer leraren zullen door-
stromen naar hogere schalen. De werk-
gevers willen die garantie wel geven maar
ook invloed blijven uitoefenen op het per-
soneelsbeleid.37

Een week later sluiten de vakbonden en
minister Plasterk niettemin een moeizaam
akkoord over verbetering van de arbeids-
voorwaarden. De BAPO wordt niet
geschrapt, maar er wordt wel 100 miljoen
euro minder aan uitgegeven. Hoewel
tweederde van de plannen in de huidige
kabinetsperiode wordt uitgevoerd, duurt
het tot 2020 voordat het hele bedrag van
één miljard euro zal zijn besteed. Het
scholingsfonds voor docenten komt er,
net als een wettelijke doorstroomgarantie
naar de hoogste schalen. De koppeling
tussen opleidingsniveau en beloning komt
er toch. Wel houden de schoolbesturen
voor een groot deel de regie in handen.
De bonden en de VO-raad zijn tevreden
met het akkoord, maar vinden ook dat het
eigenlijk veel te weinig is.38 Dan moet de
achterban van de organisaties er nog mee
instemmen.39 De leden van de AOb scha-
ren zich achter dit akkoord, al zien ze het
als slechts één stap in de goede richting.
Bij de eerstvolgende cao-onderhandelin-
gen, in augustus, wordt het verlagen van
de werkdruk een belangrijk thema.40

Het lerarentekort
In de schrijvende pers is naast het kwali-
tatieve ook het kwantitatieve tekort aan
leraren een thema. In het voorjaar wordt
bekend dat scholen aan het begin van het
schooljaar maar liefst 90% van hun vaca-
tures als moeilijk vervulbaar aanmerken.41

Het ministerie spreekt van een omslag.
Nadat aangekondigde tekorten lange tijd
uit leken te blijven, groeit het tekort voor
het eerst sinds 2002 nu wel erg hard. De
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grootste tekorten zijn er bij de exacte vak-
ken en de talen.42 Er zit meestal weinig
rek in de planning; ziekte kan al snel voor
problemen zorgen omdat vervanging
schaars is.43 De concurrentie neemt ook
toe: er doen verhalen de ronde dat scho-
len docenten bij elkaar wegkopen.
Docenten weten steeds beter wat zij
waard zijn en stellen ook vaker eisen aan
loon en secundaire arbeidsomstandig-
heden.44 Andere docenten werken niet in
dienst van scholen, maar laten zich via
bemiddelingsbureaus of gespecialiseerde
uitzendbureaus (tijdelijk) inhuren. Deze
bureaus stellen hogere eisen aan docen-
ten en bieden hen meer salaris en vrijheid
dan scholen.45

In de media verschijnen regelmatig
berichten over het grote lerarentekort.
Het ministerie schrijft oud-docenten, ook
zonder onderwijsbevoegdheid, aan om te
helpen de tekorten op te vangen.46

Ingezonden brieven contrasteren met
de nieuwsberichten; gemotiveerde zij-
instromers zeggen dat ze nauwelijks een
baan of zelfs maar een stageplaats
kunnen vinden.

Is een hoger salaris de oplossing?
Naast de omvang staat ook de aanpak van
het probleem in de media ter discussie.
In vergelijking met andere sectoren is het
salaris van docenten niet slecht. Wel is er
een aantal knelpunten. Het startsalaris
voor jonge docenten is relatief niet laag,
maar er zijn maar weinig beginnende
docenten die fulltime werken. Dit wordt

ze ook vaak afgeraden, omdat voor- en
nawerk van de lessen van starters veel tijd
vraagt.47 Andere knelpunten zijn dat het
salaris al relatief vroeg in de carrière een
plafond bereikt en dat er vaak weinig
doorgroeimogelijkheden zijn.

In de pers gaat de discussie ook over de
aanwas van nieuwe leraren. Net als vroe-
ger kiezen maar weinig studenten bewust
voor een carrière als docent; de meesten
rollen het vak in. ‘Maar het verschil met
vroeger is dat de mechanismen die er toen
toe leidden dat studenten het beroep bin-
nen rolden, zijn verdwenen.’48 Studenten
aan universiteiten moeten volgens Leo
Prick een relatief lang programma volgen
om leraar te worden. Dit helpt niet erg,
zeker omdat er geen extra salariëring
tegenover staat.49 Een tweedegraads
docent studeert korter dan een eerste-
graads docent, maar verdient bijna even-
veel. Veelvuldig wordt in de media gespro-
ken over de kwaliteit van tweedegraads
leraren.50 De eisen zouden te laag zijn,
zowel bij de selectie als tijdens de oplei-
ding.51 Redacteuren en columnisten wij-
zen er verder op dat ongeveer de helft van
alle leraren in opleiding helemaal niet
voor de klas komt of al na een paar jaar
een baan buiten het onderwijs zoekt.52

Het zijn vooral brievenschrijvers die
betwijfelen of een hoger salaris het lera-
rentekort wel gaat oplossen. Zij wijzen op
de cultuur en organisatie van het onder-
wijs. Met de schaalvergroting zou de
nadruk meer liggen op kwantiteit dan op
kwaliteit. De nadruk op getallen zou de
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aandacht voor wat leerlingen echt verder
helpt naar de achtergrond hebben
geduwd. Een brievenschrijver verzucht:
‘We leveren niet de kwaliteit die recht
doet aan de wens van onze deelnemers,
maar financieel zijn we gezond.’53 De 25-
jarige Moerbeek ziet zichzelf als poten-
tiële leraar en schrijft een open brief om
uit te leggen waarom hij dat toch niet wil
worden. Volgens hem zit het eigenlijke
probleem veel dieper.

‘Beste heren Dijsselbloem, Rinnooy Kan en

Plasterk,

... Het is niet het salaris dat mij afschrikt, of het

‘gebrek’ aan carrièremogelijkheden. Het is mijn

beeld, en ik denk dat velen van mijn generatie dat

beeld delen, van de manier waarop onderwijs-

instellingen georganiseerd zijn. Dat beeld botst

met hoe een belangrijk deel van mijn generatie

zich ontwikkeld heeft en hoe wij kijken naar orga-

nisaties en het werken daarin… Een generatie die

houdt van ‘platte’ organisaties, waar eigen

inbreng en initiatief gewaardeerd wordt…

Die generatie voelt zich, alle maatschappelijke

betrokkenheid ten spijt, niet aangetrokken tot

de logge, bureaucratische, hiërarchische, op

ICT-gebied middeleeuwse onderwijsinstellingen.

Tegen deze ‘culturele’ mismatch kan geen salaris-

verhoging of opscholingscursus op, vrees ik.’54

Imagoprobleem?
Een hardnekkig probleem, dat ook de
Commissie Rinnooy Kan onderkent, is het
imago van het leraarschap.

‘Nooit eerder had het beroep zo’n slecht imago:

veeleisend en zwaar, en ook nog eens onder-

betaald en zonder carrièremogelijkheden.’55

Volgens PvdA-Kamerlid Hamer is ‘De
lange vakantie … nog het enige waarmee
het leraarsvak zich positief onder-
scheidt.’56 De Nationale DenkTank, een
groep jonge academici, meent dat sprake
is van een vicieuze cirkel: de consequen-
ties van de tekorten leiden tot meer tekor-
ten. Het lerarentekort leidt tot verhoogde
werkdruk, wat het toch al negatieve
imago versterkt, en dat laatste wordt ver-
der gevoed door ‘negatieve aandacht van
de pers.’57 In de media verschijnen zowel
stukken die het imagoprobleem onder-
schrijven, als stukken die dat tegenspre-
ken. Zo rapporteren de kranten over
onderzoek waaruit blijkt dat de waarde-
ring van burgers voor het onderwijs en
voor docenten daalt. Uit hetzelfde onder-
zoek blijkt dat ouders wel veel vertrouwen
hebben in de school van hun eigen kinde-
ren.58 In de krant staat ook dat uit ander
onderzoek blijkt dat het imago van docen-
ten de laatste 25 jaar niet verslechterd is.
Het zijn vooral de docenten zelf die geen
goed zelfbeeld hebben.59 In een reactie op
het advies LeerKracht! wijst Jan Franssen,
onder meer voorzitter van het Sector-
bestuur Onderwijsarbeidsmarkt, op een
fundamenteler probleem dan het salaris.
Volgens hem presenteren en verkopen
leraren zichzelf slecht. Het vak ‘heeft te
veel een welzijnsimago. Te veel geiten-
wollen sokken.’60
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5.4 Expeditiescholen en
‘Rinnooy Kan’

Het onderwijsdebat naar aanleiding van
het werk van de Commissie Rinnooy Kan
heeft zowel regulatieve als normatieve
kanten. We stelden het thema aan de orde
in de interviews met Expeditiescholen om
een indruk te krijgen van de mate waarin
zij invloed ondervinden van zowel de
maatregelen die voortvloeien uit het
advies, als de meer normatieve discussie
waarmee het advies gepaard ging.

Het rapport zelf is bij de Expeditiescholen
goed ontvangen.

‘Er staan heel verstandige dingen in.’

Mensen vinden het positief dat iemand
met het gezag van Rinnooy Kan zich sterk
maakt voor het aantrekkelijker maken van
het leraarschap. In diverse docentenka-
mers is het rapport onderwerp van
gesprek geweest. Op een enkele school
was het rapport aanleiding voor discus-
sies over beloningen, iets wat daar toch al
een heet hangijzer was.

Verschillende schoolleiders ervaren de
inhoud van het rapport als steun in de rug
bij waar ze al mee bezig waren. Een paar
schoolleiders grijpt de oproep voor meer
eigenaarschap van docenten aan voor het
gesprek dat ze met hun eigen docenten
voeren. Ze werken doelbewust naar meer
vrijheid van docenten en het delegeren
van verantwoordelijkheden naar docen-
tenteams. Andere scholen werkten al aan

het realiseren van meer variatie in func-
ties van docenten om het vak aantrekke-
lijker te maken. Bijvoorbeeld door docen-
ten de mogelijkheid te bieden zelf
onderzoek te doen. Zij zien in LeerKracht!
een bevestiging dat ze op de goede weg
zijn.

De reacties van Expeditiescholen op de
concrete maatregelen en afspraken die
voortvloeiden uit het Actieplan
LeerKracht van Nederland lopen zeer uit-
een. Bij sommige scholen is het volstrekt
geen issue.

‘Nee, helemaal niet, nul.’

Bij anderen roept het tijdpad enige scepsis
op.

‘Ik heb dat rapport gelezen en dan denk ik mooi

allemaal, prima. Vervolgens hoor je er weinig tot

niks meer over. ... In 2020 moet het allemaal

ingevoerd zijn, dat is wel een hele- langetermijn-

planning.’

Het scholingsfonds helpt scholen om eer-
der of meer docenten een opleiding te
laten volgen. Bij andere scholen is dat niet
aan de orde. Docenten hebben het veel te
druk om een opleiding te volgen en ver-
vangers zijn niet te vinden.

Het heetste hangijzer in de onderhande-
lingen tussen de minister, werkgevers en
vakbonden was de automatische koppe-
ling van opleidingsniveau aan salaris.
Uiteindelijk werd afgesproken dat alle
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docenten die in de bovenbouw van havo
en vwo lesgeven, het zogeheten eerste-
graads gebied, recht hebben op een hoger
salaris (LD-niveau). Deze afspraak roept
bij een aantal Expeditiescholen sterke
reacties op. Om te beginnen ervaren
schoolleiders het automatisme waarmee
docenten recht krijgen op een hoger sala-
ris, als aantasting van hun autonomie.

‘Ik ben ook bang dat het weer te strak in de cao

komt te staan, waardoor je als directie – dat is

natuurlijk mijn perspectief – te weinig beleids-

ruimte overhoudt om op basis van de factor

kwaliteit mensen te waarderen.’

Schoolleiders willen ook mensen die om
andere, specifieke redenen belangrijk zijn
voor de school kunnen honoreren met
extra salaris. Bijvoorbeeld leraren die het
heel goed doen bij de werving van nieuwe
leerlingen en daarin het gezicht van de
school zijn. Of leraren die leerlingen die
anderen lastig noemen, toch tot leren
weten te brengen. Het recht van leraren in
de bovenbouw van havo en vwo op een
LD-salaris, reduceert de mogelijkheden
voor het extra honoreren van anderen
aanzienlijk en soms tot nul. Schoolleiders
erkennen dat het honoreren van ‘kwali-
teit’ in de praktijk erg lastig is. Daar staat
tegenover dat zij het gesprek binnen de
school over kwaliteiten die het waard zijn
om extra te honoreren, als een opbrengst
zien die ook op zichzelf de moeite waard
is.

Scholen wijzen ook op de onbedoelde en
ongewenste effecten van de maatregel.
Zo nodigt de maatregel uit om docenten
die in de bovenbouw les geven, daar ook
zoveel mogelijk uren te laten maken.
Leraren een paar uur in elkaars ‘bouw’
laten lesgeven, wordt duurder. Maar juist
dat kan bijdragen aan een goede aan-
sluiting tussen onder- en bovenbouw. De
commissie wilde docenten prikkelen tot
ontwikkeling, maar schoolleiders menen
dat het automatisme waarmee leraren in
aanmerking komen voor een LD-salaris
juist een prikkel op ontwikkeling kan weg-
nemen.

Voor een aantal scholen heeft de maatre-
gel over de LD-salarissen mogelijk zeer
vergaande consequenties. Deze scholen
hebben, in samenspraak met docenten,
bewust gekozen voor een andere dan de
gebruikelijke organisatievorm. Zij kiezen
er bijvoorbeeld voor hun docenten wat
lager te belonen, waarbij de ruimte die
overblijft wordt benut om meer mensen
aan te nemen, zodat docenten met klei-
nere groepen kunnen werken. Of om de
organisatie van de school zo ‘plat’ moge-
lijk te houden en uitgespaarde middelen
te benutten om het werk van docenten op
een andere manier aantrekkelijker te
maken. Die zorgvuldig opgebouwde orga-
nisatie staat straks zwaar onder druk.

‘Dat hele gedonder met die CAO, daar word ik ook

niet blij van. ... dat LD-functies aan zoveel uur in

de bovenbouw gekoppeld worden. Ja, dan ben je

weg.’

80 Politiek, Pers en Praktijk

WT_beleidspublicatie-8:Binnenwerk  03-06-2009  12:24  Pagina 80



5

Op een enkele school zijn de consquenties
van de maatregel zo ingrijpend dat de
hele innovatie op het spel staat.

‘Als de minister tegen mij zegt: je bent vanaf nu

verplicht om iedereen die in de bovenbouw werkt

een LD functie te geven, dan kan ik geen beleid

meer maken. ... Dat betekent gewoon dat ik mijn

innovatie niet kan voortzetten, omdat ik niet de

keuze heb om daar extra geld in te pompen.’

Deze scholen zoeken naarstig naar een
uitweg. Of die er komt, is nog onduidelijk.
Wel is duidelijk dat zij (opnieuw) veel tijd
en aandacht nodig hebben om hun eigen
pad te blijven bewandelen.

5.5 Tot slot
Uit alles is duidelijk dat het lerarentekort
een weerbarstig vraagstuk is. De kwestie
speelt al bijna twee decennia. Vele com-
missies zijn ingesteld, vele onderzoeken
werden gedaan en rapporten geschreven,
maar zonder veel effect. Tegen die achter-
grond vraagt de zoveelste commissie, nu
onder leiding van Rinnooy Kan, zich af hoe
de impasse te doorbreken is. De commis-
sie meent dat maatregelen tot nu toe
altijd gericht zijn geweest op scholen. Dat
biedt echter onvoldoende soelaas; er is
een ander breekijzer nodig. De commissie
stelt daarom maatregelen voor die direct
op leraren gericht zijn en waarvan de uit-
voering zo min mogelijk afhankelijk is van
de medewerking van schoolbesturen. Een
van die maatregelen is de automatische
koppeling tussen het opleidingsniveau en
het salaris van leraren.

Hoewel de uitwerking van het Actieplan
LeerKracht! vooral betrekking heeft op
beloning, gaat het onderwijsdebat over
de waardering van leraren in veel ruimere
zin. In het debat zijn veelvuldig echo’s
hoorbaar van thema’s als autonomie en
respect. In de Tweede Kamer spreken
politici hun grote waardering uit voor
leraren. Soms wordt die waardering
zelfs zo zwaar aangezet dat leraren arg-
wanend worden. Opvallend is vervolgens
het contrast met de grondige speurtocht
die de minister moet maken voor aanvul-
lende middelen om die waardering te
verzilveren.

Een gebrek aan vertrouwen kleurt het
onderwijsdebat over het lerarentekort.
Vakbonden van leraren en een aantal
Kamerfracties maken duidelijk weinig ver-
trouwen te hebben in schoolbesturen, in
het bijzonder in hun personeels- en belo-
ningsbeleid. Ook tussen de overlegpart-
ners die deelnemen aan de CAO-onder-
handelingen bestaat weinig vertrouwen.
Zo is het opvallend dat de verschillende
belanghebbenden geen sterkere coalitie
vormen omwille van het gezamenlijke
belang van voldoende en voldoende
gekwalificeerde docenten. Als er weinig
vertrouwen is, zullen partijen trachten
hun belangen zeker te stellen door onont-
koombare afspraken te maken, terwijl dat
gebrek aan vertrouwen juist het maken
van dergelijke afspraken bemoeilijkt.
Uiteindelijk worden afspraken gemaakt
die – noodgedwongen – een uniform
karakter hebben: alle docenten die les-
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geven in de bovenbouw van havo en vwo,
krijgen recht op een hoger salaris. De
interviews met Expeditiescholen maken
opnieuw het spanningsveld tussen uni-
forme regels en diversiteit in schoolprak-
tijken zichtbaar (zie ook hoofdstuk 3).
Terwijl de afspraken in het ene geval nau-
welijks relevantie hebben, hebben ze voor
andere, voornamelijk vernieuwende,
scholen waarschijnlijk zeer verstrekkende
gevolgen. Voor enkele Expeditiescholen
staan de afspraken haaks op hun visie en
de daarop gebaseerde inrichting van de
school. Dat bevestigt de institutionele
theorie, waarin wordt gesteld dat regels
veelal gebaseerd zijn op bestaande prak-
tijken en fricties veroorzaken voor nieuwe
praktijken.
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In het vorige hoofdstuk werd duidelijk
dat regulatieve en normatieve druk elkaar
beïnvloeden. In dit hoofdstuk blijkt die
interactie opnieuw, en wel op een heel
specifieke manier. Het terugdringen van
schoolverzuim en voortijdig school-
verlaten geldt als een van de speerpunten
van het kabinetsbeleid. In termen van de
institutionele theorie is het uiteindelijke
doel normatief van aard: het moet
‘gewoon’ worden dat iedereen naar school
gaat en een startkwalificatie haalt.
Dat het nog niet zo ver is, vertellen de
cijfers over spijbelen en voortijdig school-
verlaten. Het kabinet neemt daar speci-
fieke maatregelen tegen met de nota
Aanval op de Uitval. Zo beschouwd is
dit een poging om door middel van
regulatieve druk ook meer normatieve
druk te creëren.

6.1 Voorgeschiedenis:
ambitieuze doelen

Het thema voortijdig schoolverlaten is zo
oud als de leerplicht. Een belangrijk mar-
keringspunt in de jongste geschiedenis is
het rapport van de Commissie Rauwenhof
in 1991.1 Het advies steunt op de gedachte
dat elke jongere recht heeft op het beha-
len van een ‘startkwalificatie’, ofwel een
diploma op mbo-2, havo of vwo-niveau.

Het onderwijs moet zo worden ingericht
dat er voor iedere jongere een passende
leerweg is naar vervolgonderwijs of
arbeidsmarkt. In de loop van de jaren
daarna worden jongeren zonder zo’n
startkwalificatie synoniem met voortijdige
schoolverlaters.2

De ambitie ‘alle jongeren een startkwalifi-
catie’ krijgt een krachtige impuls in 2000.
Regeringsleiders van de Europese Unie
maken dat jaar in Lissabon afspraken over
een strategie voor de EU. In het Lissabon-
akkoord staat dat de EU in 2010 de meest
competitieve en dynamische kennisecono-
mie ter wereld wil zijn, met meer werkge-
legenheid, hechtere sociale cohesie en
duurzame groei. De Europese Raad stelt
indicatoren vast om te monitoren of de
landen van de Unie op koers liggen om
deze ambitie te realiseren. Eén van die
indicatoren betreft het percentage voor-
tijdige schoolverlaters (vsv’ers). Alle lid-
staten moeten het aantal vsv’ers in 2010
tot de helft hebben teruggebracht ten
opzichte van het jaar 2000.

Nederland neemt de Europese doelstel-
ling over als landelijke doelstelling. Voor
het jaar 2000 is het percentage vsv’ers in
Nederland vastgesteld op 15,5%; in 2010
moet het zijn gedaald tot onder de 8%.3

Nederland formuleert ook een aanvul-
lende doelstelling voor het maximale aan-
tal nieuwe vsv’ers per jaar: in 2010 moet
dat aantal gehalveerd zijn tot 35.000.
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In Nederland ontwikkelen de G27, een
samenwerkingsverband van steden die
participeren in het grotestedenbeleid, een
gezamenlijk plan om het aantal vsv’ers
terug te dringen: Aanval op de Uitval.
Op Prinsjesdag 2005 kondigt het kabinet-
Balkenende II deze aanpak aan voor heel
Nederland. Tijdens de begrotingsbehan-
deling van Justitie in dat najaar, dient
PvdA-Kamerlid Wolfsen een motie in om
overal in het land zogeheten ‘spijbelrech-
ters’ in te voeren. Dit om de ‘zeer belang-
rijke (laatste) strafrechtelijke schakel’4 in
de spijbelketen op orde te krijgen. Het ini-
tiatief volgt op ervaringen in Almelo, waar
mr. Olthof als eerste spijbelrechter van
Nederland actief is. Hij heeft ‘in een jaar
tachtig ernstige spijbelaars hard aan de
tand gevoeld’ en zegt streng op te treden.
‘Ik wil voorkomen dat jongeren crimineel
worden’ aldus Olthof in de ‘Vetverkeerd-
krant’, de jongerenkrant van het Open-
baar Ministerie die in 2006 een thema-
nummer wijdt aan spijbelen.5

Het kabinet-Balkenende IV dat in 2007
aantreedt, zet het terugdringen van de
schooluitval hoog op de agenda. Staats-
secretaris Van Bijsterveldt noemt het een
van haar vier speerpunten.6 In het regeer-
akkoord komen we de schooluitval op ver-
schillende plaatsen tegen. Om een ‘inno-
vatieve, concurrerende en ondernemende
economie’ te worden, stelt het kabinet
zich ten doel ‘om in 2012 te komen tot
halvering van de schooluitval’. De facto

verschuift het kabinet hiermee de tijdlijn
voor het behalen van de nationale doel-
stelling voor ‘nieuwe gevallen’ van 2010
naar 2012. In de onderwijsparagraaf van
het regeerakkoord staat: ‘Bestrijding van
voortijdig schoolverlaten zal krachtig ter
hand worden genomen. Uitgangspunt
vormt hierbij de nota Aanval op de Uitval.’
De ‘stevige aanpak’ van de schooluitval
vinden we opnieuw in de paragraaf over
de wijkaanpak en nog een keer in de justi-
tieparagraaf. Hieruit blijkt al dat school-
uitval bij uitstek een sectoroverstijgend
vraagstuk is.

Bij de start van het schooljaar treedt de
kwalificatieplicht in werking. Jongeren
tussen de 16 en 18 jaar die nog geen start-
kwalificatie hebben behaald, zijn vanaf
augustus 2007 verplicht een volwaardige
opleiding te volgen om die startkwalifica-
tie (alsnog) te halen.7

6. Aanval op de Uitval 87

durven

delen

doen

WT_beleidspublicatie-8:Binnenwerk  03-06-2009  12:24  Pagina 87



2005

2007

88 Politiek, Pers en Praktijk

2008

Lissabonstrategie, doelstellingen voor Nederland:

In 2006 30% minder voortijdig schoolverlaters dan in 1999

In 2010 50% minder voortijdig schoolverlaters dan in 2000

23 november Motie-Wolfsen: landelijke invoering ‘spijbelrechters’

7 februari Regeerakkoord: ‘Bestrijding van voortijdig schoolverlaten zal krachtig ter hand

worden genomen’

1 augustus Ingangsdatum kwalificatieplicht: jongeren tussen 16 en 18 jaar zonder start-

kwalificatie moeten een fulltime programma volgen gericht op het halen van

een startkwalificatie

Prinsjesdag Miljoenennota 2008: ‘De voortgang van het project ligt op schema’

26 november Staatssecretaris doet oproep aan gemeenten en leerplicht-ambtenaren,

op te treden bij scholierenstakingen

17 december Staatssecretaris en vier grote steden maken afspraken over terug-

dringen schooluitval met 40%

18 december Staatssecretaris stuurt een brief naar 7000 jongeren die een vmbo-

diploma haalden, maar zich niet inschreven bij vervolg-opleiding

25 maart Algemeen Overleg ‘Voortijdig Schoolverlaten’; er komen maandelijkse

zittingen van spijbelrechters

28 maart Pieter Winsemius houdt Kohnstammlezing: ‘Niemand houdt van ze…’

10 april Dag van de Leerplicht

9 juni Spijbelcontrole op Schiphol

1 augustus Start landelijke invoering één digitaal loket voor melding schoolverzuim

26 augustus SCP presenteert rapport aan staatssecretaris: ‘aanpak voortijdig

schoolverlaters stagneert’

2000

6.2 Belangrijke momenten
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6.3 Weinig discussie, veel instanties
De ambitie het aantal voortijdig school-
verlaters terug te dringen, staat voor nie-
mand ter discussie. De fracties in de
Tweede Kamer drukken het belang uit in
termen die variëren van ‘belangrijk’ en
‘urgent’ via ‘een zeer ernstig probleem’
tot ‘een van de grootste problemen van
Nederland’.8 Schooluitval is een weer-
barstig vraagstuk waarbij zelden sprake is
van opzienbarende ontwikkelingen met
navenante nieuwswaarde. Zowel in het
publieke als politieke debat is er zeker
aandacht voor spijbelen en voortijdig
schoolverlaten. Maar anders dan bij de
thema’s die in vorige hoofdstukken aan
bod kwamen, lijkt er minder sprake van
een discussie die zich met de tijd verder
ontwikkelt. Elk medium, en ook elke
krant, legt eigen accenten om het brede
en veelomvattende vraagstuk te belich-
ten. Een chronologische vertelling van
wat er gebeurde en waar de discussie over
ging, bleek voor het thema schooluitval
niet geschikt. Dit hoofdstuk is daarom
opgebouwd rond de meest prominente
thema’s die in het schooljaar 2007-2008
aan bod kwamen.9 Die thema’s zijn niet
zozeer in een chronologische alswel logi-
sche volgorde gezet.

Overeenstemming over doelen
Zoals gezegd staan de doelen voor het
terugdringen van schooluitval niet ter dis-
cussie. De miljoenennota die het kabinet
in september 2007 presenteert, noemt de
doelen die in Europees verband zijn afge-
sproken opnieuw. In het schooljaar 2010 –

2011 mag het aantal voortijdige schoolver-
laters maximaal 35.000 bedragen. In het
schooljaar 2006 – 2007 zouden dat er
53.100 zijn geweest. In hetzelfde stuk
staat: ‘De voortgang van het project ligt
op schema.’

Terwijl de streefcijfers duidelijk lijken, is
het feitelijke aantal vsv’ers dat niet. De
registratie van het aantal vsv’ers is lang
een probleem geweest. De invoering van
het onderwijsnummer lost dat probleem
grotendeels op. Door deze betere registra-
tie bleek het aantal vsv’ers aanvankelijk
groter dan gedacht. Registratie is niet de
enige reden voor onduidelijkheid. In
maart constateert het NRC Handelsblad:
‘Het Centraal Bureau voor de Statistiek en
het ministerie van Onderwijs hebben bin-
nen een paar weken zeer uiteenlopende
cijfers over het aantal voortijdige school-
verlaters gepubliceerd.’10 Volgens het CBS
waren er in het schooljaar 2004 – 2005
ruim 88.000 voortijdig schoolverlaters.
Volgens het ministerie waren het er in
datzelfde schooljaar aanvankelijk 62.500,
maar later 56.500. Het verschil is het
gevolg van een onvermijdelijke definitie-
kwestie. Het CBS telt het aantal leerlin-
gen dat in het betreffende schooljaar
zonder startkwalificatie het voortgezet
onderwijs en middelbaar beroepsonder-
wijs heeft verlaten. Leerlingen over wie
geen gegevens bekend zijn, worden mee-
geteld. Het ministerie telt alle 23-jarigen
die geen startkwalificatie hebben en ook
geen opleiding volgen. Het CBS en het
ministerie zeggen afspraken te maken
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over toekomstig gebruik van eenzelfde
definitie.

Discussie over middelen
De discussie over schooluitval gaat niet
over doelen, maar over middelen. En over
de vraag of de doelen te behalen zijn met
de ingezette middelen. Eind november
informeren minister Plasterk en staatsse-
cretaris Van Bijsterveldt de Kamer over de
stand van zaken rond schooluitval en
vsv’ers. De bewindslieden tonen zich vast-
beraden: ‘Want linksom of rechtsom, die
helft minder schooluitvallers in 2012 gaan
we halen. We ... halen alles uit de kast
om de eerder ingezette aanval te laten
slagen.’ De bewindslieden zeggen dat het
er ’goed uit ziet’, maar ook dat het nodig
is de aanpak ‘in een hogere versnelling’
door te zetten. De lijst met aangekon-
digde oude en nieuwe maatregelen is
lang. We noemen hier slechts een paar.

Een belangrijke maatregel richt zich op de
overgang van vmbo naar mbo. Juist die
overgang blijkt bij herhaling kwetsbaar
voor voortijdige uitval. Om dat op te los-
sen zijn er al experimenten met een ‘inte-
grale leerlijn’ vmbo-mbo. Daar komen
nieuwe experimenten bij voor de overgang
van de basisberoepsgerichte leerweg van
het vmbo (vmbo-bb) naar een mbo-2
opleiding. In de experimenten moet de
overgang helemaal verdwijnen: ‘de vmbo-
school en het roc bieden samen één leer-
gang op één school’.

Andere maatregelen omvatten het uitvoe-
ren van een onderzoek naar mogelijk-
heden voor en te verwachten effectiviteit
van financiële prikkels. Ook gaat de brief
in op spijbelen als belangrijke voorbode
voor uitval. Herhaaldelijk is gebleken
dat scholen de wettelijke meldingsplicht
‘sporadisch naleven.’ De wet- en regel-
geving is ‘complex en ondoorzichtig’, de
huidige wetgeving bevat verschillende
definities en de technische voorzieningen
om verzuim te melden zijn ‘gebrekkig of
ontbrekend’.11 Om dat probleem te verhel-
pen, is een pilot gaande met de éénloket-
aanpak. De bewindslieden benadrukken
ook de rol van de docent. Uit onderzoek
zou blijken ‘dat docenten graag hun ver-
antwoordelijkheid voor het voorkomen
van schooluitval willen nemen ... maar
vinden dat het management ze daarbij te
weinig steunt’. De minister en de staats-
secretaris dringen erop aan dat ‘mentoren
en docenten’ ‘meer dan nu doordrongen’
dienen te zijn ‘van het belang van voor-
tijdige meldingen. ... Het is de taak van
het management ... ervoor te zorgen dat
hun school bijdraagt aan het voorkomen
van uitval.’

De pers reageert verschillend op de
‘stand-van-zaken’-brief. De Volkskrant is
positief: ‘het aantal leerlingen dat zonder
diploma de school verlaat, is vorig school-
jaar met tenminte 10 procent gedaald.’
Het Radio 1 journaal vindt het feit dat
scholen zich niet aan de meldingsplicht
houden, het grootste nieuws. In een inter-
view zegt voorzitter Zoutendijk van de

90 Politiek, Pers en Praktijk

WT_beleidspublicatie-8:Binnenwerk  03-06-2009  12:24  Pagina 90



6

vereniging van leerplichtambtenaren
Ingrado, dat scholen weliswaar wijzen
naar onduidelijke wet- en regelgeving,
maar dat ook sprake is van een cultuur-
probleem. Zijn conclusie luidt ‘We zijn nog
niet zoveel verder gekomen’.12

Aan het eind van het jaar 2007 stuurt
staatssecretaris Van Bijsterveldt 7000 jon-
geren een brief. Trouw bericht: ‘Het gaat
om jongeren die afgelopen zomer hun
vmbo-diploma gehaald hebben, maar zich
niet hebben ingeschreven bij een vervolg-
opleiding. “Ik denk dat je de kans niet
moet laten lopen om verder te komen”,
schrijft de staatssecretaris. “Jezelf ont-
wikkelen – ergens goed in worden, een
beroep vinden dat echt bij je past – is het
mooiste wat er is.”13 Uit het bericht in de
krant blijkt ook dat er al met financiële
prikkels wordt gewerkt. In een convenant
dat met de vier grote steden werd afgeslo-
ten, staat dat deze gemeenten € 2.000
krijgen voor elke afhaker minder.14 Over
de maatregelen van de staatssecretaris
toont voorzitter Zoutendijk van de leer-
plichtambtenaren zich kritisch: ‘Een
maatregeltje zus en een maatregeltje zo
... Dat is niet genoeg...’, en refererend aan
de beleidsdoelen: ‘Als we zo doorgaan,
halen we het nóóit.’

In de loop van het jaar besteedt de pers
aandacht aan verschillende maatregelen
en initiatieven. Zo informeert de
Volkskrant haar lezers over een initiatief
van vier scholen in Dordrecht voor het
openen van een gezamenlijke drugspoli.

‘Hier kunnen alcohol- en drugsverslaafde
jongeren worden behandeld’ De poli-
kliniek komt op het terrein van het
Leerpark Dordrecht, waar de vier scholen
zitten met samen tienduizend leerlingen.
... bijkomend voordeel is dat leerlingen
geen lessen hoeven te missen’ omdat de
behandeling ‘makkelijk in het lesrooster’
kan worden ingepast.15 NRC Handelsblad
bericht over een specifieke methodiek die
succesvol is in de hulpverlening. De
methodiek met de naam ‘Eigen Kracht-
conferentie’ houdt in dat de jongere in
kwestie bijeenkomt met ouders, school en
andere betrokkenen. Samen analyseren zij
het probleem en maken afspraken over de
oplossing. De provincie Noord-Brabant
heeft geld vrijgemaakt om de methode
ook in te zetten bij het voorkomen van
voortijdig schoolverlaten. Er is geld om 85
jongeren op deze manier te helpen tussen
januari 2007 en juni 2009; in mei 2008
staat de teller op negen.16

Het vmbo
In de discussie over voortijdige schooluit-
val gaat het bijna uitsluitend over vmbo
en mbo. De invoering van het vmbo is één
van de vernieuwingen die de commissie-
Dijsselbloem onderzoekt (zie ook hoofd-
stuk 7). Terwijl de commissie zich voorbe-
reidt op de openbare verhoren, melden
kranten: ‘vmbo-leerlingen mislukken vaak
na overstap havo’.17 Op basis van een
onderzoek van het CINOP concludeert
de Volkskrant: ‘Van oudsher vormde de
mavo, die in 2000 met het vbo opging
in het vmbo, de ideale opstap voor laat-
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bloeiers. Het vmbo maakt deze route bijna
onmogelijk.’18 Op basis van hetzelfde
onderzoek bericht Trouw dat 17% van de
leerlingen die de vmbo-t-leerweg afron-
den, doorstromen naar de havo. Slechts
de helft van die overstappers zou het
havo-diploma halen. De berichten zijn
aanleiding voor Kamervragen.19 Trouw
meldt verder: ‘Een paar duizend vmbo’ers
per jaar worden zonder diploma van
school gestuurd. Dat is het gevolg van de
wettelijke regel dat vmbo’ers hooguit vijf
jaar over hun school mogen doen.’20

De inspectie kan een jaar verlenging
geven, maar zou dat ‘alleen in bijzondere
omstandigheden’ doen. Scholen zouden
de maatregel trachten te omzeilen door
leerlingen naar leerwegen met een lager
niveau te sturen. Een schooldecaan zegt:
‘De vijfjaarsregel stamt uit een tijd dat
voortijdige schooluitval niet hoog op de
agenda stond.’ Een woordvoerder van de
staatssecretaris reageert twee dagen later
in dezelfde krant; de staatssecretaris ziet
geen reden de maatregel aan te passen.21

Opnieuw is dat aanleiding voor Kamer-
vragen.22 Als de Onderwijsraad eind
november met een advies komt, is dat
voor Trouw aanleiding de kwestie
opnieuw aan te snijden. ‘De vijfjaarsregel
“lijkt misschien efficiënt, maar is op de
lange termijn vaak ondoelmatig”, conclu-
deert de raad. Daarom kan de regel beter
versoepeld worden.’23 De staatssecretaris
beantwoordt de Kamervragen net voor
het Kerstreces. Ze betwist een een-op-
een-relatie tussen de maximale school-
termijn van vijf jaar en ongediplomeerd

schoolverlaten. Volgens haar is de inspec-
tie ‘soepel in toepassing van de mogelijk-
heid’ om verlenging te geven. Ze zegt wel
toe de kwestie te laten onderzoeken.24

Ook geeft Van Bijsterveldt cijfers uit de
basisregistratie onderwijsnummer (BRON)
om vervolgens aan te geven dat de con-
clusie van het CINOP over problemen met
de doorstroom ‘te kort door de bocht’ is.
Volgens haar is er niet zozeer sprake van
een structureel probleem, gezien de grote
verschillen tussen scholen. ‘De vmbo-
scholen die hun leerlingen voorbereiden
op een overstap naar havo, ervaren weinig
problemen. De vmbo-scholen die dat niet
doen, lopen tegen uiteenlopende proble-
men aan.’25

Als de commissie-Dijsselbloem haar
eindrapport medio februari presenteert,
is ze mild over het vmbo. Voor NRC
Handelsblad is dat ‘een verrassing ...
In de publieke opinie heerst toch het idee
dat het vmbo mislukt is. Dat blijkt mee
te vallen. De schooluitval neemt af en de
doorstroom naar het mbo en de havo
neemt weer toe’.26 Trouw is kritischer en
kijkt niet zozeer naar de relatieve afname,
maar naar de absolute aantallen. ‘Zeker
7000 jongeren haken jaarlijks af bij de
overgang van vmbo naar mbo. Nog eens
enkele duizenden stoppen snel daarna,
omdat ze in het mbo hun draai niet vin-
den.’27 De overgang van vmbo naar mbo
blijft een aandachtspunt in het publieke
en politieke debat. Een onderzoeker van
het al eerder genoemde CINOP zegt dat
scholen zich te weinig verantwoordelijk
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voelen voor de overgang. ‘Het vmbo
denkt: dat is een probleem van het mbo.
Het mbo denkt: dat moet het vmbo oplos-
sen.’ De krant ging langs bij scholen in
Amsterdam die zelf het initiatief namen
één school te vormen. Die ervaring leerde
hen ‘hoeveel regeltjes het samenvoegen
van vmbo en mbo bemoeilijken.’ Ook het
NOS Journaal bericht over de experimen-
ten om vmbo en mbo beter op elkaar aan
te sluiten. In de reportage, eveneens uit
Amsterdam, zien we enthousiaste leer-
lingen en medewerkers.

De uitval uit vmbo en mbo is aanleiding
verder na te denken over alternatieven.
In het voorjaar van 2008 is een
Kamermeerderheid er voor ‘om het vakon-
derwijs weer in ere te herstellen’.28

Rotterdam gaat nog een stap verder, of
misschien beter gezegd, een paar stappen
sneller. ‘Rotterdam heeft van alle steden
de meeste voortijdige schoolverlaters: een
op de vijf leerlingen maakt zijn of haar
opleiding niet af.’ Daarom komen er ‘vanaf
komend schooljaar drie nieuwe soorten
vakscholen voor probleemjongeren. De
scholen zijn een samensmelting van het
vmbo en het mbo. De leerlingen volgen
onderwijs op één schoollocatie met voor
hen bekende docenten. Ook gaan instel-
lingen als Schuldhulpverlening, Jeugdzorg
en GGD hun zorg aan jongeren in de
schoolgebouwen aanbieden.’29

Vooralsnog krijgen de scholen de naam
van wijkschool, vakschool en topschool.
Eén van de initiatiefnemers is het Sociaal
Platform Rotterdam. Pieter Winsemius,

voorzitter van het platform, zegt in de
krant dat er nu eindelijk gedacht moet
worden vanuit de behoefte van de kwets-
bare leerling.

‘Het ministerie van Onderwijs telt twee verschil-

lende directies: een voor het mbo, een voor het

vmbo. Elke afdeling kent een eigen regime, een

eigen bekostiging. Beide zijn vreselijk druk

geweest met fuseren, waardoor het zicht op de

werkvloer gedeeltelijk verloren is gegaan. Een te

grote groep is daarvan het slachtoffer. Rotterdam

kan zich dat niet langer permitteren. De

gemeente heeft formeel niets te zeggen over

beroepsonderwijs, maar doet dat toch.’30

Spijbelen
Als middelbare scholieren eind november
2007 de straat op gaan (zie hoofdstuk 3),
is dat een uitzonderlijke en massale vorm
van spijbelen. Als de acties voortduren,
doet staatssecretaris Van Bijsterveldt een
appel op wethouders om in het kader van
de leerplicht iets tegen de protesten te
doen.31 Van Bijsterveldt zegt die avond op
tv bij Pauw & Witteman: ‘Ik vind dat de
wethouders in die steden daar waar het
gebeurt, ook de taak hebben om te kijken
of ze met de leerplicht scholen ook daad-
werkelijk aan kunnen spreken.’32 Als de
leerlingen de straten en de media verla-
ten, krijgt de aanpak van spijbelen weer
het bekende, weerbarstige en meer indivi-
duele karakter.

Spijbelen geldt als dé voorbode voor voor-
tijdige uitval. ‘Spijbelen is te lang met
mantel der liefde bedekt, maar kan desas-
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treuze gevolgen hebben’ kopt Trouw.33

Het aanpakken van spijbelaars geldt als
belangrijke preventieve actie voor uitval.
Scholen zijn niet altijd even consequent in
het registreren en doorgeven van spijbe-
len. Om het voor scholen eenvoudiger te
maken schoolverzuim te melden, wil de
staatssecretaris een digitaal loket invoe-
ren. In januari zegt Van Bijsterveldt in het
NOS Journaal dat het digitale loket er ‘als
het aan mij ligt’ in augustus zal zijn.34

Op de Dag van de Leerplicht, op 10 april,
kondigt Van Bijsterveldt (opnieuw) aan
dat het voor scholen veel eenvoudiger
gaat worden verzuim te melden. In mei
weet RTL Nieuws al dat het landelijke
digitale loket na een proef in negen
gemeenten vanaf 1 augustus echt van
start gaat en in 2009 landelijk moet zijn
ingevoerd. Voor het zomerreces infor-
meert de staatssecretaris de Kamer over
het digitale loket. De gefaseerde invoering
gaat op 1 augustus 2008 van start; op
1 september 2009 moeten alle gemeenten,
vo-scholen en bve-instellingen op het
digitale loket zijn aangesloten. Omdat
persoonsgebonden informatie een nieuwe
weg zal afleggen, moeten wetten worden
aangepast. Door de urgentie van het
vraagstuk, en ook door het aandringen
van de Kamer, wil de staatssecretaris niet
op de formele wetswijzigingen wachten.
‘Dit betekent wel dat de uniforme aan-
meldprocedure aanvankelijk geen wette-
lijke grondslag heeft.’ Zoutendijk, van de
leerplichtambtenaren, heeft overigens
bescheiden verwachtingen van het digi-
tale loket. Hiermee

‘vervalt één reden voor die laksheid van scholen

bij het registreren van schoolverzuim. Maar er

blijven nog heel veel andere redenen over.

Scholen zijn simpelweg niet gewend spijbelaars te

melden. Ze zijn er ook lang niet altijd rouwig om

als een leerling bijvoorbeeld na de Kerst niet meer

verschijnt. Vaak gaat het om lastige leerlingen.’35

Spijbelen wordt harder aangepakt, con-
cludeert het RTL Nieuws met een grafiekje
waaruit blijkt dat Justitie in 1999 ruim
1000 gevallen van spijbelen behandelde,
in 2006 bijna 6000 en in 2007 rond de
7000.36 De rol van justitie bij spijbelen
blijkt ook uit de aandacht die er in het
schooljaar 2007 – 2008 is voor de ‘spijbel-
rechter’. De eerste spijbelrechter begon in
Almelo en het aantal ernstige spijbelaars
is daar volgens Trouw afgenomen. Andere
arrondissementen volgen dit voorbeeld.37

Zoals eerder vermeld, was de motie-
Wolfsen in 2005 bedoeld voor de lande-
lijke invoering van spijbelrechters. In het
voorjaar van 2008 is dat nog niet gereali-
seerd. De Kamer spreekt minister van
Justitie Hirsch Ballin daarop aan en ‘eist
... dat er voor 1 mei overal spijbelrechters
zijn ... maar het kabinet weet niet of dat
gehaald kan worden.’38 Na enige discussie
belooft de minister dat hij met de Raad
voor de Rechtspraak zal overleggen en er
alles aan zal doen om ervoor te zorgen
dat hardnekkige spijbelaars binnen een
maand voor de rechter staan.

In het kielzog van de toenemende aan-
dacht voor spijbelaars besteden de media
ook aandacht aan het werk van leerplicht-
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ambtenaren. Dat blijkt bijvoorbeeld op de
jaarlijkse Dag van de Leerplicht, die in
2008 op 10 april wordt gehouden. Deze
dag is in het leven geroepen om extra
aandacht voor voortijdig schoolverlaten
en spijbelen te vragen.39 Niet helemaal
toevallig overlegt de Tweede Kamer die
dag met de staatssecretaris over de aan-
pak van het vraagstuk. De gemeente
Utrecht grijpt de dag aan voor een uitge-
breidere Actieweek Voortijdig School-
verlaten. De actieweek start met een
fietstocht van Van Bijsterveldt en de
Utrechtse onderwijswethouder Den
Besten. Samen met de leerplichtambte-
naren gaan ze de wijk in om potentiële
schoolverlaters aan huis te bezoeken.
‘Het is niet de bedoeling dat de bezochte
jongeren het gevoel krijgen dat ze gecon-
troleerd worden. Het gaat er juist om dat
ze zich uitgenodigd voelen de draad weer
op te pakken.’40 De soms precaire balans
tussen ondersteuning en controle blijkt
ook uit de documentaire van René Roelofs
die een jaar lang de ontwikkelingen
volgde op de afdeling leerplicht van het
Amsterdamse stadsdeel Slotervaart.41 In
de tweedelige documentaire die de NCRV
in mei en juni uitzendt, is de kijker toe-
schouwer bij gesprekken die leerplicht-
ambtenaren zowel op kantoor als aan huis
met spijbelaars, vsv’ers en hun ouders
voeren. Amsterdamse leerplichtambtena-
ren krijgen rond diezelfde tijd nog meer
aandacht van de media. Als begin juni de
zomervakantie voor de regio Noord alweer
in aantocht is, komt het bericht dat de
gemeente Amsterdam leerplichtambtena-

ren naar Schiphol gaat sturen. Deze acties
passen in het beleid om ‘luxeverzuim’ aan
te pakken. Dit jaar worden er geen boetes
uitgedeeld, maar waarschuwingen. Vanaf
volgend jaar zal dat anders zijn.

Verdwalen tussen instanties
Eind maart krijgt het thema schooluitval
even actualiteitswaarde. Oud-minister en
WRR-lid Pieter Winsemius wijdt zijn
Kohnstammlezing op 28 maart aan voor-
tijdige schoolverlaters onder de titel
‘Niemand houdt van ze ...’. Winsemius
deed onderzoek als onderdeel van een
advies over schooluitval waarmee de WRR
in 2007 is begonnen. In de aanloop naar
die lezing geeft Winsemius een aantal
interviews. In het NOS Journaal van 25
maart roept hij het hele kabinet op om
scholen te helpen die als gevolg van de
extra zorg voor leerlingen in financiële
problemen komen. Het Journaal maakt
een reportage van het Albeda College in
Rotterdam. Om schooluitval van jongeren
te voorkomen, haalt dit roc de hulp de
school in. Maar de extra kosten die het
daarvoor maakt, kan het roc niet langer
opbrengen. Winsemius spreekt van een
‘enorme maatschappelijke schade, voor
die gasten, maar voor ons allemaal’. Een
paar dagen later volgt in NOVA/Den Haag
Vandaag een reportage van het Zadkine
College, eveneens in Rotterdam. In de uit-
zending wordt geschakeld naar Ferry
Mingele in Den Haag, waar die avond een
debat is over ‘probleemleerlingen’. In het
debat benadrukt staatssecretaris Van
Bijsterveldt volgens Mingele ‘dat er heel
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(convenanten)

wethouders onderwijs/jeugd RMC gemeenten (bestuurlijke coördinatie)

veel potjes zijn en dat het niet een pro-
bleem is van onderwijs alleen’. Met al
die anderen zegt de staatssecretaris over-
leg te gaan voeren. ‘Dan weet je het wel
in Den Haag’, aldus Mingele: ‘dan is
de oplossing nog ver weg’. Daarmee
verwoordt hij een punt dat in menige
bijdrage over schooluitval en spijbelen
terugkeert: de vele partijen die bij het
vraagstuk betrokken zijn. De afstemming
tussen al die partijen is welhaast een
vraagstuk op zich. In de ‘stand-van-
zaken’ -brief verwoordt de staats-
secretaris het als volgt:

‘Uitvallers mogen niet verdwalen tussen

instanties. Dat is een reëel risico, want er zijn

nogal wat instanties betrokken bij het voorkomen

van uitval of het teruggeleiden naar school. ...

Het gaat om scholen, gemeenten, jeugdzorg,

bedrijfsleven, ouders, maatschappelijk werk, poli-

tie, justitie en niet in de laatste plaats de docent.’

Uit dezelfde brief blijkt nog eens welke
departementen bij het vraagstuk betrok-
ken zijn ‘OCW werkt daarom samen met:
Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties
(BZK), Defensie, Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit (LNV), Economische
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Zaken (EZ), Jeugd en Gezin (J&G), Justitie,
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW),
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS),
en Wonen, Wijken en Integratie (WWI).’
Om te zorgen voor samenwerking, coördi-
natie en regie werkt OCW als ‘bestuurlijk
eindverantwoordelijke’ met het volgende
‘sturingsconcept’.

‘Wie doet wat?’ en ‘Wie is waarvoor ver-
antwoordelijk?’ zijn vragen die veelvuldig
worden gesteld. Het brengt PvdA-Kamer-
lid Depla ertoe de taakverdeling vast te
willen leggen in een nieuwe wet. Een aan-
tal collega-Kamerleden betwijfelt of het
opschrijven van ieders verantwoordelijk-
heid bijdaagt aan een oplossing van het
probleem in de praktijk.

In zijn Kohnstammlezing noemt
Winsemius schooluitval ‘een bijna klassiek
beleidsmakersprobleem. We zoeken de
oplossing voor een meer-wortelvraagstuk
in een één-wortelaanpak.’ Omdat sprake
is van ‘slepend beleid’ ontstaat er ruimte
voor ‘sluipende beleidsvorming aan de
frontlinie’. Daarmee bedoelt hij dat men-
sen die dagelijks met het vraagstuk te
maken hebben, de grenzen van het beleid
aftasten om werkbare oplossingen te zoe-
ken. Winsemius meent dan ook: ‘De sleu-
tel voor de oplossing ligt goeddeels in
handen van de frontlijnwerkers, vooral de
leraren.’ Maar juist daar ligt een volgend
vraagstuk. Op basis van het veldonder-
zoek dat de WRR heeft gedaan, constate-
ren Winsemius en zijn medewerkers: ‘niet
alleen de leerlingen, maar ook de leraren

worden op dit moment overvraagd.’

In een onderzoek dat de staatssecretaris
in het voorjaar naar de Kamer stuurt,
noemt de Inspectie van het Onderwijs als
één van de terugkerende knelpunten ‘het
(grote) aantal schakels en instanties dat
betrokken is en het gebrek aan snelheid in
de verzuimketen’. Andere knelpunten in
de keten hangen daar voor een deel mee
samen, zoals registraties die niet op
elkaar aansluiten, waardoor het ook niet
mogelijk is gegevens uit te wisselen. Het
grote aantal betrokken partijen heeft als
risico dat jongeren en ouders zelden als
belangrijke ketenpartners worden gezien.
De inspectie waarschuwt dan ook

‘Onderzoek waarbij de jongeren zelf aan het

woord komen, laat nadrukkelijk zien dat voor-

komen en aanpakken van verzuim niet alleen een

kwestie is van procedures en protocollen. Het

gaat om ... aandacht voor de jongeren, om

‘gekend’ worden. Het is riskant om de ‘keten’

centraal te stellen en te sluiten, als de jongeren

daarin geen centrale plaats innemen.’43

6.4 Expeditiescholen en schooluitval
In de interviews met Expeditiescholen zijn
spijbelen en voortijdige uitval geen grote
thema’s. Niemand noemt ze spontaan.
Omdat de andere thema’s vaak wel veel
gespreksstof gaven, hebben wij het
onderwerp ook zelf in lang niet alle inter-
views aan de orde gesteld. Daar waar we
er wel zelf over begonnen, bleek het
thema nauwelijks een issue te zijn voor de
school in kwestie. Daarmee is zeker niet
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gezegd dat het voor middelbare scholen
geen thema is. De Expeditiescholen vor-
men een kleine en selecte groep scholen
die op geen enkele manier representatief
is voor alle vo-scholen in Nederland.

6.5 Tot slot
Het kabinet zet het terugdringen van
voortijdige schooluitval hoog op de poli-
tieke agenda, de staatssecretaris
benoemt het als speerpunt van beleid.
Ook de pers heeft regelmatig aandacht
voor het vraagstuk, waarbij het relatief
grote aandeel van dagblad Trouw opvalt.
Ondanks deze aandacht in politiek en
pers, blijkt uit de reconstructie dat de
onderlinge dynamiek die we in eerdere
hoofdstukken veelvuldig zien, grotendeels
ontbreekt bij het thema spijbelen en
schooluitval. Rond deze thema’s is zelden
iets spectaculairs te melden en de nieuws-
waarde van de thema’s spreekt zelden
voor zich. Daardoor ontbreken duidelijke
kristallisatiepunten in het debat waarbij
de interactie tussen pers en politiek nor-
maliter (kortstondig) de aandacht voor
een vraagstuk versterkt. Een aantal maat-
regelen om het vraagstuk aan te pakken,
zoals de Dag van de Leerplicht, hebben
dan ook vooral het genereren van aan-
dacht tot doel. Als uitzondering op dit
patroon geldt de leerlingenstaking. Deze
zeldzame vorm van massaal spijbelen
genereerde spontaan veel aandacht, al
was dat niet per se aandacht voor het
achterliggende vraagstuk.

De reconstructie van het onderwijsdebat
laat ook zien waarom het voor een over-
heid buitengewoon lastig is consistent en
gecoördineerd beleid te voeren. De achter-
liggende problematiek is complex en raakt
vele facetten van het leven van jongeren.
Het vraagstuk doorkruist de traditionele
taakverdeling tussen verschillende mini-
steries en instanties. Een gezamenlijke
aanpak vereist coördinatie tussen vele
organisaties met eigen gebruiken, des-
kundigheden en verantwoordelijkheden.
In deze situatie ontstaat het risico op de
klassieke verschuiving tussen doelen en
middelen; onderlinge coördinatie kan
zoveel tijd en aandacht vragen dat de
doelgroep en het uiteindelijke doel uit
beeld raken. Omdat de problematiek in
de tussentijd blijft bestaan, komt het aan
op lokale initiatieven om het vraagstuk op
te lossen; al dan niet binnen de grenzen
van de wet.
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7. Parlementair onderzoek
onderwijsvernieuwingen
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Uit onze analyses van Kamerstukken en
uitingen in de media bleek dat het onder-
wijsdebat in het schooljaar 2007 - 2008
gedomineerd werd door vijf grote the-
ma’s. Vier van die thema’s kwamen in de
voorgaande hoofdstukken aan de orde.
De thema’s verschillen in de mate waarin
sprake is van zogeheten regulatieve en
normatieve druk. Bij de urennorm en de
gratis schoolboeken gaat het hoofdzake-
lijk over regulatieve druk; bij het vervolg
op de Commissie Rinnooy Kan en Aanval
op de Uitval gaat het zowel om regula-
tieve als normatieve druk. In dit hoofd-
stuk besteden we aandacht aan het vijfde
thema en daarbij gaat het hoofdzakelijk
om normatieve druk. De aanleiding voor
het parlementair onderzoek onderwijs-
vernieuwingen was gelegen in het
publieke debat over onderwijs. Het werk
van de commissie-Dijsselbloem was ook
zelf onderwerp van debat, zowel in het
parlement als in de media. Het debat rond
het parlementaire onderzoek onderwijs-
vernieuwingen kan daarom een illustratief
inkijkje bieden in de bredere normatieve
context waarbinnen scholen functioneren.
Uit eerder onderzoek blijkt dat organisa-
ties vaak minstens zozeer worden beïn-
vloed door normatieve druk als door
regulatieve druk. De vraag is dan ook of,
en zo ja hoe, het werk van de parlemen-
taire onderzoekscommissie onderwijsver-
nieuwingen van invloed is geweest op
Expeditiescholen en hoe die scholen daar-
mee omgaan.

7.1 Voorgeschiedenis: de staat en
het onderwijs

De aanleiding voor het parlementaire
onderzoek onderwijsvernieuwingen begint
in zekere zin al in de zomer van 2004.
Media berichten over ‘de snelle opmars’
van Iederwijs, een keten particuliere
scholen die werken met het uitgangspunt
dat leerlingen in hoge mate zelf bepalen
wat ze leren, met wie en wanneer. Als het
nieuwe schooljaar weer begint, barst
zowel in het parlement als in de media
een discussie over deze scholen los. In het
najaar van 2004 verbreedt die discussie
zich naar wat ‘het nieuwe leren’ gaat
heten. Wat dat precies is, blijkt lastig te
omschrijven.1 In de media worden vele
nieuwe vormen van leren onder het begrip
geschaard. In de loop van 2005 groeit het
debat over het ‘nieuwe leren’ uit tot een
polemiek die vooral in de media breed
wordt gevoerd. Het meest dominante
thema in het debat is ‘kennis’. Er is dis-
cussie over de aard van kennis, het belang
van basiskennis danwel praktijkkennis,
maar bovenal over de vraag of leerlingen
nog voldoende kennis verwerven. Critici
betogen dat het onderwijsniveau is
gedaald als gevolg van het introduceren
van nieuwe vormen van onderwijs, die
samen als ‘het nieuwe leren’ worden aan-
geduid.2

Het duurt niet lang voordat het woord
‘parlementaire enquête’ valt. Dat gebeurt
bijvoorbeeld wanneer een boek van Leo
Prick verschijnt. De NRC-columnist recon-
strueerde de besluitvorming rond grote
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onderwijsvernieuwingen in het voortgezet
onderwijs.3 Prick zelf ziet op dat moment
overigens weinig in een parlementaire
enquête; volgens hem zal die weinig toe-
voegen omdat er geen sprake is van
‘kwaadwillendheid of verborgen persoon-
lijke belangen’.

In het najaar van 2006 neemt de roep om
een parlementaire enquête toe. Een ver-
kiezingsdebat over onderwijs is voor Hans
Wansink, politiek commentator van de
Volkskrant, aanleiding om te schrijven dat
de ravage in het onderwijs noodzaakt tot
een dergelijk onderzoek.4 Een paar dagen
later kondigt het tv-programma Rondom
Tien zijn uitzending aan met de vraag:
‘tijd voor een parlementaire enquête?’. De
uitzending ‘crisis in het onderwijs’ is een
reactie op mbo-deelnemers die onder de
noemer ‘wij willen les’ een locatie van roc
Friesland College hebben bezet.5

Dan komen de verkiezingen. De PvdA
verliest negen zetels. Een week na de
verkiezingen bekritiseert prominent PvdA-
lid Jos de Beus partijleider Bos in de
Volkskrant6 omdat Bos geen parlemen-
taire enquête over onderwijs instelt. De
Beus meent dat de PvdA zich dan pas los
kan maken van de slechte naam en invloed
van sociaaldemocratische bewindslieden uit
het verleden. Zo wordt het Kerstvakantie.
Begin januari 2007 houdt de vereniging
Beter Onderwijs Nederland (BON) haar
eerste algemene ledenvergadering.7

Tijdens die vergadering roept Paul
Scheffer, eveneens prominent PvdA-lid en

bovendien lid van het comité van aanbe-
veling van BON, op tot een parlementaire
enquête naar onderwijsbeleid.8 In de pers
vindt de gedachte bijval.9 Tijdens het
mondelinge vragenuur op 30 januari 2007,
stelt GroenLinks-Kamerlid Dibi vragen
over het ‘nieuwe leren’ naar aanleiding
van een gezamenlijke actie van leerlingen-
en studentenorganisaties.10 Tijdens dat-
zelfde vragenuur zegt PvdA-Kamerlid
Hamer dat de kritiek op het ‘nieuwe leren’
symbool staat voor kritiek en ongenoegen
met het héle onderwijs. Ze ziet een terug-
kerend patroon waarbij de Kamer bij de
besluitvorming dacht dat er draagvlak
was, maar dat draagvlak tijdens de invoe-
ring snel blijkt af te brokkelen. Hamer
verwijst naar oproepen in de kranten en
meent dat een parlementair onderzoek
louterend zou kunnen werken.

Juist als Hamer in Den Haag oproept tot
een parlementair onderzoek, onder-
handelen de beoogde coalitiepartijen in
Beetsterzwaag over invulling van de
onderwijsparagraaf. Het CDA reageert
ontstemd en wil de formatiebesprekingen
niet belasten met de ‘waan van de dag’.11

De fracties van CDA en CU zien weinig in
een parlementair onderzoek omdat het de
blik op het verleden richt. De tijd kan
beter worden besteed om vooruit te kijken
en problemen op te lossen. In de dagen
die volgen, betuigen velen zich in de
media voor- dan wel tegenstander van
een parlementair onderzoek.12 Belangen-
organisaties van leraren en scholen zien
er weinig in; voormalig bewindslieden zien
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een onderzoek ‘met vertrouwen’ tege-
moet.13 Hoogleraar sociale stratificatie en
ongelijkheid Dronkers zegt weinig te ver-
wachten van een parlement dat onder-
zoek doet naar zijn eigen besluitvorming.
Hij pleit voor een commissie van onafhan-
kelijke leden, die feiten zoekt om vast te
stellen welke vernieuwing van invloed is
geweest op welke aspecten van het
onderwijs. In plaats van schuldigen moe-
ten oplossingen worden gezocht.14

Nadat de coalitiebesprekingen zijn afge-
rond en kabinet-Balkenende IV is geïn-
stalleerd, meldt de pers ruim een week
later dat het parlementaire onderzoek er
toch gaat komen.15 Maar waar moet de
commissie onderzoek naar doen? CDA en
CU gaan akkoord met een parlementair
onderzoek, míts het onderzoek zich
beperkt tot de basisvorming en de tweede
fase. Op 17 april stemt de Tweede Kamer
in met de instelling van een tijdelijke
commissie die onderzoek gaat doen naar

‘besturingsprocessen rond de implementatie van

onderwijsvernieuwingen. De commissie wenst

met het onderzoek inzicht te verwerven in

succes- en faalfactoren van recente en lopende

onderwijsvernieuwingen om daarmee lessen

te trekken voor toekomstige aanpassingen in

het onderwijs.’16

De onderwijsvernieuwingen in kwestie
zijn de basisvorming en de tweede fase,
vernieuwingen die van bovenaf werden
opgelegd, en het nieuwe leren, dat los van
dwingend overheidsbeleid werd ingevoerd

op scholen. Als aanleiding geldt ‘de (toe-
nemende) maatschappelijke onrust ...
over de onderwijsvernieuwingen’. Het
doel moet zijn ‘een bijdrage te leveren aan
het verbeteren van het sturingsproces van
de overheid op de kwaliteitsverbetering in
het onderwijs’. De commissie moet zo snel
mogelijk na het Kerstreces, dus begin
2008, een eindrapport presenteren. Op
25 april wordt de commissie geïnstalleerd;
de commissie kiest nog diezelfde dag
PvdA-lid Dijsselbloem als voorzitter. De
tijdelijke commissie parlementair onder-
zoek onderwijsvernieuwingen wordt de
‘commissie-Dijsselbloem’.17 Een dag later
wordt de voorzitter bekend gemaakt van
een andere commissie die in het regeerak-
koord is aangekondigd.18 De Commissie
Rinnooy Kan moet in snel tempo met
oplossingen komen voor het lerarentekort
(zie hoofdstuk 5).

In de pers volgen gemengde reacties op
de vraagstelling van het parlementaire
onderzoek. De centrale vraag spreekt van
‘besturingsprocessen’; onderzoek naar de
(beoordeling van de) kwaliteit van het
onderwijs is opgenomen als één van de elf
subvragen. De onderschikking van de
kwaliteitsvraag is voor Dronkers reden om
te voorspellen dat het onderzoek een ‘fop-
speen’ gaat worden dat zich louter gaat
richten ‘op handelingen onder de Haagse
stolp’.19

Nog voor het zomerreces richt de commis-
sie twee verzoeken aan de Kamer. Het
eerste verzoek betreft een aanpassing van
de opdracht.20 Na ampele overwegingen
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meent de commissie het onderzoek uit
te moeten breiden met de invoering van
het vmbo. Anderzijds geeft zij aan de
opdracht te willen inperken door geen
internationale vergelijking te maken van
de wijze waarop onderwijsvernieuwingen
in andere landen worden ingevoerd. Twee
weken later volgt een tweede verzoek.21

De commissie wil de Algemene Reken-
kamer onderzoek laten doen naar beste-
ding van middelen. De Kamer stemt met
beide verzoeken in.

7.3 De discussie: de staat van het
onderwijs

De commissie-Dijsselbloem krijgt in het
publieke en politieke debat veel aandacht.
Van begin oktober 2007 tot half april 2008
besteden de media iedere week, en vaak
(bijna) iedere dag, aandacht aan onder-
wijsvernieuwingen, al dan niet met een
directe verwijzing naar de commissie.
Ook in de Kamer wordt veelvuldig aan
‘Dijsselbloem’ gerefereerd. Binnen het
bestek van deze analyse beperken we ons
tot enkele hoofdlijnen in die discussies.
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2008

30 januari Kamerlid Hamer stelt tijdens het mondelinge vragenuur voor een parlementair

onderzoek uit te voeren

25 april Installatie commissie parlementair onderzoek onderwijsvernieuwingen;

Dijsselbloem wordt voorzitter

18 juni Voortgangsbrief commissie; verzoek aanpassing opdracht

2 juli Verzoek uitbreiding opdracht met onderzoek Algemene Rekenkamer

Begin oktober De commissie houdt regionale bijeenkomsten om zich te informeren

21 november Start openbare verhoren

4 – 7 december Openbare verhoren voormalige bewindslieden

13 februari Presentatie eindrapport Tijd voor Onderwijs

15 en 17 april Debat commisse met Tweede Kamer

18 en 19 juni 2008 Debat Tweede Kamer met kabinet

2007

7.2 Belangrijke momenten
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De commissie doet haar werk
Net nadat de bijna gelijktijdig ingestelde
Commissie Rinnooy Kan haar eindrapport
heeft gepresenteerd, organiseert de com-
missie-Dijsselbloem begin oktober een
aantal regionale bijeenkomsten. De
onderzoekscommissie wil in contact tre-
den met ‘het veld’ en zich breed informe-
ren. Kranten berichten over deze bijeen-
komsten. De Volkskrant constateert ‘...
zoals gebruikelijk bij debatten onder lera-
ren, veel onenigheid. Over de problemen,
maar vooral over de oplossingen.’22 Het
werk van de commissie is voor columnis-
ten en schrijvers van opiniebijdragen aan-
leiding om hun visie (nogmaals) te geven
op de problemen en de oplossingen.
Volgens Martin Sommer, aanwezig bij een
schoolbezoek van de commissie, is de
inhoud van het onderwijsdebat de afgelo-
pen tien jaar niets veranderd.

‘Inhoudelijk zijn de loopgraven geen millimeter

opgeschoven. Wat veranderde, is de machts-

balans. Voorheen kwamen politici zonder al te

veel twijfel vertellen hoe het moest. Nu komen

ze luisteren.’23

Als eind november de openbare verhoren
van start gaan, neemt de media-aandacht
verder toe. De aandacht van de pers gaat
met name uit naar de voormalige
bewindslieden, in de veronderstelling dat
een ‘bijltjesdag’ zal volgen.24 Voor ande-
ren hebben de hoorzittingen ‘... een hoge
urgentie. Niets minder dan de toekomst
van Nederland staat op het spel.’25 Niet
iedereen verwacht iets nieuws te horen.

Nog voordat het eerste verhoor begint,
voorspelt politicoloog Van der Heijden:
‘Er zal uitkomen dat de ideeën goed
waren, maar dat het haperde aan de uit-
voering. En dat er te veel vernieuwingen
achter elkaar zijn doorgevoerd. Maar het
is goed dat ernaar wordt gekeken.’26 Als
de verhoren een aantal dagen gaande zijn,
klinkt in de Volkskrant een echo:
‘Het parlementaire onderzoek naar de
mislukte onderwijsvernieuwingen loopt
zoals een parlementaire enquête eigenlijk
altijd verloopt: de beschuldigende vinger
wijst vooral naar anderen. Iedereen staat
nog vierkant achter de eigen ideeën. Dat
er weinig van terecht is gekomen, sterker,
dat het onderwijs eronder heeft geleden,
ligt aan een overhaaste invoering, te lage
budgetten, te weinig aandacht voor lera-
ren, uitgevers die verkeerde studieboeken
maakten. Of, zoals Clan Visser’t Hooft,
pleitbezorgster van het studiehuis, het
stelt, ‘aan de pers’.’27

Hoewel de formele opdracht van de com-
missie spreekt van ‘besturingsprocessen’,
is aandacht voor de kwaliteit van het
onderwijs nooit ver weg. Bij de start van
de openbare verhoren zegt voorzitter
Dijsselbloem in de pers: ‘Hoofdvraag van
ons onderzoek is wat de kwaliteit van ons
onderwijs is en wat de vernieuwingen
daaraan hebben bijgedragen.’28 Als de
verhoren goed en wel op gang zijn, raken
het onderzoek en de actualiteit elkaar op
een bijzondere manier in de week waarin
alles samenkwam, eind november. Aan het
slot van die week zegt minister Plasterk:
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‘Ik vind de kwaliteit van het onderwijs ook onder

de maat. ... De vernieuwingen hebben het niveau

verlaagd. Niet voor niets doet de commissie-

Dijsselbloem daar een parlementair onderzoek

naar.’29

Volgens NRC Handelsblad ‘... heeft hij de
commissie-Dijsselbloem (daarmee) een
stevige voorzet gegeven voor haar aan-
bevelingen.’30

De gesprekken die de commissie voert
met belangenbehartigers, (oud)bewinds-
lieden en politici zijn aanleiding voor ver-
ontwaardiging in de pers. Het politieke
spel dat schuilging achter de parlemen-
taire besluitvorming vond plaats in beslo-
tenheid, maar wordt nu in het openbaar
doorbroken. Ook betrokkenen bij dat spel
reageren verontwaardigd. Zo voelt D66-
Kamerlid Lambrechts ‘zich met terugwer-
kende kracht belazerd’.31

Als de openbare verhoren hun einde nade-
ren, is voor de pers reeds duidelijk welke
conclusies de commissie zal trekken.
Namelijk: ‘weg met het ‘nieuwe leren’ ...
leraren zijn amper geraadpleegd. Er was
te weinig geld. Bewindslieden zijn
gewaarschuwd voor te overhaaste besluit-
vorming, maar zetten toch door. ... te
veel oog voor de didactiek, de regels, de
bepalingen. En te weinig aandacht voor
de onderwijsinhoud en de kinderen. ...

De wetenschappelijke onderbouwing van
alle vernieuwingen liet te wensen over.’32

Het parlementaire onderzoek gaat niet
alleen om het analyseren van voorbije
onderwijsvernieuwingen. Volgens Trouw
zijn ‘De beweegredenen voor een aantal
onderwijshervormingen ... ook nu pijnlijk
actueel.’ De commissie moet vooral met
concrete aanbevelingen komen waar het
onderwijs echt beter van wordt. ‘Dan zou
de commissie zelfs kunnen bijdragen aan
het nieuwe elan dat voor onderwijs én
samenleving broodnodig is.’33 Ook vol-
gens de Volkskrant ‘staat (er) veel op het
spel.’ Wansink beschouwt de betekenis
van de commissie-Dijsselbloem (opniew)
tegen de achtergrond van ‘een enorme
vertrouwenscrisis’ die in de jaren negentig
door de onderwijspolitiek teweeg is
gebracht. ‘De onderwijscrisis vormt zo een
integraal onderdeel van een veel bredere
vertrouwensbreuk tussen de kiezers en de
overheid.’ Zo beschouwd is ‘de operatie-
Dijsselbloem ... een testcase voor het ver-
mogen van de politiek het vertrouwen van
de kiezers terug te winnen.’34 Temidden
van hoge verwachtingen werkt de com-
missie tijdens het Kerstreces aan het eind-
rapport.

Tijd voor Onderwijs
Op woensdag 13 februari 2008 is het
zover: de commissie presenteert haar
eindrapport onder de titel ‘Tijd voor
Onderwijs’. De belangrijkste conclusie
luidt:

‘De overheid heeft haar kerntaak, het zekerstellen

van de kwaliteit van het onderwijs, de afgelopen

jaren ernstig verwaarloosd.’35
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Op het punt van de ‘besturingsvragen’
concludeert de commissie dat ‘verant-
woordelijkheden van overheid en scholen
door elkaar zijn gaan lopen. Het voortge-
zet onderwijs werd in hoge mate verant-
woordelijk gesteld voor het oplossen van
maatschappelijke problemen. De analyse
van de problemen schoot op belangrijke
onderdelen tekort. In het beleid zijn grote
risico’s genomen met kwetsbare leerlin-
gen. De verantwoordelijke bewindslieden
vertoonden een tunnelvisie. Politiek
draagvlak was belangrijker dan draagvlak
in het onderwijs. Beleidskeuzen werden
bepaald door het financiële kader, en niet
door nut en noodzaak, zoals benodigde
middelen voor de scholing van docenten.
Er werden te veel veranderingen ineens
doorgevoerd. De onderwijsinspectie trad,
zonder wettelijke basis, in de beleidsvrij-
heid van scholen.’36

Wat betreft de kwaliteit van het onderwijs
stelt de commissie het volgende vast. ‘De
overheid (bezit) momenteel geen effectief
meetinstrument om de kwaliteit van ons
onderwijs te bewaken.’ Niettemin ‘komt
de commissie tot het oordeel dat er op
onderdelen, waaronder enkele basisvaar-
digheden als lezen en rekenen/wiskunde,
een zorgwekkend dalende trend zichtbaar
is.’37

De commissie komt met een lange lijst
aanbevelingen. ‘De overheid gaat over
‘het wat’; het onderwijs gaat over ‘het
hoe’. De politiek moet zelfbeheersing
tonen en focus aanbrengen in het beleid.

Verder pleit de commissie voor het ont-
wikkelen van leerstandaarden en canoni-
sering van onderwijsinhoud. In het basis-
onderwijs moet een begin- en eindtoets
worden afgenomen. In het voortgezet
onderwijs moet de verhouding tussen het
schoolexamen en het eindexamen worden
gewijzigd: beide moeten met voldoende
resultaat worden afgelegd. Er moet een
nationale monitor komen waaraan gese-
lecteerde scholen verplicht moeten deel-
nemen. De mogelijkheden voor opstroom,
afstroom en doorstroom moeten worden
versterkt. Er moet een aparte reguliere
arbeidsmarktgerichte leerweg komen, af
te sluiten met een vakdiploma.’38 ‘Ten
behoeve van door de overheid geïnitieerde
toekomstige vernieuwingen in het onder-
wijsbeleid, heeft de commissie een toet-
singskader geformuleerd.’ Daarin staat
onder meer dat ‘onderwijsinhoudelijke
vernieuwingen wetenschappelijk gevali-
deerd dienen te zijn. Zo niet, dan moet de
beleidsvernieuwing eerst kleinschalig en
wetenschappelijk begeleid worden uitge-
probeerd en geëvalueerd.’39 De Tweede
Kamer moet zelf een onafhankelijke uit-
voeringstoets laten verrichten. De defini-
tie van onderwijstijd moet worden herijkt.
Voor lerarenopleidingen moeten er cen-
trale examens komen. De rol van de
inspectie moet worden herzien. Middelen
voor zorgleerlingen moeten worden geoor-
merkt. En scholen moeten, aan de hand
van gestandaardiseerde definities, inzich-
telijk maken welk deel van het budget naar
het primaire onderwijsproces gaat en waar
de overige middelen aan worden besteed.
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Reacties op het rapport
In de media krijgt het rapport ruime aan-
dacht en is er veel waardering voor ‘het
voortreffelijke werk’.40 Men spreekt eens-
gezind over bikkelharde conclusies, snoei-
harde beschuldigingen, falend onderwijs-
beleid en grote fouten. ‘Alleen dankzij
leraren is het niet misgegaan.’41 Het rap-
port wordt gezien als ‘een pijnlijke illus-
tratie van de afstand tussen de Haagse
werkelijkheid en de werkvloer’. Of anders
gezegd, ‘de kloof tussen politiek en bur-
ger’.42 Daarmee is het onderzoek niet
alleen relevant voor het onderwijs, maar
legt het een ‘crisis van het systeem’ bloot,
en wel ‘de sturingscrisis van de moderne
netwerksamenleving’ … ofwel ‘de mission
impossible om vanuit de Haagse cockpit
beleidssystemen te besturen.’43

Commissievoorzitter Dijsselbloem toont
zich in interviews ‘geschokt over het
falende onderwijsbeleid’.44 En noemt als
‘een van de pijnlijkste conclusies’ dat er
‘grote risico’s zijn genomen met uitgere-
kend de kwetsbaarste leerlingen.’ Volgens
hem is het ‘maar goed ook’ dat leraren
‘de wensen van de politiek soms aan hun
laars’ lapten. ‘De ernstige verwaarlozing
van de onderwijskwaliteit heeft sterk te
maken met de dogmatische strijd rond de
vrijheid van onderwijs.’45 Die heeft vol-
gens hem verhinderd dat er heldere
onderwijsdoelen werden geformuleerd.

Bewindslieden en Kamerleden aarzelen
niet om de conclusies te onderschrijven.
Ieder legt daarbij eigen accenten. De

minister ziet zich gesteund in ‘het belang
van basisvaardigheden, de kritiek op het
klakkeloos vanuit Den Haag uitrollen van
onderwijsvernieuwingen, en de nadruk op
de rol van leraren.’46 Het CDA leert uit het
onderzoek dat ‘je niet gelijkvormig onder-
wijs moet aanbieden ... als je gelijke kan-
sen wilt creëren voor ongelijke leerlingen.’
Bij de PvdA doet ‘het zeer’ en is de les
vooral dat ‘grote wijzigingen niet meer in
één klap’ doorgevoerd moeten worden.
De ChristenUnie leest in het rapport een
boodschap voor de Tweede Kamer: ‘ken je
plaats, geef scholen en docenten vertrou-
wen in hun professionaliteit’. Ook buiten
de coalitie verschillen de interpretaties.
Volgens de VVD is nu duidelijk dat de poli-
tiek moet loslaten, de SP vindt dat het
‘vanaf vandaag moet gaan om de onder-
wijzer en de leerling in plaats van om
onderwijsbobo’s op het ministerie en in de
politiek’ en voor GroenLinks is de belang-
rijkste conclusie ‘dat het mogelijk moet
zijn om een regeerakkoord open te bre-
ken.’47

Daags na de presentatie van Dijsselbloem
debatteert de Tweede Kamer over de
maatschappelijke stage en is er een
spoeddebat over de urennorm (zie hoofd-
stuk 3). Hoewel het eindrapport van de
commissie niet rept over de maatschappe-
lijke stage, zegt Dijsselbloem die ochtend
in de Volkskrant dat de verplichte maat-
schappelijke stage niet in het onderwijs
thuishoort. ‘Dat moet een keuze van de
school zijn.’48 De commissie gaat in haar
rapport wel in op de urennorm. ‘De defini-
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tie van onderwijstijd moet worden herijkt.
Zij moet eenduidig, uitvoerbaar en hand-
haafbaar zijn en kwalitatief onderwijs
garanderen.’49 Het wekt dan ook geen
verwondering dat ‘Dijsselbloem’ daags na
de presentatie veelvuldig aan bod komt in
de Kamer. Kamervoorzitter Verbeet herin-
nert de Kamer in beide debatten aan het
eigenlijke onderwerp van het debat: ‘Het
gaat nu niet over het rapport van de com-
missie. Dus u gaat nu een vraag stellen
over het onderwerp dat nu aan de orde
is.’50 En tijdens het spoeddebat later die
dag: ‘Wij hebben afgesproken dat wij het
vandaag niet zouden hebben over het rap-
port van de commissie-Dijsselbloem.’51 Dit
tot ongenoegen van de Kamer, die zich er
ook weinig van aan lijkt te trekken. Het
woord Dijsselbloem valt die dag 59 keer in
de Kamer.

Nadat de krantenredacties hun stukken
hebben geschreven, is het de beurt aan
columnisten en lezers. Die tonen zich kri-
tisch. Voor Martin Sommer ‘... bewijzen de
vlotte instemmende reacties van de
meeste politieke partijen hoezeer de
Nederlandse politiek windgevoelig is ...
aan kluitjesvoetbal doet ...’.52 Volgens Jan
Blokker jr. is de commissie te mild want
‘het onderwijs is bewust kapotgemaakt’.53

Een locatiedirecteur kijkt vooruit: ‘de vol-
gende verandering zit er alweer aan te
komen ... de gratis schoolboeken. “Dat
wordt een drama. ... Het gaat wéér ten
koste van de kwaliteit van het onder-
wijs”.54 (Zie ook hoofdstuk 4.)

Verder valt op dat leraren, ex-leraren en
schoolleiders de hand in eigen boezem
steken en de ‘verschoning’ in de publieke
opinie van leraren, ouders en schoolbe-
sturen betwisten. Zij waren er allemaal
bij, zijn medeverantwoordelijk en zeker
geen willoze slachtoffers.

‘Waar zijn eigenlijk die honderden leraren,

bestuurders, onderwijsadviseurs, ouders, leer-

lingen die jaar in, jaar uit talloze werkgroepen,

stuurgroepen, projectgroepen, ontwikkelgroepen,

innovatiekringen hebben bemenst in de aanloop

naar iedere verandering? ... Maar er is verbetering

op komst. Vanaf nu gaan we met z’n allen beleid

maken: de besturen van de 652 vo-scholen,

tezamen met de 84 duizend leerkrachten en de

946 duizend leerlingen. Eindelijk rust!55’

Ook anderen vinden dat scholen en de
beroepsgroep niet vrijuit gaan, al was het
maar omdat ze zelf tot op het bot ver-
deeld zijn. Schoolleider Kars Veling, die
ook door de commissie werd gehoord,
stelt: ‘Een zelfbewuste school is geen
slachtoffer van overheidsbeleid. We moe-
ten oppassen dat deze conclusies niet tot
een nog grotere klaagcultuur in het onder-
wijs leiden.’56

Er volgen meer kritische geluiden. De
commissie zou met de aanbevelingen
haar opdracht te buiten gaan. Bovendien
zou sprake zijn van inconsistentie. ‘De
voorstellen van de commissie betekenen
eigenlijk weer een nieuwe onderwijsver-
nieuwing, maar nu een waar canonisering
en toetsing centraal staan en de overheid
de onzekerheid over de onderwijskwaliteit
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aangrijpt om zijn greep op het onderwijs
via toetsen te versterken.’57 ‘Roepen om
meer lesuren, meer rekenen en taal zal
bewijzen de volgende ernstige dwaling te
zijn’.58 Lezers noemen discussies over de
urennorm en de ‘gratis schoolboeken’ in
het vo en de invoering van competentie-
gericht onderwijs in het mbo belangrijke
testcases voor het leervermogen van de
Kamer.59

In de aanloop naar de behandeling van
het rapport door de Tweede Kamer, op
15 april, worden in de pers nog twee
andere punten nadrukkelijker naar voren
gebracht. Het eerste punt draait om de
(politieke) verantwoordelijkheid. Hoog-
leraar geschiedenis Ankersmit laat zich
meermalen horen met de boodschap:
‘Er moeten politieke koppen gaan rollen’.
Hij is van mening dat falen ‘juist in het pu-
blieke domein’ moet ‘worden afgerekend’.
Omwille van de democratie en politieke
zuiverheid moet het ‘element van wille-
keur en despotisme dat gaandeweg in ons
politiek systeem ingeslopen is’ meteen ‘de
lelijke kop’ worden ingedrukt.60 Ook lezers
vragen zich af of voormalig bewindslieden
hier zomaar mee weg komen.
Het tweede punt raakt aan de kwaliteit
van het rapport. In de krant kwalificeert
Roel in’t Veld het rapport als ‘broddel-
werk’. Volgens hem zijn de conclusies en
aanbevelingen van de commissie niet in
lijn met de onderliggende deelonderzoe-
ken.61 Ook de opstellers van twee van die
deelonderzoeken menen dat de commissie
‘politieke conclusies’ heeft getrokken.62

Voor verschillende conclusies ontbreekt
volgens deze onderzoekers ‘de feitelijke
onderbouwing’. De krant roept Kamer-
leden op om vóór het debat vooral de bij-
lagen te lezen,

‘dan kunnen ze zien dat Dijsselbloem zijn con-

clusies vooral heeft wíllen trekken. ... Het lijkt

erop dat Dijsselbloem met zijn rapport leraren,

leerlingen en hun ouders het gevoel heeft willen

geven dat er nu wél naar hen is geluisterd.’63

Behandeling door de Tweede Kamer
Twee maanden na de presentatie wordt
het rapport besproken in de Tweede
Kamer. Voorafgaand aan die behandeling
constateert de pers dat ‘Dijsselbloem’
een begrip is geworden “tot het irritatie-
niveau aan toe”.64 Ook heeft de term
‘Dijsselbloem-proof’ zijn weg gevonden.
Een voorstel is ‘Dijsselbloem-proof’ als
het het toetsingskader dat de commissie
ontwikkelde weet te doorstaan. Volgens
krantenredacties heeft ‘het gedeelde
enthousiasme uit het begin’ plaats
gemaakt ‘voor verdeeldheid’.65

In het debat zelf trekken nagenoeg alle
fracties uit eigen beweging het boetekleed
aan en tonen ze zich in verschillende
toonaarden en in verschillende mate
(mede)verantwoordelijk. De vraag naar
politieke verantwoordelijkheid en ‘het rol-
len van koppen’ komt niet aan de orde.
Verdeeldheid is er evenmin over de con-
clusies die de commissie trekt. Hoewel de
fracties van CU en SGP de hoofdconclusie,
over ernstige verwaarlozing van de kern-
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taak, wat ‘ongenuanceerd’ vinden, onder-
schrijft de hele Kamer de conclusies en
aanbevelingen van de commissie. De kri-
tiek van In ’t Veld en opstellers van de
deelonderzoeken als zouden de conclusies
niet volgen uit de deelonderzoeken, komt
evenmin aan de orde. ‘Aan het debat was
nauwelijks te merken dat het ... onder-
zoeksrapport de laatste tijd onder flinke
kritiek is komen te staan.’66 In de Kamer
oogst het werk van de commissie veel
waardering. Dat blijkt bijvoorbeeld uit
een Kamerbrede motie waarin de Kamer
‘haar grote waardering’ uitspreekt.67

Het blijkt ook uit de vele vragen die aan
Dijsselbloem worden gesteld. Journalisten
constateren na afloop dat de fracties allen
hun eigen stokpaardjes berijden. De vra-
gen van de fracties aan de commissie
variëren van opvattingen over de maat-
schappelijke stage tot de subsidiëring van
vakverenigingen van docenten en van de
grondslagen onder het rekenonderwijs in
het basisonderwijs, via het competentie-
gerichte leren in het mbo tot accreditatie
in het hoger onderwijs. Het grote ‘gezag’
dat de commissie wordt toegedicht, gaat
zelfs voorzitter Dijsselbloem af en toe te
ver:

‘Het is voor ons lastig, zeg ik maar in alle eerlijk-

heid, om in allerlei lopende, politiek beladen

discussies nu als een soort orakel te gaan zeggen

dat wij het even langs de lat van Dijsselbloem

leggen en dat er dan dit of dat uit komt.’68

De Kamer besluit zelf een onderzoek in te
stellen naar de vraag of de invoering van

competentiegericht onderwijs in het mbo
‘Dijsselbloem-proof’ is. Het toetsingska-
der zal ook worden gebruikt voor de
invoering van ‘passend onderwijs’. Aan
het slot van het debat tonen Kamer en
commissie zich zeer tevreden en spreken
ze eensluidend van een goed en waarde-
vol debat. CU-Kamerlid Slob meent dat de
Kamer zichzelf mag complimenteren. De
voltallige Kamer kijkt uit naar het debat
met het kabinet. Nadat het rapport in de
Kamer behandeld is, wordt het aanmerke-
lijk stiller in de media.

Reactie kabinet / debat met het kabinet
De bewindslieden sturen op 30 mei hun
beleidsreactie op het rapport naar de
Kamer.69 ‘De commissie-Dijsselbloem
heeft een waardevolle impuls gegeven
aan het debat over de kwaliteit van het
onderwijs en de manier waarop dat kan
worden verbeterd.’ De minister en staats-
secretarissen onderschrijven in grote lij-
nen de conclusies uit het rapport. Ze
erkennen dat het onderwijsbeleid heeft
bijgedragen aan het ontstaan van ‘een
vertrouwensbreuk, niet alleen tussen de
onderwijswereld en de overheid, maar ook
tussen bestuurders in het onderwijs ener-
zijds en docenten, leerlingen en ouders
anderzijds. ... Wij zien dit herstel van ver-
trouwen als onze belangrijkste taak in de
komende jaren.’ Verder is er expliciete
ondersteuning voor ‘een herwaardering
van basisvaardigheden. Het belang van
taal en rekenen is jarenlang onderschat.’
Een dag later staat er een interview met
de minister in de krant. Daarin zegt hij dat
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de ‘vernieuwingen in het onderwijs heb-
ben bijgedragen aan een lager onderwijs-
peil. Leerlingen kunnen beter praten en
presenteren dan vroeger, maar dat maakt
lagere taal- en rekenresultaten niet goed.’
De interviewer concludeert: ‘Hij gaat
daarmee verder dan de parlementaire
onderzoekscommissie.‘70

Medio juni debatteert de Kamer met de
bewindslieden over het rapport. Nu de
Kamer zelf al een debat heeft gevoerd en
de bewindslieden de conclusies onder-
schrijven, komt de kwestie van de politieke
verantwoordelijkheid niet meer expliciet
aan de orde. Ook de kritiek die buiten de
Kamer is gerezen over de onderbouwing
van de conclusies, krijgt geen aandacht.

De minister begint zijn eerste termijn met

‘Het rapport van de commissie-Dijsselbloem is

historisch en markeert een omslag in het denken

over onderwijs in ons land.’71

Een krant concludeert na afloop

‘Het werd een marathondebat, waarin het hele

onderwijsbeleid nog eens onder de loep werd

genomen. Van fundamentele zaken als artikel 23

van de Grondwet ... tot praktische kwesties als de

rol van lerarenverenigingen bij innovatie. ...

Elke partij had een andere interpretatie van

Dijsselbloem. Het CDA wil het vertrouwen her-

stellen, de PvdA wil meer doorstroommogelijk-

heden voor leerlingen, de SP wil alle macht voor

de leraar. De PVV waarschuwde tegen massa-

immigratie, GroenLinks tegen te vroege selectie.’72

De lijst toezeggingen die de Kamervoor-
zitter aan het slot van het debat samen-
vat, geeft een indruk van de onderwerpen
die aan bod kwamen.73 De bewindslieden
deden de Kamer zeventien toezeggingen,
variërend van een onderzoek naar de
menselijke maat in het onderwijs, via een
wetsvoorstel over het elektronisch leer-
dossier tot het versoepelen van regelge-
ving voor deelname aan het volwassenen-
onderwijs. Na de stemming over
ingediende moties op 24 juni, wordt de
tijdelijke commissie parlementair onder-
zoek onderwijsvernieuwingen opgeheven.

7.4 Expeditiescholen en
‘Dijsselbloem’

Aanleiding voor de parlementaire enquête
onderwijsvernieuwingen was het publieke
debat over onderwijs. Op haar beurt
voedde de enquête het publieke debat,
zowel tijdens de uitvoering via de open-
bare verhoren, als na afloop door middel
van het eindrapport. Het onderwijsdebat
rond ‘Dijsselbloem’ is dan ook bij uitstek
een voorbeeld van normatieve druk op
scholen. Een onderscheid tussen de bete-
kenis van enerzijds de parlementaire
enquête en anderzijds die van het bredere
publieke onderwijsdebat is lastig te
maken. Toch is dat onderscheid relevant.
Al was het maar omdat de commissie-
Dijsselbloem een tijdelijk fenomeen is,
terwijl het publieke debat nooit ophoudt.
In deze paragraaf beperken we ons zoveel
mogelijk tot de directe effecten van het
werk van de commissie voor Expeditie-
scholen. In hoofdstuk 8 gaan we uitvoeri-
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ger in op de betekenis van het bredere
publieke debat. Daar komen we ook terug
op een aantal voorstellen van de commis-
sie, al dan niet in navolging van anderen,
zoals meer nadruk op rekenen en taal en
een herziening van de exameneisen.

Uit de interviews met Expeditiescholen
blijkt dat de commissie-Dijsselbloem op
uiteenlopende manieren is gevolgd. Op
sommige scholen hebben schoolleiders
zich erover verbaasd dat docenten er niet
meer belangstelling voor hadden. Op
andere scholen volgden docenten het
onderzoek en de openbare verhoren
nauwgezet en was het nadrukkelijk onder-
werp van discussie. De meesten vinden
het goed dat de invoering van de grote
onderwijsvernieuwingen van de afgelopen
decennia is onderzocht. Over de inhoud
bestaan meer twijfels. Het rapport is over
een aantal zaken wel erg negatief.

‘Alsof docenten niet vreselijk hun best hebben

gedaan om van de tweede fase bijvoorbeeld echt

iets te maken. Dat is een ontzaglijke klus geweest.

En ook de basisvorming, als dat dan gewoon min

of meer wordt weggeschreven als ‘mislukt’...’

En op punten ook eenzijdig.

‘Ik heb dat een beetje aangezien met gemengde

gevoelens. ... ik vond dat met name collega-

schoolleiders wel erg slachtofferig waren over

wat de politiek ons allemaal heeft aangedaan.’

Net zoals Kamerfracties het rapport aan-
grijpen om eigen stokpaardjes te berijden,

zo is ook binnen scholen sprake van selec-
tieve lezing.

‘Iedereen pikt daar een beetje zijn eigen gelijk uit.’

Schoolleiders constateren dat menig
docent een bevestiging in het rapport ziet:

‘Zie je wel! Ik heb altijd al gezegd dat ...’

In een aantal gevallen is ook daar de
interpretatie eenzijdig.

‘Sommige collega’s hebben de indruk dat er is

gezegd: ‘docenten moeten weer de baas zijn in de

school’, maar een enkele docent vergeet daar dan

vervolgens in dat dat dan ook iets van je vraagt.’

Een enkele school leest het rapport als
pluim voor haar beleid.

‘Wij hebben altijd een vrij gematigd beleid

gevoerd ... en dat is eigenlijk ook wat de com-

missie-Dijsselbloem zegt ... volg niet alle hypes

en overweeg wat je wel en niet doet. ...

De commissie-Dijsselbloem heeft ons eigenlijk

een compliment gegeven.’

Over de opbrengsten en effecten van het
rapport bestaat onder de Expeditie-
scholen grote overeenstemming.

‘Het is een beetje geïnterpreteerd als lippen-

dienst. ... de eerstvolgende keer dat er weer iets

komt waar het hele onderwijs last van heeft, gaat

de hele Kamer vrolijk weer akkoord, alsof zo’n

commissie er niet is geweest.’
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Van de door de commissie voorgestelde
rolverdeling tussen overheid en scholen,
het wat en het hoe, is volgens de
Expeditiescholen nog weinig terecht
gekomen.

‘Het rapport is nog niet droog of ik merk alweer

dat de overheid geneigd is om allerlei dingen te

vinden, wat er moet veranderen ... Dus ik weet

niet of het leereffect met name voor de overheid

wel goed wordt begrepen.’

‘Ze houden zich daar ook niet aan, ze doen toch

allemaal uitspraken over het hoe.’

De schoolleiders merken evenmin dat het
pleidooi om meer ‘evidence based’ te gaan
werken, door de overheid zelf ter harte
wordt genomen.

‘Laten we nu eerst eens kijken door middel van

onderzoek wat werkt en wat niet werkt. De

afgelopen jaren is er natuurlijk heel veel over ons

uitgestort. Is onderzocht of het werkt, en dat is

vaak niet gebleken. ... Het zou wel handig zijn als

dat ook op andere niveaus gedaan wordt, denk ik

dan. Niet alleen binnen scholen maar misschien

ook door de beleidsmakers die zich met dit soort

dingen bezig houden.’

Over de vraag of de politiek er iets van
heeft geleerd, lopen de meningen uiteen.
Op het punt van de grote vernieuwingen,
waar het rapport over gaat, leidt het
onderzoek wellicht tot meer terug-
houdendheid.

‘Het was vooral een heel politieke commissie,

die vooral ook in de politiek effect moest krijgen.

Iemand die nu nog eens bedenkt: ‘we moeten

het onderwijs maar eens helemaal opnieuw

inrichten’, die bedenkt zich wel een paar keer

voor hij het zelfs maar oppert.’

In de politieke praktijk van alledag is het
effect voor de meesten minder zichtbaar.

‘Het is veel in het nieuws, men zoekt z’n eigen

gelijk, en we gaan over tot de orde van de dag.’

Net nadat de commissie-Dijsselbloem
haar eindrapport heeft gepresenteerd,
debatteert de Kamer over het invoeren
van gratis schoolboeken (hoofdstuk 4).
Scholen zien in deze testcase bevestigd
dat er weinig zal veranderen.

‘Eigenlijk ook een heel grote scepsis van wat gaat

er van terecht komen in de praktijk. En dat laatste

is natuurlijk ernstig bevestigd toen Dijsselbloem

hoogstpersoonlijk zelf toch meeging in die maat-

regel van de gratis schoolboeken.’

7.5 Tot slot
Het parlementaire onderzoek onderwijs-
vernieuwingen is een goed voorbeeld van
normatieve druk zoals dat bedoeld is in de
institutionele theorie. Publiek debat over
de staat van het onderwijs en specifieke
vernieuwingen vormden de directe aan-
leiding voor het instellen van de onder-
zoekscommissie. Vervolgens rapporteer-
den de media met grote regelmaat over
het werk van de commissie, met name
over de openbare hoorzittingen. Ook was
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er veel publieke en politieke aandacht
voor het eindrapport. Toen de commissie-
Dijsselbloem al was ontbonden, kwam de
fase waarin de conclusies vertaald worden
naar beleid. Getuige de Kamerdebatten
vindt het werk van de commissie via vele
aandachtspunten, onderzoeken en aan-
gekondigde danwel aangescherpte maat-
regelen haar weg naar het beleid. De
grote vragen die aanleiding zijn voor het
onderzoek, zijn dan gereduceerd tot pro-
porties die maatregelen mogelijk maken.
In die fase is er aanzienlijk minder aan-
dacht voor het onderwerp.

Voor aanvang plaatste vooral de pers het
onderzoek in een bredere context van een
vertrouwensbreuk tussen kiezer en over-
heid. Het onderzoek zou een testcase zijn
voor het vermogen van de politiek om ver-
trouwen van kiezers terug te winnen.
Afgaand op de interviews met Expeditie-
scholen is die missie niet volbracht.
Scholen zien nauwelijks directe effecten
van het onderzoek. En precies dat is reden
voor teleurstelling. In de ogen van de
meeste scholen heeft het werk van de
commissie-Dijsselbloem geen follow-up
gekregen en heeft het parlement de les-
sen die voor het parlement zelf bedoeld
waren, niet merkbaar ter harte genomen.

Het werk van de commissie was nog op
een andere manier van invloed op de
Expeditie. Na een eerder advies van de
Onderwijsraad over ‘evidence based
onderwijs’ onderstreept het werk van de
parlementaire onderzoekscommissie het

belang van wetenschappelijk onderzoek
voor onderwijs en overheid. De commissie
meent dat hiermee tegenwicht geboden
kan worden tegen de ideologische gela-
denheid van menig onderwijsdebat. Het
debat over het ‘nieuwe leren’, dat in
zekere zin de aanleiding was voor het par-
lementaire onderzoek, was daar een voor-
beeld van.74 De bewindslieden gaan in
hun beleidsreactie nog een stap verder.
‘Niet alleen de overheid, ook scholen kun-
nen meer profiteren van de resultaten van
wetenschappelijk onderzoek.’75 Als voor-
beeld van een initiatief om wetenschap en
praktijk dichter bij elkaar te brengen, noe-
men ze Expeditie durven, delen, doen.
Daarmee is het al lopende programma
waarvan deze publicatie deel uitmaakt,
ook zelf in een ander kader geplaatst dan
waarmee het van start ging.
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8. Expeditiescholen:
innoveren in context
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In het schooljaar 2007 – 2008 concen-
treerde het onderwijsdebat zich rondom
vijf clusters van thema’s. In de voor-
gaande hoofdstukken kwamen die vijf
themaclusters een voor een aan bod.
Samen geven ze een rijke en systemati-
sche beschrijving van de context waarbin-
nen scholen functioneren; het primaire
doel van dit onderzoek. Een bijkomend
doel is te illustreren welke invloed die
context heeft op innoverende scholen en
hoe die daar mee omgaan. We doen dat
aan de hand van interviews met de acht-
tien scholen die participeren in een lande-
lijk innovatieproject, Expeditie durven,
delen, doen.

De interviews met de achttien Expeditie-
scholen begonnen steeds met een open
vraag naar maatregelen of beleid die in
het afgelopen jaar de meeste invloed had
gehad op de school. De thema’s die in de
interviews spontaan werden genoemd,
komen in hoge mate overeen met de vijf
thema’s uit de kwantitatieve analyses (zie
hoofdstuk 2). Twee thema’s die ook ver-
scheidene keren spontaan werden
genoemd, zijn nog niet expliciet aan bod
gekomen. Ten eerste is dat de maatschap-
pelijke stage. Verschillendene Expeditie-
scholen beschouwen de maatschappelijke
stage als positief, veel van deze scholen
werken al met dergelijke stages. Door de
verplichte invoering krijgen zij straks geld
voor een aanbod dat tot dusverre uit
andere middelen werd betaald. De erva-
ringen van scholen die al langer werken
met maatschappelijke stages is samen te

vatten als ‘veel tijd en veel organisatie’.
Ondank het overwegend enthousiaste
onthaal van de maatregel, is er ook zorg.
Die zorg betreft vooral de praktische con-
sequenties en de uitvoering. Het tweede
thema dat Expeditiescholen zelf aansnij-
den is het aanscherpen van de examen-
eisen. We komen daarop terug in de vol-
gende paragraaf over regulatieve druk.

8.1 Regulatieve druk
Een kenmerk van overheidsbeleid is dat
voor iedereen dezelfde maatregelen gel-
den en dat naleving van die maatregelen
zonodig kan worden afgedwongen.
Uniforme maatregelen kunnen buitenge-
woon nuttig zijn en kunnen vaak slechts
door overheidsoptreden tot stand worden
gebracht. Het is een belangrijke waarde
van overheidsingrijpen. Niettemin zorgt
de uniformiteit die met veel overheidsin-
grijpen gepaard gaat, tegelijkertijd voor
een spanningsveld. Omdat geen twee
situaties gelijk zijn, kan eenzelfde maat-
regel in het ene geval heel anders uitpak-
ken dan in het andere geval. Om meer
recht te doen aan de verscheidenheid
zoals die in de praktijk voorkomt, zijn
complexere regels nodig, inclusief aanvul-
lingen en uitzonderingen. Ook die meer
verfijnde regels brengen op hun beurt
weer onbedoelde effecten met zich mee.
Dit fenomeen staat bekend als de regel-
paradox. Naarmate de samenleving diver-
ser wordt, nemen de relevantie en de
urgentie van de regelparadox toe.1
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Het spanningsveld tussen de uniformiteit
van maatregelen en de diversiteit van
situaties waarop ze van toepassing zijn,
zien we in dit onderzoek in vele varianten
terug. De vorige hoofdstukken geven tal-
rijke voorbeelden van maatregelen die
voor scholen heel verschillend uitpakken.
Dat blijkt bijvoorbeeld bij de maatregel
die docenten in de bovenbouw van havo
en vwo automatisch recht geeft op een
LD-salaris, als een concrete uitwerking
van de aanbevelingen van de Commissie
Rinnooy Kan. Deze maatregel is voor de
ene school irrelevant, betekent voor een
andere school vooral zoeken naar manie-
ren om ook docenten met andere kwalitei-
ten te honoreren, terwijl het voor een
derde school niet minder dan de bijl aan
de wortel legt van het hele onderwijscon-
cept waarop de school rust.

Verreweg de meeste scholen ondervinden
bij het werken aan hun innovatie belem-
meringen van een of meer maatregelen
die het afgelopen jaar hun intrede hebben
gedaan of zijn aangescherpt. Zoals gezegd
zijn er aanzienlijke verschillen tussen de
scholen die participeren in de Expeditie
(zie hoofdstuk 1). Zo zijn er scholen waar-
bij de innovatie het karakter heeft van een
project, binnen een school die verder in
veel opzichten lijkt op de meeste andere
Nederlandse scholen. Ook zijn er scholen
die met geïntegreerde vernieuwende
onderwijsconcepten werken die alles en
iedereen in de school raken. Die laatste
groep scholen hebben we hier steeds
gemakshalve aangeduid met de term ver-

nieuwende scholen.
Op basis van de theorie luidt de verwach-
ting dat deze vernieuwende scholen meer
invloed ondervinden van regulatieve en
normatieve druk dan de andere scholen.
Dit onderzoek bevestigt die verwachting
niet en toont een genuanceerder beeld.
De mate waarin Expeditiescholen aange-
ven ‘last’ te hebben van regels, loopt niet
langs de lijnen van al dan niet vernieu-
wende scholen. Verreweg de meeste scho-
len verwoorden in vele toonaarden dat ze
zich in rare kronkels moeten buigen, of ze
nu met een heel vernieuwend onderwijs-
concept werken of niet.

‘Er komen steeds weer nieuwe bochten waarin we

ons moeten wringen, vanuit de regelgeving.’

Wat in veel van die uitingen doorklinkt, is
een variant van het spanningsveld tussen
uniformiteit en diversiteit. Deze variant
betreft niet zozeer de diversiteit tussen
scholen, maar die tussen leerlingen. Veel
Expeditiescholen proberen recht te doen
aan verschillen tussen leerlingen. Bijvoor-
beeld door leerlingen meer keuzes te
bieden en combinaties van vakken en leer-
gebieden mogelijk te maken, door leerlin-
gen meer ruimte te bieden om hun eigen
tempo te volgen, of door de gebruikelijke
scheiding tussen schooltypen en leer-
wegen te doorbreken. In de onderbouw
levert een inrichting die meer recht tracht
te doen aan diversiteit tussen leerlingen,
doorgaans relatief weinig problemen op.
De scenario’s van de Taakgroep
Vernieuwing Basisvorming bieden scholen
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veel ruimte om hun eigen invulling te kie-
zen.2 In de bovenbouw ligt dat anders.
Met name voor de bovenbouw van havo
en vwo is minder duidelijk hoe meer diver-
siteit er uit kan zien binnen de bestaande
regelgeving. Diverse scholen noemen het
centrale eindexamen exemplarisch voor
de manier waarop uniformiteit de school
belemmert om recht te doen aan de diver-
siteit tussen leerlingen.

‘Vooralsnog is het zo, dat je voor een bepaald

aantal vakken op hetzelfde moment dezelfde

prestatie moet leveren. En dat staat totaal haaks

op de manier waarop leerlingen zich daadwerke-

lijk ontwikkelen. Je wilt uitgaan van het maximaal

bereikbare, maar met de eindexamens reken je af

op wat je het slechtste doet. Dus niet op je

kwaliteiten, maar op je falen.’

Voor scholen die wat betreft inhoud en
tempo onderwijs-op-maat willen bieden,
betekent het dat ze moeten schipperen.
De invulling van de bovenbouw ziet er
daarom wel eens anders uit dan de school
graag zou willen.

‘Het voortraject is wel mooi, maar daarna moet

er worden bijgebogen om aan de eindexamen-

eisen te voldoen. We willen onze leerlingen niet

de dupe laten worden van onze innovatie.’

Ook worden oplossingen buiten de school
gezocht.

‘Zodat zakken voor het examen niet gaat beteke-

nen dat je een heel jaar over moet doen. Desnoods

maken we afspraken met mbo en hbo, zodat leer-

lingen daar wel alvast aan de slag kunnen.’

De knelpunten die sommige scholen
ervaren rond de centrale eindexamens,
zijn bekend. Het is precies de reden
waarom het ministerie en de VO-Raad
samen zijn gestart met een pilotproject
‘flexibel examineren’. Geheel in lijn met
de regelparadox zorgt deelname aan het
pilotproject weer voor fricties met andere
regels.

‘Dit is een pilot om te kijken: wat is de meerwaarde

van flexibilisering van het examen? Kunnen we

daar meer rendement op halen? Kunnen we

zorgen dat mensen minder vertraging oplopen?

Dat zijn allemaal ja’s. Dan kan het natuurlijk niet

zo zijn dat je die urenmaatregel – omdat die toe-

vallig politiek hot is – daar tegenaan zet bij zo’n

pilotschool en dan zegt: ‘Jullie krijgen straf want

jullie leerlingen halen niet allemaal die uren in het

eindexamenjaar’. Dan denk ik: nee natuurlijk niet,

dat is ook juist de bedoeling van die hele pilot!’

Inconsistenties
In de review Leren over Innoveren vatten
we inzichten uit wetenschappelijk onder-
zoek over duurzaam vernieuwen samen in
de vorm van zeven aandachtspunten, de
7 C’s.3 Uit onderzoek blijkt dat scholen die
duurzaam willen vernieuwen, gebaat zijn
bij consistent beleid. Het gaat dan niet
alleen om beleid en maatregelen van de
landelijke overheid, maar ook om dat van
lokale overheden, het optreden van de
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inspectie en ook om richtlijnen van een
schoolbestuur. In de praktijk is zelden
sprake van consistent beleid. Dat is pre-
cies de reden waarom contextmanagement
van scholen zo belangrijk is.

Hoewel in geen enkel interview een
directe vraag werd gesteld over (in)consis-
tent beleid, kwamen hinderlijke inconsis-
tenties in nagenoeg ieder gesprek aan de
orde. De lijst met voorbeelden is lang en
laat zich als volgt categoriseren.

Ten eerste zijn er maatregelen die in zich-
zelf als tegenstrijdig worden ervaren. Zo
wordt in het kader van ‘passend onder-
wijs’ gestimuleerd dat organisaties meer
samenwerken.

‘Maar niet alle partijen mogen formeel samen-

werkingspartner zijn. Dan denk ik: wat zitten we

elkaar hier voor de gek te houden, wat maken we

het moeilijk voor mensen die wíllen samenwerken

om dat ook te doen!’

Ten tweede staan de bedoelingen van een
maatregel soms op gespannen voet met
de effecten. Het hoofdstuk over de gratis
schoolboeken geeft daarvan illustraties.
Of zoals een schoolleider het bondig
samenvat:

‘Je hebt vaak meer last van de onbedoelde effec-

ten, dan dat je voordeel hebt van de maatregel.’

Ten derde zijn er maatregelen die strijdig
zijn met andere maatregelen. In dit
boekje werden al diverse voorbeelden

genoemd. Deelname aan de pilot flexibel
examineren zorgt voor fricties met de
urennorm. De inspectie beoordeelt scho-
len als ‘excellent’ en deelt aan dezelfde
scholen boetes uit in het kader van de
urennorm. Scholen ervaren de ruimte die
er is voor het zelf inrichten van de onder-
bouw, samen met de nadruk op doorlo-
pende leerlijnen, als strijdig met de veel
strakkere kaders die voor de bovenbouw
gelden.

Ten vierde constateren Expeditiescholen
dat de consequenties van de ene maat-
regel soms haaks staan op de intenties
van een andere. Zo wordt het belang van
evidence based werken benadrukt, waar-
bij eerst goed wordt nagedacht om vervol-
gens stapsgewijs en op basis van onder-
zoek te besluiten of uitbreiding van het
initiatief wenselijk is. Maar de aanscher-
ping van de urennorm heeft er op een
aantal scholen juist toe geleid dat de
intentie om evidence based te werken
is verlaten en plannen sneller en groot-
schaliger zijn ingevoerd dan aanvankelijk
de bedoeling was.

Een vijfde type inconsistenties signaleren
Expeditiescholen tussen de boodschap die
ze krijgen van de overheid en de manier
waarop die overheid zelf handelt. Veel
scholen onderschrijven de boodschap dat
zij meer evidence based moeten werken.
Zij willen dat ook. Tegelijkertijd zien scho-
len dat de overheid zelf vooral ad hoc en
weinig doordacht maatregelen neemt.
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‘Kijk nou eerst eens als je iets in gaat voeren en

als er nieuw beleid gemaakt wordt: hebben we

dan gecheckt of het werkt? Vaak krijg je toch met

allerlei maatregelen te maken waarvan je denkt:

Waar komt het vandaan? En door wie is het

bedacht en waarom?’

Een laatste variant van ervaren inconsis-
tentie verwijst naar de verdeling en beste-
ding van geld. Enerzijds is er sprake van
een tekort aan structurele middelen.
Tegelijkertijd zien scholen een wildgroei
aan projecten met bijbehorende, tijdelijke,
subsidies.

‘Er zijn op dit moment veel mogelijkheden om

extra subsidies vrij te krijgen. Soms zoveel dat ik

denk, ik moet niet te veel aanvragen, want dat

kan ik helemaal niet verhapstukken.’

Al met al geven maatregelen en uitlatingen
van politici Expeditiescholen niet de indruk
dat sprake is van een duidelijke richting.

‘Dit lijken allemaal weer losse flodders of ballon-

netjes. Dat maakt het onrustig.’

De interactie tussen politiek en media ver-
sterkt het gebrek aan eenduidigheid.
‘Dat ad-hocbeleid wordt heel erg gevoed
door de Kamer en die Kamer laat zich heel
erg voeden door de media. Ik hoor in dat
alles niets van een langetermijnvisie. Het
is allemaal vertaald naar allemaal heel
platte, snelle oplossingen.’

Scholen constateren ook tegenstrijdig-
heden als het gaat om beleid rond onder-

wijsinnovatie. Zo wordt enerzijds het
belang van innoveren benadrukt, terwijl
anderzijds de nadruk meer en meer komt
te liggen op verantwoording.

‘Bij innovaties moet je kunnen vallen en opstaan

en moet je ook fouten kunnen maken en dat moet

ook zichtbaar zijn bijvoorbeeld bij de inspectie.

Er moet ruimte zijn om te experimenteren, binnen

de kaders die er zijn. Die ruimte lijkt soms te

ontbreken.’

Het zijn vooral vernieuwende scholen die
aangeven dat de overheid tegenstrijdige
boodschappen geeft over innovatie.

‘Er wordt aan de ene kant geïnvesteerd in onder-

wijsinnovaties, dat wordt door de politiek heel

belangrijk gevonden. Terwijl aan de andere kant

wordt beweerd: graag weer terug naar zoals we

het vroeger deden. Dat is echt heel frustrerend. ...

Eigenlijk hebben we allemaal de opdracht, als

scholen, om ons onderwijs te innoveren. En dat

betekent vernieuwing. ... Dat men vanuit de poli-

tiek zelf notabene aangeeft van het moet weer

terug naar af. ... Het is paradoxaal.’

De school is de plaats waar allerlei
beleidsmaatregelen bij elkaar komen.
Logischerwijs worden juist op school-
niveau allerlei inconsistenties zichtbaar.
De opgave maatregelen met elkaar te
laten samenhangen, ligt daarom bij uit-
stek bij scholen.

‘De kracht van onze school is nu juist dat wij wél

consistentie van beleid proberen door te voeren.’
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Doordat scholen tal van inconsistenties
ervaren, zonder een achterliggende visie
te zien, wordt hun indruk van willekeur
keer op keer bevestigd. Overheidsbeleid is
voor scholen onvoorspelbaar. Voor scho-
len die omwille van kwaliteitsverbetering
en organisatieontwikkeling vooruit willen
denken, is dat lastig.

‘Geen idee wat er morgen weer uit de koker komt.

... Ik ben wel met die langetermijnvisie bezig.’

Een relativering is hier overigens op zijn
plaats. Schoolleiders die een vergelijking
maken met de manier waarop het onder-
wijsbeleid jaren geleden werd ingevuld,
zijn positiever.

‘De laatste tijd zijn er van overheidswege eigenlijk

heel weinig concrete maatregelen geweest, als je

dat vergelijkt met bijvoorbeeld vijf of tien jaar

terug. Dan werd je elke keer overvallen met aller-

lei maatregelen. Dat is de laatste tijd veel minder

geweest.’

Ook is volgens hen de ruimte voor scholen
om zelf beleid te maken wel degelijk
groter geworden.

‘Het is toch ook helder dat scholen steeds meer

daadwerkelijk autonomie hebben gekregen in het

vormgeven van onderwijs. Dat is echt een plus-

punt. ... In het verleden waren er voor school-

leidingen veel meer richtlijnen dan tegenwoordig.’

Schoolleiders die een vergelijking maken
tussen wat ze horen en wat ze ervaren, of
tussen de feitelijke ruimte en wat ze wen-

selijk vinden, zijn doorgaans minder posi-
tief.

‘Als je de mensen bij het ministerie hoort praten,

dan lijkt het altijd meer beleidsvrijheid en minder

overheidsbemoeienis. Dat hoor je. Maar het

beleid dat ze vervolgens ontwikkelen, dat staat

daar haaks op. ....’

Al met al onstaat een ironisch beeld. Het
overheidsbeleid richt zich uiteindelijk op
een aantal algemene doelen, zoals de
kwaliteit van het onderwijs verbeteren en
talenten van individuele leerlingen ont-
wikkelen. Alle Expeditiescholen zijn ervan
overtuigd dat de school volledig handelt
in lijn met de algemene doelen van het
onderwijsbeleid. En meer nog, dat ook in
onderlinge samenhang doet.

‘Alle thema’s die het ministerie hoog op de

agenda heeft: schooluitval, imago van het vmbo,

kinderen laten opstromen, autochtonen-alloch-

tonen, al die problematiek ... daar hebben wij

een fantastisch concept voor.’

De overheid treft specifieke maatregelen
om die algemene doelen te realiseren.
Juist deze specifieke maatregelen, of
beter gezegd de combinatie van die maat-
regelen, hinderen scholen in hun pogin-
gen die doelen in de praktijk te realiseren.

8.2 Normatieve druk
Behalve via regels, oefent de omgeving
ook via normatieve druk invloed uit op
organisaties. Volgens de theorie is de
invloed via normatieve druk zelfs groter
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dan die via regels. Op dit punt in ons
meerjarige onderzoek baseren we ons op
interviews met Expeditiescholen. Die
interviews geven geen eenduidig beeld;
de balans tussen de invloed van regula-
tieve en normatieve druk lijkt te verschil-
len tussen scholen. Wel is normatieve
druk relevant voor alle scholen. In de
interviews geven scholen nadrukkelijk en
ongevraagd aan dat ze direct of indirect
worden beïnvloed door uitspraken van
politici, discussies over onderwijs in de
media en uitingen van belangengroepen.

‘Het zijn allemaal invloeden van buitenaf die ook

invloed hebben op mensen, op wat ze denken,

hoe ze in hun werk staan ...’

Deze mensen ervaren dagelijks hoe de
manier waarop in het publieke debat over
onderwijs wordt gesproken doorwerkt op
wat er binnen scholen gebeurt. Een klein,
maar illustratief voorbeeld is de manier
waarop in het onderwijsdebat bepaalde
woorden worden gebruikt. Volgens
diverse schoolleiders is een aantal woor-
den zo beladen geworden, dat ze ze zelf
maar het liefst zoveel mogelijk vermijden.
Zoals verwacht geldt dat voor de term ‘het
nieuwe leren’:

‘... dat dat (het nieuwe leren) allemaal niks was en

dat eigenlijk niemand wist wat daar dan precies

niks aan was. Want niemand wist precies wat nou

‘het nieuwe leren’ was. ... We hebben die term

dus ook nooit gebruikt.’

Het vermijden van woorden geldt ook
meer algemene termen die een zekere
lading hebben gekregen.

‘We gebruiken meer de term ontwikkeling of leren

in plaats van innovatie. Dat heeft te maken met

de beeldvorming die innovatie heeft, naar aan-

leiding van de commissie-Dijsselbloem. Dat is

een besmette term geworden, net als destijds

het nieuwe leren.’

Dat bepaalde woorden beladen zijn, heeft
niet alleen consequenties voor de commu-
nicatie van scholen naar buiten, maar
soms ook voor de communicatie binnen
de eigen school.

‘Ik merk dat bij het woord vernieuwingen bij som-

mige mensen meteen alle stekels omhoog gaan.

Die houden daar niet van. ... Dus vraag ik aan

mijn docenten: Hoe kunnen we ons onderwijs

boeiender maken? Hoe kunnen we onze leerlin-

gen meer geboeid naar school laten gaan?’

Volgens veel scholen is sprake van nega-
tieve beeldvorming rond onderwijs. De
media spelen in die beeldvorming onmis-
kenbaar een rol.

‘... dat doet iets, mensen lezen die kranten.’

Scholen betreuren de discrepantie tussen
de goede dingen die ze zelf dagelijks in
hun school zien en de beperkte aandacht
voor die goede dingen in de media.
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‘Het is zo jammer dat onderwijs zo vaak negatief

in het daglicht komt, terwijl er ook zoveel posi-

tiefs is. ... Ik denk dat als dat beter belicht zou

worden, mensen ook anders tegen het onderwijs

aan gaan kijken.’

Alle publiciteit rond het onderwijs en in
het bijzonder over en ook van docenten,
zou potentiële docenten ook niet enthou-
siaster maken om zelf voor het onderwijs
te kiezen.

‘Daarnaast heb ik de vrees dat het onderwijs in

z’n algemeenheid niet aantrekkelijker wordt voor

mensen als zij horen wat voor maatregelen er

allemaal genomen worden.’

Uitlatingen van politici, de parlementaire
enquête en alle publiciteit daaromheen
spelen mee.

‘Maar als dat dan in de krant heeft gestaan of dat

komt op een gegeven moment op het journaal,

ja natuurlijk heeft je docententeam het daarover.

Dat is toch altijd wel: Daar heb je haar weer met

weer iets nieuws en iets raars. We zijn nog niet

eens begonnen!’

In het feit dát er commissies worden inge-
steld ligt een boodschap besloten.

‘Die commissies die versterken dat beeld alleen

maar. Het is niet goed of het deugt niet.’

Met eigen effecten.

‘Er ontstaat ook wel een beetje ‘commissie-

moeheid’ in de school.’

Vernieuwende scholen
In overeenstemming met de theorie zijn
het met name de vernieuwende scholen
die aangeven dat uitspraken en uitlatingen,
meer dan specifieke maatregelen, van
invloed zijn op het dagelijkse schoolleven.

‘Het gaat niet zozeer om concreet beleid, maar

om uitspraken van politici. Dat is het vooral.

Die zetten een bepaalde stemming.’

De meeste vernieuwende scholen merken
naar eigen zeggen direct als in het
publieke debat bepaalde uitlatingen over
onderwijs worden gedaan. Onder meer
tijdens contacten met ouders bij de
werving van nieuwe leerlingen.

‘We moeten heel veel uitleggen en dat geeft ook

niet, het wordt ook wel begrepen en we willen

ook graag dingen uitleggen. Maar het is dat je

voortdurend in de verdediging moet. Dat er niks

verkeerds aan is. Dat er niet geëxperimenteerd

wordt met de kinderen. Dat wij ondanks, of

misschien wel dankzij, onze manier van lesgeven

uitstekende examenresultaten hebben.’

Als gevolg van het publieke debat over de
als mislukt benoemde onderwijsvernieu-
wingen en de toegenomen nadruk op
basisvaardigheden, toetsen en examens,
zien deze schoolleiders ouders terughou-
dender worden. Op een aantal scholen
loopt het aantal aanmeldingen terug.

De publieke opinie en het onderwijsdebat
komen niet alleen via ouders de school
binnen. Docenten zien, horen en lezen
uiteraard dezelfde dingen.
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‘Zo heeft een maatregel of een beeld wat de over-

heid wekt, wat je ook in de kranten leest, wel zo

z’n impact op het reilen en zeilen in onze school

als het gaat om openstaan voor veranderingen.’

Berichten van buiten beïnvloeden docen-
ten, ook als die welbewust hebben geko-
zen voor een school met een nieuw onder-
wijsconcept.

‘Dan gaan intern toch onzekerheden een rol spe-

len. Ouders gaan vragen stellen. Teamleden die

het antwoord niet kennen, die gaan denken

‘misschien moet ik dan toch weer wat dichter bij

de klassieke stof blijven.’ ... Het brengt een tegen-

gestelde beweging in de school. ... Wij moeten

daar voortdurend het gesprek over aangaan. Om

te voorkomen dat mensen terugschieten in oude

patronen.’

Tijd is een terugkerend thema. De neiging
terug te grijpen op dat wat bekend is,
raakt versterkt als maatregelen om een
snelle reactie vragen. Dat was bijvoor-
beeld het geval met de wijze waarop de
urennorm werd gecontroleerd en gesanc-
tioneerd, en aanvankelijk ook met de
invoering van gratis schoolboeken.

‘Naarmate de druk van buiten dus steeds groter

wordt op datgene wat moet, en je ook niet de

ruimte krijgt passend bij je school dat logisch te

maken, krijg je ook dat de mensen in je school

zeggen ‘dit lukt zo niet’. Je hebt vaak niet een

nieuwe oplossing voorhanden, dat maakt dat je

dat moet zoeken met elkaar. Die invloeden van

buiten maken dat je sneller wilt stoppen met

zoeken en zegt ‘laten we het eerst maar zo

doen’... ‘laten we maar een boek pakken, dan

weten we zeker dat het goed komt’.

De druk van buiten en de tijdsdruk die
gepaard kan gaan met concrete maatre-
gelen hebben soms tot gevolg dat een
school een behoorlijke dosis water bij de
wijn moet doen, ook al zijn daar goede
redenen voor.

‘Daar wordt dus weer behoorlijk traditioneel

gewerkt. Daar heb ik ze ook de ruimte voor

gegeven, omdat ik anders mensen volledig over

de kling jaag. ...’

Vooral vernieuwende scholen ervaren de
context waarbinnen ze aan hun innovaties
werken, als weinig stimulerend. Allemaal
spreken ze in termen van tegenwind of
tegen de stroom inroeien. Het is niet één
specifiek thema in het publieke debat dat
daarvoor zorgt, het is net als bij maatre-
gelen vooral de combinatie daarvan.

‘In de waan van alledag haal je je schouders op

en ga je maar weer verder. Maar als je het zo alle-

maal op een rijtje zet aan de hand van een inter-

view, dan word je er wel verdrietig van. Je hebt

het gevoel dat je echt tegen de stroom inroeit.’

Een nuancerende opmerking is hier op zijn
plaats. Niet alle vernieuwende scholen
ervaren in even grote mate invloed van
normatieve druk. Het lijkt erop dat scho-
len die al wat langer bestaan, daar in de
loop der tijd wat minder kwetsbaar voor
zijn geworden.
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Bij geen van de vernieuwende scholen
staat het voortbestaan van de school
ter discussie, noch is sprake van funda-
mentele aanpassingen aan de visie en
de daarop gebaseerde inrichting van de
school. Daaruit kunnen we indirect
opmaken dat ze er in slagen voldoende
legitimiteit te verwerven en te behouden.
Hoe opereren deze scholen in deze
context?

8.3 Contextmanagement
Scholen zijn uiteraard geen willoze slacht-
offers; ze hebben vele mogelijkheden zich
te bewegen en actief gebruik te maken
van hun omgeving. Uit onderzoek naar
duurzame vernieuwing in het onderwijs
bleek het belang van contextmanagement.
Trouw blijven aan de eigen uitgangspunten
en zonodig pragmatische oplossingen
zoeken voor maatregelen die daarmee in
strijd zijn, lijkt op termijn de meeste kans
op succes te bieden.4

Expeditiescholen ervaren de context
waarin ze opereren, vaak als inconsistent
en gevuld met losse ad hoc maatregelen.
De omgeving kenmerkt zich door ambiguï-
teit. In recente theorievorming en onder-
zoek is ambiguïteit een cruciaal en onder-
scheidend kenmerk voor de publieke
sector.5 In veel landen hebben organisa-
ties die voorheen rechtstreeks door de
overheid werden aangestuurd, de afgelo-
pen decennia meer autonomie gekregen.
Het is nu aan deze organisaties zelf om,
tot op zekere hoogte en binnen variabele
grenzen, te bepalen op welke manier ze

publieke belangen dienen en publieke
waarde creëren. Tegelijkertijd blijven deze
organisaties onderwerp van publiek debat
en sturing door de overheid. Dat alles bij
elkaar zorgt voor ambiguïteit. Het is aan
de leidinggevenden, de publieke
managers, daar hun weg in te vinden.
De ervaringen van Expeditiescholen zijn
kortom niet voorbehouden aan deze
kleine groep scholen, aan louter de onder-
wijssector of aan de Nederlandse context.

Er is nog weinig onderzoek gedaan naar
manieren waarop publieke managers
omgaan met ambiguïteit en welke effec-
ten dat dan heeft.6 In dit onderzoek zijn
we vooral geïnteresseerd in de strategieën
die school- en projectleiders inzetten; op
termijn hopen we meer inzicht te krijgen
in de relaties tussen specifieke omstan-
digheden en de effectiviteit van deze stra-
tegieën.7

Uit de interviews blijkt dat Expeditie-
scholen bewust en actief naar manieren
zoeken om hun eigen koers te blijven
volgen. De strategieën die ze daarvoor
inzetten variëren van het pragmatisch
benutten van de mogelijkheden die zich
voordoen, via het negeren van wensen en
regels die niet strikt noodzakelijk zijn, het
neutraliseren van invloeden waar het kan,
tot het creatief zoeken naar de grenzen
van wetten en regels. Ook grijpen ze
maatregelen bewust en actief aan om hun
eigen doelen te realiseren. Scholen die
bijvoorbeeld al van plan waren maat-
schappelijke stages in te voeren, grijpen
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het beleid aan om hun plannen breed en
versneld in te voeren. Ook gebruiken
scholen uitlatingen van politici of commis-
sies om veranderingen binnen hun eigen
school te stimuleren en te legitimeren.

In alle gevallen komt het er volgens deze
scholen vooral op aan heel goed te weten
wat je als school wilt.

‘Als je zelf weet wat je doet, kun je onbevangen

om je heen kijken. … Doen we het wel of niet,

hoe doen we dat? Dan ben je wel bestand tegen

wat politieke turbulentie. ... Het is doorgaans

ook best mogelijk om je eigen lijn te volgen. ...

Als je als school alles doet wat maatschappelijk

gewenst zou zijn, dan word je inderdaad een

beetje zenuwachtig ... Maar als je je eigen beleid

voert, dan ga je natuurlijk naar vermogen dingen

doen die je de moeite waard vindt. Dan laat je je

niet gek maken.’

Als de eigen visie helder is, wordt het ook
eenvoudiger om zelf prioriteiten te stellen.

‘Je moet wel onderscheid maken. Je hoeft niet

alles te doen.’ ‘Welke punten zijn volgens ons nou

écht belangrijk? Sommige dingen filter je eruit en

dan denk je: nou oké, dat mag wel even wachten.

... Het is onmogelijk om alles serieus te nemen.’

Voor scholen die een grote verandering
doormaken, is een dergelijk filter wellicht
nog belangrijker, omdat veranderingen
tijd nodig hebben.

‘Juist om datgene wat er gebeurt ook kans van

slagen te geven. Je hebt soms rust nodig voor

veranderingen. En rust niet in stilstand, maar rust

in: Waar hebben we nu voor gekozen? Dat gaan

we eens even goed neerzetten en goed uitwerken

en goed een kans geven. In plaats van dat we de

verandering over de verandering krijgen.’

Expeditiescholen vinden bijna allemaal
dat je als innoverende school de beschik-
bare ruimte moet zoeken.

‘Dat is ook de uitdaging voor schoolleiders, denk

ik. Dat je de ruimte ook zoekt die er is.’

De meeste scholen kiezen er voor eerst
hun eigen koers te bepalen, want

‘Als je steeds de wet als uitgangspunt neemt voor

wat je wilt, dan kom je er niet.’

De een gaat daar hooguit wat verder in
dan de ander.

‘Je moet eerst een beetje burgerlijk ongehoor-

zaam zijn en iets goeds bedenken. Als het een-

maal werkt, dan komt die wetgeving daarna wel.’

Vervolgens gaat het om ruimte zoeken
en draagvlak creëren en behouden.
Legitimatie verwerven en behouden is
een duidelijk en veelvuldig terugkerend
thema.

‘Je moet pas kijken of het allemaal kan, wanneer

je zelf hebt bedacht hoe je het wilt. …

en dan kijken of je daarbij steun kunt
vinden.’
Zowel binnen de eigen school…
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‘Als wij hier met de hele club willen dat het

anders gaat, dan doen we het gewoon anders.’

...als daarbuiten, door andere partijen bij
de school te betrekken.

‘Wij zijn continu in gesprek met die partijen ...

Wij gaan gewoon door en doen net of er niks aan

de hand is. Achter de schermen voeren we wel

gesprekken.’

Deze scholen benadrukken in hun commu-
nicatie naar buiten bijvoorbeeld dat ze
talenten van leerlingen maximaal tot ont-
wikkeling willen brengen. Die boodschap
sluit aan bij een breed gedeelde wens.
Ook in het discours over de kennissamen-
leving vinden deze scholen aangrijpings-
punten om legitimiteit op te bouwen.
Bijvoorbeeld met de verwijzing dat leerlin-
gen later in hun werk hun eigen leerproces
moeten vormgeven en vooral in teams
zullen werken. De boodschap is dan dat
de inrichting van het onderwijs leerlingen
daar bij uitstek op voorbereidt. Een
actieve, eigen communicatiestrategie lijkt
te helpen.

‘We leggen precies uit aan mensen wat we willen,

wat we doen, waar we trots op zijn in onze school.

En dát werkt. Als je dat heel sterk kan aanzetten,

dan heb je ook veel minder last van het weer

buiten je school en hoe de pers erin staat en wat

voor politieke windvlaag er weer langskomt.’

Bij een aantal scholen gaat de communi-
catiestrategie nog een stap verder; zij
zoeken de lokale en regionale media

bewust op. Om de tegenwind wat af te
buigen voordat die de school treft.
‘De lokale media zijn voortdurend laaiend
enthousiast over onze school. ... Daardoor
ketsen landelijke discussies wat af.’

Volgens het eerdergenoemde denken over
ambiguïteit en de publieke sector, hebben
publieke managers de taak om als hitte-
schild te fungeren.8 Dat schild is nodig
om te voorkomen dat tal van, onderling
inconsistente, beleidsinvloeden die op
de organisatie afkomen de medewerkers
en het primaire proces direct raken. Een
belangrijke taak van publieke managers
is dan medewerkers zoveel mogelijk onge-
stoord hun werk te laten doen. School- en
projectleiders van de Expeditiescholen
hebben dezelfde conclusie getrokken.

‘Het is onze taak als management om dat af te

vangen, zodanig dat het personeel er niet zoveel

last van heeft.’

‘Je moet zorgen dat leerlingen en collega’s daar

niets van merken en gewoon lekker door kunnen

gaan met het goede werk dat ze doen.’

Expeditiescholen neutraliseren invloeden
van buiten daar waar dat kan.

‘Je bent voortdurend bezig met: O, er is weer wat

nieuws, hoe kunnen we dit weer tackelen.’

Vaak lukt dat, al vraagt het veel tijd die de
scholen liever aan andere dingen zouden
besteden. Bovendien leidt het de aan-
dacht af van wat zij beschouwen als het
‘eigenlijke’ werk.
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‘Er is heel veel onduidelijkheid en daarmee gaat

toch heel veel tijd die je eigenlijk moet besteden

aan andere zaken, gewoon verloren. We willen

bezig zijn met onderwijs.’

Veel Expeditiescholen zeggen zich in de
loop der tijd wat losser te zijn gaan
opstellen ten opzichte van alles wat er op
hen afkomt. Ze wachten af en richten de
aandacht nog nadrukkelijker op de eigen
organisatie.

‘Het is bijna zo van oké, ... het zal wel, we

wachten verder wel af wat er wel en niet komt,

maar wij gaan gewoon door. ... Dus je legt het

maar naast je neer en je gaat gewoon verder.’

Hoewel dat nodig lijkt om goed onderwijs
te bieden en de ingezette vernieuwingen
door te voeren, kleven er ook risico’s aan.

‘De kloof tussen wat ‘ze’ in ‘de politiek’ bedenken,

en wat ‘wij’ hier op school doen, die wordt alleen

maar groter. ... Wat ik echt heel gevaarlijk vind,

is dat mensen hun schouders ophalen. ‘Ze’ doen

maar. Je krijgt een effect van sterker naar binnen

kijken. Als wij gewoon met z’n allen tevreden zijn

met wat ‘wij’ doen, dan is het mooi. Kijken naar

je eigen standaarden en proberen daaraan te

voldoen. Je eigen ouders en je eigen bestuur

tevreden stellen en dan is het best. Dat is voor

een school op de korte termijn helemaal niet erg.

Een ‘wij-gevoel’ helpt nu bij de innovatie, in die

zin kun je bijna zeggen dat het bijdraagt aan

de innovatie. Maar het is voor het onderwijs in

het algemeen op de lange termijn een heel

gevaarlijke ontwikkeling. ... Het is ook heel

wrang. De bedoeling van veel maatregelen is

juist scholen en maatschappij dichter bij elkaar

te brengen. En wat er gebeurt, is dat het juist

verder uit elkaar drijft. Het heeft een averechts

effect. ... Ik denk dat je daar op een gegeven

moment, niet direct, de wrange vruchten van

gaat plukken.’

8.4 Tot slot
De interviews met Expeditiescholen illus-
treren hoe de zogeheten institutionele
druk invloed uitoefent op scholen.
Scholen blijken op vele, verschillende
manieren met die invloeden om te gaan.
Wat deze scholen met elkaar gemeen
hebben, is dat zij het belang van een
eigen koers benadrukken en waar moge-
lijk ongewenste invloeden van buiten
neutraliseren.

Wat betreft de regulatieve druk valt op
dat de invloed van een specifieke maatre-
gel tussen scholen vaak sterk verschilt.
Anders dan op grond van de theorie werd
verwacht, vinden we geen aanwijzingen
dat scholen met een vernieuwend onder-
wijsconcept substantieel meer ‘last’
ondervinden van overheidsmaatregelen
dan de andere Expeditiescholen. Zo zijn
er ook maatregelen die nauwelijks van
invloed zijn op vernieuwende scholen,
terwijl diezelfde maatregelen veel invloed
hebben op een aantal andere scholen.
Dat geldt bijvoorbeeld voor de urennorm;
door de manier waarop veel vernieuwende
scholen werken, is juist daar minder les-
uitval. Maar áls een maatregel slecht past
bij de inrichting van de school, lijken de
consequenties voor vernieuwende scholen
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groter te zijn dan die voor de andere
scholen. In die zin lijken vernieuwende
scholen kwetsbaarder. Meer dan speci-
fieke maatregelen, is het de combinatie
van maatregelen en de inconsistenties
daartussen die verstorend werkt. Omdat
school- en projectleiders geen achter-
liggende visie of samenhang constateren,
ervaren zij overheidsbeleid als willekeurig
en onvoorspelbaar.

Het zijn vooral, maar niet alleen, vernieu-
wende scholen die spreken over norma-
tieve druk. Vernieuwende scholen geven,
in lijn met de theorie, aan dat het publieke
debat en uitlatingen van politici vaak
meer invloed hebben dan specifieke maat-
regelen. Legitimiteit verwerven en behou-
den is voortdurend een punt van aan-
dacht. Veel van de vernieuwende scholen
zijn nieuwe scholen. Het zijn lokaal ont-
wikkelde innovaties die zichzelf nog moe-
ten bewijzen. Volgens de theorie kan een
lokale innovatie de benodigde legitimiteit
op twee manieren verwerven. Ten eerste
door inzichtelijk te maken dat de nieuwe
organisatie op specifieke criteria beter
presteert dan vergelijkbare organisaties.
Omdat die specifieke criteria in het onder-
wijs slagings- en examencijfers zijn, is het
begrijpelijk dat het aanscherpen van exa-
meneisen juist op vernieuwende scholen
onderwerp van gesprek is. Omdat deze
scholen vaak nieuw zijn, kunnen ze nog
niet laten zien hoe de examenklassen het
in voorgaande jaren deden. Dat maakt
hen kwetsbaar. Een tweede manier om
legitimiteit te verwerven is aan te sluiten

bij normen en opvattingen waarover in de
samenleving een grote mate van consen-
sus bestaat. Op dat punt is het beeld min-
der eenduidig. Vernieuwende scholen
ervaren tegenwind omdat in politiek en
publieke opinie sterker de nadruk wordt
gelegd op basisvaardigheden en meetbare
prestaties. Maar het voortbestaan van
deze scholen en de visie van waaruit ze
werken, staan nergens ter discussie,
waaruit blijkt dat ze erin slagen voldoende
legitimiteit te verwerven en te behouden.
Ze doen dat bijvoorbeeld door aan te slui-
ten bij een breed gedeelde wens om talen-
ten van leerlingen maximaal tot ontwikke-
ling te brengen. Of door aan te sluiten bij
het discours over de kennissamenleving
en alles wat er voor nodig is om die tot
ontwikkeling te brengen.
Temidden van diverse invloeden van bui-
ten beoefenen school- en projectleiders
van Expeditiescholen actieve vormen van
contextmanagement. De strategieën die
scholen daarvoor inzetten, variëren van
het pragmatisch benutten van invloeden
voor eigen doeleinden, via neutraliseren
en negeren, tot het creatief zoeken van
grenzen in de wet- en regelgeving. Wat
Expeditiescholen met elkaar gemeen
hebben, is dat ze zoveel mogelijk uitgaan
van een eigen visie en waar mogelijk hun
eigen koers trachten te varen.

De ervaringen en reacties van Expeditie-
scholen zijn in die zin exemplarisch voor
de ambiguïteit die de publieke sector
kenmerkt en hoe publieke managers
daar actief mee omgaan om hun koers
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te bepalen en te behouden. Met andere
woorden: de dynamiek die we in dit
onderzoek optekenen, is geenszins uniek
voor Expeditiescholen, noch voor de
onderwijssector, noch voor Nederland.
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Duurzaam vernieuwen in het onderwijs is
geen sinecure. Dat weten we. De context
waarin scholen functioneren, én de
manier waarop scholen daar mee omgaan,
zijn van grote invloed op duurzaam ver-
nieuwen. Dat weten we ook. Momenteel
werken achttien scholen drie jaar lang aan
hun eigen innovaties in het kader van de
Expeditie, een landelijk innovatieproject
in het voortgezet onderwijs. Om de ont-
wikkelingen binnen die scholen goed te
begrijpen, moeten we ook de blik richten
op de context waarbinnen ze opereren
en op de manieren waarop ze er mee
omgaan. Dat doen we in dit onderzoek.
Voordat we verbanden gaan leggen tus-
sen politiek, pers en praktijk, nog even
kort het hoe en waarom van het onder-
zoek.

We willen beter zicht krijgen op de wissel-
werking tussen innoverende scholen en
hun omgeving. We doen dat aan de hand
van de institutionele theorie. De redene-
ring gaat dan als volgt. Organisaties heb-
ben te maken met institutionele druk. Die
druk valt uiteen in twee theoretisch te
onderscheiden aspecten, namelijk regula-
tieve druk, zoals wetten en regels, en nor-
matieve druk bestaande uit impliciete en
expliciete opvattingen.1 De institutionele
druk beperkt de ruimte voor organisaties
om anders te zijn dan anderen. Omdat de
druk uniformerend werkt, gaan organisa-
ties die vergelijkbare producten of dien-
sten bieden steeds meer op elkaar lijken.
Organisaties hebben legitimiteit van
betrokkenen nodig om te kunnen voort-

bestaan. Het gaat dan om klanten,
afnemers en medewerkers, maar ook om
inspecties en overheden. Legitimiteit is
een cruciale, verklarende factor voor het
al dan niet op gang komen van innovaties
en het al dan niet voortbestaan van lokale
innovaties. Lokale innovaties kunnen op
de lange termijn aanleiding zijn tot groot-
schaliger vernieuwingen. Ook daarbij
speelt legitimiteit een cruciale rol.

Om de context van scholen in beeld te
brengen, formuleerden we als eerste
onderzoeksvraag: Waaruit bestaat de
institutionele druk op scholen voor voort-
gezet onderwijs in het schooljaar 2007 –
2008? In het bijzonder: Waaruit bestaat
de regulatieve druk? Waaruit bestaat de
normatieve druk?

De context die we hiermee beschrijven, is
niet voorbehouden aan Expeditiescholen,
maar geldt voor alle vo-scholen in
Nederland en is daarom relevant voor de
hele sector.

Om de institutionele druk op scholen con-
creet te maken, verzamelen we sinds de
start van de Expeditie systematisch een
aantal gegevens over het voortgezet
onderwijs: Kamerstukken; artikelen in
drie landelijke dagbladen; en nieuws- en
actualiteitenprogramma’s op zowel de
publieke als commerciële zenders. De
Kamerstukken verwijzen meer naar regu-
latieve aspecten, de bronnen uit de pers
naar normatieve aspecten van institutio-
nele druk. Samen geven deze gegevens-
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bronnen een rijk beeld van de inhoud en
het verloop van het onderwijsdebat.

9.1 Het onderwijsdebat
Dit onderzoek is gebaseerd op analyses
van bijna vierhonderd Kamerstukken,
bijna veertienhonderd krantenartikelen en
ruim driehonderd televisie-uitzendingen.
Eerder zagen we dat vijf clusters van the-
ma’s het onderwijsdebat in 2007 – 2008
domineren. Bij al deze thema’s is sprake
van zowel regulatieve als normatieve
aspecten. Het antwoord op de eerste
onderzoeksvraag is kort samen te vatten
aan de hand van de vijf thema’s. Zij geven
geenszins een volledig beeld van de insti-
tutionele druk, ze verwijzen louter naar
maatregelen en onderwerpen die veel
aandacht kregen.

Vijf thema’s
Het eerste thema is de 1.040-urennorm.
Een bestaande maatregel wordt strenger
gehandhaafd, de inspectie gaat er nadruk-
kelijk op controleren en overtreding is
aanleiding voor sancties. De urennorm is
aanleiding voor leerlingstakingen, die veel
aandacht krijgen in de pers. De discussie
over de urennorm maakt opvattingen
expliciet. Bijvoorbeeld als staatssecretaris
Van Bijsterveldt laat weten dat er een
mentaliteitsverandering nodig is en dat er
harder gewerkt moet worden in het voort-
gezet onderwijs. Nadat het conflict esca-
latieverschijnselen is gaan vertonen, haalt
het instellen van de Commissie Cornielje
de kou uit de lucht. Dit geeft scholen meer
tijd om aan de norm te voldoen.

Het tweede thema is de invoering van
‘gratis’ schoolboeken, afgesproken in het
regeerakkoord. Aanvankelijk lijkt de
maatregel op verzoek van de coalitiepar-
tijen versneld te worden ingevoerd.
Vervolgens openbaren zich praktische
problemen, mede omdat scholen de aan-
schaf van leermateriaal Europees moeten
aanbesteden. De staatssecretaris besluit
tot uitstel voor scholen in combinatie met
een overgangsjaar waarin ouders van mid-
delbare scholieren een bedrag voor
schoolboeken krijgen overgemaakt. Het
overgangsjaar is op zijn beurt aanleiding
voor nieuwe uitvoeringsproblemen. Ook
in deze discussie worden opvattingen
expliciet. Bijvoorbeeld als tijdens de
besluitvorming blijkt dat de coalitie-
partijen menen dat het niet gaat om een
onderwijsvernieuwing, waardoor het
toetsingskader van de commissie-
Dijsselbloem niet relevant is. Kamer-
fracties van de oppositiepartijen en de
pers denken daar anders over.

Het advies LeerKracht! van de Commissie
Rinnooy Kan vormt het derde thema. De
regulatieve aspecten van dit advies, of
beter gezegd de praktische vertalingen
daarvan, bestaan uit afspraken die de
minister, schoolbesturen en vakbonden
maken over het belonen van leraren. Om
het onderwijs aantrekkelijker te maken
voor academici krijgen leraren die les-
geven in de bovenbouw van havo en vwo
recht op een hoger salaris. In het onder-
wijsdebat over leerkrachten klinken vele
opvattingen door over de waardering voor
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en door leraren en over de waardering
van verschillende aspecten van het leraar-
schap.

Het vierde dominante thema is de aanpak
van spijbelen en voortijdige schooluitval.
In het schooljaar 2007 – 2008 worden
maatregelen ingevoerd die het scholen
gemakkelijker maken om aan hun wette-
lijke meldingsplicht van spijbelen te
voldoen. Ook wordt het aantal spijbel-
rechters uitgebreid. In debatten en
berichtgeving worden spijbelen en voor-
tijdig schoolverlaten voluit geproblemati-
seerd. Het onderwijsdebat maakt ook
duidelijk hoe verschillend er wordt
gedacht over een effectieve aanpak van
de problematiek.

Het vijfde en laatste grote thema in het
onderwijsdebat is het parlementaire
onderzoek onderwijsvernieuwingen, beter
bekend als de commissie-Dijsselbloem.
Anders dan bij de andere thema’s, zijn de
normatieve aspecten hier veel prominen-
ter dan de regulatieve aspecten. Het werk
van de commissie fungeert als kristallisa-
tiepunt in de publieke opinie over onder-
wijs. De openbare hoorzittingen krijgen
veel aandacht in de media, waar ze
opnieuw het debat voeden. De reacties op
het eindrapport getuigen van dominante
en minder dominante opvattingen over
onderwijs en ook de behandeling van het
rapport met de Tweede Kamer en het
kabinet maken inzichtelijk wie wat
belangrijk vindt. De kwalificaties van de
commissie hebben in het publieke debat

grote kleefkracht, de bewoordingen
komen steeds weer terug. Die kwalifica-
ties liegen er niet om: de grote onderwijs-
vernieuwingen zijn mislukt, de overheid
is in gebreke gebleven en nam onverant-
woorde risico’s, de kwaliteit van het
onderwijs is onvoldoende, op het punt
van de basisvaardigheden is sprake van
een zorgwekkend dalende trend. In het
kielzog volgen pleidooien voor basis-
vaardigheden en meer en strengere
toetsen.

Verloop van het onderwijsdebat
Uit de analyses blijkt dat de vijf hoofd-
thema’s tamelijk onafhankelijk van elkaar
aan de orde komen in het onderwijsdebat.
Er is met andere woorden sprake van een
aanzienlijke fragmentatie. Als er in de pers
al dwarsverbanden tussen thema’s wor-
den gelegd, dan gebeurt dat in columns,
ingezonden stukken en hoofdredactionele
commentaren. Maar ook dat gebeurt rela-
tief weinig. De fragmentatie geldt even-
eens voor Kamerdebatten. In die debatten
komen weliswaar regelmatig vele thema’s
aan de orde, maar als het gaat om con-
creet beleid en regelgeving is er door-
gaans weinig aandacht voor mogelijke
samenhang met de implementatie van
ander beleid. Het los van elkaar behande-
len van onderwerpen zou te maken
kunnen hebben met de verschillende
momenten waarop die onderwerpen
actueel zijn. Sterke aanwijzingen voor
die verklaring zijn er niet. In de laatste
week van november 2007 waren veel
thema’s gelijktijdig actueel, maar ook in
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die week was er weinig aandacht voor de
verbinding tussen al die thema’s.

Voor vier van de vijf dominante thema’s
in het onderwijsdebat is het niet mogelijk
om afzonderlijke reconstructies te maken
op basis van enerzijds Kamerstukken en
anderzijds media-uitingen. Dit onder-
streept nog eens de verwevenheid van pers
en politiek. De pers bericht over debatten
in de Kamer, politici hebben de pers nodig
om hun plannen en opvattingen wereld-
kundig te maken, berichten in de pers
zijn op hun beurt aanleiding voor Kamer-
vragen en spoeddebatten. Het aantal
berichten in de media fluctueert herken-
baar met de momenten waarop de Kamer
op reces is. In de reconstructies zien we
herhaaldelijk een intensieve dynamiek
tussen pers en politiek. Die verwevenheid
illustreert in zekere zin ook de verweven-
heid tussen normatieve en regulatieve
druk. Opvattingen die in de pers circule-
ren, vormen herhaaldelijk de achtergrond
en aanleiding voor nieuwe of aangepaste
maatregelen. De reconstructies illustreren
ook hoe via de pers, Kamerleden en
spoeddebatten druk wordt uitgeoefend
op bewindslieden.

Niet alle onderwerpen hebben evenveel
nieuwswaarde. Zo is er een groot contrast
tussen de berichtgeving over de leerling-
stakingen en die over spijbelen en voor-
tijdig schoolverlaten. De leerlingstakingen
in de laatste week van november 2007
komen uitgebreid aan bod in de media;
vooral de visuele media hebben er verhou-

dingsgewijs erg veel aandacht voor.
Tegenover deze tijdelijke en zichtbare
gebeurtenis die zich afspeelt in de
publieke ruimte, staat het structurele,
minder grijpbare en lastiger te visualise-
ren vraagstuk van voortijdige schooluit-
val. Voortijdige uitval heeft daardoor een
lage actualiteitswaarde. Een deel van de
aanpak bestaat dan ook uit het genereren
van aandacht voor het vraagstuk.

9.2 Hoe Expeditiescholen ermee
omgaan

Naast het geven van een rijke beschrijving
van de omgeving waarin scholen opere-
ren, willen we nagaan wat die context
voor scholen betekent. We doen dat aan
de hand van de achttien Expeditiescholen.
De tweede onderzoeksvraag luidt: Hoe
gaan Expeditiescholen om met de ver-
schillende elementen van die regulatieve
en normatieve druk?

Het gaat hier nadrukkelijk om beschrij-
vingsvragen; verklarende vragen over het
waarom van succesvolle en minder suc-
cesvolle innovaties zijn pas na afloop van
de Expeditie aan de orde. We inter-
viewden school- en projectleiders van alle
achttien Expeditiescholen. Deze groep
scholen is klein, selectief en op geen
enkele manier representatief voor alle
vo-scholen in Nederland. Dit deel van het
onderzoek is explorerend en bedoeld om
te verkennen hoe innoverende scholen
omgaan met institutionele druk.
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In de gesprekken met Expeditiescholen
was de eerste open vraag steeds van
welke maatregel of van welk beleid de
school de meeste invloed had ondervon-
den. De thema’s die schoolleiders spon-
taan noemen, komen in hoge mate over-
een met de dominante thema’s in het
onderwijsdebat. In die zin is er dus een
aanzienlijke overeenkomst tussen onder-
werpen die in het landelijke onderwijsde-
bat aandacht krijgen en onderwerpen die
op schoolniveau aandacht vragen. Daar-
mee is niet gezegd dat het onderwijsdebat
goed aansluit bij de vragen die Expeditie-
scholen relevant vinden. Het is eerder zo
dat onderwerpen die veel aandacht
krijgen in het landelijke onderwijsdebat
juist daardoor betekenis krijgen voor de
dagelijkse schoolpraktijk. Omdat er maat-
regelen worden aangekondigd waar
scholen iets mee moeten, omdat ze kun-
nen leiden tot maatregelen en school-
leiders daarop willen anticiperen, maar
ook omdat medewerkers, ouders en leer-
lingen via de pers worden geïnformeerd
en bijvoorbeeld vragen aan de school
stellen. Al met al is de institutionele
druk op scholen aanzienlijk.

De achttien Expeditiescholen verschillen
in veel opzichten van elkaar. Zo zijn er
scholen waar de innovatie een min of
meer afgebakend project is binnen een
organisatie die verder lijkt op vele andere
Nederlandse scholen. Ook zijn er scholen
die werken met nieuwe onderwijsconcep-
ten die alle aspecten van de school raken.
Omwille van de leesbaarheid noemen we

die laatste groep scholen hier voor het
gemak vernieuwende scholen. Om de
exploratie focus te geven, formuleerden
we op grond van theoretische overwegin-
gen vooraf drie verwachtingen, die in het
onderzoek maar ten dele werden beves-
tigd.

H1 Vernieuwende scholen ondervinden meer
invloed van regulatieve druk dan scholen
die meer lijken op de meeste andere
scholen.
De uniformiteit die met veel overheids-
ingrijpen gepaard gaat, zorgt voor een
spanningsveld. Omdat geen twee situa-
ties gelijk zijn, kan eenzelfde maatregel
in het ene geval heel anders uitpakken
dan in het andere geval. Het spannings-
veld tussen uniforme regels en verschei-
denheid aan schoolpraktijken kwam in dit
onderzoek veelvuldig aan de orde. Een-
zelfde maatregel blijkt voor de ene school
volstrekt geen issue, maar is voor een
andere school vooral lastig en tijdrovend,
terwijl het voor een derde school een
serieus probleem vormt omdat het haaks
staat op de uitgangspunten. Dit onder-
zoek geeft geen aanwijzingen dat scholen
met een vernieuwend onderwijsconcept
substantieel meer ‘last’ ondervinden van
overheidsmaatregelen dan de andere
Expeditiescholen. Wel zijn er indicaties
dat áls een maatregel slecht past bij de
inrichting van de school, de consequenties
voor vernieuwende scholen groter zijn dan
die voor de andere scholen. Mogelijk zijn
vernieuwende scholen op dat punt kwets-
baarder.
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H2 Vernieuwende scholen ondervinden meer
invloed van normatieve druk dan scholen die
meer lijken op de meeste andere scholen.
Scholen verwoorden normatieve druk
vaak in termen van publieke opinie,
klimaat of windrichting. Hoewel die
normatieve druk vele gezichten aan kan
nemen, worden uitspraken van politici
vaak genoemd. Het zijn vooral, maar niet
alleen, vernieuwende scholen die spreken
over normatieve druk. Vernieuwende
scholen geven, geheel in lijn met de theo-
rie, aan dat het denken over onderwijs
vaak meer invloed heeft dan dat speci-
fieke maatregelen dat hebben. Het ver-
werven en behouden van legitimiteit is
vooral voor deze scholen voortdurend
punt van aandacht.

H3 Alle scholen ondervinden meer invloed
van normatieve druk dan van regulatieve
druk.
De interviews met Expeditiescholen geven
op dit punt geen eenduidig beeld. In alle
interviews kwam normatieve druk ter
sprake, zonder dat wij daar expliciet naar
vroegen. Veel school- en projectleiders
geven aan dat ze direct of indirect worden
beïnvloed door discussies over het onder-
wijs in de media, belangengroepen en niet
in de laatste plaats door uitspraken van
politici. De balans tussen normatieve en
regulatieve druk lijkt tussen scholen te
verschillen.

Inconsistenties
Waar fragmentatie een kenmerk is van
politiek en pers, is samenhang een ken-

merk van de schoolpraktijk. De school is
de plaats waar beleidsmaatregelen bij
elkaar komen, juist op schoolniveau
worden inconsistenties zichtbaar. De
interviews wijzen op zeven vormen van
inconsistenties. Twee vormen kunnen
zich voordoen bij een enkele maatregel:
(1) het doel is in strijd met de ingezette
middelen of (2) het doel correspondeert
niet met het feitelijke effect. Bij meer
maatregelen tegelijkertijd kunnen twee
vormen van inconsistenties optreden.
(3) De uitvoering van de ene maatregel
kan strijdig zijn met de uitvoering van de
andere of (4) de intentie van de ene kan
haaks staan op de consequentie van de
andere. Een vijfde vorm van inconsistentie
die scholen ervaren is dat (5) de bood-
schap van de overheid niet overeenkomt
met het handelen van diezelfde overheid.
Een laatste, specifieke vorm van ervaren
inconsistentie gaat over de verdeling van
financiële middelen. Expeditiescholen
ervaren op dat punt (6) een contrast tus-
sen een tekort aan structurele financiering
en een overdaad aan tijdelijke, project-
gebonden subsidies.

Inconsistenties beperken zich niet tot
maatregelen, scholen spreken veelvuldig
over dubbele signalen (7). Ter illustratie:
tijdens discussies over de urennorm was
de boodschap dat er harder gewerkt moet
worden, tijdens discussies over leraren
was er juist veel begrip voor de hoge
werkdruk van leraren. Enerzijds klinkt
een oproep om te innoveren, waar deze
scholen met overtuiging gehoor aan
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geven. Anderzijds horen ze dat vernieu-
wingen zijn mislukt en dat de slinger weer
terug moet in de richting van traditionele
vormen van kennisoverdracht met de
nadruk op basisvaardigheden.

Als scholen aangeven ergens hinder van
te ondervinden, dan is het meer door
bovenstaande inconsistenties dan door
afzonderlijke maatregelen. Veel Expeditie-
scholen ervaren het landelijke onderwijs-
beleid als ad hoc, onvoorspelbaar en
ondoordacht. Dat maakt het voor hen las-
tiger om voor de school een lange termijn
visie te bepalen en vast te houden.

Uit de analyses onstaat een ironisch
beeld. Alle Expeditiescholen zijn ervan
overtuigd dat de school volledig handelt
in lijn met de algemene doelen van het
onderwijsbeleid, zoals verbeteren van de
kwaliteit van onderwijs en het ontwikke-
len van talenten van leerlingen. De over-
heid treft specifieke maatregelen om die
doelen te realiseren. Op schoolniveau
komen die maatregelen samen. En juist
op dat niveau blijkt dat de combinatie
van maatregelen scholen kan hinderen in
hun poging de algemeen geaccepteerde
doelen te realiseren.

Omgaan met ambiguïteit
Expeditiescholen ervaren de context
waarin ze opereren vaak als inconsistent
en vol van ad hocmaatregelen. De omge-
ving kenmerkt zich door ambiguïteit. In
recente theorievorming en onderzoek is
ambiguïteit een cruciaal en onderschei-

dend kenmerk voor de publieke sector.2

De ervaringen van Expeditiescholen zijn
illustratief voor ervaringen en uitdagingen
van publieke managers; zowel binnen en
buiten het onderwijs als binnen en buiten
Nederland.

Uit de gesprekken blijkt dat Expeditie-
scholen actief en creatief omgaan met de
institutionele druk. Expeditiescholen
geven op vele manieren invulling aan con-
text-management. Deze scholen zijn zich er
zeer van bewust dat het allemaal begint
met een eigen, heldere visie. Vervolgens is
het de kunst de eigen koers zoveel moge-
lijk te blijven varen. De strategieën die ze
daarvoor inzetten, variëren van het prag-
matisch benutten van de mogelijkheden
die zich voordoen, via het negeren van
wensen en regels als dat kan, het neutra-
liseren van invloeden, tot het creatief zoe-
ken naar de grenzen van wetten en regels.
Expeditiescholen stellen zich over het
algemeen zeer actief op. Zo grijpen ze ook
maatregelen bewust aan, al dan niet in
enigszins aangepaste vorm, om eigen
doelen te realiseren.

Dankzij die creativiteit lukt het vrijwel
altijd een mouw te passen aan de maatre-
gelen die in het schooljaar 2007 - 2008
hun intrede doen of worden aangescherpt.
Dat is lastiger naarmate een maatregel
dwingender is en er minder vrijheids-
graden zijn bij de implementatie binnen
de eigen school; een maatregel meer in
strijd is met de eigen uitgangspunten en
compromissen moeilijker te vinden zijn;
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de tijdsdruk groter is en er minder tijd is
om creatieve oplossingen te ontwikkelen.
In een aantal gevallen hebben Expeditie-
scholen plannen versneld of juist ver-
traagd, op grotere of juist kleinere schaal
ingevoerd dan aanvankelijk de bedoeling
was. Deze flexibiliteit is mogelijk dankzij
het meerjarige karakter van de Expeditie.
De belangrijkste conclusie van dit onder-
zoek is dan ook dat alle achttien
Expeditiescholen er tot dusverre dankzij
veel inzet en improvisatievermogen in
geslaagd zijn de koers vast te houden
die zijzelf hebben ingezet.

Behaalde resultaten in het verleden zijn
ook hier geen garantie voor de toekomst.
Ondanks alle goede wil, inzet en creativi-
teit dienen zich ook situaties aan die op
zeer gespannen voet staan met de innova-
tie waar de school aan werkt.
Die spanning kan voortkomen uit regula-
tieve druk. We noemden het voorbeeld
van een school die er bewust voor kiest
om docenten wat minder te belonen om
groepen klein te houden en leerlingen
flexibel over die groepen te verdelen,
zodat ze verschillende vakgebieden op
verschillende niveaus kunnen volgen. Als
deze school alle leraren in de bovenbouw
van havo en vwo een hoger salaris moet
bieden, raakt dat de fundamenten van de
school.
De spanning kan ook voortkomen uit
normatieve druk. Onder invloed van de
publieke opinie en besmet geraakte ter-
men als het nieuwe leren, ziet een aantal
scholen de instroom teruglopen. Op ter-

mijn zou dat aanleiding kunnen zijn voor
aanpassingen in het onderwijsconcept.

9.3 Tot slot
Het is niet nieuw dat de omgeving waarin
scholen functioneren relevant is. Wel
nieuw is de manier waarop we die rele-
vante omgeving in beeld hebben
gebracht. Dit onderzoek berust op syste-
matische, grootschalige dataverzameling
en gedetailleerde analyses. Dankzij die
onderzoeksactiviteiten konden we een rijk
beeld schetsen van de institutionele con-
text van vo-scholen in het schooljaar 2007
– 2008. De institutionele druk op hen is
aanzienlijk.

Belangrijke bevindingen uit dit onderzoek
corresponderen met ander wetenschappe-
lijk onderzoek. Zo tekende dit onderzoek
voorbeelden op van een bekend patroon
waarin pers en politiek elkaar over en
weer beïnvloeden en versterken. De
manier waarop Expeditiescholen hun
omgeving ervaren, is exemplarisch voor
de ambiguïteit die de publieke sector
kenmerkt. Hetzelfde geldt voor de manier
waarop school- en projectleiders omgaan
met die ambiguïteit. In onze analyses
horen we een echo van ‘Tussen beleid en
uitvoering’, een onderzoek van de
Algemene Rekenkamer uit 2003.3 De
Rekenkamer zag de kloof tussen beleids-
ambities en uitvoeringspraktijk ‘als één
van de grote risico’s voor de geloofwaar-
digheid van de rijksoverheid en het ver-
trouwen van de burgers in de overheid.’
Als een van de redenen voor de hardnek-
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kige uitvoeringsproblemen die op veel
beleidsterreinen bestaan, noemt de
Rekenkamer ‘het kennelijke onvermogen
om lessen van het verleden te leren’.

Dit onderzoek over politiek, pers, en prak-
tijk in het vo is daarmee een illustratie
voor vraagstukken met een bredere reik-
wijdte. We noemden al de spanning tus-
sen een overheid die uniforme maat-
regelen treft en een praktijk die zich in
toenemende mate kenmerkt door ver-
scheidenheid. Die spanning is niet op te
lossen met meer gedifferentieerde regels;
ook dit onderzoek laat zien dat de regel-
paradox tot nieuwe inconsistenties leidt.
Enige inconsistenties tussen regels is
onvermijdelijk. In een parlementaire
democratie vinden uiteenlopende belan-
gen en opvattingen hun weg in beleid, dat
zich daardoor onvermijdelijk kenmerkt
door een zekere incoherentie. Dat laat
onverlet dat we de vraag kunnen stellen
welke eisen we in redelijkheid aan beleid
en het politieke proces mogen stellen.4

De minimale eis die we in redelijkheid
kunnen stellen is dat beleid en politiek
het realiseren van democratisch besloten
doelen in ieder geval niet hindert. Een
redelijke eis zou zijn dat beleid en politiek
bijdragen aan het realiseren van die doe-
len. Op grond van ons onderzoek is niet
zonder meer een positief antwoord te
geven op de vraag of onderwijsbeleid en
-politiek op dit moment aan de minimale
eis voldoen. Ondanks het kleine en selec-
tieve onderzoek onder Expeditiescholen,
trekken de bevindingen een volmondig en

positief antwoord op die vraag serieus in
twijfel. Het onderzoek geeft een ironisch
beeld van de dynamiek van media en de
hedendaagse parlementaire democratie,
waarin onderwerpen om verklaarbare
redenen vaak gefragmenteerd worden
behandeld. Die dynamiek maakt het voor
scholen lastig en soms onmogelijk, om
zelf een samenhangend beleid te voeren.
Terwijl dat samenhangende beleid op
schoolniveau een belangrijke factor is bij
het verbeteren van de kwaliteit en duur-
zaam innoveren.

Uit met name buitenlands onderzoek is
bekend dat het lerend vermogen van
zowel scholen als andere instituties een
belangrijke voorwaarde is voor duurzame
kwaliteitsverbetering in het onderwijs.
De grootste opgave voor het onderwijs,
maar niet alleen voor het onderwijs, is
het lerend vermogen te versterken. Van
de hele sector, op alle niveaus. Een
belangrijke eerste stap is het creëren
van ruimte om te experimenteren en
expertise op te bouwen. Die ruimte wordt
niet alleen begrensd door regels, maar
ook door opvattingen en het publieke
debat. Veel Expeditiescholen, en alle ver-
nieuwende scholen, ervaren de ruimte om
zich te ontwikkelen op dit moment als te
beperkt. Beleidsmakers kunnen bijdragen
aan het lerend vermogen van de sector,
door vrijhavens en andere regelvrije ruim-
ten te creëren.

In binnen- en buitenland wordt gezocht
naar effectieve manieren om het lerend
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vermogen van scholen te versterken. Een
veelgeprezen, maar nog weinig onder-
zochte, methode is het verbinden van
innovatie en onderzoek binnen scholen.5

Dat scholen een aantal jaren aan hun
eigen innovaties werken en daarin vanaf
de start systematisch worden gevolgd
door onderzoekers, maakt van de
Nederlandse Expeditie durven, delen,
doen een uniek project. De Expeditie
gaat verder. Wordt vervolgd.
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1 In de institutionele theorie wordt nog een derde
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mimetische druk. Zie verder hoofdstuk 1.
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‘Je moet pas kijken of het allemaal kan, wanneer je zelf hebt bedacht hoe je het wilt.’

‘De kloof tussen wat ‘ze’ in ‘de politiek’ bedenken en wat ‘wij’ hier op school doen,

die wordt alleen maar groter.’

‘Je hebt vaak meer last van de onbedoelde effecten, dan dat je voordeel hebt van de

maatregel.’

‘Het gaat niet zozeer om concreet beleid, maar om uitspraken van politici. Dat is het

vooral. Die zetten een bepaalde stemming.’

‘Als je zelf weet wat je doet kun je onbevangen om je heen kijken. Dan ben je wel

bestand tegen wat politieke turbulentie. Dan laat je je niet gek maken.’

Scholen voor voortgezet onderwijs functioneren niet in het luchtledige. De context
waarin scholen functioneren én de manier waarop scholen daarmee omgaan, zijn van
invloed op scholen en ook op het welslagen van de innovaties waar ze aan werken.
In deze publicatie laten we de dynamiek zien tussen politiek, pers en praktijk. We
analyseerden alle debatten in het parlement en alle berichten in de media over het
voortgezet onderwijs gedurende een schooljaar. Niet eerder werd de context waarin
scholen functioneren zo systematisch in beeld gebracht. Daarnaast onderzochten we
hoe de scholen die deelnemen aan Expeditie durven, delen doen met die context omgaan
en hoe dat van invloed is op de innovaties waar ze aan werken. In Expeditie durven,
delen, doen werken achttien scholen gedurende drie jaar samen met onderzoekers
aan hun eigen innovaties om de kwaliteit van het onderwijs te verbeteren.

Deze publicatie is interessant voor iedereen die betrokken is bij de verbetering van
het onderwijs in Nederland.

Politiek, Pers en Praktijk is het derde deel in een reeks publicaties die verschijnt over
Expeditie durven, delen, doen. Expeditie durven, delen, doen is een initiatief van het
Innovatieproject van de VO-raad. Meer informatie over het Innovatieproject en
Expeditie durven, delen, doen is te vinden op www.durvendelendoen.nl.
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