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Wat vooraf ging 

November 1992. Op deze zomerse dag ligt Wellington er fabelachtig bij. Port
Nicholson is blauw en vrolijk beschilderde huizen bedekken de heuvels. Op een
van die heuvels staat de campus. Verscholen achter hoge stenen gebouwen staat
een houten barak. Daarbinnen is een klein kamertje volgestouwd met vragen-
lijsten. Tussen de dozen voeren drie mensen een geanimeerd gesprek over hun
werk, zichzelf en elkaar. De beide Nieuw-Zeelanders vertellen wat er in dit land
allemaal gaande is met het onderwijs. Ze vertellen ook wat ze keer op keer van
hun beleidsmakers horen, namelijk dat in het Nederlandse onderwijs al heel
lang sprake is van marktwerking en dat dat een groot succes is. De derde per-
soon, ikzelf, begrijp aanvankelijk niet waar het over gaat. Marktwerking? In
Nederland? Zo heb het nog nooit bekeken. Bovendien zie en hoor ik hier din-
gen die ik in Nederland voor ondenkbaar houd. Ik reageer met een verhaal over
verzuiling, pacificatie en gelijke bekostiging. Verbaasde gezichten kijken me
aan. We gaan die middag laat naar huis. 

Achteraf gezien is dit gesprek het begin geweest van dit boek. Het was een rare
gewaarwording om na een lange reis iets over het Nederlandse onderwijs te
horen waar ik nog nooit over na had gedacht. Terwijl ik me tijdens de studie
sociologie nota bene had gespecialiseerd in het denken over onderwijs. In
Nieuw-Zeeland probeerde ik te begrijpen wat men daar met marktwerking
bedoelde, waarom dat in het onderwijs werd ingevoerd en ook waarom discus-
sies zo ontzettend hoog opliepen. Terug in Nederland was er aanleiding voor
meer verwarring. Terwijl ik dacht allerlei tekenen van marktwerking in het
onderwijs te zien, gebruikte nog bijna niemand die termen en leek bijna nie-
mand zich daar echt druk over te maken. Inmiddels is dat wel anders. 
Deze ervaringen riepen vragen op die mij nog jaren bezig zouden houden. Wat
is marktwerking eigenlijk? Wat is marktwerking in het onderwijs? Wat is er pre-
cies voor en wat is er precies tegen? Zijn er ook bewijzen voor de argumenten?
De zoektocht naar antwoorden liep via veel literatuur, maar vaak werkte dat
averechts. Het debat over marktwerking in het onderwijs lijkt namelijk op een
Babylonische spraakverwarring waarin voor- en tegenstanders langs elkaar heen
praten. Koopmanschap en burgerschap is ontstaan uit een groeiende behoefte aan
overzicht, aan een boek waarin alle voors en tegens duidelijk op een rijtje staan.



Het boek beoogt in de eerste plaats orde te scheppen in de chaos van het debat
over marktwerking in het onderwijs. Gaandeweg zal duidelijk worden hoeveel
er op het spel staat en waarom dit debat ons allemaal aangaat. 

Groningen, december 1998
Sietske Waslander



The opposite of a correct statement
is an incorrect statement,
But the opposite of a profound truth
is another profound truth.

Niels Bohr
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Wat vooraf ging 

November 1992. Op deze zomerse dag ligt Wellington er fabelachtig bij. Port
Nicholson is blauw en vrolijk beschilderde huizen bedekken de heuvels. Op
een van die heuvels staat de campus. Verscholen achter hoge stenen gebouwen
staat een houten barak. Daarbinnen is een klein kamertje volgestouwd met vra-
genlijsten. Tussen de dozen voeren drie mensen een geanimeerd gesprek over
hun werk, zichzelf en elkaar. De beide Nieuw-Zeelanders vertellen wat er in dit
land allemaal gaande is met het onderwijs. Ze vertellen ook wat ze keer op keer
van hun beleidsmakers horen, namelijk dat in het Nederlandse onderwijs al
heel lang sprake is van marktwerking en dat dat een groot succes is. De derde
persoon, ikzelf, begrijp aanvankelijk niet waar het over gaat. Marktwerking? In
Nederland? Zo heb het nog nooit bekeken. Bovendien zie en hoor ik hier din-
gen die ik in Nederland voor ondenkbaar houd. Ik reageer met een verhaal over
verzuiling, pacificatie en gelijke bekostiging. Verbaasde gezichten kijken me
aan. We gaan die middag laat naar huis. 

Achteraf gezien is dit gesprek het begin geweest van dit boek. Het was een rare
gewaarwording om na een lange reis iets over het Nederlandse onderwijs te
horen waar ik nog nooit over na had gedacht. Terwijl ik me tijdens de studie
sociologie nota bene had gespecialiseerd in het denken over onderwijs. In
Nieuw-Zeeland probeerde ik te begrijpen wat men daar met marktwerking
bedoelde, waarom dat in het onderwijs werd ingevoerd en ook waarom dis-
cussies zo ontzettend hoog opliepen. Terug in Nederland was er aanleiding voor
meer verwarring. Terwijl ik dacht allerlei tekenen van marktwerking in het
onderwijs te zien, gebruikte nog bijna niemand die termen en leek bijna nie-
mand zich daar echt druk over te maken. Inmiddels is dat wel anders. 
Deze ervaringen riepen vragen op die mij nog jaren bezig zouden houden. Wat
is marktwerking eigenlijk? Wat is marktwerking in het onderwijs? Wat is er pre-
cies voor en wat is er precies tegen? Zijn er ook bewijzen voor de argumenten?
De zoektocht naar antwoorden liep via veel literatuur, maar vaak werkte dat
averechts. Het debat over marktwerking in het onderwijs lijkt namelijk op een
Babylonische spraakverwarring waarin voor- en tegenstanders langs elkaar
heen praten. Dit proefschrift is ontstaan uit een groeiende behoefte aan over-
zicht, aan een boek waarin alle voors en tegens duidelijk op een rijtje staan.



Koopmanschap en burgerschap beoogt in de eerste plaats orde te scheppen in de
chaos van het debat over marktwerking in het onderwijs. 

Vooraf dacht ik dat de grootste hindernissen bij een proefschrift te maken zou-
den hebben met de inhoud. Achteraf gezien was en bleef de inhoud juist de
grootste inspiratiebron. Wat een luxe om een goed boek van kaft tot kaft door te
spitten en er ook nog rustig over na te kunnen denken. En wat een weelde om
door een goede bibliotheek te lopen op zoek naar meer boeken en artikelen. De
grootste hindernissen bleken te staan op plaatsen waar ik ze het minst had ver-
wacht. Juist dan is de ondersteuning van anderen cruciaal. Dit boek is in veel
opzichten de neerslag van een jarenlange persoonlijke zoektocht met tal van
geografische en paradigmatische omzwervingen. Het is daarom onmogelijk om
iedereen die me tijdelijk of langdurig terzijde stond hier met name te noemen. 
Een paar mensen verdienen niettemin een expliciet woord van dank. Om te
beginnen mijn promotor Jules Peschar. Als hindernissen de weg versperden wist
hij altijd alternatieve routes te verzinnen. Jules bedacht en creëerde bijvoorbeeld
een alternatieve constructie zodat ik op mijn eigen manier een proefschrift kon
schrijven. Toen een eerder traject onverwacht vastliep, was hij degene die de
aanzet gaf voor een alternatief plan, dat ook nog beter was. Bovenal gaf Jules me
alle ruimte die ik nodig had. 
Arie Glebbeek, mijn referent, wees vooral op hindernissen in de verte die ikzelf
nog niet had gezien of waar ik liever de ogen voor sloot. Arie heeft het bijzon-
dere vermogen om op de meest cruciale momenten precies de juiste dingen te
zeggen. Bovendien kaart hij ook dingen aan als het de toehoorder even niet uit-
komt en daar waardeer ik hem des te meer om. Arie heeft me voor veel behoed,
waarvan wijdlopige verhalen en halve metaforen wel de minste zijn. 
Delen van dit boek zijn ontleend aan onderzoeken die ik samen met anderen
deed. Tijdens de samenwerking met Jules Peschar, Arie Glebbeek, Cor Meijer,
Sip Jan Pijl, Hugh Lauder, David Hughes, Martin Thrupp en Sue Watson heb ik
heel veel geleerd en heel veel gelachen. Deze mensen bewezen keer op keer dat
twee echt meer weten dan één. Ik ben hen allen zeer erkentelijk dat ik gebruik
kon maken van ons gezamenlijke werk. 
De belangrijkste voorwaarde om een proefschrift te schrijven is misschien wel
het kunnen beschikken over goede literatuur. Peter van Laarhoven was de meest
waardevolle vakreferent die iemand zich maar voor kan stellen. Peter is thuis in
het onderwerp, ziet als eerste alle nieuwe boeken en adviseerde me niet alleen
als collega, maar ook als vriend. Bovendien spoorden Hannie Heemstra, Nien-
ke Smidtman en Bert Schudde allerlei artikelen op en zorgden ervoor dat ze
gekopieerd en wel in mijn postvak terecht kwamen.
Een aantal mensen nam de tijd en de moeite om concepten te lezen. Iemand die
ik hierbij speciaal wil noemen is Rudi Wielers. Al tijdens mijn studie mocht ik
ervaren dat besprekingen met Rudi bijzondere gebeurtenissen zijn. Ook nu
weer deelde hij niet alleen geheel belangeloos zijn fenomenale kennis met mij,
maar deed dat op zijn eigen authentieke manier. Een stuk is pas echt doorleefd
als Rudi het gelezen heeft. 



Maarten Ton vlooide het hele manuscript door en vond alle denkbare en
ondenkbare taal- en stijlfouten. Het aantal geschrapte komma’s, koppeltekens,
tussenvoegsels en stopwoorden is niet te tellen. Vast staat dat de tekst er een
stuk leesbaarder van is geworden en dat ik veel trucjes en weetjes van Maarten
heb geleerd. 
Rie Bosman verdient een bijzonder woord. Ver voordat er een plan lag, laat staan
een proefschrift, wierp zij zich al op als paranimf. Dat er nu ook daadwerkelijk
een boek ligt is het beste bewijs voor haar grote kwaliteiten. Bij Rie hoefde ik nooit
een onderscheid te maken tussen proefschrift, werk en alle andere dingen waar
het leven vol mee zit. Rie ondersteunde in de volle breedte en doet dat nog steeds. 
Collega’s maken of breken de arbeidsvreugde. Iemand die altijd vreugde brengt
is Arjen Edzes. Arjen brengt al jaren in praktijk dat humor de productiviteit ver-
hoogt. Met weinig andere mensen wisselen heerlijk slap ouwehoeren, inhoude-
lijke gesprekken en originele gedachten elkaar zo vaak en zo snel af. Ook tijdens
de wekelijkse lunch met onderwijssociologen werd veel gelachen, mede dankzij
Anne Bert Dijkstra, Annelies Kassenberg, René Veenstra en Marieke van der Wal.
De lijst met namen is langer. Veel langer. Alles uitschrijven zou de indruk wek-
ken dat het schrijven van een proefschrift bij uitstek een sociaal proces is waar-
bij veel te lachen valt. Die schijn zou bedriegen want de andere kant van de
realiteit zag er ongeveer zo uit:

Voorjaar en zomer 1998. Het regent. Aan het weer zal het niet liggen want
Nederland beleeft het natste jaar van de eeuw. In huis is het stil. Alleen de stu-
deerkamer vertoont tekenen van leven. Chaotische stapels boeken en papier
verspreiden zich van het bureau, via de vensterbank naar de vloer. Iemand zit
geconcentreerd stil te zitten, slaat boeken open en dicht, bladert in mappen en
tuurt naar een beeldscherm. Het toetsenbord rammelt er lustig op los. Niet alle
toetsen zijn even populair. Op de meest gebruikte toets staat geen letter maar
een woord. Delete. Uur na uur verstrijkt. Soms wordt de stilte doorbroken. 

‘Goedemiddag. ... Hoi. Oh, is het al avond? ... (Lachend) Ik ben nog aan het werk ja. ...
Nou, op zich gaat het wel goed hoor. ’k Lig tenminste nog steeds aardig op schema. ... En
hoe is het met jou? ... Goh! ... Ja, hartstikke leuk. Wat dacht je van volgend weekend? ...
Nee, dat lukt niet. ... Nee, door de week lukt niet meer. ... Hmm. ... (Diepe zucht.) Ik zal
blij zijn als het af is. ... Dank je. Doeg.’ 

Iemand staat op. Een toilet spoelt door. De stoel wordt weer bezet. De blik richt
zich op het beeldscherm en het toetsenbord rammelt verder. 

Daarom is het laatste, liefste woord van dank voor mijn dierbaren die alle onzeg-
bare dingen deden en eindeloos geduld en begrip opbrachten tijdens het leg-
gen en bebroeden van dit ei.

Groningen, december 1998
Sietske Waslander
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XXIMIJNBOUW IN TROEBEL WATER



Deel I

Het Geschil





1
Markt en overheid

Wat lang ondenkbaar leek, gebeurde op 25 oktober 1997.1 Het dagblad Trouw
publiceerde voor het eerst in Nederland een ranglijst van middelbare scholen.2

De consternatie was groot en de kritiek niet mals.3 De gegevens zouden onbe-
trouwbaar zijn, de gehanteerde methode onbruikbaar en de kwaliteit van onder-
wijs onmeetbaar. Hoewel de overheid lang heeft geprobeerd om openbare rang-
lijsten van scholen tegen te houden, verplicht ze alle scholen voor basis- en
voortgezet onderwijs vanaf 1998 om informatie over de prestaties van leerlin-
gen op te nemen in een schoolgids. Bovendien maakt de inspectie van het onder-
wijs sinds kort kwaliteitskaarten om ouders en leerlingen te ondersteunen bij de
schoolkeuze. De trend is onmiskenbaar: scholen moeten zich met elkaar meten. 
Wat lang onaantastbaar leek, gaat binnenkort verdwijnen. Als uitvloeisel van de
grondwettelijke vrijheid van onderwijs heeft de Nederlandse overheid zichzelf
decennia verplicht om ouders in staat te stellen een school van een ‘erkende’
richting te kiezen zoals openbaar, protestants-christelijk, katholiek of reforma-
torisch. Voor scholen van ‘erkende’ richtingen golden daarom uitzonderingen op
regels voor het aantal leerlingen bij oprichting en opheffing. Binnenkort ver-
dwijnt het ‘onaantastbare’ richtingbegrip uit de scholenplanning en moet iede-
re school aan dezelfde eisen voldoen.4 Dan geldt voor alle scholen dat ze pas
levensvatbaar zijn als er voldoende vraag is naar hun aanbod. 
Wat lang onbestaanbaar leek, komt inmiddels op ruime schaal voor. Scholen
worden gesponsord door commerciële bedrijven. Naar aanleiding van berichten
in de pers tekende de staatssecretaris in 1997 een convenant met vertegen-
woordigers uit het onderwijsveld en de reclamewereld. De vrijblijvende afspra-
ken beogen de inhoud van het onderwijs te vrijwaren van reclame en spon-
soring. In maart 1998 nam de Tweede Kamer de Kwaliteitswet aan, maar na enig
protest van de scholen zijn de afspraken uit het convenant niet in de wet opge-
nomen. Ouders hebben inspraak als het om sponsoring gaat, maar scholen bepa-
len wat aanvaardbaar is.
Wie zich lang onschendbaar waande, blijkt ter verantwoording te worden geroe-
pen. In 1998 moest de gemeente Amsterdam als schoolbestuur voor de rechter
verschijnen. Een ontevreden ouder van de veertiende Montessori-school in de
hoofdstad stelde het bestuur aansprakelijk voor de kosten die ze had gemaakt
om het gebrekkige onderwijs met bijles te compenseren. De rechter stelde de



ouder in het gelijk en sommeerde het laakbare schoolbestuur tot betalen. 
Zo komt wat lang onzichtbaar was, aan het eind van de jaren negentig steeds
duidelijker aan de oppervlakte. Ouders en leerlingen worden van informatie
voorzien en begeven zich als welbewuste en kiezende consumenten op de
onderwijsmarkt. Scholen werven klanten, bieden een product aan, meten zich
met concurrenten en op gebrek aan klandizie staat de straf van het faillissement.
Sectoren als telefonie, openbaar vervoer en gezondheidszorg worden al aan de
tucht van de markt onderworpen. Meer marktwerking in het onderwijs lijkt
onafwendbaar.

Marktwerking in het onderwijs. Dat is het onderwerp van dit boek. Hoewel het
buitenland prominent aanwezig is, gaat het in de eerste plaats over Nederland.
Het hoger onderwijs verschilt op essentiële punten van het funderend onder-
wijs, bijvoorbeeld wat betreft de leerplicht. Ik beperk me hier tot het onderwijs
waarvoor de leerplicht geldt en bedoel dan ook alleen het primair en voortgezet
onderwijs waar ik hierna omwille van de leesbaarheid ‘onderwijs’ schrijf. Ver-
der gaat het in dit boek vooral om toepassingen. Het betoog gaat over het toe-
passen van het marktmechanisme op onderwijs en niet zozeer over de uit-
gangspunten van dit mechanisme zelf. Bovendien ligt de nadruk op het toepas-
sen van bestaande inzichten en niet zozeer op het ontwikkelen van nieuwe theo-
rie. Bovenal probeer ik een begrippenkader over marktfalen en overheidsfalen
toe te passen op onderwijs. Met deze exercities beoog ik het debat over markt-
werking in het onderwijs te voeden met argumenten. Daarnaast probeer ik te
illustreren dat het gehanteerde analysekader een krachtig en uitermate bruik-
baar middel is om dit veelomvattende onderwerp te bestuderen. 
Het fenomeen ‘marktwerking in het onderwijs’ roept veel vragen op zoals: Zal
de kwaliteit van het onderwijs er beter of slechter van worden? Zullen verschil-
len in onderwijskansen er groter of kleiner door worden? Voor het antwoord op
deze vragen is (nog) geen onomstotelijk bewijs geleverd op basis van theorie of
onderzoek. Het onderwerp leent zich daarom ook (nog) niet voor pasklare ant-
woorden en stellige conclusies. Om recht te doen aan deze stand van zaken heeft
het betoog de vorm van een rechtszaak.5 Het bewijs in de zaak Markt versus
Overheid is niet onweerlegbaar, maar heeft het karakter van indirect bewijs en
‘stille getuigen’. De lezer krijgt hier een rol als lid van de jury. De jury krijgt met
het boek het dossier in deze zaak in handen om vervolgens zelf een oordeel te
vormen over het geschil. Het boek bestaat uit drie delen: 
1 Het geschil

Het eerste deel bestaat uit de nodige achtergrondinformatie. In dit eerste
hoofdstuk zet ik een begrippenkader uiteen over marktfalen en overheids-
falen. Hier probeer ik duidelijk te maken vanuit welk perspectief ik het
onderwerp benader. Vervolgens probeer ik de twistpunten te verhelderen in
het debat over marktwerking in het onderwijs. 

2 Het bewijsmateriaal
In het tweede deel krijgt de jury de mogelijkheid zelf kennis te nemen van
het bewijsmateriaal. Er zijn vier stukken indirect bewijs in deze zaak. Deze
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stukken zijn ontleend aan studies die qua onderwerp en onderzoeksmetho-
de sterk van elkaar verschillen. 

3 De zitting
In het laatste, derde deel wordt de jury geacht goed op de hoogte te zijn van
het dossier met de achtergronden en het bewijs. Tijdens de zitting van de
rechtbank proberen twee advocaten de jury te overtuigen van hun eigen,
tegengestelde interpretatie van het bewijsmateriaal. De zitting eindigt met de
uitnodiging aan de jury om met de beraadslagingen te beginnen en te beoor-
delen welk pleidooi het meest plausibel is. 

De rest van dit hoofdstuk geeft de nodige achtergrondinformatie. Het betoog
begint met een korte schets van de bredere context van het onderwerp (1.1). De
populariteit van de markt beperkt zich immers niet tot het onderwijs en al even-
min tot Nederland. Om verdere begripsverwarring in deze zaak te voorkomen,
probeer ik duidelijk te maken wat marktwerking betekent (1.2). Daarna volgt een
uiteenzetting over marktfalen (1.3). Zoals gezegd beoog ik met dit boek niet
zozeer zelf een theoretisch raamwerk te ontwikkelen, maar een bestaand raam-
werk systematisch toe te passen. Dat betekent dat ik me beroep op bestaande
inzichten en daarin ontbreekt een eenduidig analysekader voor het functione-
ren en falen van de overheid. Dat is ook de reden waarom de markt in de gang-
bare hedendaagse opvatting dominant is. In deze opvatting is pas een taak voor
de overheid weggelegd als het marktmechanisme faalt. Op grond van bestaande
inzichten doe ik in paragraaf 1.4 een voorstel voor een systematisch kader om
overheidsfalen te bestuderen. Daar zal ook duidelijk worden waarom een een-
duidige theorie voor het functioneren van de overheid ontbreekt. In Bijlage I zijn
de vormen van markt- en overheidsfalen samengevat in een overzicht. Dit boek
is geschreven vanuit een duidelijk perspectief om marktwerking in het onder-
wijs te bestuderen (1.5). In dit perspectief zijn vraagstukken binnen het onder-
wijs te beschouwen als ordevraagstukken. Het hoofdstuk rondt af met een route-
planner voor de rest van het boek (1.6). Om bij het begin te beginnen: Waarom
is marktwerking zo populair? 

1.1 De populariteit van marktwerking 

Vooral in landen als Australië, Engeland, Nieuw-Zeeland en de Verenigde Staten
introduceert men in meer en meer sectoren marktwerking. De aanleiding voor
deze hervormingen ligt bij de overheid, want die is in westerse landen vooral na
de Tweede Wereldoorlog gestaag gegroeid. Voor deze groei van de publieke sec-
tor bestaan verschillende verklaringen. Zo zouden allerlei belangengroepen de
verzorgingsstaat gebruiken om aanspraak te maken op publieke middelen.
Omdat de middenklasse de meeste belasting betaalt en diezelfde middenklasse
de meeste baten ontvangt, zou de overheid steeds meer een functie krijgen als
doorgeefluik.6 Anderen zoeken de oorzaak in de intrinsieke dynamiek van een
‘mixed economy’ met de volgende redenering.7 Economische sectoren verschil-
len in de mate waarin arbeid door kapitaal kan worden vervangen. Hierdoor ver-
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andert de relatieve omvang van de werkgelegenheid in economische sectoren.
Waar het productieproces voor bijvoorbeeld gebruiksartikelen zich in hoge
mate laat automatiseren, zijn de grenzen van rationalisering van de productie
veel eerder bereikt in sectoren als onderwijs en gezondheidszorg. Omdat pro-
ductiviteitsverhoging in deze arbeidsintensieve sectoren relatief achterblijft,
doet de zogenoemde ‘cost disease of the personal services’ zijn intrede: een
steeds groter aandeel van ’s lands uitgaven gaat op aan deze diensten.8 Juist deze
arbeidsintensieve sectoren functioneren onder de hoede van de overheid waar-
door de na-oorlogse verzorgingsstaten naar de rand van het faillissement wor-
den gedreven. Ten tijde van een economische recessie kampt de publieke sec-
tor bovendien met een snel groeiend financieel probleem. Terwijl de uitgaven
aan uitkeringen stijgen, dalen de inkomsten uit loonbelasting. De wereldwijde
economische crisis van de jaren tachtig was voor veel landen aanleiding om te
zoeken naar nieuwe, radicale oplossingen voor oude vraagstukken omtrent het
produceren en verdelen van goederen en diensten. 
De belangrijkste woordvoerder van de roep om radicale veranderingen is de
politieke stroming die bekend staat als de ‘New Right’. Deze stroming heeft voor-
al in Angelsaksische landen weerklank gevonden.9 Benamingen als Thatcheris-
me (Engeland), Reaganisme (Verenigde Staten) en Rogernomics (Nieuw-Zee-
land) wekken de indruk dat deze geschiedenis het verhaal is van grote mannen
en één, weliswaar ijzeren, dame. Inmiddels is voldoende aannemelijk gemaakt
dat de populariteit en het beleid van de New Right in structurele factoren is ver-
ankerd.10 Bovendien hebben de sociaal-economische hervormingen in deze lan-
den twee uitgangspunten met elkaar gemeen. 
Ten eerste zijn de hervormingen gebaseerd op de idee dat overheidsfalen groter
is dan marktfalen. Op deze begrippen kom ik in het vervolg nog uitgebreid
terug. De idee is dat het marktmechanisme beter in staat is om te bepalen wat
er gemaakt moet worden en voor wie, dan wat haalbaar is met interventies door
de overheid. Talloze voorbeelden van mensen en organisaties die ten onrechte
juist wel of juist niet steun van de overheid krijgen, dienen als bewijs dat de
overheid slecht in staat is hulp daar terecht te laten komen waarvoor ze bedoeld
is. Getuige de slechte kwaliteit van de dienstverlening zou de overheid ook als
producent gebrekkig functioneren. Misstanden in de publieke gezondheidszorg
en het publieke onderwijs en de superieure kwaliteit van private aanbieders in
deze sectoren dienen dan als exemplarische voorbeelden. Het is bekend dat ook
markten niet altijd optimaal functioneren. De overtuiging is echter dat de gebre-
ken van een markt minder ernstig zijn dan die van een overheid die niet ade-
quaat functioneert.
Een tweede gemeenschappelijk uitgangspunt betreft het waarborgen van indivi-
duele keuzevrijheid. Voorstanders van meer marktwerking betogen dat ‘big bro-
ther’ het niet alleen bij kijken laat, maar mensen ook vrijheden ontneemt en par-
ticuliere intitiatieven in de kiem smoort. Omdat de overheid als monopolist goe-
deren en diensten aanbiedt, beperkt ze het aantal alternatieven waaruit burgers
hun eigen keuze kunnen maken. Samen met de waarborg van een bestaansmi-
nimum en een overdaad aan wetten en regels, belemmert dit mensen zelf ini-

6 KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP



tiatieven te nemen. Als gevolg worden en blijven mensen afhankelijk van de
overheid. Dit is zowel voor die mensen als de overheid ongewenst. Het markt-
mechanisme functioneert bij de gratie van verschillen in individuele voorkeu-
ren en stimuleert juist particuliere initiatieven. Volgens deze redenering is de
markt daarom beter dan de overheid in staat om individuele keuzevrijheid te
waarborgen. 
Deze uitgangspunten vormen de basis voor een terugtrekkende overheid onder
een nieuw adagium: markt waar het kan, overheid waar het moet. Hervormingen
richten zich meestal eerst op goederen en diensten zoals luchtvaart en telecom-
municatie. Na verloop van tijd volgen andere sectoren zoals openbaar vervoer,
gezondheidszorg en onderwijs. 

In het kielzog van een groeiende populariteit van de New Right komen er in de
jaren tachtig voorstellen om meer marktwerking te introduceren in het onderwijs.
De voorstellen geven aanleiding tot felle twisten in zowel wetenschappelijke als
politieke kringen. Met de beleidsdoelstellingen verschuift ook het onderwerp
van het debat.11

Aanvankelijk richt de aandacht zich vooral op het verdelen van onderwijs en
onderwijskansen. Meer marktwerking zou de bekende en hardnekkige sociale
ongelijkheid in het onderwijs kunnen verminderen.12 Na verloop van tijd krijgt
het debat een nieuwe wending. Door te wijzen op de slechte kwaliteit, komt nu
het produceren van onderwijs door de overheid onder vuur te liggen. Door
marktwerking zou de kwaliteit van het onderwijs beter worden. Concurrentie
zou slecht onderwijs afstraffen en een algehele verhoging van het onderwijspeil
stimuleren. 
Tegen deze achtergrond is vrije schoolkeuze voor ouders een steeds terugkerend
onderdeel van diverse voorstellen in diverse landen.13 De lange traditie van vrije
schoolkeuze in Nederland geldt in het buitenland herhaaldelijk als ‘een toon-
beeld’ van succesvol beleid met behulp van marktmechanismen.14 Als ons land
elders als voorbeeld dient, wat kan dan de reden zijn voor een Nederlands boek
waarin marktwerking wordt geproblematiseerd?
Dankzij het roemruchte artikel 23 van de grondwet, heeft Nederland al heel lang
een ‘status aparte’ als het gaat om onderwijs en onderwijsbeleid. De overheid
financiert álle scholen die voldoen aan deugdelijkheidscriteria. Niet de overheid
maar private partijen zijn de belangrijkste aanbieders van onderwijs. De legen-
darische Nederlandse vrijheid van onderwijs houdt verder in dat de overheid wel-
iswaar verantwoordelijk is voor behoorlijk onderwijs, maar dat scholen een grote
mate van vrijheid hebben als het gaat om de inrichting, bijvoorbeeld van het cur-
riculum. In de meeste Angelsaksische landen heeft de overheid een hele andere
rol. Daar is het publieke onderwijs de grootste sector en financiert en reguleert de
overheid deze sector niet alleen, zij biedt het onderwijs ook zelf aan. Daarnaast is
er dan meestal een private sector waar de overheid noch financier noch aanbie-
der is en betrekkelijk weinig reguleert. Kortom: de situatie daar is heel anders dan
de situatie hier en dat is ongetwijfeld een reden waarom nog betrekkelijk weinig
van de Angelsaksische discussie doorklinkt in een Nederlands debat.15
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De ironie is nu dat terwijl Nederland overzees fungeert als schoolvoorbeeld, het
stelsel hier te lande erodeert. De typisch Nederlandse verzuiling heeft lang een
dempende invloed gehad op het ontstaan van ongelijkheden in het onderwijs.16

Schoolkeuze was in de eerste plaats gebaseerd op de levensbeschouwelijke rich-
ting (denominatie) van de school en pas daarna speelden kwaliteitskenmerken
mee. Met de ontzuiling zijn andere factoren dan religie belangrijker geworden,
ook bij de schoolkeuze. Gezien de omvang en zelfs groei van het bijzonder
onderwijs in recente jaren, is de verzuilde structuur in andere behoeften gaan
voorzien.17 Waar het stelsel eerst ongelijkheden tegenging, biedt het nu juist
extra mogelijkheden voor het ontstaan van ongelijkheid, naar kleur – zwarte en
witte scholen – maar ook naar sociale klasse.18

In Angelsaksische landen is de introductie van vrije schoolkeuze onderdeel van
een meeromvattend beleid om marktmechanismen toe te passen op onderwijs.
In Nederland wordt een bestaande situatie van vrije schoolkeuze meer en meer
gecombineerd met soortgelijke marktprincipes. Zowel overzee als hier in de
polder gaat het debat feitelijk over hetzelfde, namelijk over de verhouding tus-
sen markt en overheid. Recentelijk begint ook in Nederland een debat op gang
te komen over vermeende voor- en nadelen van marktwerking en interventies
door de overheid. Met dit boek probeer ik een bijdrage te leveren aan dit debat,
te beginnen met een verheldering over begrippen. 

1.2 Marktwerking: wat is dat? 

De term ‘marktwerking’ is beladen en het fenomeen heeft uitgesproken voor- en
tegenstanders. De populariteit van de term is paradoxaal: velen hebben het er
over, maar weinigen weten wat het betekent. Onduidelijkheden over begrippen
staan een zinvolle discussie soms danig in de weg. Daarom introduceer en defi-
nieer ik hier een serie begrippen die in de rest van het boek de discussie kun-
nen verhelderen. Het is expliciet niet mijn bedoeling hier een korte inleiding
economie te geven. Aan de hand van een paar eenvoudige vragen probeer ik dui-
delijk te maken wat ‘marktwerking’ wel, maar vooral ook wat het niet betekent:
Wat doet een markt? Wat is marktwerking? en Wat is de rol van de overheid?
Vervolgens is het vooral van belang te weten wanneer het marktmechanisme
faalt. 

Wat doet een markt? Iedere samenleving moet een aantal kernproblemen oplos-
sen om te kunnen voortbestaan.19 Om een kernprobleem op te lossen is meest-
al een zekere mate van organisatie nodig, ook wel een sociaal arrangement
genoemd. Zo doet het arrangement van ‘het gezin’ bijvoorbeeld dienst om het
kernprobleem van de socialisering op te lossen. Dankzij overdracht van kennis
en gewoonten leren jongeren hoe een samenleving functioneert zodat zij later
posities van ouderen over kunnen nemen. Zo is er continuïteit op het niveau
van de samenleving ook al wisselen individuele leden elkaar af.
Iedere samenleving heeft ook te maken met de kernproblemen van de econo-
mische orde. Het gaat hier om drie vraagstukken:
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• Wat gaan we produceren?; het vraagstuk van de productie.
• Hoe gaan we dat doen?; het vraagstuk van het productieproces.
• Voor wie zijn de producten?; het vraagstuk van de verdeling.

In essentie zijn er drie organiserende principes om deze vraagstukken op te los-
sen. Deze principes verwijzen bovendien naar een historische ontwikkeling.
• traditie; vaste gewoonten, rituelen en regels bepalen wat, hoe en voor wie er

wordt geproduceerd. Deze gebruiken zijn vaak het overblijfsel van een lang
leerproces van aanpassing. Een ‘traditionele’ samenleving is vaak uitermate
stabiel, maar weinig flexibel. Dit kan problemen opleveren als omstandighe-
den snel veranderen. 

• dirigisme; beslissingen over productie en verdeling worden genomen door
één instantie. Dit kan bijvoorbeeld een keizer, een dictator, of een (democra-
tisch) gekozen instantie zijn zoals een parlement. Kenmerkend voor dit orga-
niserend principe is dat de een meer zeggenschap heeft dan de ander. Als een
samenleving complexer en diverser wordt is het moeilijker voor één instan-
tie om alle individuele en maatschappelijke noden te overzien. Bovendien
kan minder snel op nieuwe situaties worden ingespeeld als er een grote
afstand bestaat tussen beslisser en uitvoerder. 

• markt; kenmerkend voor dit organiserend principe is het prijsmechanisme.
Iedereen neemt voor zichzelf beslissingen, maar via het prijsmechanisme
worden deze zo op elkaar afgestemd dat een samenleving als geheel produc-
tie- en verdelingsvraagstukken op kan lossen. De vermogens en de onver-
mogens van de markt komen in het vervolg nog ruimschoots aan bod. 

Traditie, dirigisme en de markt zijn drie organiserende principes om te bepalen
wat, hoe en voor wie er geproduceerd moet worden. In de praktijk worden deze
principes meestal met elkaar gecombineerd. Ieder principe heeft specifieke ster-
ke en zwakke kanten. Traditie scoort hoog op stabiliteit en continuïteit, maar
laag op aanpassingsvermogen. Met dirigisme kunnen grote veranderingen wor-
den ingezet en desnoods afgedwongen, maar het principe is minder geschikt als
mensen en hun wensen veel van elkaar verschillen. Het marktprincipe floreert
juist bij verscheidenheid en heeft een hoog aanpassingsvermogen. Het hangt van
de omstandigheden af welk principe, of welke combinatie, het meest adequaat
is.
Omstandigheden die westerse samenlevingen de laatste decennia kenmerken
zijn een hoog tempo van veranderingen en groeiende verscheidenheid.20Tech-
nologische innovaties en internationale uitwisseling moedigen deze ontwikke-
lingen verder aan. Gezien deze omstandigheden is het ordeningsprincipe van de
markt in beginsel het meest adequaat. Er schuilt dan ook een zekere logica in de
populariteit van marktwerking als oplossing voor de vraagstukken van de eco-
nomische orde. 
Terugkomend op de vraag: Wat doet een markt? Een markt is een van de drie
organiserende principes om vraagstukken van de economische orde van een
samenleving op te lossen. 
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Wat is marktwerking? In de economie beschouwt men de markt meestal als een
theoretische constructie. Volgens dit abstracte model bestaat het marktmecha-
nisme uit drie onderdelen:21

• mensen handelen vanuit hun eigen belang
• er is onderlinge concurrentie
• er is coördinatie; de prijs stemt vraag en aanbod op elkaar af. 

De prijs bepaalt wat en hoeveel er geproduceerd gaat worden. Volgens het
bekende model met verhoudingen tussen vraag en aanbod, stijgen of dalen de
prijzen. Aanpassingen van de prijs zorgen er zo voor dat het marktmechanisme
een evenwicht zoekt tussen vraag en aanbod. 
Concurrentie tussen verkopers bepaalt hoe er wordt geproduceerd. Degene die
zo weinig mogelijk kosten maakt bij een zo hoog mogelijke prijs/kwaliteit ver-
houding heeft een voordeel op de markt. Zo biedt concurrentie een prikkel om
efficiënt te produceren. 
Het prijsmechanisme vormt de koppeling tussen wat individuele mensen willen
en wat een samenleving als geheel produceert. Iedereen bepaalt voor zichzelf tegen
welke prijs men welk product koopt. Zo bepaalt men gezamenlijk voor wie er
geproduceerd wordt, zonder een beroep te doen op tradities of hogere instanties. 
Het wonderlijke van het marktmechanisme is dat er steeds een evenwicht wordt
gezocht, zonder ingrijpen van buitenaf. Hierdoor is het marktmechanisme
uiterst dynamisch en kunnen vraag en aanbod in allerlei omstandigheden op
elkaar worden afgestemd. Dit bracht Adam Smith tot zijn beroemd geworden
lofzang op de ‘onzichtbare hand’. 
Er is sprake van een markt als alle drie de onderdelen waaruit het mechanisme
bestaat functioneren. De handel in bloemen benadert heel dicht een markt:
kopers bepalen zelf wat ze aanschaffen, producenten concurreren met elkaar en
de prijs zorgt voor een afstemming tussen vraag en aanbod. Als de drie onder-
delen van het marktmechanismen niet volledig maar wel voor een deel functio-
neren, is sprake van marktwerking. De sociale zekerheid is geen markt al is er wel
sprake van marktwerking. Organisaties kunnen tot op zekere hoogte kiezen van
welke uitvoeringsinstantie (UVI) zij diensten kopen, UVI’s concurreren tot op
zekere hoogte met elkaar en kunnen tot op zekere hoogte zelf de prijs en het
pakket aan diensten vaststellen. 
Het marktmechanisme is zelden het enige ordeningsprincipe waarmee een
samenleving de vraagstukken van de economische orde probeert op te lossen.
Altijd zijn er (onder)delen van een samenleving die sterk bepaald worden door
traditie en/of dirigisme. De vraag is dan ook niet óf, maar in welke mate een
samenleving zich organiseert met behulp van het marktmechanisme. Conform
de drie onderdelen waaruit het marktmechanisme bestaat, is er sprake van meer
marktwerking naarmate:
• mensen op meer terreinen zelf kunnen kiezen
• op meer terreinen sprake is van concurrentie tussen aanbieders
• het prijsmechanisme op meer terreinen dienst doet om vraag en aanbod te

coördineren.
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Wat is de rol van de overheid? Een veel voorkomende verwarring is die tussen
marktwerking en de middelen die een overheid heeft om marktwerking te sti-
muleren. Een overheid kan in beginsel op drie manieren invloed uitoefenen op
de economische orde.22 Specifieke middelen om marktwerking te bevorderen
zijn hier direct mee verbonden. 
Ten eerste kan een overheid de productie financieren. Marktwerking kan worden
bevorderd door de productie te privatiseren zodat niet (alleen) collectieve mid-
delen, maar (ook) middelen uit de private sector (bedrijven of particulieren)
worden aangewend.23 Bij privatisering wordt de prijs mede bepaald door ver-
houdingen tussen vraag en aanbod, waardoor marktwerking ontstaat. In ruil
voor financiering of grotere financiële zelfstandigheid, krijgen private partners
zeggenschap over aspecten van de productie. De verzelfstandiging van de
Nederlandse Spoorwegen is een fraai voorbeeld van verminderde zeggenschap
van de overheid. De Tweede Kamer ontdekte pas (te) laat dat ze niet alleen de
financiering uit handen gaf, maar ook het bepalen van de prijs van het trein-
kaartje. 
Ten tweede kan een overheid een product zelf verschaffen en zo het productie-
proces in eigen hand houden. De overheid kan marktwerking stimuleren door
middel van uitbesteding. In dat geval concurreren organisaties met elkaar om de
uitvoering, waardoor marktwerking ontstaat. Zo laten een aantal gemeenten bij-
voorbeeld hoveniersbedrijven concurreren om het onderhoud aan hun groen-
voorziening. 
Ten derde kan een overheid allerlei regels stellen: aan het product, aan het pro-
ductieproces, aan de financiering, aan de aanbieders, aan de concurrentie, aan
de prijs, en zo verder. Regels bieden een kader waarbinnen het marktmechanis-
me kan functioneren. Een overheid kan marktwerking bevorderen door deregu-
lering. Voor alle duidelijkheid: het gaat hier niet zozeer om het aantal regels, maar
om de inhoud en de invloed van die regels. Het is mogelijk dat minder regels
ook minder regelen, maar dat hoeft niet.24 Ik gebruik hier verder de term dere-
gulering om aan te geven dat een overheid minder regels stelt en bewaar de term
liberalisering voor situaties waarin dat ook betekent dat het marktmechanisme
meer ruimte krijgt. 
Financieren, verschaffen en reguleren zijn begripsmatig van elkaar te onder-
scheiden. In de praktijk zijn de verschillen vaak veel minder duidelijk. Boven-
dien kunnen ontwikkelingen op de ene dimensie in een andere richting wijzen
dan ontwikkelingen op een andere dimensie. Een voorbeeld uit de gezond-
heidszorg kan dat illustreren. Ziekenhuizen hebben meer autonomie gekregen
bij het besteden van hun middelen. Met de autonomie komt ook de eigen ver-
antwoordelijkheid: ieder ziekenhuis moet naar eigen goeddunken beslissingen
nemen over te bieden zorg en behandeling. Deze autonomie om eigen keuzes te
maken wijst op meer marktwerking. Het ligt voor de hand en het is zelfs de
bedoeling dat ziekenhuizen hun taken verschillend uitvoeren. Toch blijkt in
concrete gevallen, zoals bij de verstrekking van specifieke geneesmiddelen of het
wegwerken van wachtlijsten, dat het bij nader inzien niet de bedoeling is dat
patiënten een verschillende behandeling krijgen in verschillende ziekenhuizen.
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Om dit tegen te gaan worden regels ingevoerd waar ieder ziekenhuis zich ver-
volgens aan moet houden. Deze regulering wijst juist op minder marktwerking.
Privatisering, uitbesteding en deregulering worden vaak als synoniem gebruikt
voor marktwerking. Dat is onjuist. Het zijn middelen die een overheid heeft om
een samenleving in meer of mindere mate te organiseren met behulp van het
marktmechanisme. 

1.3 Het falen van de markt 

Hoewel het marktmechanisme in principe universeel toepasbaar is, biedt het
geen universele oplossing. Zelfs als aan het, discutabele, theoretische model is
voldaan, dan nog zijn er situaties waarin het marktmechanisme faalt. Men
spreekt van marktfalen als het marktmechanisme niet leidt tot een efficiënte ver-
deling van goederen op collectief niveau. Door de volgende vier problemen kan
de markt falen:25

1 Informatieproblemen
2 Schaalvoordelen
3 Externaliteiten en collectieve goederen
4 Verdelingsproblemen 

Aan ieder van deze problemen besteed ik hieronder wat meer aandacht.

1 Informatieproblemen
Het theoretische marktmodel gaat er vanuit dat: consumenten informatie
hebben over producten en prijzen; producenten informatie hebben over de
zogeheten productietechnologie; en marktpartijen in gelijke mate toegang
tot deze informatie hebben. Als sprake is van onvolledige informatie of als
de een veel meer weet dan de ander, informatie-asymmetrie, dan kan het
marktmechanisme inefficiënte uitkomsten opleveren. Meer specifiek kun-
nen de volgende situaties aanleiding zijn voor marktfalen.
• Consumenten hebben onvoldoende informatie over prijs en kwaliteit

Consumenten hebben informatie nodig zodat ze eerst verschillende pro-
ducten met elkaar kunnen vergelijken om vervolgens een product te kie-
zen die het best bij hun voorkeuren past. In veel gevallen is de prijs voor-
af te achterhalen, ook al verdwijnen details over kosten nog wel eens naar
de beruchte kleine lettertjes. Het vooraf bepalen van de kwaliteit van een
product is veel lastiger. Als de kwaliteit van een goed pas tijdens de con-
sumptie duidelijk wordt, spreekt men van een ervaringsgoed. Is de kwa-
liteit zelfs achteraf lastig in te schatten, dan spreekt men van een post-
ervaringsgoed. Kopers lopen grotere risico’s naarmate er minder informa-
tie beschikbaar is over prijs en kwaliteit. Overigens kunnen garanties en
waarmerken deze risico’s inperken. 

• Consumenten kunnen niet leren van eerdere aankopen.
Als informatie over de kwaliteit van een product vooraf niet voorhanden
is, is dat niet altijd een reden voor marktfalen. Als kopers op verschillen-
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de momenten een soortgelijke keuze maken, kunnen ze leren van eerde-
re ervaringen. Vergissingen in een eerder stadium kunnen dan op een
later moment worden gecorrigeerd, zodat de markt toch een signaal
krijgt. Het marktmechanisme functioneert vooral adequaat als een goed
ter plekke van hand tot hand gaat. In een dergelijke ‘spot-market’ is op het
moment van koop direct duidelijk wat er wordt overgedragen. Als de
levering van een product zich over lange tijd uitstrekt, zijn aan de over-
dracht veel meer risico’s verbonden. Bij producten die doorgaans weinig
frequent worden aangeschaft, kan het marktmechanisme als gevolg van
informatieproblemen falen. In deze gevallen kunnen risico’s overigens
wel worden verminderd met het afsluiten van contracten.26

• Consumenten kunnen niet wisselen van aanbieder 
Kopers kunnen leren van eerdere ervaringen als ze tussentijds van aan-
bieder kunnen wisselen. Het is moeilijker voor kopers om tussentijds te
wisselen als investeringen, die al zijn gedaan, verloren gaan bij een wis-
seling (sunk costs) of als aan de wisseling zelf hoge kosten zijn verbonden
(transfer costs). Beide soorten kosten beperken de concurrentie. De keuze
voor kopers en de concurrentie tussen aanbieders geldt dan niet voor
afzonderlijke producten, maar voor een totaalpakket. De aanschaf van
software kan hier als voorbeeld dienen. Naarmate software van verschil-
lende leveranciers minder goed met elkaar te combineren is, is de aan-
schaf van één product ook een impliciete keuze voor andere aankopen.
Software-leverancier Microsoft maakt graag gebruik van dit gegeven.

• Producenten hebben onvoldoende informatie over de productiefunctie
Een productiefunctie geeft aan hoe verschillende productiefactoren
samenhangen met de uitkomst van het productieproces. Een productie-
functie maakt met andere woorden duidelijk volgens welk proces inputs
het meest efficiënt tot outputs te transformeren zijn. 
Als een producent op output wordt afgerekend, zijn diens risico’s groter
naarmate er minder informatie beschikbaar is over de productiefunctie.
De producent kan dan niet met enige waarschijnlijkheid weten hoe een
bepaalde output te bereiken is. Risico’s zijn te verminderen door risico-
arme producten te maken of risico-arme klanten te selecteren. Als gro-
tendeels onbekend is hoe een concurrentievoordeel te behalen is met effi-
ciënter werken, is nog wel een voordeel mogelijk door vooraf betere selec-
ties te maken. In de economische terminologie is dan geen sprake van E-
competitie (efficiëntie), maar van S-competitie (selectie). In dit laatste geval
leiden informatieproblemen tot verdelingsproblemen omdat er een
gelaagde verdeling ontstaat van groepen waaraan meer en minder risico’s
zijn verbonden.

2 Schaalvoordelen
Een tweede geval van marktfalen doet zich voor als er grote schaalvoordelen
zijn. Deze schaalvoordelen kunnen onderlinge concurrentie verminderen en
in extreme gevallen zelfs tot een monopolie leiden. 
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Men spreekt van schaalvoordelen als de productiekosten van een eerste
exemplaar vele malen groter zijn dan de kosten van een volgend exemplaar.
Bij veel producten is sprake van dergelijke voordelen en vaak zijn deze nodig
om concurrentie mogelijk te maken. De vraag naar producten is immers ver-
anderlijk en soms zelfs buitengewoon grillig en het is aan producenten om
deze wisselingen in de vraag op te vangen. Zij kunnen dat in beginsel op twee
manieren doen: door de hoeveelheid product of door de prijs aan te passen.
Naarmate het productieproces minder elastisch is, is het belangrijker om een
zekere mate van overcapaciteit te realiseren. Overcapaciteit ontstaat bijvoor-
beeld door meer productiemiddelen, zoals arbeid, in te zetten dan strikt
gezien noodzakelijk is. Ook met een prijs boven de evenwichtsprijs is elasti-
citeit te realiseren. De prijs kan dan snel naar beneden worden aangepast,
zonder dat in het productieproces zelf hoeft te worden ingegrepen. Zolang
er schaalvoordelen zijn kan een producent concurrerend en levensvatbaar
zijn, ook met overcapaciteit en ‘te hoge’ prijzen. 
Grote schaalvoordelen leiden echter tot marktfalen. Een extreem maar ver-
helderend geval is het ‘klonen’ van bijvoorbeeld boeken, muziek of software.
Omdat de producent deze goederen uiterst goedkoop kan kopiëren als er
eenmaal een eerste exemplaar is, bestaat de kans dat één aanbieder zoveel
voordelen heeft dat deze de markt gaat domineren. Frank en Cook spreken
van ‘winner-take-all’ markten waarin minimale verschillen in concurrentie-
positie leiden tot maximale verschillen in opbrengsten.27

Naarmate de schaalvoordelen groter zijn, is minder sprake van een ‘conte-
stable market’. Het wordt dan voor kleine of beginnende aanbieders moeilij-
ker om te concurreren met gevestigde of grote aanbieders. Als bij de pro-
ductie hele grote schaalvoordelen zijn te behalen, kan een monopolie met
één aanbieder overigens efficiënter zijn dan meerdere aanbieders.

3 Externaliteiten en collectieve goederen
Als een goed veel zogenoemde externaliteiten heeft, of zelfs een collectief goed
is, faalt het marktmechanisme om het goed efficiënt te produceren en te ver-
delen. In het geval van pure private goederen komen alle baten en alle kosten
bij de koper terecht. Goederen die in afzondering en volledig worden gecon-
sumeerd kunnen aan deze omschrijving voldoen. Aan de andere kant van het
spectrum zijn er pure collectieve goederen waarbij baten of kosten niet exclu-
sief zijn toe te eigenen. Verreweg de meeste goederen nemen een tussenposi-
tie in op deze dimensie die loopt van pure private goederen zonder externa-
liteiten, tot pure publieke goederen met alleen maar externaliteiten. 
• Het goed heeft externaliteiten

Men spreekt van externaliteiten als een goed binnen de ene sfeer een kos-
tenpost is terwijl datzelfde goed binnen een andere sfeer vooral baten
heeft. Of andersom natuurlijk. Bij wijze van voorbeeld: een werknemer
waarvoor geen werk meer is, kost meer dan dat hij oplevert. Voor de orga-
nisatie is ontslag de goedkoopste optie, maar dat geldt niet voor de
gemeenschap. Bij ontslag maakt de gemeenschap kosten omdat belas-
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tinggelden worden besteed aan een uitkering. De gemeenschap is erbij
gebaat dat de werknemer in dienst blijft. Deze baten voor het collectief
zijn extern vanuit het gezichtspunt van de organisatie.28 Vandaar de term
externaliteiten, ook vaak ‘spillover’ genoemd. Externaliteiten kunnen tot
onvolledige afwegingen en onevenwichtige beslissingen leiden: de kos-
ten tellen wel mee maar de baten niet, of de baten tellen wel mee maar de
kosten niet. De gepercipieerde prijs is dan te hoog of te laag, wat respec-
tievelijk kan leiden tot onder- en overconsumptie. 

Naarmate een goed meer externaliteiten heeft, lijkt een goed meer op een col-
lectief goed en is het marktmechanisme minder goed in staat om het goed
optimaal te produceren en te verdelen. Bij collectieve goederen zijn de baten
niet toe te eigenen aan deze of gene, ook niet via eigendomsrechten. Het is
dan voor iemand aantrekkelijk om wel zelf de baten te ontvangen, maar
anderen de kosten te laten dragen. Er is met andere woorden een groot risi-
co op ‘free-riders’. Omdat kosten en baten niet direct aan individuen gekop-
peld kunnen worden, kan het prijsmechanisme dit coördinatieprobleem niet
oplossen. Hoewel er voldoende vraag is naar collectieve goederen, heeft de
markt moeite om ze te produceren. 
Er is sprake van een collectief goed als aan twee condities is voldaan:29

• de consumptie is niet-rivaliserend
Niet-rivaliserende consumptie wil zeggen dat gebruik door de één niet
in de weg staat van gebruik door een ander. Een klassiek voorbeeld is
de vuurtoren waarbij het niet uitmaakt hoeveel schepen op zee er
gebruik van maken. Niet-rivaliserend impliceert ook dat de waarde van
een product niet verandert als anderen het product ook krijgen. Zo ver-
hindert het genieten van natuurschoon door de één in beginsel niet dat
een ander van hetzelfde geniet. Toch kan de aanwezigheid van vele
anderen de consumptie, in dit geval letterlijk, in de weg staan. Als mas-
saficatie de opbrengst vermindert is sprake van congestie. Het goed is
dan geen puur collectief goed. De markt kan het probleem van conges-
tie oplossen door bijvoorbeeld gebruik te maken van rantsoenering of
prijsdifferentiatie.

• het eigendom en het gebruik zijn niet-uitsluitbaar
Niet-uitsluitbaar wil zeggen dat als een goed eenmaal tot stand is geko-
men, niemand meer kan worden uitgesloten van de positieve of negatie-
ve effecten. Als de vuurtoren er eenmaal staat, kan ook iemand die daar-
voor niet heeft betaald er toch gebruik van maken.

4 Verdelingsproblemen
Rationele individuele keuzes tellen niet altijd op tot een optimale uitkomst
voor het collectief. Individuele keuzes kunnen bijvoorbeeld leiden tot vor-
men van segregatie die niemand heeft gewild. Daarnaast is het mogelijk dat
het marktmechanisme meer of juist minder mensen in staat stelt een goed te
consumeren dan wat om andere redenen wenselijk wordt gevonden.
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• Onacceptabele uitkomsten / segregatie
Er is sprake van segregatie als een goed verschillend verdeeld wordt over
sociale groepen waardoor ongelijkheid tussen deze groepen ontstaat.
Segregatie kan een gevolg zijn van externaliteiten. In dat geval houden
mensen in feite te weinig rekening met het effect van hun keuzes op ande-
ren. Bijvoorbeeld: als iemand besluit te vertrekken uit een buurt, dan kan
de situatie voor blijvers alleen al door dit vertrek slechter worden. Voor
blijvers kan de voorkeurenbalans nu ook doorslaan van blijven naar ver-
trekken. De keuzes van enkelen kunnen zo leiden tot een steeds massa-
lere uittocht. Dit fenomeen staat bekend als het ‘tipping’-effect. Als de
balans een ‘tipping-point’ overschrijdt wordt de scheiding tussen ver-
schillende groepen (segregatie) steeds groter. Patronen in etnische segre-
gatie tussen woonbuurten kunnen bijvoorbeeld ten dele aan dit ver-
schijnsel worden toegeschreven.30 Ook zonder externaliteiten kan het
marktmechanisme goederen verdelen op een manier die sociaal gezien
onwenselijk of moreel gezien onaanvaardbaar is.

• Onacceptabele voorkeuren
Verschillen in voorkeuren zijn niet altijd zonder meer acceptabel. Boven-
dien verandert de voorkeur voor sommige goederen juist door ze te con-
sumeren. Bij deze zogenoemde ‘bemoeigoederen’ is ingrijpen door de
overheid te rechtvaardigen om mensen te behoeden voor spijt achteraf.
Dat is aanvankelijk misschien tegen hun wil, maar uiteindelijk voor hun
eigen bestwil. Men spreekt van ‘merit-goods’ als de voorkeur na afloop
meer aanvaardbaar is en consumptie wenselijk heet. Voorbeelden zijn
veel vormen van kunst. Aan het waarderen van klassieke muziek, poëzie
of musea gaat vaak een leerproces vooraf. Bij ‘demerit-goods’ is de voor-
keur vooraf meer aanvaardbaar en heet consumptie schadelijk. De
bekende voorbeelden zijn verslavende middelen zoals drugs, alcohol en
roken.31 Het marktmechanisme leidt bij bemoeigoederen, afhankelijk
van het type goed, tot meer of minder consumptie dan men wenselijk
acht. 

In deze vier gevallen van marktfalen is er een taak weggelegd voor de over-
heid. In welke mate of op welke manier de overheid zou moeten optreden is
niet in algemene zin op voorhand te zeggen. Bovendien is het niet zeker dat
de overheid het probleem adequaat op kan lossen. De overheid kan namelijk
ook falen.

1.4 Het falen van de overheid 

In tegenstelling tot markten, is er bij het bestuderen van overheden geen alge-
meen analysekader voorhanden om functioneren en falen te bestuderen. Er is
geen controlelijst met voorwaarden en evenmin is er een lijstje met beruchte,
klassieke gevallen van overheidsfalen. Dat een analysekader van overheidsfalen
ontbreekt, is inherent aan de taken van de overheid en de redenen waarom een
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overheid intervenieert. In tegenstelling tot de meeste private organisaties, streeft
een overheid tegelijkertijd meerdere doelen na. De overheid streeft bovendien
doelen na waarover geen overeenstemming bestaat zoals het rechtvaardig ver-
delen van goederen. Omdat een eenduidig en onbetwist criterium ontbreekt om
het succes of falen van een overheid aan af te meten, ontbreekt het ook aan een
eenduidig en onbetwist analysekader.
Dit boek gaat over de verhouding tussen markt en overheid in het onderwijs. Ik
probeer te illustreren dat een denkkader over marktfalen en overheidsfalen een
krachtig middel is om marktwerking in het onderwijs te bestuderen. Gegeven
die doelstelling is een begrippenkader over overheidsfalen onontbeerlijk. De
systematiek die ik hier voorstel maakt een onderscheid tussen vier hoofdvormen
van overheidsfalen.32

1 Falen bij democratische besluitvorming
2 Falen bij het financieren
3 Falen bij het verschaffen
4 Falen bij het reguleren

De eerste hoofdvorm omvat algemene problemen die inherent zijn aan demo-
cratische besluitvorming. Vervolgens zijn er drie hoofdvormen die verwijzen
naar specifieke soorten interventies van de overheid. Deze drie hoofdvormen
komen overeen met de drie middelen die een overheid heeft om invloed uit te
oefenen op de economische orde.
Vooraf nog een paar nuancerende opmerkingen. Publieke en private organisa-
ties gaan meer en meer op elkaar lijken. Zo stellen private organisaties zich bij-
voorbeeld meerdere doelen onder de noemer van sociaal of ethisch onderne-
merschap. Aan de andere kant nemen publieke organisaties gebruiken over van
private organisaties, bijvoorbeeld op het terrein van budgettering en perso-
neelsbeleid. Omwille van de helderheid laat ik details en relativeringen verder
achterwege, waardoor het beeld enigszins gechargeerd is. De invulling van het
overzicht heeft bovendien niet de pretentie uitputtend te zijn.

1 Falen bij democratische besluitvorming
In een democratie kiezen burgers een overheid die namens hen verstrekken-
de beslissingen kan nemen. De overheid heeft haar legitimatiebasis op het
laagste niveau in de samenleving, maar functioneert op het hoogste niveau
van de hele samenleving. De overheid kan grote invloed uitoefenen op een
samenleving omdat zij maatregelen kan nemen die de hele samenleving tref-
fen. 
Voordat een overheid vraagstukken over het produceren en verdelen van
goederen kan oplossen, is een fase van gezamenlijke besluitvorming nodig.
Democratische besluitvorming is een probleem op zich, want hoe is te waar-
borgen dat één besluit een adequate afspiegeling is van wat vele mensen wil-
len? Aan democratische besluitvorming zitten vele voetangels en klemmen
waarvan ik er kort een paar noem. Het meest duidelijke voorbeeld is de zoge-
noemde stemparadox.
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Een democratisch besluitvormingsproces vraagt de nodige tijd en moeite.
Het zoeken naar consensus en compromissen kan kostbaar zijn, zonder dat
daar altijd baten tegenover staan in de vorm van een beter of een breder
gedragen besluit. De representatieve democratie voorkomt dat iedereen bij
alle beslissingen betrokken wordt. Eerst kiezen velen enkele vertegen-
woordigers, die vervolgens de belangen van velen behartigen. Eenmaal
gekozen, kunnen deze vertegenwoordigers zich schuldig maken aan kie-
zersbedrog door bijvoorbeeld eerdere beloften niet na te komen of eigenbe-
langen mee te laten wegen ten koste van de belangen van anderen uit wiens
naam zij spreken.
In een democratie heeft iedereen bij het stemmen in beginsel evenveel macht
en telt ieders stem even zwaar. In de praktijk is meestal sprake van machts-
verschillen, die ook doorwerken in de besluitvorming. Zo weten sommige
mensen hun stem zwaarder mee te laten wegen, al dan niet met behulp van
lobbygroepen. Daarnaast kunnen adviesbureaus, uitvoerende instanties of
ambtenaren een eigen machtsbasis ontwikkelen en zo grote invloed uitoefe-
nen op de besluitvorming.
De stemparadox kan zich voordoen als meer dan drie mensen moeten kiezen
uit drie of meer alternatieven en er geen absolute meerderheid bestaat voor
één van de alternatieven. De uitslag hangt dan niet alleen af van de voor-
keuren van kiezers, maar vooral ook van de gevolgde procedure. De para-
dox is het makkelijkst te verhelderen met een fictief voorbeeld.33

De overheid besluit de Nederlandse bevolking door middel van een referen-
dum inspraak te geven over de toekomst van de luchtvaart. Een apart daarvoor
ingestelde commissie formuleert drie alternatieven:
• Schiphol uitbreiding van Schiphol met beperkingen voor milieubelasten-

de vliegtuigen;
• Seaport aanleg van een tweede vliegveld, waarbij een nader in te stellen

adviesgroep de beste locatie zal bepalen; 
• HSL beperking van de luchtvaart en investeringen in alternatieven

zoals de hogesnelheidstrein. 

Opinie-onderzoeken wijzen uit dat geen van de alternatieven kan rekenen op
een absolute meerderheid. Men besluit vervolgens het referendum in twee
rondes uit te voeren. In Tabel 1.1 staan de stemvoorkeuren van de bevolking
en drie varianten van de stemrondes in het referendum weergegeven. Het
voorbeeld illustreert dat iedere uitslag denkbaar is, afhankelijk van de volgor-
de waarin de alternatieven aan de kiezers worden voorgelegd. 



Tabel 1.1 De stemparadox

Volgorde van voorkeuren % van de 
stemmen

Eerste Tweede Derde

Schiphol Seaport HSL 40%
Seaport HSL Schiphol 45%
HSL Schiphol Seaport 15%

Volgorde van stemming (stemverhoudingen)

Volgorde Eerste ronde Tweede ronde Uitslag

A Luchtvaart / HSL Schiphol / Seaport Schiphol
(85% /15%) (55% / 45%)

B Schiphol / Seaport Schiphol / HSL HSL
(55% / 45%) (40% / 60%)

C Schiphol / HSL Schiphol / HSL Seaport
(40% / 60%) (40% / 60%)

Door de stemparadox is de uitslag niet altijd een adequate afspiegeling van
wat mensen willen. De manier waarop (combinaties van) alternatieven wor-
den geformuleerd kan bepalend zijn voor de uitkomst. Procedures kunnen
daardoor inzet worden van een machtsstrijd. Bovendien kan een kleine min-
derheid de doorslag geven voor het vormen van een meerderheid waardoor
kleine groepen onevenredig veel invloed kunnen krijgen.

2 Falen bij het financieren
De overheid kan grote invloed uitoefenen op een samenleving met behulp
van financiële sturingsmechanismen om bepaald gedrag van haar burgers te
straffen en ander gedrag te belonen. De overheid kan dat doen dankzij bij-
voorbeeld het heffen van belastingen en accijnzen, het geven van belasting-
kortingen, het instellen van subsidies of het beschikbaar stellen van beurzen.
Als de overheid goederen en diensten financiert zijn er een aantal redenen
waarom dit kan leiden tot onbedoelde of ongewenste gevolgen. 
• Ontkoppeling tussen inkomsten en uitgaven 

Een private organisatie is voor haar inkomsten afhankelijk van de ver-
koop van producten waarvoor ze een zekere prijs vraagt. Hierdoor is er
op het niveau van de organisatie een directe koppeling tussen inkomsten
en uitgaven. Als moeilijk een prijs is vast te stellen voor een product, is
dat een reden om het product via de overheid te financieren. Een orga-
nisatie in de publieke sector leeft niet primair van de verkoop, maar ont-
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leent haar inkomsten aan andere bronnen zoals belastingen. Bij een
publieke organisatie ontbreekt daardoor op het niveau van de organisa-
tie een koppeling tussen inkomsten en uitgaven. Dit kan aanleiding
geven tot inefficiëntie.
In afwezigheid van duidelijke prijzen, moet de publieke organisatie afwe-
gen welke kosten men bereid is te maken voor bepaalde baten. Omdat
een afweging tussen marginale kosten en marginale baten niet mogelijk
is, lopen publieke organisaties een veel groter risico dan private organi-
saties om middelen inefficiënt te verdelen. Dat wil zeggen dat met een
andere verdeling van dezelfde middelen meer geproduceerd had kunnen
worden. Allocatie-inefficiëntie kan zich voordoen bij de verdeling van geld
tussen verschillende beleidssectoren, maar ook bij het verdelen van geld
binnen eenzelfde sector. 

• Ontkoppeling tussen betalers en ontvangers
Door tussenkomst van de overheid, is er geen directe relatie tussen dege-
ne die betaalt en degene die dankzij dit geld goederen ontvangt. Deze
ontkoppeling tussen betalers en ontvangers kan in combinatie met meer-
derheidsbeslissingen twee soorten problemen geven. Macro-ontkoppeling
ontstaat als baten bij een grote groep terecht komen, terwijl een kleine
groep voor de kosten opdraait. Dit is bijvoorbeeld het geval als algeme-
ne voorzieningen betaald worden door de meest draagkrachtigen meer
belasting te laten betalen. Een meerderheid kan zo een minderheid
exploiteren. De oplossing die de minderheid zal kiezen is vaker indivi-
dueel – verhuizen naar België – dan collectief. 
Micro-ontkoppeling ontstaat als baten bij een kleine groep terecht
komen, terwijl de kosten over een grote groep worden gespreid. Hier
exploiteert een minderheid een meerderheid. Dit tweede probleem lijkt
vaker voor te komen dan het eerste. Zo zetten de meeste lobbygroepen
zich in voor hogere eigen baten door een beroep te doen op bekostiging
uit algemene middelen. De druk is hierdoor groot om meer uit te geven
dan wat op basis van een volledige afweging van ieders kosten en baten
efficiënt zou zijn.34

• Gevoeligheid voor budgetoverschrijdingen
Overheidsregels zijn vaak bedoeld om ervoor te zorgen dat gelijke geval-
len een gelijke behandeling krijgen. Aanspraken op voorzieningen heb-
ben daardoor vaak een conditioneel karakter. Dat wil zeggen dat iemand
in aanmerking komt voor een voorziening als deze persoon aan bepaal-
de voorwaarden voldoet. Budgetten zijn hierdoor moeilijk in de hand te
houden. Aanpassingen zijn dan vaak alleen mogelijk door het niveau van
de voorzieningen te verminderen. Een sprekend voorbeeld is de studie-
financiering. Nadat het aantal studenten keer op keer hoger uitviel dan
begroot, werd het niveau van de financiering herhaaldelijk naar beneden
aangepast. 

• Zachte budgetrestricties
Bovengenoemde vormen van financieringsfalen geven aanleiding tot een
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teveel aan uitgaven. Een sterke tegenkracht zou dit kunnen compense-
ren, maar juist die ontbreekt meestal in de publieke sector. In tegenstel-
ling tot een private organisatie, gaat een publieke organisatie zelden daad-
werkelijk failliet als gevolg van een kastekort. Door zachte budgetrestric-
ties heeft de publieke sector geen sterke tegenkracht om uitgaven in de
hand te houden.

3 Falen bij het verschaffen
De overheid kan direct invloed uitoefenen op de economische orde door een
goed zelf te verschaffen. Dit impliceert ook dat de overheid wel in staat is goe-
deren te verschaffen die het marktmechanisme niet kan produceren. Het
voorbeeld bij uitstek zijn publieke goederen zoals defensie.
Als een publieke organisatie zelf goederen verschaft krijgt zij te maken met
een probleem waar iedere organisatie mee kampt, namelijk het princi-
paal/agent-probleem. Dit probleem ontstaat door een onvermijdelijke taak-
verdeling waardoor degene die besluit wat er moet gebeuren (de principaal)
meestal niet degene is die deze beslissing ook uitvoert (de agent). Beide par-
tijen hebben zowel gezamenlijke als tegengestelde belangen en maken
gebruik van verschillende machtsbronnen. De principaal heeft het voordeel
van de hiërarchische macht terwijl de agent een informatievoordeel heeft
omdat die de praktijk kent. De relatie tussen principaal en agent kenmerkt
zich door een variabele combinatie van vertrouwen en controle. Het pro-
bleem speelt weliswaar in alle organisaties, maar is in publieke organisaties
moeilijker op te lossen. Daar zijn vijf redenen voor. 
• Controleproblemen

Als de prijs en de kwaliteit van een goed moeilijk bepaald kunnen wor-
den, is dat een reden om het door de overheid te laten verschaffen. Een
fundamenteel probleem bij publieke organisaties is daardoor dat ze vaak
goederen verschaffen met kenmerken die moeilijk meetbaar zijn. Alleen
al daardoor is controle vaak uitermate lastig. 
Een steeds terugkerende vraag is bovendien: Wie controleert wie? Priva-
te organisaties leggen verantwoording af aan klanten en in sommige
gevallen ook aan aandeelhouders. Beide groepen geven met hun koopge-
drag signalen over wat ze willen en hoe tevreden ze zijn. Een nadeel van
marktsignalen is dat ze weinig specifiek zijn, want hoe weet je als aan-
bieder wat er precies mis is als klanten niet (meer) kopen? Een voordeel
van marktsignalen is dat de aanwijzingen wel direct bij de aanbieder
terecht komen en niet vertroebeld raken door gebrek aan alternatieven bij
de kopers. Daardoor zijn marktsignalen toch bewijsbaar effectief.35 De
manier waarop publieke organisaties verantwoording afleggen is indirec-
ter, bijvoorbeeld tijdens verkiezingen. Publieke organisaties leggen vaak
wel direct verantwoording af aan degenen die voor de inkomsten zorgen.
In tegenstelling tot private organisaties zijn dit niet de klanten, maar is dat
een instantie die een budget verdeelt. Het tevreden stellen van deze geld-
verstrekker betekent niet automatisch dat de klanten ook tevreden zijn.
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Publieke organisaties lopen hierdoor het risico om, zoals dat heet, niet-
responsief te worden naar hun klanten. 

• Internaliteiten
Iedere organisatie heeft een zogeheten ‘intern prijssysteem’ dat bestaat uit
formele en informele regels die gedrag belonen en bestraffen, niet alleen
financieel maar ook in de vorm van sociale waardering. Een private orga-
nisatie streeft vaak een enkel doel na, namelijk winst. Private organisaties
kunnen hun interne prijssysteem in overeenstemming brengen met dit
externe organisatiedoel, zodat er prikkels zijn die werknemers in een-
zelfde en beoogde richting sturen. Een publieke organisatie streeft vaak
meerdere doelen na waardoor het veel moeilijker is hieraan het interne
prijssysteem te koppelen. Wolf spreekt in dit verband van internaliteiten:
‘‘the goals that apply within nonmarket organizations to guide, regulate,
and evaluate agency performance and the performance of agency per-
sonnel.”36 Omdat een eenduidige succesmaat vaak ontbreekt in een
publieke organisatie, heeft het interne prijssysteem vaak geen duidelijke
relatie met de externe doelen van de organisatie. Daardoor is het voor de
principaal moeilijk om het gedrag van de agent met eenduidige prikkels
te sturen. Officiële organisatiedoelen kunnen zelfs ondergeschikt worden
als internaliteiten de werknemers in een andere richting sturen en belo-
nen. Te denken valt aan grotere materiële en immateriële beloningen voor
het verwerven van grotere budgetten, meer personeel en complexere
taken, dan voor het uitvoeren van de primaire taken van de publieke
organisatie. 

• Rechtvaardige verdeling
Veel publieke organisaties hebben een taak om goederen rechtvaardig te
verdelen. Maar wat is een rechtvaardige verdeling? Gaat het om gelijke
kansen (vooraf), gelijke uitkomsten (achteraf), gelijke behandeling in
gelijke gevallen (procedurele gelijkheid of eerlijk spel), ongelijke behan-
deling in ongelijke gevallen (actief bestrijden van achterstanden), een
adequaat minimum, een verdeling naar behoefte of een verdeling naar
prestatie? Deze opsomming illustreert dat er verschillende opvattingen
zijn over rechtvaardigheid.37 Door gebrek aan overeenstemming over
rechtvaardigheidscriteria, ontstaan ook op dit specifieke punt vaak
tegengestelde belangen en opvattingen.

• Geen concurrentie
Iedere organisatie heeft een bijna natuurlijke neiging om laks te worden,
af te drijven en inefficiënt te worden (slack). Concurrentie zorgt ervoor
dat deze neiging niet te ver doorschiet door inefficiëntie af te straffen en
innovatie te belonen. Publieke organisaties ontberen de tegenkracht van
concurrentie en kunnen daardoor (langer) ongestraft inefficiënt worden
en te weinig vernieuwen. Omdat een publieke organisatie vaak de enige
is die een goed aanbiedt, is een directe vergelijking met andere organisa-
ties niet altijd mogelijk zodat falen minder opvalt. Het ontbreken van een
duidelijke maat voor succes impliceert dat er ook geen duidelijke maat
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is voor falen. Falende publieke organisaties kunnen daardoor blijven
bestaan, ook al zijn ze ‘klinisch dood’ en functioneren ze als ‘zombie-insti-
tutions’.38

• Personeelsbeleid
Ambtenaren krijgen een rechtspositie om hen te beschermen tegen poli-
tieke willekeur. Deze bescherming heeft ook een keerzijde omdat incom-
petente of overbodige personeelsleden moeilijker ontslagen kunnen wor-
den. Bovendien is niet altijd duidelijk welke (in)competenties beoordeeld
zouden moeten worden. Zo is het bijvoorbeeld mogelijk dat het interne
prijssysteem personeelsleden niet zozeer beloont voor de kwaliteit van
hun dienstverlening aan klanten, maar voor hun vermogen om te onder-
handelen over een hoger budget.

Een aantal van de bovengenoemde problemen komt voort uit de grote
afstand tussen principaal en agent. Die afstand is vooral groot als een centra-
le overheid directe zeggenschap heeft over taken die op lokaal niveau in
direct contact met een klant worden uitgevoerd. Het overhevelen van taken
en autonomie naar lokale overheden, decentralisering, kan het princi-
paal/agent-probleem ten dele oplossen, omdat de afstand tussen principaal
en agent hierdoor kleiner wordt. Ook deze remedie heeft weer haar eigen
specifieke kwalen. Ik noem drie problemen die overigens sterk lijken op de
problemen die het marktmechanisme heeft met externaliteiten.
• Externaliteiten

Door decentralisering kunnen ook bínnen de publieke sector externali-
teiten optreden. Bij besluitvorming op centraal niveau kunnen vele kos-
ten en baten in de overweging worden meegenomen, ook al liggen die
kosten en baten in verschillende sferen. Bij besluitvorming op lokaal
niveau is de eigen sfeer per definitie begrensd, al was het maar in ruimte-
lijk opzicht. Hierdoor ontstaat automatisch het risico dat kosten en baten
aan verschillende kanten van de grens aan verschillende kanten van de
balans terecht komen. Stedelijke gemeenten vervullen bijvoorbeeld vaak
een culturele centrumfunctie. Allerlei voorzieningen komen dan ten laste
van stedelijke bewoners, terwijl inwoners van omliggende gemeenten
meegenieten.39

• Homogene voorkeursgroepen
Publieke organisaties streven zoals gezegd vaak meerdere doelen na.
Afhankelijk van de lokale situatie, kunnen sommige doelen meer en
andere minder gewicht krijgen. Deze differentiëring trekt mensen met
verschillende voorkeuren vervolgens naar verschillende organisaties.
Hierdoor wordt de homogeniteit op lokaal niveau groter. De ene gemeen-
te geeft bijvoorbeeld prioriteit aan voorzieningen voor ouderen, en trekt
daarmee vervolgens meer ouderen aan. Een andere gemeente roept juist
voorzieningen voor kinderopvang in het leven en trekt daarmee werken-
de ouders aan. Of het ontstaan van homogene voorkeursgroepen proble-
matisch is, hangt vooral af van de aard van de scheidslijnen die ontstaan. 
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• Moeilijkste taken
In feite is dit probleem het resultaat van de twee vorige: Wie wil zich nog
inzetten voor de meest omstreden doelen of de moeilijkste klanten? Acti-
viteiten die meer omstreden zijn, waar weinig eer aan te behalen is, of
waar veel moeite voor gedaan moet worden, kunnen bij de prioritering
van de lokale agenda verdwijnen. Het risico is dat niemand de moeilijk-
ste taken uitvoert of dat niemand zich meer bekommert om de moeilijk-
ste klanten.

4 Falen bij het reguleren
Behalve via het financieren en zelf verschaffen van een goed, kan de overheid
ook invloed uitoefenen op de economische orde door regels in te voeren. De
overheid kan de condities scheppen voor het adequaat functioneren van het
marktmechanisme. Een overheid kan bijvoorbeeld eigendomsrechten
instellen en handhaven en met behulp van mededingingsbeleid de concur-
rentie bewaken en bevorderen. Omdat de overheid functioneert op het
niveau van de samenleving, heeft zij bovendien een groot potentieel vermo-
gen om met regels verschillende taken te coördineren, ook als er sprake is
van tegengestelde belangen. De overheid heeft middelen om het naleven van
regels af te dwingen en kan in het uiterste geval bepaald gedrag zelfs straf-
baar stellen. Regulering is een krachtig instrument met potentieel verstrek-
kende gevolgen. Niettemin is er ook op dit vlak kans op falen. 
• Opportuniteitskosten

Het maken van regels kost tijd en moeite. Deze inzet zou ook direct ten
goede kunnen komen aan het produceren en verdelen van goederen. 

• Implementatieproblemen
Deze problemen staan ook wel bekend als het ‘missende hoofdstuk’ van
de beleidsanalyse. De goede intenties van het beleid vervliegen niet zel-
den in een weerbarstige praktijk. Internaliteiten en gebrek aan facilitei-
ten zijn belangrijke factoren die de kans verminderen dat regels ook wor-
den nageleefd. 
Door de al eerder genoemde internaliteiten kunnen regels niet sporen met
de belangen van degenen die de regels na moeten leven. Ook als uit-
voerders wel mee wíllen werken betekent dat nog niet dat ze dat ook kún-
nen. Benodigde faciliteiten zoals tijd en middelen worden niet altijd auto-
matisch meegeleverd. Omdat het naleven van regels meestal niet vanzelf
spreekt, is een zekere mate van controle nodig, met alle problemen en
kosten van dien. 

• Specificering en interferentie
De meeste regels van de overheid zijn bedoeld voor universele toepassing
om te bevorderen dat gelijke gevallen een gelijke behandeling krijgen.
Naarmate regels vager zijn hebben uitvoerders meer ruimte voor eigen
uitleg en toepassing. Hierdoor kunnen ze beter inspelen op een specifie-
ke situatie. De keerzijde van een grotere beslissingsruimte is dat ook meer
ruimte ontstaat voor ongelijke behandeling van gelijke gevallen. Om wil-
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lekeur te voorkomen is er een tendens om de beslissingsruimte van uit-
voerders kleiner te maken door regels steeds meer te specificeren. Maar hoe
specifieker de regel, hoe groter de kans op ‘foute’ of onrechtvaardige toe-
passingen omdat er altijd onvoorziene, bijzondere en uitzonderlijke situ-
aties zijn waar de regel net niet in voorziet. Zo krijgt een regelsysteem vaak
steeds meer aanvullingen en worden regels steeds gedetailleerder. De
flexibiliteit neemt af terwijl de kans toeneemt dat regels onderling met
elkaar in strijd zijn, of anders gezegd interfereren. Regels kunnen op deze
manier hun oorspronkelijke doel voorbij schieten. 

• Regels als hindernissen
In private organisaties fungeert de prijs als selectiedrempel: alleen klan-
ten die een bepaalde prijs voor een goed over hebben komen over de
drempel. Publieke organisaties kunnen niet gebruik maken van de prijs
om klanten te selecteren. Regels kunnen deze leemte opvullen door te
fungeren als niet-financiële hindernissen. Dit roept vervolgens nieuwe ver-
delingsvraagstukken op: mensen voor wie de regels zijn bedoeld zien
door de bomen het bos niet meer, terwijl de regels eigenlijk niet zijn
bedoeld voor mensen die het spoor niet bijster raken. Elster vat de regu-
leringsparadox samen in drie volkswijsheden: 

‘The first ‘folk theorem’ of the welfare state asserts that the most needy are those who
are so disadvantaged that they cannot complete the application form. ... The second
folk theorem asserts that if welfare officials respond to this dilemma by simplifying
the procedures, access to the good will be enhanced not only for those who did not
understand the more complicated rules that entitled them to it, but also for those who
did not qualify under those rules. The third folk theorem, therefore, is that no 
scheme singles out all and only those who need the good.’40

Na dit begrippenkader voor markt- en overheidsfalen, doemt de vraag op: Wat
hebben ordevraagstukken en ordeningsprincipes eigenlijk met onderwijs te
maken? 

1.5 Onderwijs en ordevraagstukken

Het combineren van de termen ‘onderwijs’ en ‘orde’ roept associaties op van
rebelse leerlingen, chaotische klassen en wanhopige leerkrachten. Het voor-
gaande liet zien dat sociale wetenschappers bij ordevraagstukken aan andere
problemen denken. Toch is het binnen de sociale wetenschappen niet gebrui-
kelijk om een directe relatie te leggen tussen deze ordevraagstukken en onder-
wijs. Ordevraagstukken zijn bij uitstek het terrein van de sociologie en de ver-
houding tussen markt en overheid in het onderwijs is bij uitstek het terrein van
de onderwijssociologie. Maar bij het bestuderen van marktwerking kampt de
onderwijssociologie met, wat Miller noemt, de Ikaros paradox.41

Miller beschrijft succesvolle ondernemingen die ten onder gaan omdat ze, net
als de Griekse Ikaros, vleugels denken te hebben en zich blindstaren op succes.
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De tragedie voltrekt zich als volgt: een onderneming heeft succes, richt zich ver-
volgens op de dingen waar ze goed in is, verliest andere aspecten uit het oog en
valt uiteindelijk ten prooi aan de eigen blikvernauwing. Het is niet dat de onder-
neming heeft ingeboet op haar sterke punten, maar ze heeft verzuimd rekening
te houden met veranderingen in de omgeving. 
De onderneming van de onderwijssociologie kampt met eenzelfde paradox. In
de jaren zeventig was ‘sociale ongelijkheid’ een favoriet thema. Onderwijs zou
deze sociale ongelijkheid reproduceren. Het onderwijs zou dubbeltjes en kwart-
jes verschillend behandelen waardoor beide hun oorspronkelijke waarde behou-
den. Deze gedachte ligt ten grondslag aan de ‘reproductiethese’ die veel onder-
zoek heeft gegenereerd en de onderwijssociologie groot heeft gemaakt. Tijden
veranderen en inmiddels is het thema van de sociale ongelijkheid uit de gratie
geraakt. De samenleving blijkt minder ‘maakbaar’ dan velen hoopten en de aan-
dacht is verschoven van structuren naar individuen. Naast psychologische win-
nen ook biologische verklaringen terrein, ook in het onderwijs.42 De onderwijs-
sociologie worstelt met deze veranderde omstandigheden. Geheel in lijn met de
Ikaros paradox is voormalig succes geen garantie voor de toekomst. Door het suc-
ces van de reproductiethese is er binnen de onderwijssociologie lange tijd wei-
nig aan theoretische vernieuwing gedaan.43 De consequentie is dat de discipline
bij het bestuderen van actuele vraagstukken vaak met lege handen staat. 
Een voorbeeld van een actueel en veelomvattend vraagstuk is marktwerking in
het onderwijs.44 Gebruikelijke benaderingen binnen de onderwijssociologie
kunnen inzicht verschaffen in deelaspecten van het vraagstuk, maar een onder-
linge systematiek ontbreekt.45 In dit boek probeer ik te illustreren dat het begrip-
penkader over marktfalen en overheidsfalen deze systematiek kan bieden. Hoe-
wel dit begrippenkader hoofdzakelijk voortkomt uit de economie en de
bestuurskunde, kan het inzicht verschaffen in vraagstukken die bij uitstek op
het terrein van de sociologie liggen. Het perspectief dat ik hier probeer uit te
werken is dat onderwijsvraagstukken op te vatten zijn als ordevraagstukken. 

Door onderwijsvraagstukken te benaderen als ordevraagstukken, is het ook
mogelijk om te spreken van een onderwijsorde. De kernvragen voor de onder-
wijsorde kunnen in dezelfde termen worden geformuleerd als de kernvragen
voor de economische orde (zie 1.2). De drie cruciale vraagstukken voor het
onderwijs zijn dan:
• Wat moeten we onderwijzen; het vraagstuk van het curriculum. 
• Hoe kunnen we dat doen; het vraagstuk omtrent de inrichting van het

onderwijsproces.
• Voor wie is welk onderwijs; het vraagstuk van de verdeling van

onderwijskansen.

Deze vraagstukken zijn oud en bekend maar de invulling is steeds nieuw. Zo
draaide het recente kennisdebat bijvoorbeeld om het vraagstuk van het curri-
culum. Een tweede voorbeeld is het studiehuis in het voortgezet onderwijs dat
bedoeld is om het onderwijsproces opnieuw in te richten. Ten derde illustreert
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de discussie over de beruchte loting voor studies in het hoger onderwijs, dat ook
het vraagstuk omtrent onderwijskansen een actuele invulling heeft. 

Zoals gezegd zijn er drie ordeningsprincipes om de vraagstukken van de econo-
mische orde op te lossen. Deze ordeningsprincipes kunnen ook beschrijven
welke oplossingen zijn gevonden voor de vraagstukken van de onderwijsorde.
De historische opeenvolging van de verschillende principes is ook bij het onder-
wijs waar te nemen. Zo heeft traditie in de loop der tijd plaats gemaakt voor diri-
gisme en maakt dit dirigisme momenteel meer en meer plaats voor de markt.
Een eerste manier waarop een samenleving in de onderwijsbehoefte van kinde-
ren kan voorzien is via traditie. Deze oplossing is vooral adequaat als er weinig
verandert. Zo kan een agrarische samenleving het onderwijs organiseren door
directe overdracht van vader op zoon en van moeder op dochter. Het overdra-
gen van kennis en vaardigheden via tradities kan ook geschikt zijn voor beroe-
pen die weinig veranderen. Tot op de dag van vandaag zijn er bijvoorbeeld in
opleidingen voor vioolbouwers en meubelmakers sporen te herkennen van de
vroegere gilden voor deze ambachten. 
De industrialisatie heeft samenlevingen ingrijpend veranderd en de kiemen
gezaaid voor permanente innovatie. Duidelijke grenzen tussen levenssferen ver-
vagen, arbeid en arbeiders worden mobieler en zo groeit ook de noodzaak dat
verschillende, onbekende mensen elkaar kunnen begrijpen. Het overdragen van
kennis binnen de eigen gelederen voldoet niet langer om in maatschappelijke
onderwijsbehoeften te voorzien. Jongeren hebben niet meer voldoende aan wat
ouderen kunnen overdragen omdat nieuwe kennis en vaardigheden nodig zijn.
Voor onderwijs doet men ook een beroep op instanties buiten de eigen kring.
Bovendien ontstaat er behoefte aan een geletterde en gecijferde bevolking en is
er een noodzaak tot standaardisering van het curriculum. De enige instantie die
deze uniformering en standaardisering dankzij dirigisme kan doorvoeren, is de
overheid. Zo drijft de industriële revolutie het onderwijs onder de vleugels van
de overheid.46 Met de opkomst van het ordeningsprincipe van de overheid, ver-
schuift ook de maatschappelijke rol van onderwijs. Formeel onderwijs gaat fun-
geren als toegangspoort tot maatschappelijk succes. Ontleende de elite voorheen
haar positie aan grondbezit, nu is het de nieuwe handelsklasse die dankzij het
onderwijs de sociale ladder beklimt en deze positie overneemt.47

Industrialisering heeft het ordeningsprincipe van de overheid een hoofdrol gege-
ven bij het oplossen van de ordevraagstukken in het onderwijs. Net als bij de
economische orde, heeft de overheid in beginsel drie instrumenten om invloed
uit te oefenen op de onderwijsorde.48 Ten eerste kan de overheid het onderwijs
financieren. Het Nederlandse onderwijs wordt voor het grootste deel uit publie-
ke middelen gefinancierd. Daarnaast zijn er eigen bijdragen in de vorm van
schoolgeld en collegegeld die hoger worden met het onderwijsniveau. Ten twee-
de kan de overheid het onderwijs verschaffen. In Nederland geldt dit alleen voor
openbare scholen die functioneren onder de hoede van de lokale overheid. Ten
derde kan de overheid reguleren. Zo vereist de overheid onder meer dat leer-
krachten een erkend diploma hebben, dat alle basisscholen de kerndoelen in
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hun curriculum opnemen en beperkt ze de vakkenkeuze van leerlingen in het
voortgezet onderwijs tot profielen. De Nederlandse overheid oefent vooral via
de dimensies financiering en regulering invloed uit op het onderwijs. 
De grote vraag is nu of zich ook binnen het onderwijs een verschuiving zal voor-
doen in de richting van het ordeningsprincipe van de markt. Zoals gezegd hangt
het van de omstandigheden af welk ordeningsprincipe meer of minder adequaat
is. De al eerder genoemde ontwikkelingen van snelle veranderingen en groeien-
de verscheidenheid laten het onderwijs in ieder geval niet ongemoeid.49 Boven-
dien krijgt het onderwijs ook expliciet de taak recht te doen aan deze verschei-
denheid.50 De overgang naar het huidige tijdsgewricht is al onder veel noemers
beschreven: post-industrieel, post-fordistisch, post-modern.51 Het prefix ‘post’
heeft de pleitbezorgers de naam ‘posties’ gegeven en suggereert vooral dat er veel
voorbij is. Termen als kenniseconomie en informatiemaatschappij proberen juist
aan te geven wat er nieuw is aan de nieuwe tijd.52 De nieuwe tijd zou zich ken-
merken door snelle veranderingen en groeiende culturele verscheidenheid tus-
sen mensen die in huis, buurt, werk of vrije tijd met elkaar te maken hebben.
Grote hoeveelheden informatie komen beschikbaar voor grote aantallen men-
sen, die met behulp van nieuwe technologie met elkaar communiceren.53 Ter-
men als mondialisering en de multi-culturele samenleving verwijzen naar aspec-
ten van deze overgang. Door groeiende verscheidenheid en snelle veranderingen
komt het ordeningsprincipe van het dirigisme meer en meer onder druk te staan,
ook in het onderwijs. Zo beschouwd lijkt meer marktwerking in het onderwijs
een logische ontwikkeling.54 Dat is ook het oordeel van sommige deskundigen
die menen dat geen land ter wereld er nog aan ontkomt om het onderwijs in ster-
kere mate volgens marktprincipes te organiseren.55 Zonder slag of stoot gaat deze
overgang in ieder geval niet. De invoering van marktwerking in het onderwijs
roept felle reacties op en verhit vele gemoederen, of zoals Tooley opmerkt: ‘‘Any
mention of the market, and many educationalists get hot under the collar.”56

1.6 Routeplanner 

In dit inleidende hoofdstuk heb ik een perspectief uiteen gezet om marktwer-
king in het onderwijs te bestuderen. In de rest van dit boek moet nu blijken hoe
vruchtbaar deze benadering is. Voordat ik aangeef wat verder in dit boek aan de
orde komt, eerst een paar opmerkingen over het bestuderen van markten. 
Er zijn tenminste drie invalshoeken om naar markten te kijken. In een eerste per-
spectief is de markt een theoretische constructie. De markt is dan een abstract
model dat bestaat uit drie onderdelen (zie 1.2) en gebaseerd op een aantal
assumpties. Met theoretische en wiskundige exercities is vervolgens aan te tonen
dat er situaties zijn waarin het ideale model toch geen efficiënte uitkomsten ople-
vert, zoals in de genoemde vier situaties van marktfalen (zie 1.3). In dit boek
neem ik de inzichten vanuit dit theoretische perspectief als gegeven en het is ook
verder niet mijn bedoeling een bijdrage te leveren op dit theoretische niveau. 
Volgens een tweede perspectief is een markt een ideologische constructie, een
metafoor.57 Studies vanuit dit perspectief richten zich op ideeën achter de markt
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en de manier waarop die ideeën fungeren als legitimatie. Men kritiseert dan bij-
voorbeeld de monetarisering van het denken, oftewel de ontwikkeling dat we
steeds meer zaken uitdrukken in termen van ‘prijskaartjes’.58 In deze benadering
blijft de invloed van deze ideologie niet beperkt tot het marktplein, maar dringt
ze ver het persoonlijke leven binnen. Sommige critici menen bijvoorbeeld dat
iemands identiteit in toenemende mate wordt gedefinieerd door de goederen die
iemand consumeert (wie je bent is wat je hebt). Bovendien zou het consumen-
tisme verslaving aan goederen in de hand werken: ‘‘when the going gets tough
the tough go shopping”.59 De markt zou stimuleren om te denken in termen van
‘te hebben’ ten koste van het denken in termen van ‘te zijn’. Zo zou de markt-
ideologie van invloed zijn op de persoonlijke ontwikkeling van mensen en vol-
ledige ontplooiing in de weg staan. Ook de interacties tussen mensen onderling
zouden trekken krijgen van een markt en relaties zouden zich kenmerken door
koop en verkoop, bezit en exploitatie.60 Hoewel ik in het volgende hoofdstuk zij-
delings aandacht besteed aan dit perspectief (2.1), is het niet de benadering die
ik in de rest van het boek volg. 
Volgens een derde perspectief is de markt een empirisch verschijnsel, iets wat zich
in de realiteit voordoet en reële gevolgen heeft. Vanuit dit perspectief vraagt het
bestuderen van markten in de eerste plaats om empirisch onderzoek. Studies zijn
dan bedoeld om aan de hand van verzameld materiaal vast te stellen hoe markten
functioneren en welke bedoelde en onbedoelde, gewenste en ongewenste gevol-
gen er in de praktijk zijn. Het is belangrijk om op te merken dat het marktmecha-
nisme vanuit dit perspectief in beginsel neutraal is. In deze benadering is een posi-
tieve of negatieve waardering voor het marktmechanisme afhankelijk van de
invloedssfeer. Ter illustratie: de vrijmarkt is een jaarlijks terugkerende festiviteit,
maar de handel in vrouwen of lichaamsdelen is minder feestelijk. 
Dit boek is gebaseerd op dit derde, empirische perspectief. Ik ben vooral geïn-
teresseerd in de gevolgen van marktwerking in de dagelijkse praktijk. Het gaat
mij hier niet zozeer om theoretische assumpties en ideologische constructies,
maar om concrete gevolgen. Deze gevolgen zijn zelden op voorhand te voor-
spellen. De opbrengst van deze benadering is daarom in hoge mate afhankelijk
van beschikbaar onderzoeksmateriaal. Vragen over marktwerking in het onder-
wijs zijn vragen voor empirisch onderzoek. Stellige uitspraken over gevolgen
van marktwerking in het onderwijs zijn waarschijnlijk alleen mogelijk op basis
van gedegen evaluaties van zorgvuldig opgezette experimenten. Dergelijke expe-
rimenten worden in Nederland niet, en elders nauwelijks gedaan. Het ideale
empirische onderzoek bestaat dus niet. Secundaire analyses zijn wel mogelijk,
maar deze zijn hooguit ‘second best’.
In de sociale wetenschappen levert empirisch onderzoek zelden harde en onom-
stotelijke bewijzen en dat is nog sterker het geval bij secundaire analyses. De
gebruikte methodes en de gevonden ‘feiten’ zijn zelden onbetwist. Bovendien
laten ‘feiten’ zich verschillend interpreteren. In dit boek probeer ik recht te doen
aan het karakter van empirische onderzoeksresultaten, zonder te vervallen in
een postmodern relativisme waarin begrippen als ‘waarheid’ en ‘feiten’ zodanig
worden gerelativeerd dat ze volledig hun betekenis verliezen. De methode die ik
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gebruik is te vergelijken met ‘pattern-matching’ bij case-studies.61 Daarbij wor-
den verschillende en bij voorkeur rivaliserende ‘lezingen’ gegeven van hetzelfde
materiaal. De vraag is vervolgens welke lezing het beste past (matches) bij de
patronen (patterns) van de data. Deze methode moet het stellen zonder een toets
die aan kan geven of de resultaten statistisch significant zijn. De geldigheid van
de rivaliserende lezingen hangt af van plausibiliteit en het doorstaan van de toets
der kritiek. 
De vergelijking met een rechtszaak is snel gemaakt. Er is een hoogoplopend
geschil tussen twee partijen en ze besluiten hun zaak voor te leggen aan een jury.
De zaak staat daar bekend als Markt versus Overheid. Beide partijen komen met
belastend materiaal, maar hard en onomstotelijk bewijs ontbreekt. Bij gebrek
aan beter, moet de jury tot een uitspraak komen op grond van indirecte bewij-
zen en stille getuigen. De juryleden bestuderen eerst zelf het dossier. Tijdens de
zitting luisteren zij naar de rivaliserende pleidooien van twee strafpleiters die
namens de partijen het woord voeren. Deze strafpleiters baseren hun lezing op
hetzelfde materiaal en proberen de lezer, in de rol van jurylid, van hun gelijk te
overtuigen. 

Het boek bestaat uit drie delen:
1 Het geschil

In het voorgaande heb ik de context geschetst van marktwerking in het
onderwijs en het perspectief van dit boek uiteengezet. In het volgende hoofd-
stuk probeer ik de twistpunten in het debat te verhelderen. Het debat over
marktwerking in het onderwijs is sterk Angelsaksisch van toon terwijl dit
boek over Nederland gaat. Een terechte vraag is dan ook: Is dit alles relevant?
Het importeren van uitheemse antwoorden is immers een hachelijke onder-
neming. Bovendien leert de ervaring dat landen regelmatig de kunst van
marktwerking in het onderwijs van elkaar afkijken, maar dat de toepassing
in eigen land een wisselend een succes is.62

De relevantie van het Angelsaksische debat schuilt in de kwestie van de orde-
ningsprincipes. Zowel in deze andere landen als in Nederland gaat het er om
hoe de vraagstukken van de onderwijsorde het best opgelost kunnen wor-
den, via de markt of via de overheid? Hoe adequaat een ordeningsprincipe is
hangt af van omstandigheden en die zijn voor ieder land anders. De speci-
fieke oplossingen voor ordevraagstukken zullen dan ook voor ieder land
anders zijn, al was het maar door verschillen in geschiedenis, cultuur en eco-
nomische bedrijvigheid. Deze context-gebondenheid neemt niet weg dat de
achterliggende vragen deels dezelfde zijn en dat bij het beantwoorden van die
vragen dezelfde argumenten een rol spelen. Hoewel de oplossingen specifiek
zijn, zijn de vragen en argumenten op het conceptuele niveau van de orde-
vraagstukken universeler. Doel van dit boek is het Nederlandse debat met
deze argumenten te voeden.
Marktwerking in het onderwijs heeft de warme belangstelling van vele theo-
retici, beleidsmakers en onderzoekers. De hoeveelheid literatuur over markt-
werking in het onderwijs is fenomenaal. In het overzicht in het volgende
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hoofdstuk probeer ik al deze discussies terug te brengen tot de belangrijkste
twistpunten en duidelijk te maken waar het geschil eigenlijk over gaat. In de
nabeschouwing probeer ik dan een verbinding te leggen tussen dit geschil en
het begrippenkader over marktfalen en overheidsfalen. Een belangrijk deel
van het geschil is terug te brengen tot drie cruciale thema’s. Dit zijn de the-
ma’s waarover de case-studies in Deel II vervolgens bewijsmateriaal leveren.

2 Het bewijsmateriaal
In het empirische deel fungeren vier van mijn eigen onderzoeken als stille
getuigen. Om aan te geven dat deze onderzoeken variëren in onderwerp,
methode en gegevens, noem ik ze verder case-studies. De vraagstukken die
aan de orde komen lopen sterk uiteen en beslaan samen een groot deel van
het spectrum van het hedendaagse onderwijsbeleid. Vragen die aan de orde
komen zijn bijvoorbeeld: Hoe belangrijk is de inhoud van het onderwijs voor
latere kansen op de arbeidsmarkt? Welke competenties hebben schoolverla-
ters nodig om zich staande te houden in het dagelijks leven, en hoe zijn die
competenties te meten? Hoe kan een financieringssysteem helpen voorko-
men dat leerlingen met speciale onderwijsbehoeften onnodig naar aparte,
speciale scholen worden verwezen? Wat is de dagelijkse realiteit in een land
waar de onderwijsmarkt het verst is doorgevoerd? De gegevens van deze
onderzoeken zijn afkomstig uit Nederland, Nieuw-Zeeland en verschillende
landen daar tussenin. Behalve de onderwerpen, lopen ook de onderzoeks-
methoden sterk uiteen. Ze variëren van kwantitatieve analyses met grote
datasets en het ontwikkelen van instrumenten, tot analytische evaluaties en
kwalitatieve analyses van lokale situaties. 
De case-studies zijn te beschouwen als secundaire analyses op eigen materi-
aal. In het kader van dit proefschrift analyseer ik het materiaal hier opnieuw,
maar nu tegen het licht van marktwerking in het onderwijs. Het analyseka-
der over marktfalen en overheidsfalen fungeert als paraplu om eigen werk
onder te laten schuilen. Daarnaast hoop ik in dit analysekader een middel te
vinden om eenheid aan te brengen in alle inhoudelijke en methodische ver-
scheidenheid.

3 De zitting
In het derde deel komen twee advocaten aan het woord die het bewijsmate-
riaal verschillend interpreteren. Het eerste pleidooi draagt de titel koopman-
schap. Uitgangspunt van dit betoog is dat het ordeningsprincipe van de markt
de vraagstukken van de onderwijsorde het beste op kan lossen. De tweede
advocaat houdt een pleidooi onder de titel burgerschap. Dit betoog gaat uit
van de opvatting dat juist het ordeningsprincipe van de overheid de vraag-
stukken van de onderwijsorde het beste op kan lossen. Dan is het aan de lezer
om als jurylid met de beraadslagingen te beginnen en zelf een oordeel te vor-
men. 
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2
Het debat 

Meer dan twee eeuwen geleden, in 1791 om precies te zijn, presenteerde 
Thomas Paine een groots civilisatieplan voor Europa.1 Een onderdeel van dit
plan was gewijd aan onderwijs. Paine stelde het volgende voor: ieder kind is ver-
plicht om minimaal zes jaar onderwijs te volgen; ouders betalen zelf de school;
ouders mogen zelf bepalen naar welke school ze hun kind sturen; arme ouders
krijgen geld van de overheid om in deze onkosten te voorzien, en wel tien shil-
ling per jaar voor de school en een halve kroon voor boeken en papier. Paine’s
plan staat bekend als het eerste voorstel voor ‘vouchers’ in het onderwijs.2 Sinds-
dien zijn er nog vele plannen gevolgd, onder meer van befaamde economen als
John Stuart Mill, Milton Friedman en Friedrich Hayek. Het debat over kiezende
ouders en concurrerende scholen heeft dus al een lange historie. Het is niet mijn
bedoeling om hier een geschiedschrijving te geven van alle verhandelingen over
staat, markt en onderwijs in de laatste tweehonderd jaar. Het is evenmin mijn
ambitie om een volledig overzicht te geven van de actuele toestand in de wereld
op dit terrein. Daarvoor is het onderwerp té veelomvattend en de hoeveelheid
literatuur té omvangrijk.3

Met dit hoofdstuk beoog ik wel een overzicht te geven van de belangrijkste twist-
punten in de discussie over marktwerking in het onderwijs. De metafoor in dit
hoofdstuk is die van een sportwedstrijd. Zo zijn er commentatoren die vanaf de
zijlijn roepen dat het hele spel niet gespeeld moet worden (2.1). Vervolgens geef
ik een inhoudelijk wedstrijdverslag van de bewegingen op het speelveld. De
twee spelersgroepen zijn het grondig oneens over wat de markt kan uitrichten
aan de vraagzijde (2.2) en aan de aanbodzijde van de markt (2.3). Het debat
loopt hoog op en er worden grote dingen des levens aangeroerd, zoals Vrijheid,
Rechtvaardigheid en Democratie. Om enig overzicht te bewaren is in Bijlage II
een klein schema opgenomen met de belangrijkste twistpunten. In de nabe-
schouwing destilleer ik drie thema’s die cruciaal zijn voor de vraag welke partij
het gelijk het meest aan haar kant heeft. 

2.1 Langs de lijn 

Meer beschouwende critici roepen vanaf de zijlijn dat ze helemaal geen debat
willen voeren. Zij komen niet zozeer met argumenten voor of tegen marktwer-



king in het onderwijs, maar stellen het debat zelf ter discussie. De belangrijkste
kritiek is samen te vatten in twee woorden: taal en thema. 
Sommige critici verzetten zich tegen de taal van de markt. De populaire woor-
den weerspiegelen een betekenis die zij niet delen. Deze critici voeren een taal-
strijd. Een van de meest fundamentele kritieken op het toepassen van markt-
mechanismen binnen het onderwijs is van Philip Wexler.4 Wexler ziet de intro-
ductie van de markt als een reorganisatieproces van het onderwijs. In hoofdlij-
nen verloopt dit proces in vier fasen. Het begint allemaal met de afbraak van
ideeën. Een culturele demontage tast het gedachtegoed aan dat mensen een cul-
tuur met elkaar delen, een homogene gemeenschap vormen en gezamenlijke uit-
gangspunten onderschrijven. Dit maakt de weg vrij voor de tweede fase, die van
de ‘verdinglijking’ (commodification). Begrippen als onderwijs, kennis en leren
worden opnieuw omschreven, maar dan in termen van ‘dingen’. Kenmerkend
voor deze fase is het strikt specificeren en standaardiseren van afzonderlijke
vaardigheden. Illustratief voor deze fase is het modulariseren van het onderwijs.
De derde fase breekt aan als de reorganisatie de institutionele vormgeving treft.
Onderwijs bestaat dan al uit verschillende deelproducten die op verschillende
manieren gecombineerd kunnen worden. Nu lijkt het marktmechanisme het
aangewezen middel om met ‘onderwijs-op-maat’ in individuele behoeften te
voorzien. Onderwijsinstellingen worden de aanbieders van een product en con-
curreren met andere producenten. Ook de interne organisatie van de school gaat
steeds meer lijken op die van een private onderneming. Na de afbraak, de ver-
dinglijking en de vermarkting, volgt dan in de laatste fase het corporatisme.5

Onderwijsinstellingen en bedrijven gaan steeds meer op elkaar lijken, delen
steeds meer belangen en gaan steeds intensiever met elkaar samenwerken door
bijvoorbeeld personeel uit te wisselen en ‘partnerships’ aan te gaan. Hierdoor
vervagen de grenzen tussen onderwijs en bedrijfsleven en verliest de democra-
tie langzaam maar zeker haar greep op het onderwijs. 
Volgens Wexler’s fasering is het introduceren van marktmechanismen de derde
fase in een proces dat al veel eerder begint. Tegenstanders die fundamentele kri-
tiek leveren richten zich dan ook niet op de feitelijke maatregelen om markt-
werking te introduceren, maar op de culturele context die dit mogelijk maakt.
Zij zien de markt als een ideologie. Volgens deze critici worden eerst de geesten
rijp gemaakt door met een taalspel in het ideologische landschap te manoeu-
vreren en te manipuleren. Zij sluiten zich aan bij de opvatting dat woorden de
waarneming kunnen sturen en dat taal zo een eigen werkelijkheid teweeg kan
brengen.6 Met discourse-analyses proberen deze critici de machtsverhoudingen
bloot te leggen en na te gaan welke betekenis de nieuwe markttaal heeft voor
onderwijs.7 Zij, meestal onderwijsdeskundigen, verwijten de machtiger voor-
standers, vaak economen, dat die niet weten waar ze het over hebben. Hun strijd
is een woordenstrijd: 

‘... what do our children become but inputs; what does the educated citizen become – an
output; what does the rich and varied experience of education become – a production 
function.’8
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Het blijft volgens deze critici niet bij de infiltratie van nieuwe woorden. Ook
oude begrippen krijgen een nieuwe betekenis. In deze analyses zijn woorden
niet neutraal, maar (her)definiëren ze de werkelijkheid.9

‘Educational democracy is redefined as consumer democracy in the educational super-
market. Buying an education becomes a substitute for getting an education.’10

Door andere woorden te gebruiken worden andere dingen belangrijk. Zo zou de
taal van de markt de aandacht verschuiven van politiek naar economie, van bur-
gerrechten naar eigendomsrechten.11 Terwijl alle burgers gebaat zijn bij burger-
rechten, hebben alleen degenen met eigendom belang bij eigendomsrechten.
Volgens deze commentatoren is een verschuiving van burger- naar eigendoms-
rechten daarom vooral een strategie van de machthebbers om hun positie veilig
te stellen.12 In het onderwijs gaat het bij burgerrechten om thema’s als gelijke
kansen, democratische vorming, waarden en moraal. Volgens de critici zijn dit
de ‘centraliteiten’ van het onderwijs, terwijl de taal van economen deze thema’s
degradeert tot ‘externaliteiten’.13 Een gevolg van deze (her)definiëring zou ook
zijn dat de betekenis van ‘gelijkheid’ verschuift, van gelijke kansen (vooraf) naar
gelijke behandeling op basis van verdiensten (achteraf).14

Deze commentatoren vrezen verder voor de inhoud van het onderwijs. Marke-
ting is inherent aan de markt en men voorziet dat ook in het onderwijs het onder-
scheid zal vervagen tussen inhoud en beeld, tussen substantie en presentatie. De
vrees is dat scholen in een onderwijsmarkt minder aandacht besteden aan de
inhoud en zich juist meer bekommeren om de beeldvorming naar buiten.15 Dit
‘image management’ kost niet alleen geld ‘‘which could be spent on teachers and
textbooks”, maar zet scholen ook onder druk ‘‘to focus on what is visible (and/or
measurable) rather than what is important”.16 Om populair te blijven zullen
scholen vooral populaire vakken en aantrekkelijke activiteiten aanbieden, wat
zal leiden tot ‘fast-food education’. 
Niet alleen het ‘consumeren’ van kennis zal door de markt veranderen, ook het
‘produceren’ van kennis wordt aangetast, zo meent men. De kritiek sluit hier aan
bij Lyotard die voorziet dat wetenschap haar legitimatie niet langer ontleend aan
‘‘waarheid ... maar performativiteit, dat wil zeggen de beste input/output ver-
houding”.17 De markt stimuleert de nadruk op meetbare uitkomsten en bereikt
zijn apotheose als waarheidscriteria ondergeschikt worden aan technische crite-
ria.

Een tweede groep critici richt zich vooral op het thema van de discussie. Zij zet-
ten vraagtekens bij de probleemanalyse en vragen zich af voor welk probleem
marktwerking eigenlijk een oplossing probeert te zijn. Om te beginnen betwij-
felen deze critici of de problemen, die marktwerking geacht wordt op te lossen,
wel bestaan. Vervolgens wijzen zij erop dat marktwerking de problemen die wél
bestaan, niet op kan lossen. Het pleidooi voor marktwerking is gebaseerd op
een analyse waarin onderwijs met ernstige problemen kampt. De kwaliteit van
het onderwijs zou beneden de maat zijn, de prestaties van leerlingen te laag, de

34 KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP



segregatie te groot en de aansluiting met de arbeidsmarkt gebrekkig.18

Volgens deze critici bestaat deze probleemanalyse uit gelegenheidsargumenten.
De analyse maakt het onderwijs bijvoorbeeld ten onrechte verantwoordelijk
voor een hoge jeugdwerkloosheid. Volgens hen ligt de feitelijke oorzaak van dit
probleem in economische en structurele factoren. Bovendien verhullen mooie
woorden over kwaliteit en excellentie volgens hen waar het allemaal echt om
draait. Behalve dat diploma’s belangrijker zijn geworden om werk te vinden, zijn
namelijk ook meer mensen uit lagere klassen hogere vormen van onderwijs gaan
volgen. Het gevolg is dat de middenklasse de controle verliest over de toekomst
van haar kinderen. Het gekoesterde ideaal om te klimmen op de sociale ladder
maakt plaats voor de dreiging van sociale daling.19 Marktwerking is vooral
bedoeld om de belangen van de middenklasse veilig te stellen, zo menen de cri-
tici.20 Zij vrezen dat het verdelen van maatschappelijke posities bij marktwerking
(nog) minder gebaseerd zal zijn op eigen verdiensten (merit) en (nog) meer
gestuurd zal worden door de ‘weelde en wensen’ van ouders (parents). Door de
onderwijsmarkt zal de ‘meritocracy’ plaatsmaken voor een ‘parentocracy’.21

De critici stellen verder dat er wel degelijk problemen zijn, maar dat de markt
die niet op kan lossen. Volgens hen zijn er vooral collectieve problemen, terwijl
de markt alleen individuele oplossingen aan kan dragen. Onderwijs is het over-
dragen van cultuur, zo begint het betoog, en een gemeenschappelijke cultuur
berust op gemeenschappelijk onderwijs. Onderwijs is daarom een collectieve
aangelegenheid en dit geldt met name voor de inhoud, het curriculum. Een
onderwijsmarkt biedt volgens deze kritiek louter individuele oplossingen,
omdat iedereen alleen voor zichzelf keuzes maakt. De markt decentraliseert op
deze manier collectieve verantwoordelijkheden en schuift de schuld van collec-
tieve problemen af op individuen.22

Verder vrezen zij dat deze individualisering niet alleen afbreuk doet aan het col-
lectieve karakter van het onderwijs zelf, maar er ook voor zorgt dat onderwijs
uit de sfeer van het publieke debat verdwijnt. Hierdoor gaat de mogelijkheid ver-
loren om op democratische wijze tot een cultuurpolitiek te komen die gericht is
op gemeenschappelijke culturele elementen en collectieve identiteiten. Over de
basis van de cultuur, vervat in het curriculum, is dan geen publiek debat meer
mogelijk.23 Uiteindelijk worden ook onder ‘cultuur’ dan alleen nog zaken ver-
staan met ‘economisch nut’. 

2.2 De vraagzijde 

Critici die zich langs de lijn opstellen geven vooral beschouwende commenta-
ren. De spelers op het veld spelen de bal met meer inhoudelijke argumenten. Het
debat wordt op een algemeen niveau gevoerd en gaat over ‘onderwijs’ in brede
zin. Bij de bespreking ga ik dan ook niet in op de mate waarin de argumenten
geldig zouden zijn voor verschillende vormen van onderwijs, bijvoorbeeld voor
het basis- versus voortgezet onderwijs of voor het algemeen versus beroepson-
derwijs. 
Er zijn duidelijke voor- en tegenstanders van marktwerking in het onderwijs.
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Dat er twee spelersgroepen zijn betekent niet dat er binnen elke groep geen ver-
schillen van inzicht bestaan. Zo wil de ene voorstander vrije schoolkeuze en con-
currentie, maar dan wel in combinatie met collectieve financiering en een col-
lectief curriculum, terwijl de ander vrije schoolkeuze en concurrentie wil maar
dan juist in combinatie met private financiering en een marktgestuurd curricu-
lum.24 Toch probeer ik de hoofdpunten uit de discussie zoveel mogelijk te behan-
delen aan de hand van argumenten pro en contra (zie ook de Bijlage). Dit houdt
het betoog levendig en kan de kwesties waar het om gaat helder voor het voet-
licht brengen. De tegenstelling die ik aanbreng is een weerspiegeling van de ken-
merkende polarisatie in dit sterk Angelsaksisch getinte debat. Het betekent ook,
net als in het debat zelf overigens, dat niet overal recht gedaan kan worden aan
meer genuanceerde opvattingen. Dat de argumenten onderling niet altijd con-
sistent zijn, is niet alleen toe te schrijven aan mijn werkwijze, maar komt ook
voort uit het gebrek aan consistentie bij de discussianten zelf.25

Om te beginnen zijn de partijen het oneens over de effecten van marktwerking
voor de vraagzijde van de onderwijsmarkt, voor ouders en leerlingen. Waar de
voorstanders beargumenteren dat de kwaliteit beter zal worden en de sociale
ongelijkheid kleiner, komen de tegenstanders met argumenten dat de kwaliteit
slechter zal worden en de sociale ongelijkheid juist groter. 
De belangrijkste discussiepunten over de vraagzijde zijn terug te voeren tot drie
thema’s. Om te beginnen laten voor- en tegenstanders (aspecten van) ‘vrijheid’
niet even zwaar meewegen, waardoor ze de balans tussen individuele en collec-
tieve belangen verschillend beoordelen (2.2.1). Een tweede discussiepunt
betreft de effecten van kiezende consumenten voor de kwaliteit van het onder-
wijs (2.2.2). Tot slot is er de nodige onenigheid over het belang van kennis en
informatie (2.2.3). Het debat spitst zich hier toe op openbare ranglijsten van
scholen met informatie over de prestaties van hun leerlingen. Hier maken de spe-
lers de cirkel rond: fervente voor- en tegenstanders van marktwerking zijn name-
lijk beide tegen deze ranglijsten. 

2.2.1 Het belang van vrijheid 

Landen waar de discussie over vrije schoolkeuze het felst wordt gevoerd kennen
vaak een wijkgebonden stelsel van ‘comprehensive schools’ in de publieke sec-
tor met daarnaast een sector van privé-scholen. In Nederland is vrijheid van
onderwijs een grondwettelijk recht en is de discussie over vrije schoolkeuze in
zekere zin achterhaald. Argumenten voor en tegen vrije schoolkeuze krijgen
niettemin een andere lading als in een onderwijssysteem ook andere marktme-
chanismen functioneren. Daarom besteed ik hier kort aandacht aan de voors en
tegens van vrije schoolkeuze, ook al zijn niet alle argumenten even relevant voor
de Nederlandse situatie. 
Bij onderwijs en onderwijskeuzes gaat het in de eerste plaats om kinderen. Als
kinderen voor het eerst naar school gaan, zijn ze nog te jong om zelf volledig hun
eigen belangen te behartigen. Maar, wie is daartoe wel in staat? Volgens de voor-
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standers van vrije schoolkeuze zijn dit de ouders, die bovendien recht hebben
op deze vrijheid. 

Pro
Kiezen is goed in zichzelf omdat het inherent verbonden is met vrijheid.
Vrijheid is een fundamentele waarde en een streven naar individuele vrij-
heid ligt aan de basis van het gehele westerse gedachtegoed. Vrijheid is een
fundamenteel en onvervreemdbaar recht van ieder mens. In de universele
verklaring van de rechten van de mens staat niet voor niets dat ouders in
beginsel het recht hebben om onderwijs te kiezen voor hun kinderen.26 Een
markt biedt mensen vrijheid omdat zij zelf hun keuzes maken en ‘‘other
things being equal, choice is preferable to lack of choice”.27 Ouders hebben
een recht op vrije schoolkeuze en het is niet aan de overheid om deze vrij-
heid in te perken.
Het is aan ouders hoe ze hun kinderen opvoeden en het is ook aan ouders
om een school te kiezen die het best bij deze opvoeding past.28 Dat geldt
bijvoorbeeld ook als het gaat om de aansluiting van de godsdienst thuis, bij
die van de school. Ouders hebben een direct belang bij het welzijn van hun
kind en hebben dus ook een direct belang bij het onderwijs aan hun kind.29

Ouders zijn beter in staat om te bepalen wat goed is voor kinderen dan de
overheid.30 

Bovendien gaat het inperken van keuzevrijheid door de overheid vooral ten
koste van kinderen die daar het meest bij gebaat zijn. Juist arme en zwarte
kinderen worden de dupe van wijkgebonden schoolkeuze (‘the iron cage
of zoning’). Dit beleid kluistert hen aan de buurtschool die vaak onderwijs
van slechte kwaliteit levert. De overheid ontneemt vooral deze ouders en
kinderen alternatieven voor beter onderwijs, terwijl uitgerekend deze kin-
deren daar het meeste belang bij hebben. Bij wijkgebonden schoolkeuze
zijn de privileges voorbehouden aan de rijken omdat die zich via de
woningmarkt toegang tot goede buurten en goede scholen kunnen ver-
schaffen (selection by mortgage).31 Bovendien hebben alleen de rijken de
mogelijkheid hun kinderen naar een privé-school te sturen. Het voorrecht
van vrije schoolkeuze voor de elite behoeft democratisering en moet voor
iedereen gaan gelden.32 Met vrije schoolkeuze zullen de minstbedeelden er
het meest op vooruit gaan. Minderheidsgroepen kunnen er niet op ver-
trouwen dat de overheid in hun belang zal handelen, getuige de blijvende
onderwijsachterstanden in deze groepen. Minderheidsgroepen moeten zelf
hun toekomst kunnen bepalen en vrije schoolkeuze is hiervoor een mid-
del.33

De overheid heeft wel een taak om vrije schoolkeuze te bevorderen. Zij kan
dat bijvoorbeeld doen door dicht in de buurt verschillende scholen
beschikbaar te maken zoals bij scholen-in-scholen en mini-scholen, ver-
voer naar andere locaties mogelijk te maken, of financiële compensaties in
te voeren. 
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De tegenstanders betwisten de waarde van vrijheid niet, maar betwijfelen of hier
wel sprake is van vrijheid.34 Verder vrezen zij dat de balans tussen individuele en
collectieve belangen te ver doorschiet.

Contra
Vrije keuze bestaat niet.35 Keuzes worden altijd gemaakt in een context met
restricties. In een markt zijn wellicht minder belemmeringen, mensen krij-
gen hierdoor hooguit meer negatieve vrijheid. Dat wil nog niet zeggen dat
mensen ook meer positieve vrijheid krijgen, of anders gezegd, dat mensen
ook meer handelingsmogelijkheden hebben.36 Bijvoorbeeld: met het ophef-
fen van wijkgebonden zones voor scholen verdwijnt de verplichting om kin-
deren naar de buurtschool te sturen (minder belemmeringen, meer negatie-
ve vrijheid). Maar omdat er nog andere restricties gelden betekent het nog
niet automatisch dat ze ook naar een andere school kunnen (niet meer han-
delingsmogelijkheden, niet meer positieve vrijheid). 
De discussie moet dan ook niet gaan over vrijheid, maar over restricties van
vrije keuze.37 Voorbeelden van beperkingen waar ouders mee te maken
hebben zijn logistieke problemen in het gezin, niet kunnen beschikken
over eigen vervoer of ontoegankelijk openbaar vervoer. Er zijn ook cultu-
rele beperkingen, zoals de veiligheid van een zwart kind in een bus vol witte
kinderen, en andersom. Verder zijn er sociale hindernissen zoals het socia-
le isolement van een arm kind temidden van rijke klasgenoten, en anders-
om. Kortom: ouders zijn niet ‘vrij’ in hun schoolkeuze maar hebben te
maken met allerlei begrenzingen van die vrijheid. Bovendien zijn de gren-
zen aan vrijheid niet voor iedereen gelijk. 
Plannen voor vrije schoolkeuze worden gesmeed door de bevoorrechte
middenklasse die al te makkelijk vanuit haar eigen goede bedoelingen
generaliseert dat álle ouders goede ‘rentmeesters’ zijn voor hun kinderen.38

Ook al zouden alle ouders goede bedoelingen met hun kinderen hebben,
dan nog is het de vraag of ze wel in staat zijn om wijze onderwijskeuzes te
maken. De voorstanders van marktwerking in het onderwijs nemen
gemakshalve aan dat de ‘choosers’ ook de ‘users’ zijn.39 Maar juist het ver-
schil tussen ouders die kiezen en kinderen om wie het gaat, zorgt voor pro-
blemen. Zo hebben ouders de neiging om het onderwijs aan hun kinderen
te beoordelen op basis van hun eigen onderwijservaringen. Inmiddels is er
dan wel twintig jaar verstreken en meestal nog langer. In een tijdsbestek
van decennia verandert er veel en het tempo van veranderingen zal alleen
nog maar toenemen. Dat betekent dat kinderen in een hele andere wereld
terecht zullen komen dan waar ouders zich in bewegen. De vraag is dan
ook of ouders wel kunnen overzien wat hun kinderen in de toekomst nodig
hebben.40 Onderwijs is in de vaart der volkeren de voorhoede der natie. Om
het tempo van deze civiliseringsmars bij te houden moet onderwijs voor-
uit lopen op de troepen in de samenleving. Dit betekent dat ‘‘... each gene-
ration is necessarily unable to judge the educational offerings available to
the next.”41

38 KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP



De gedachtewisseling over vrije schoolkeuze is voor het grootste deel een filo-
sofische discussie over individuele vrijheid, collectieve belangen en de beteke-
nis van onderwijs. Het bevorderen van marktwerking is lang niet altijd de enige,
of zelfs maar belangrijkste, reden voor vrije schoolkeuze. Dat ligt anders bij het
volgende punt in het debat, het verbeteren van de kwaliteit van het onderwijs. 

2.2.2 Kiezen en kwaliteit

Voorstanders van marktwerking in het onderwijs betogen dat met vrij kiezende
onderwijsconsumenten en concurrerende onderwijsproducenten de kwaliteit
van het onderwijs zal verbeteren. Kwaliteitsverbetering is een algemene en vage
term en verschillende auteurs bedoelen er verschillende dingen mee, al blijft dat
meestal impliciet. In het debat over marktwerking wordt zelden de vraag gesteld
wat ‘kwaliteit van onderwijs’ eigenlijk is. Meestal gaat men er impliciet vanuit
dat het gaat om prestaties van leerlingen en dan vooral in de basisvakken zoals
taal en rekenen. Deze omschrijving van ‘kwaliteit’ is niet onbetwist. Een ander
deel van de onenigheid is terug te voeren op drie verschillende analyses van het
kwaliteitsprobleem, met bijbehorende remedies. 
Volgens een eerste probleemanalyse is het kwaliteitsprobleem vooral een kwes-
tie van gebrek aan ‘excellence’.42 De oplossing is niet zozeer om het onderwijs-
peil van iedereen te verhogen, maar om uitzonderlijke prestaties van enkelen te
stimuleren. Een tweede probleemanalyse wijst erop dat zowel de oorzaak als de
oplossing voor het gebrekkige onderwijsniveau gezocht moet worden bij leer-
lingen die juist niet tot de top behoren.43 Om maatschappelijke uitsluiting te
voorkomen moet het beleid vooral het onderwijs aan risicogroepen verbeteren.44

Volgens een derde invulling gaat het niet zozeer om de uiteinden van de presta-
tieverdeling, maar is vooral de totale hoeveelheid menselijk kapitaal belangrijk
voor de economische toekomst van een land. De verdeling van onderwijs over
verschillende groepen is dan van ondergeschikt belang. 
Volgens alle drie de interpretaties zal de combinatie van concurrerende scholen
en kiezende consumenten zorgen voor kwaliteitsverbetering van het onderwijs.
Zoals gezegd staat in deze paragraaf de vraagkant van de markt centraal. Volgens
de voorstanders kan de markt via de vraagzijde op drie manieren de kwaliteit
van het onderwijs verbeteren: door ouders meer betrokken te maken bij het
onderwijs, door ouders meer economische machtsmiddelen te geven en door
het feitelijke keuzegedrag van ouders. 

De onenigheid begint bij de vraag hoe ouders meer betrokken gemaakt kunnen
worden bij het onderwijs aan hun kinderen. 

Pro
Vrije schoolkeuze maakt ouders op verschillende manieren meer betrok-
ken bij het onderwijs, waardoor kinderen beter presteren. Om te beginnen
is het niet meer vanzelfsprekend naar welke school een kind zal gaan.
Ouders moeten kiezen en worden zo gestimuleerd om zich te interesseren
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voor onderwijs. Bovendien zullen ouders meer waarde hechten aan een
zelfgekozen school, juist omdat het hun eigen keuze is. Ouders blijven
altijd de mogelijkheid houden om nog anders te kiezen en ook dat besef
zal hen meer betrokken maken bij de school.45 Ouderlijke betrokkenheid
kan nog verder worden vergroot door ouders op te nemen in het bestuur
van de school. Zo krijgen ouders directe zeggenschap over het onderwijs
van hun kinderen. Hierdoor komt de macht te liggen waar die hoort, name-
lijk bij de consumenten.

Contra
Kinderen presteren inderdaad beter als hun ouders bij het onderwijs
betrokken zijn. Maar gebrek aan betrokkenheid komt voort uit factoren als
werkloosheid, armoede en gebrek aan perspectieven. Vrije schoolkeuze
lost deze structurele problemen niet op, maar maakt ouders wel ineens
individueel verantwoordelijk voor hun keuzes:

‘The implication, then, is that if you are unhappy with your child’s school, if your
child is ‘unsuccessful’ at school, well you’ve only got yourself to blame – you made
the wrong choice; the system is not responsible.’46

Bovendien is het onlogisch en tegenstrijdig om ouders meer betrokken te
maken door ze de mogelijkheid te geven op te stappen. Onderwijs is gebaat
bij een partnerschap tussen ouders en docenten. In een onderwijsmarkt
zijn docenten en ouders geen partners, maar krijgt de relatie het karakter
van producent versus consument.47 Bij partnerschap gaat het om samen-
werking tussen twee partijen die een gezamenlijk doel nastreven. In een
marktrelatie huurt de ene partij (opdrachtgever) de andere partij (uitvoer-
der) in, waarbij de eerste bepaalt wat de laatste moet doen.48 Door ouders
meer consument te maken worden ze juist minder partner. De ‘well-mea-
ning but undermining parent’ krijgt daardoor meer handelingsruimte dan
in het belang is van het kind.49

Als ouders vrij kunnen kiezen, ondermijnt dat de professionele competen-
tie en autonomie van de docent.50 Om onderwijs te vernieuwen hebben
deze professionals juist speelruimte en bevoegdheden nodig, omdat ouders
vaak niet zo enthousiast zijn om van hun kinderen ‘proefkonijnen’ te
maken. In tegenstelling tot andere markten waar consumenten vernieu-
wing waarderen, is bij onderwijs sprake van conservatisme.51 Als ouders
meer invloed krijgen, is het nog moeilijker om vernieuwingen door te voe-
ren. 
Verder kan de individuele betrokkenheid van ouders in het schoolbestuur
het collectieve belang van onderwijs niet waarborgen. Als ouders vooral de
belangen van hun eigen kind behartigen, dan kan ouderlijke betrokken-
heid juist ten koste gaan van andere kinderen.52

Voor- en tegenstanders zijn het er dus over eens dat meer ouderlijke betrokken-

40 KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP



heid de kwaliteit van het onderwijs kan verbeteren. De discussie gaat over de
manier waarop die betrokkenheid vorm moet krijgen. 

Het tweede punt van de discussie bouwt door op de consensus, maar nu is de
vraag hoe die zeggenschap het best te realiseren is. In beginsel zijn er twee manie-
ren waarop mensen hun voorkeuren kenbaar kunnen maken. De eerste manier
is exit. Dit is de economische weg van het ‘stemmen met de voeten’, bijvoorbeeld
via koopgedrag. De tweede manier om voorkeuren kenbaar te maken is voice.
Dit is de politieke weg van de ‘stem’, zoals gebruik maken van inspraak, partici-
peren in besluitvorming en stemmen bij verkiezingen.53 Exit en voice zijn ver-
schillende manieren om rekenschap af te leggen, bijvoorbeeld over de kwaliteit
van het onderwijs. 

Pro
Ouders bevinden zich in de beste positie om de kwaliteit van het onder-
wijs te controleren. Ouders worden immers direct geconfronteerd met het
reilen en zeilen van de school en het onderwijs aan hun kinderen. Ouders
bevinden zich in ieder geval in een betere positie om de kwaliteit te con-
troleren dan bureaucraten die zich achter een bureau van bureaucratische
middelen bedienen.54 Dit betekent dat ouders een belangrijke rol kunnen
spelen bij het verbeteren van het onderwijs. Ouders kunnen bij de school
zaken aan de orde stellen of desnoods een klacht indienen. Klagen bij een
aanbieder is alleen effectief als er ook reële sancties zijn zoals de klandizie
elders onder brengen. Met andere woorden: om inspraak (voice) te stimu-
leren is de optie om te vertrekken (exit) nodig. 
In een onderwijsmarkt legt de aanbieder verantwoording af aan de consu-
ment, zodat de school ouders en leerlingen tevreden moet houden. Scho-
len zullen daardoor beter naar hun wensen luisteren en het onderwijs daar-
op afstemmen. Zo fungeert de klantenkring als impuls om goed onderwijs
te leveren. De exit-optie is ook als zelfstandig alternatief van groot belang,
omdat het ouders machtsmiddelen geeft die anders niet voor iedereen zijn
weggelegd:

‘One does not have to say what exactly is wrong or what should be done to correct
it; one does not have to argue, persuade, or cajole teachers or administrators; one
only needs to find a suitable alternative.’55

Contra
Het is naïef om te denken dat ouders de kwaliteit van het onderwijs kun-
nen controleren. Na decennia onderzoek kunnen zelfs deskundigen niet
eenduidig aangeven wat een school tot een goede school maakt. Ouders
hebben veel minder expertise en ervaring met onderwijs en men kan niet
van hen verwachten dat zij wel een adequate beoordeling kunnen
maken.56
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Een marktsysteem draait op het keuzegedrag van ouders en dat gaat ten
koste van de democratie. Exit is een bedreiging voor voice. De voorstanders
van marktwerking verzuimen een onderscheid te maken tussen bureau-
cratische en democratische controle en willen gemakshalve beide maar
afschaffen.57 Democratie is van grote intrinsieke waarde en het is van belang
dat betrokkenen kunnen participeren in beslissingen over zaken die hen
(be)treffen.58 Dat is op zich al een reden om participatie van ouders te sti-
muleren. Bovendien brengt de school mensen uit de woonbuurt samen
waardoor de school vaak een belangrijke rol speelt in de lokale gemeen-
schap. Buurtscholen vervullen zo een cruciale rol bij sociale cohesie. Door
vrije schoolkeuze verbreekt de band tussen school en buurt waardoor loka-
le gemeenschappen worden afgebroken.59

Hoewel voice om intrinsieke redenen hoe dan ook te verkiezen is, is exit
bovendien veel minder vanzelfsprekend dan de voorstanders doen gelo-
ven. Onderwijs is niet het type product waarbij men ongestraft van aan-
bieder kan wisselen, want ‘‘part of the raw material is the child”.60 Er is tijd
nodig voordat een leerling zich thuis voelt op school, inzicht heeft in het
reilen en zeilen van de instelling en een plek heeft in de groep. Ouders en
leerlingen doen moeite om een relatie met de leerkracht(en) op te bouwen
en het vormen van vriendschappen vraagt ook tijd en inzet. Omdat aan exit
hoge kosten zijn verbonden, is het niet waarschijnlijk dat ouders op grote
schaal gebruik maken van deze optie.

Tegenover het eerdere pleidooi voor vrijheid van de voorstanders, beroepen de
tegenstanders zich hier op de waarde van de broederschap. Het streven naar
gelijkheid komt prominent naar voren als de discussie over kwaliteitsverbete-
ring zich naar een derde thema verplaatst: het keuzegedrag van ouders. 
De voorstanders van marktwerking verwijzen naar het bekende, economische
keuzemodel om te beschrijven hoe ouders keuzes maken. Volgens dit model
maken mensen weloverwogen afwegingen om uiteindelijk het product te kiezen
dat het meeste nut oplevert. Volgens de tegenstanders maken mensen heel
anders keuzes. Omdat tegenstanders sterk leunen op Bourdieu, is een korte ach-
tergrond van dit theoretisch gedachtegoed hier op zijn plaats. 
‘‘Sociaal handelen heeft niets te maken met rationele keuze ...” volgens 
Bourdieu.61 Sociaal handelen heeft wel alles te maken met habitus en habitat. Een
habitus is te omschrijven als een manier om de wereld te zien, te waarderen en te
begrijpen. Het gaat hier om interpretaties en het geven van betekenis aan voor-
werpen en voorvallen. Een habitus bepaalt het antwoord op de vraag: Wat is
‘gewoon’? Iemands habitus fungeert als blauwdruk voor iemands handelen en
gewoonten. Een habitus is vaak niet bewust maar verwijst naar wat vanzelfspre-
kend is en niet wordt uitgesproken. Een habitus is de neerslag van een habitat.
Een habitat is te omschrijven als een sociale leefwereld waarin iemand verkeert,
het zijn de kringen waarin iemand zich beweegt. Nog anders gezegd, het is de
(begrensde) sociale, culturele en geografische ruimte waar mensen ervaringen
opdoen. Habitat en habitus produceren en reproduceren elkaar. De externe
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sociale leefwereld (habitat) wordt verinnerlijkt in de vorm van gedragsneigingen
of sociale disposities (habitus). Deze disposities (habitus) worden vervolgens
omgezet naar sociaal gedrag en bestendigen zo op hun beurt de bestaande socia-
le leefwereld (habitat). 
Het zou te ver voeren om hier uitgebreid in te gaan op de theorie van Bourdieu.62

In dit verband is het belangrijkste punt dat capaciteiten en gedragsneigingen ver-
bonden zijn met de sociale leefwereld waarbinnen mensen ervaringen opdoen.
De economische theorie behandelt voorkeuren en verschillen daarin als gege-
ven. Bourdieu problematiseert juist het ontstaan van voorkeuren en de context-
gebondenheid van verschillen. Enigszins gechargeerd gesteld: volgens de eco-
nomische theorie valt over smaak niet te twisten; volgens Bourdieu is smaak
sociaal bepaald; en volgens de tegenstanders van marktwerking is onderwijs-
smaak daarom een politieke kwestie.
Opvattingen over hoe mensen handelen vertalen zich uiteraard naar opvattin-
gen over hoe ouders een school kiezen. Het rationele keuzemodel waarop de
voorstanders van marktwerking zich baseren is voldoende bekend. Daarom
besteed ik eerst maar kort aandacht aan het model zelf om vervolgens wat lan-
ger stil te zijn bij de reacties van de voorstanders op de argumenten van de tegen-
standers. 

Pro
Door het keuzegedrag van klanten verbetert de kwaliteit van het product,
ook bij onderwijs. Het mechanisme is even simpel als doeltreffend. Uit het
aanbod dat ouders ter beschikking staat kiezen ze voor de school die het
best bij hun voorkeuren past. Omdat iedereen, gegeven de prijs, liever hoge
kwaliteit heeft dan lage kwaliteit, kiezen ouders voor de beste school bin-
nen hun bereik. Hierdoor gaan meer kinderen naar een goede en minder
kinderen naar een slechte school. Dit betekent op macro-niveau automa-
tisch dat meer leerlingen beter onderwijs volgen.

Contra
Onderwijs heeft een verschillende betekenis voor verschillende mensen.
Dit verschil in betekenis hangt samen met de sociale leefwereld waarin
iemand zich beweegt. Verschillen in betekenis zijn uitdrukkingen van
sociale verschillen en daarmee van sociale ongelijkheid. Zo is onderwijs
voor lagere sociale groepen vooral een (noodzakelijk) middel om aan een
(arbeiders)baan te komen. Vanuit dit perspectief zijn bijvoorbeeld allerlei
theoretische vakken nutteloos. Voor hogere sociale groepen heeft onder-
wijs een hele andere betekenis en gaat men er vaak stilzwijgend vanuit dat
kinderen gaan studeren. Keuzes worden afgestemd op deze impliciete ver-
wachtingen en zo heeft de eigen ‘klasse-wijsheid’ invloed op ‘keuzes’ over
onderwijs.63 Gezien de realiteit van klasseverschillen die jongeren om zich
heen zien is een klasse-gebonden verschil in verwachtingen in zekere zin
ook rationeel. Het vertrouwen dat eigen keuzes er iets toe doen komt
immers voort uit feitelijke omstandigheden waarin mensen leven en wer-
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ken. Dat vertrouwen is daardoor klasse-gebonden.64 ‘‘The rationality does
not inhere in the minds of individuals, as such, but in the culture of the
group to which they belong.”65

Sociale ongelijkheid werkt ook door in het omgaan met tijd en afstand. De
‘horizon’ van leden uit hogere sociale groepen ligt verder dan die van leden
uit lagere sociale groepen. In hogere sociale groepen denkt men over gro-
tere afstanden, zowel in tijd als ruimte.66 Deze factoren hebben directe con-
sequenties voor schoolkeuzes. Zo houden mensen in hogere sociale groe-
pen meer rekening met vervolgstappen binnen en buiten het onderwijs en
is ook hun geografisch bereik groter. 
Het kiezen van een school is direct verbonden met de sociale leefwereld van
ouders.

‘... when parents choose one sort of schooling or another, they are in part choosing
among the forms of social life they hope to reinforce or bring into being.’67

Schoolkeuze is ingebed in sociale en culturele factoren en deze ongelijk-
heid is met financiële maatregelen niet te compenseren. Vrije schoolkeuze
geeft sociaal bepaalde motieven volop de ruimte. Omdat die motieven
voortkomen uit sociale ongelijkheid, zal vrije schoolkeuze die sociale onge-
lijkheid reproduceren.68

Het is ook niet aannemelijk dat iedereen in staat of bereid is om te kiezen.
Aan kiezen zijn kosten verbonden zoals informatie inwinnen, interprete-
ren, afwegen, beslissen en verantwoordelijkheden nemen. Niet iedereen
wil of kan deze moeite nemen. De capaciteiten om te kiezen verschillen en
lagere sociale groepen zijn hier in het nadeel omdat ze minder goed weten
hoe ze het systeem naar hun hand kunnen zetten. Zij die wel kiezen hou-
den bovendien maar ten dele, of helemaal geen rekening met de kwaliteit
van de school. Praktische zaken als afstand, bereikbaarheid en religieuze
grondslag wegen minstens zo zwaar.69

Het mechanisme dat tot kwaliteitsverbetering moet leiden rust op de aan-
name dat ouders de keuze maken. In veel gevallen hebben kinderen op z’n
minst een stem in de beslissing en soms maken kinderen zelf de keuze. Voor
kinderen is niet de kwaliteit van de school belangrijk, maar of vriendjes ook
naar die school gaan en welke activiteiten buiten de school mogelijk zijn.70

Al met al speelt kwaliteit een marginale rol als het om schoolkeuze gaat, ter-
wijl het de kurk is waar het proces van kwaliteitsverbetering op drijft. 
Het rationele keuzemodel gaat er vanuit dat het bij onderwijs gaat om con-
sumptie. Maar onderwijs is niet alleen een ‘consumptiegoed’ maar ook een
‘productiegoed’. Met onderwijs kunnen mensen namelijk culturele ver-
schillen (distinction) produceren. Sociale groepen kunnen zich door mid-
del van onderwijs van elkaar onderscheiden en zo verschillende leefstijlen
(re)produceren.71 Onderwijs is het cultuurgoed bij uitstek waarmee hoge-
re sociale klassen hun positie veilig proberen te stellen.72 Onderwijs is ook
bij uitstek het domein om klasse-gebonden strategieën in te zetten. Ouders
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laten zich dus niet (alleen) leiden door consumptieve overwegingen van
onderwijs, maar houden ook rekening met de culturele verschillen die ze
er mee kunnen produceren. Daarom zijn kenmerken van de medeleerlin-
gen belangrijker dan kenmerken van de school zelf: 

‘parents choose a school ... to place their child, not in the right program, but with
the right kind of children.’73

Ouders kiezen niet voor de kwaliteit van het onderwijs, maar voor de sta-
tus van de school.74

Pro
De tegenstanders begrijpen niet dat het in een markt niet om de keuzes zelf
gaat, maar om het signaal dat er vanuit gaat. Het is daarom ook niet zo rele-
vant hoe mensen precies keuzes maken. Waar het om gaat is dat consu-
menten met hun koopgedrag een signaal geven over hun voorkeuren. Pro-
ducenten krijgen dit signaal en kunnen zich vervolgens op de voorkeuren
van de consumenten richten. Om dit mechanisme ook in het onderwijs zijn
werk te laten doen, is het dus helemaal niet nodig dat iedereen volledig
geïnformeerd is en dat iedereen weloverwogen een school kiest. ‘‘... not
everyone has to be informed for the market to work, as long as some are.”75

Zolang er genoeg ouders zijn die bewuste schoolkeuzes maken en kiezen
voor kwaliteit, is dat voldoende om een signaal te geven. Hierin verschilt
de onderwijsmarkt overigens niet van andere markten.

‘It does not take a large number of parents choosing schools on the basis of quality
to make a significant difference ... In any market the bulk of consumers free-ride on
the choices of an informed few’.76

Een belangrijke vraag is vervolgens: Laten genoeg ouders zich leiden door de
kwaliteit van een school om de markt haar signaalwerking te laten doen? De rol
van kennis en informatie is cruciaal voor het antwoord op deze vraag. 

2.2.3 Kennis en informatie

De discussie over kennis en informatie spitst zich toe op nut en noodzaak van
openbare ranglijsten van scholen. In een onderwijsmarkt concurreren scholen
op prestaties van hun leerlingen, zo is de gedachte. Het openbaar maken van
schoolprestaties is dan een goed middel om ouders over die prestaties te infor-
meren. Ranglijsten van scholen (league tables) zijn al jarenlang onderwerp van
debat in landen als Engeland en Nieuw-Zeeland. Met de eerste ranglijsten in het
dagblad Trouw in 1997 en de kwaliteitskaarten van de inspectie in 1998, komt
ook in Nederland een discussie over dit onderwerp op gang. Omdat de belang-
rijkste voors en tegens van deze ranglijsten niet parallel lopen met de voor- en
tegenstanders van marktwerking, is de structuur van deze paragraaf iets anders.
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Voor
Ouders hebben belang bij goed onderwijs en ze hebben het recht te weten
hoe goed of hoe slecht een school is. Om een onderwijsmarkt te laten
functioneren zijn er adequaat geïnformeerde consumenten nodig.77 Maar
niet iedereen beschikt over de benodigde kennis om een weloverwogen
keuze te maken. Dit probleem is op te lossen door consumenten infor-
matie te geven zodat ze scholen met elkaar kunnen vergelijken.78 Om
scholen vergelijkbaar te maken is een zekere mate van uniformiteit nodig.
Door alle leerlingen eenzelfde test af te nemen, komt op schoolniveau
informatie beschikbaar over de prestaties van leerlingen. Deze informa-
tie is gestandaardiseerd en volledig vergelijkbaar. Ouders kunnen met
deze betere informatie, betere keuzes maken.79

Tegen 
Informatie op zich is nooit eenduidig. Omdat mensen verschillend en onge-
lijk in de wereld staan, weten ze verschillende dingen en kijken ze ook naar
verschillende dingen. Dit betekent ook dat mensen dezelfde informatie op
een verschillende, ongelijke manier ‘decoderen’ en interpreteren.80 Ver-
schillende mensen kunnen dezelfde ranglijst van scholen heel verschillend
lezen. 
Bovendien is hier geen sprake van een informatieprobleem, maar van een
kennisprobleem. De voorstanders reduceren de betekenis van kennis tot
informatie, om vervolgens te denken dat relevante informatie de verschil-
len kan overbruggen. Het maken van ‘wijze’ onderwijskeuzes veronderstelt
niet alleen informatie, maar allerlei soorten kennis. Bijvoorbeeld: Hoe zit
een onderwijssysteem in elkaar? Hoe functioneren scholen? Is aanmelding
nodig en hoe doe je dat? Hoe kom je van huis naar school? Zijn er finan-
ciële compensaties en hoe kom je daarvoor in aanmerking? Bovendien leren
mensen van eerdere ervaringen waardoor ze na verloop van tijd ‘weten’
welke acties wel en geen zin hebben.81 De plaats van een school op een rang-
lijst levert misschien informatie, maar niet automatisch meer kennis op.
Informatie over onderwijsprestaties van leerlingen maakt de situatie alleen
maar erger. Het is niet zo dat consumenten met een beetje meer informatie
een beetje betere keuzes maken en met veel meer informatie veel betere
keuzes maken.82 Meer, maar onvolledige informatie kan juist tot slechtere
keuzes leiden.83 Markten veronderstellen dat de succesvolste ondernemin-
gen ook de efficiëntste zijn.84 Deze ondernemingen vormen een voorhoede
en concurrentie zet andere ondernemingen ertoe aan om het productie-
proces op eenzelfde, efficiënte manier in te richten. Voor scholen geldt dit
niet want die zijn er niet op gebrand dat leerlingen ten koste van alles hoge
testscores halen. Persoonlijke ontwikkeling, zelfvertrouwen en attitudes
zijn voor leerling en school ook belangrijk. Sterker nog, deze niet-gemeten
competenties zijn waarschijnlijk van doorslaggevende betekenis op de
arbeidsmarkt.85 Het is daarom niet gezegd dat scholen met de hoogste test-
scores ook in hun totaliteit de beste scholen zijn. Als scholen met de hoog-
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ste scores niettemin als voorbeeld gaan dienen voor de rest, dan bestaat de
kans dat er minder niet-gemeten uitkomsten geproduceerd worden. Het
gevolg is dat het onderwijs verschraalt en dat de totale kwaliteit niet toe-
neemt, maar afneemt.

Op het punt van de ranglijsten wisselen diverse deelnemers van spelersgroep.
Hoewel de achterliggende redenen verschillen, zijn aanhangers en critici van
marktwerking in het onderwijs het er namelijk over eens dat deze ranglijsten
geen goed doen. Tegenstanders van de onderwijsmarkt menen dat deze ranglijs-
ten alleen maar de hiërarchie van scholen bevestigen en zullen leiden tot (nog
meer) polarisatie. Volgens hen illustreert de ranglijst dat de onderwijsmarkt haar
‘single currency’ in testscores zoekt wat zal leiden tot een Darwinistisch ‘survival
by results’.86

Ook fervente voorstanders van marktwerking zijn tegen de ranglijsten. De
gebruikelijke ranglijsten vergelijken veel scholen op weinig kenmerken. Volgens
hen wekt dit ten onrechte de suggestie van uniformiteit met als gevolg een schijn-
bare hiërarchie. Een echte markt stimuleert diversiteit en daarom moeten scho-
len op veel meer kenmerken worden vergeleken. Een vergelijking op meerdere
dimensies zou volgens hen benadrukken dat scholen inderdaad verschillen,
maar dat doen op verschillende kenmerken waar mensen meer en minder waar-
de aan kunnen hechten.87

Zo belanden we bij een punt dat altijd naar voren komt in discussies over rang-
lijsten, namelijk de verhouding tussen meetbaarheid en relevantie. De uitkomsten
die meestal worden gemeten zijn prestaties in taal en rekenen, eindexamencij-
fers of het halen van een diploma. Het bezwaar is dan dat niet alles waar het bij
onderwijs om gaat ook in cijfers te vatten is. 
Een tweede punt dat altijd naar voren komt in discussies over ranglijsten is van
meer methodisch-technische aard. De discussie over het meten van prestaties
draait om de vraag óf, zo ja welke, en vervolgens hoe correcties gemaakt moe-
ten worden. Niet iedereen vindt dat bij het vergelijken van schoolprestaties
rekening gehouden moet worden met kenmerken van instromende leerlingen.
Want hoewel er in het algemeen een relatie is tussen sociale achtergrond en
schoolprestaties, zijn er ook sprekende voorbeelden van zeer succesvolle scho-
len met leerlingen uit achterstandssituaties. Deze voorbeelden zouden bewijzen
dat iedere school leerlingen kan laten presteren. Een correctie voor instroom-
kenmerken zou de lagere prestaties van achterstandsleerlingen al bij voorbaat
legitimeren. Deze leerlingen zouden hun achterstand alleen kunnen overwin-
nen als er géén concessies worden gedaan. Deze leerlingen zouden pas echt
worden geholpen als voor hen dezelfde hoge verwachtingen en dezelfde hoge
eisen gelden.88

Anderen laten zich overtuigen door het massale onderzoek naar schooleffectivi-
teit. Daaruit blijkt dat schoolprestaties voor een aanzienlijk deel verklaard kun-
nen worden uit achtergrondkenmerken van leerlingen. Zij vragen zich niet af óf
er correcties nodig zijn, maar wel voor welke factoren gecorrigeerd zou moeten
worden. De discussie gaat hier over de scheidslijn tussen exogene factoren waar
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de school niets aan kan doen, en endogene factoren waar de school wel invloed
op heeft.89 Het onderscheid is overigens lang niet altijd helder. Is de onderwijs-
organisatie bijvoorbeeld iets wat een school zelf in de hand heeft zoals men
meestal aanneemt, of hangt ze sterk samen met de populatie leerlingen waar de
typische buurtschool weinig zeggenschap over heeft?90

Tot slot is er ook nog een belangrijke technische vraag: Hoe moet er gecorrigeerd
en gemeten worden? In technische termen is de vraag of volstaan kan worden
met een simpele regressie-analyse, of dat het zwaardere geschut van de multi-
niveau-analyse ingezet moet worden.91 Allerhande technische oplossingen zijn
overigens vaak praktisch niet uitvoerbaar omdat gegevens ontbreken. 

Het debat over de vraagzijde lijkt zo uit te monden in de vraag of, en zo ja hoe,
‘kwaliteit van onderwijs’ te meten is. Discussies over methodische kwesties ver-
hullen dat de onenigheid eigenlijk gaat over de aard van het probleem. Volgens
de voorstanders van marktwerking is sprake van een informatieprobleem.
Ondanks vele praktische en technische complicaties, is dit probleem in beginsel
op te lossen. Volgens de tegenstanders is sprake van een kennisprobleem. Ver-
schillen in wat mensen ‘weten’ weerspiegelen wat mensen leren in hun dagelijks
bestaan en zijn daarom direct verbonden met sociale ongelijkheid. Dat probleem
is niet zomaar op te lossen met meer informatie, maar vereist een veel omvat-
tender aanpak van sociale ongelijkheid. 
Zo komen we terug bij twee overkoepelende thema’s in het debat over markt-
werking in het onderwijs (zie 1.1). De verdeling van onderwijs staat centraal als
het gaat over ongelijke onderwijskansen. De rol van de overheid als producent
komt onder vuur te liggen als het gaat om de kwaliteit van het onderwijs. In het
debat over de vraagzijde zijn beide thema’s prominent aanwezig. Ook het debat
over de aanbodzijde is doortrokken van meningsverschillen over kwaliteit en
ongelijkheid. 

2.3 De aanbodzijde 

Een markt kenmerkt zich niet alleen door kiezende consumenten, maar ook
door concurrerende aanbieders. Voorstanders betogen dat scholen in een markt
zelf hun koers kunnen bepalen en worden beloond en bestraft met het keuze-
gedrag van ouders. De concurrentie die zo ontstaat zou een impuls zijn om de
kwaliteit beter en het aanbod diverser te maken. Volgens de tegenstanders gaat
marktwerking ten koste van democratische besluitvorming. Zij stellen dat
scholen niet concurreren, maar selecteren. Zij menen dat de kwaliteit van het
onderwijs hierdoor niet beter, het aanbod niet diverser, maar de ongelijkheid
wel groter wordt. Het debat over de aanbodzijde van de markt beweegt zich
hoofdzakelijk rond drie thema’s. Ten eerste is er discussie over de wenselijkheid
van autonomie en democratie. Een tweede thema draait om de vraag: Aan welke
kant van de markt zal concurrentie optreden? Gaan scholen met elkaar con-
curreren om de gunst van de leerling, of gaan leerlingen met elkaar concurre-
ren om de gunst van de school? Het derde en laatste thema gaat over gelijk-
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waardige en ongelijkwaardig verschillen, of anders gezegd, over diversiteit en
ongelijkheid. 

2.3.1 Autonomie en democratie 

Het debat over de aanbodzijde is deels een weerspiegeling van het debat over de
vraagzijde. In paragraaf 2.2.2 ging het over economische en politieke middelen
om voorkeuren kenbaar te maken, respectievelijk exit en voice. Het eerste thema
in het debat over de aanbodzijde gaat over de gevolgen van exit en voice voor
het functioneren van de school. 

Pro
Ieder systeem heeft exit-opties nodig om te functioneren en dat geldt ook
voor een onderwijssysteem. Een onderwijssysteem waarin ouders en leer-
lingen alleen hun stem kunnen verheffen (voice), zonder met de voeten te
kunnen stemmen (exit), roept bijna automatisch onvrede op: 

‘Lacking a real exit option, many parents and students will choose a public school
despite dissatisfaction with its goals, methods or personnel. Having done so, they
have a right to voice their preferences through the democratic control structure but
everyone else has the same rights, and many are well armed and organized. Voice
cannot remedy the mismatch between what parents and students want and what
schools provide. Conflict and disharmony are built into the system.’92

Als leerlingen niet naar een andere school kunnen (geen exit) moeten alle
conflicten worden opgelost via de politieke weg van inspraak (voice). Bij
gebrek aan externe alternatieven is een intern compromis de enige oplos-
sing. Om conflicten te dempen, kan een dergelijk stelsel niet anders dan
zijn toevlucht zoeken tot een uitgebreide regelgeving en uitgroeien tot een
verstikkende bureaucratie.93

Vrije schoolkeuze geeft meer mogelijkheden om conflicten op te lossen.
Scholen hoeven dan niet altijd aan alle wensen van iedereen tegemoet te
komen. Ze kunnen dan hun eigen koers uitzetten en zich daarmee profi-
leren in de markt. Zonder te worden belemmerd door compromissen,
kunnen ze prioriteiten stellen en zich daar vervolgens ook aan houden.
Door deze focus is de kans veel groter dat zelfgekozen doelen ook gereali-
seerd worden. De privé-sector geeft het goede voorbeeld. Deze scholen
stellen zichzelf vaak een paar duidelijke doelen. Het succes van privé-scho-
len toont aan dat ze deze doelen beter weten te realiseren dan publieke
scholen die vele doelen tegelijkertijd moeten nastreven.94

Scholen hebben ook autonomie nodig om met elkaar te concurreren.95 Ze
moeten hun eigen personeelsbeleid kunnen voeren, zelf de huisvesting
kunnen bepalen en zelf het onderwijsproces in kunnen richten. Een school
met zeggenschap over de eigen bedrijfsvoering kan beter beleid maken en
sneller beslissingen nemen dan een school die afhankelijk is van richtlij-
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nen van anderen. Een autonome school kan beter inspelen op specifieke,
lokale situaties dan mogelijk is met uniforme regels van een overheid.96

Allerlei implementatieproblemen die inherent zijn aan centrale sturing 
verdwijnen hierdoor, omdat de afstand tussen degene die bepaalt wat er
moet gebeuren en de mensen die dat ten uitvoer moeten brengen, mini-
maal is.97

Contra
Democratie is van intrinsieke waarde en hetzelfde geldt voor het politieke
middel van voice. Daar komt bij dat onderwijs een bijzondere rol vervult
binnen de democratie. Scholen hebben een taak om leerlingen te vormen
tot participerende burgers. Om kinderen burgerlijke vaardigheden te leren
is het van belang dat de school het goede voorbeeld geeft met democrati-
sche processen van inspraak en controle.98 Door exit loopt het democra-
tisch proces gevaar dat juist gebaseerd is op participatie, onderlinge dis-
cussies en compromissen. Dit gevaar begint op schoolniveau, maar omdat
onderwijs een centrale maatschappelijke rol vervult, zal het zijn weerslag
hebben op het democratisch gehalte van de hele samenleving.99 Overigens,
als ‘stemmen met de voeten’ het belangrijkste machtsmiddel van ouders is,
dan kunnen besluiten misschien sneller worden genomen maar dat bete-
kent nog niet dat ze ook beter zijn.100

Onderwijs is een basisgoed en iedereen heeft recht op het leren van vaar-
digheden om als democratisch burger te functioneren.101 De markt is gril-
lig en kan niet garanderen dat ook iedereen de mogelijkheid krijgt deze
vaardigheden te leren.102 Als scholen autonoom zijn moet gecontroleerd
worden of scholen wel voldoende democratische waarden en vaardigheden
overdragen. Terwijl de markt is bedoeld om bureaucratie te verminderen,
komt er door de noodzakelijke controle weer een bureaucratische laag
bij.103

De afbraak van democratische besluitvorming verandert niet alleen de rela-
tie tussen de school en de ouders, ook de relaties bínnen de school veran-
deren. Een onderwijsmarkt maakt van de schoolleider een manager met
andere taken en bevoegdheden. De ‘hoofdmeester’ houdt zich niet meer
bezig met onderwijskundige beslissingen, maar moet zich als ‘directeur’
commercieel opstellen.104 De markt brengt zo de competitie de school bin-
nen, met een strijd tussen opdrachtgever en uitvoerders respectievelijk het
management en de leerkrachten.105

Het debat over de aanbodzijde ging tot nu toe over de intrinsieke waarde van
autonomie en democratie. Daarnaast zijn er vragen over de manier waarop bete-
re besluiten tot stand komen en of deze besluiten vervolgens ook in praktijk wor-
den gebracht. Daarmee is nog niet gezegd wie aan wie verantwoording af moet
leggen en hoe. Deze vraag speelt op de achtergrond bij het tweede thema: con-
currentie en selectie. 
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2.3.2 Concurrentie en selectie

Wie concurreert met wie in een onderwijsmarkt? De voorstanders betogen dat
scholen met elkaar concurreren op basis van de kwaliteit van hun onderwijs
waardoor de kwaliteit verbetert.106 Er zal sprake zijn van een scholenmarkt.
Tegenstanders beweren dat scholen niet concurreren, maar selecteren. Er zal
sprake zijn van een leerlingenmarkt waarin leerlingen met elkaar concurreren
om toegang te krijgen tot een school. Volgens hen zal de kwaliteit van het onder-
wijs hier niet beter, maar slechter van worden. De argumenten van de tegen-
standers kunnen niet alle voorstanders overtuigen, zij komen met een weer-
woord.

Pro
Mensen hebben prikkels en beloningen nodig om te presteren. In een
markt is er een directe relatie tussen prestaties en beloningen. Consumen-
ten belonen goede prestaties van de aanbieder door producten te kopen,
en bestraffen slechte prestaties door weg te blijven. De markt geeft zo een
duidelijke, want financiële prikkel aan aanbieders om producten van hoge
kwaliteit te leveren. In het onderwijs is eenzelfde koppeling tussen presta-
tie en beloning mogelijk, namelijk door de financiering van de school
afhankelijk te maken van het aantal leerlingen. Scholen krijgen zo een
direct, want financieel belang bij het werven en behouden van leerlingen:
meer leerlingen = meer geld. Het zou wellicht nog beter zijn als scholen
financieel werden beloond voor de kwaliteit die ze bieden. Dit zou kunnen
door de financiering van scholen afhankelijk te maken van de prestaties
van de leerlingen: hogere prestaties = meer geld.107 Ouders belonen goede
scholen met groeiende belangstelling en straffen slechte scholen met terug-
lopende klandizie. Zo leggen scholen verantwoording af aan hun klanten,
die met hun keuzegedrag financiële beloningen en straffen geven.
In een markt is een school niet langer verzekerd van een klantenkring (pro-
vider capture), maar moet ze met andere scholen strijden om de gunst van
ouders en leerlingen. Omdat noch klantenkring noch financiering vanzelf
spreekt, kan het aantal leerlingen en het budget van jaar tot jaar schom-
melen. Dit houdt scholen alert. Ze worden hierdoor permanent gedwon-
gen rekening te houden met de wensen van ouders en leerlingen. De mone-
taire dreiging dwingt slechte scholen ertoe hun leven te beteren, op straffe
van faillissement.
De overheid tolereert slechte kwaliteit. Door mogelijk electoraal verlies
ontbreekt vaak de politieke moed om een slechte school te sluiten. Keuze-
gedrag van ouders in een markt geeft een veel sterker signaal en omdat
ouders hun heil elders zullen zoeken tolereert de markt geen slechte kwa-
liteit. De markt is hierdoor beter in staat kwaliteit te garanderen dan de
overheid.108

Concurrentie is niet alleen een permanente impuls voor kwaliteitsverbete-
ring, concurrentie zal ook zorgen voor de zo nodige vernieuwing binnen
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het onderwijs. De onderwijssector steekt wat innovaties betreft schril af
tegen economische sectoren mét concurrentie. ‘‘To survive, firms ... must
innovate. ... the contrast with public schools needs no comment.”109 Door
concurrentie worden scholen gedwongen zich te onderscheiden, door
autonomie hebben ze daarvoor ook de mogelijkheid. In een markt zijn er
prikkels voor scholen om nieuwe, betere dingen te doen. 

Contra
Voorstanders van marktwerking stellen zich voor dat mensen een soort ‘ple-
asure machines’ zijn die men kan sturen met juiste prikkels en belonin-
gen.110 Dit mensbeeld gaat volledig voorbij aan de culturele bepaaldheid
van gedrag en het verantwoordelijkheidsgevoel van mensen. Van docenten
wordt bijvoorbeeld gedacht dat ze alleen te motiveren zijn met hogere belo-
ningen. Dit gaat volledig voorbij aan de intrinsieke motivatie en het pro-
fessionele handelen van docenten.111

Verder hebben de voorstanders een blind vertrouwen in de onzichtbare
hand van de markt. Hun verhaal van ‘‘[B]ad schools get better. Good ones
get better still...” doet denken aan een sprookje: ‘‘Adam Smith meets Walt
Disney”.112 Het sprookje is helaas te mooi om waar te zijn.
Een producent van een willekeurig goed heeft een winstmotief en is gebaat
bij groei van de productie. Scholen streven niet naar winst of groei, maar
naar een goede reputatie. Onderwijs is namelijk geen ‘spot-market’ waar
goederen snel en ter plaatse (on the spot) overgedragen worden.113 Onder-
wijs is een proces waarbij de overdracht van het ‘goed’ zich over lange tijd
uitstrekt. Consument en producent gaan een relatie met elkaar aan. Het
impliciete contract tussen beide partijen is omgeven met allerlei onzeker-
heden. Zo blijkt pas tijdens de transactie, en misschien pas na afloop, wat
uiteindelijk de kwaliteit van het goed is. Om risico’s bij de transacties te ver-
minderen zoeken beide partijen vooraf naar garanties voor de gewenste
afloop.

‘The nature of the school’s guarantee is determined by reputation and tradition,
what the latter connote parents is that by buying into the reputation of the school
they are likely to reduce the risk of their children failing.’114

De reputatie fungeert zo als waarborg en is daarmee het belangrijkste han-
delsmerk. Scholen hebben er dus alle belang bij een goede naam te ver-
werven en te behouden. De reputatie van een school is niet zozeer gekop-
peld aan de kwaliteit van het aangeboden onderwijs, maar aan de leerlin-
gen van de school. 
Het pleidooi dat marktwerking de kwaliteit van onderwijs verbetert, gaat
ervan uit dat scholen concurreren op kwaliteit.115 De stilzwijgende assump-
tie is dat er gedetailleerde kennis beschikbaar is over het productieproces.116

Deze kennis is nodig om met gerichte inspanningen en weloverwogen
investeringen de productie te verbeteren. Maar het productieproces van het
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onderwijs is uitermate ongewis en de belangrijkste voorspellers voor toe-
komstige prestaties zijn inputs van niet-onderwijskundige aard, zoals
sociale klasse en etniciteit. 

‘What then does the ‘successful’ public school do? It becomes ‘selective’.”117

Net zoals ouders garanties zoeken in de reputatie van een school, zo zoekt
de school naar garanties bij ouders en leerlingen om een goede naam te
houden. Anders dan in andere markten, is de ene consument de andere niet
in het onderwijs. Verschillende leerlingen zijn voor de school van ongelij-
ke waarde.118 De prestaties van een leerling hangen namelijk niet alleen
samen met inspanningen van de school, maar ook met diens eigen intelli-
gentie en sociale en etnische kenmerken van zijn of haar ouders. De school
kan het risico op een ongewenste afloop van de schoolcarrière verminde-
ren door leerlingen te selecteren. Om een goede reputatie te houden zullen
scholen liever geen leerlingen aannemen die moeilijk gedrag vertonen,
slecht presteren of alleen met veel moeite tot goede prestaties zijn te bren-
gen. 
Als scholen worden gefinancierd op basis van het aantal leerlingen, zet dat
impliciet een bonus op het selecteren van ‘makkelijke’ leerlingen. Als de
financiering niet alleen afhankelijk is van het aantal, maar ook van de pres-
taties van leerlingen, is deze bonus des te groter. Het succes of falen van een
schoolcarrière is sterk vervlochten met factoren die niet aan de school zelf
zijn toe te schrijven.119 Scholen belonen voor de prestaties van hun leerlin-
gen is dan ook niet zonder meer een beloning van hun eigen kwaliteit,
zodat die ook niet zal verbeteren door de markt.120 De markt beloont wel
ander gedrag, namelijk het afschuiven van leerlingen die meer aandacht
vragen of de reputatie van de school in gevaar kunnen brengen.

‘... in a market-led system it is in the self-interest of schools to pass the buck.
Whilst schools could play a role alongside and in collaboration with other
agencies in supporting children with emotional, behavioural or learning
difficulties, the incentive structure of the market encourages oversubscribed
schools to shift the burden of responsibility elsewhere.’121

Scholen hebben er belang bij hun aanbod niet aan iedereen ter beschikking
te stellen. Daardoor verschuiven de belangen. Niet van producent naar con-
sument zoals de voorstanders willen, maar juist in tegengestelde richting.
‘‘(T)he paradox of this process is that consumer choice empowers the pro-
ducers.”122 Met name in het topsegment van de onderwijsmarkt zijn het de
scholen die de dienst uitmaken. In plaats van een scholenmarkt, waarin
scholen met elkaar concurreren om de gunst van de leerling, ontstaat een
leerlingenmarkt waarin leerlingen met elkaar concurreren om de gunst van
de school. Scholen ‘‘drive up the ‘price’ by driving up entry require-
ments”.123 Niet het belang van de leerling, maar het belang van de school
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staat voorop. Risico-leerlingen betalen hierdoor de rekening van de markt.
Alleen scholen die ‘aantallen’ nodig hebben om te overleven zullen nog ‘risi-
co’s’ nemen. Concurrentie tussen scholen is hierdoor schadelijk voor de
integratie van leerlingen met speciale onderwijsbehoeften zoals men die in
veel landen nastreeft.124

Als scholen concurreren kan de aanmelding van jaar tot jaar sterk wisselen.
Deze onvoorspelbaarheid vraagt om flexibele inzetbaarheid van bijvoor-
beeld personeel en huisvesting. Flexibel personeel zal een negatief effect
hebben op de kwaliteit van het onderwijs.125 De schoolorganisatie is gebaat
bij stabiliteit en kan niet zomaar groeien.

‘Unlike a business with a profitable product, a successful school cannot simply dou-
ble in size to meet increased demand ...’.126

Een goed draaiend docententeam en ruimte laten zich niet zomaar uitbrei-
den. Als de instroom desondanks sterk groeit, trekt dit een wissel op een
factor die in het geval van onderwijs uitermate flexibel is, namelijk de kwa-
liteit van het product.

‘Educational services are ... an extreme illustration of the possibility of quality
decline that originates in a lopsided increase in inputs: it would be quite unthinka-
ble to market similarly defective refrigerators or airplane services.’127

Met name de argumenten over niet-groeien en selectie kunnen niet alle voor-
standers ervan overtuigen dat marktwerking ongewenste of onbedoelde gevol-
gen heeft. Volgens Tooley is de oorzaak dat scholen niet groeien niet teveel, maar
juist te weinig marktwerking. Volgens Coleman is selectie geen onbedoeld
gevolg, maar is de markt juist opgezet om te selecteren.

Pro
In de meeste landen is geen sprake van een echte markt maar van een ‘‘...
system of heavily state regulated, state-provided and state-funded educa-
tion, with parental choice thrown in”.128 Wat er aan ontbreekt is het libera-
liseren van de aanbodzijde. Allerlei belemmeringen om een school op te
richten moeten daarom verdwijnen. Dan zal een authentieke markt ont-
staan waarin scholen wel degelijk groeien. Andere marktsectoren geven aan
hoe groei mogelijk is zoals uitbreiding met nieuwe afdelingen, fusies met
andere scholen en al dan niet vijandige overnames door het bestuur van
andere scholen over te nemen.129

‘Genuine competition and choice do not lead to poor quality suppliers limping
along; they are quickly and easily forced out of business, and the consumer does
not suffer.’130

Het is naïef en onjuist om te veronderstellen dat mensen vanuit zichzelf het
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gewenste gedrag ten toon zullen spreiden. De tegenstanders maken men-
sen tot slachtoffers van de omstandigheden, zonder oog te hebben voor de
verantwoordelijkheid die iedereen heeft voor diens eigen gedrag. Daarom
is het wel degelijk nodig dat er beloningen en straffen zijn. In het onder-
wijs gaat het er om dat de prikkels gericht zijn op het verbeteren van het
onderwijs. In een onderwijsmarkt zijn prestaties en reputaties de prikkels
zodat dit ‘‘... would [be to] replace the current stratification by income and
race by a stratification based on students’ performance and behavior.” Zo
worden leerlingen aangespoord tot hoge prestaties en goed gedrag en dat
is ‘‘not a bad thing, but a good thing”.131 Selectie van leerlingen is dan ook
geen onbedoeld gevolg, de markt is juist opgezet om te selecteren. Scholen
moeten dan ook het volste recht krijgen om leerlingen te weren.132 Dit kan
er toe leiden dat verschillende scholen zich richten op verschillende groe-
pen, maar dat is niet noodzakelijk een probleem. Groepen leerlingen kun-
nen immers baat hebben bij afzondering zoals blijkt bij meisjes die beter
presteren als er geen jongens in de buurt zijn. Ook etnische segregatie is
niet op voorhand een probleem, als het maar de uitkomst is van een posi-
tieve keuze. 

‘What is essential ... is that if a child is in an all-black school it is because he wants
to be there and his parents want him to be there...’133

Verschillen tussen scholen zijn dus op zich geen probleem, zolang de aard
van het verschil klopt met verschil in voorkeuren en de selectiegronden de
gewenste criteria zijn. 

De beide spelersgroepen op het veld zijn het er niet over eens of scholen in een
onderwijsmarkt zullen groeien of selecteren, en als ze selecteren of dat dan de
bedoeling is of niet. Tegenstrijdige voorspellingen over wie met wie concurreert
vertalen zich naar tegenstrijdige verwachtingen over de aard van het aanbod. Zal
de markt het onderwijsaanbod diverser maken zoals de voorstanders betogen of
zal juist de ongelijkheid toenemen zoals de tegenstanders vrezen?

2.3.3 Diversiteit en ongelijkheid 

Voor- en tegenstanders zijn het er over eens dat de verschillen tussen scholen
groter zullen worden als gevolg van marktwerking. Maar waar het volgens de
voorstanders gaat om gelijkwaardige verschillen – diversiteit – gaat het volgens
de tegenstanders juist om ongelijkwaardige verschillen oftewel ongelijkheid. De
vraag of verschillen al dan niet gelijkwaardig zijn, kwam al eerder aan de orde
toen het ging over ranglijsten van scholen (2.2.3). Ook andere argumenten zijn
al eerder naar voren gebracht. Om een herhaling van zetten te voorkomen, houd
ik het hier kort. 
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Pro
Overheidsorganisaties functioneren op grond van uniformiteit en richten
zich noodgedwongen op de meerderheid. Omdat publieke organisaties
hun activiteiten afstemmen op de grootste gemene deler, komen ze onvol-
doende tegemoet aan verschillen in wensen en eisen.134 Westerse landen
worden steeds diverser en de markt is nodig om adequaat op deze diversi-
teit in te spelen, ook in het onderwijs.135 Autonome scholen kunnen zich
profileren en van elkaar onderscheiden. Hierdoor wordt het aanbod diver-
ser.
Door ruimte te geven aan diversiteit kunnen gelijkgestemden elkaar opzoe-
ken. Hierdoor kan segregatie ontstaan, bijvoorbeeld naar etniciteit. Dit is
niet noodzakelijk slecht in een multiculturele samenleving. Pluralisme wil
namelijk niet zeggen dat waarden ontbreken.136 Kleine, homogene gemeen-
schappen zijn waarschijnlijk zelfs beter in staat waarden te produceren en
met elkaar te delen dan grote, heterogene verbanden.137 Bovendien is het
denkbaar dat collectieve waarden beter te produceren zijn via de markt dan
via de overheid. De markt kan met prikkels eigenbelangen in een richting
sturen die ook het collectief belang dienen.138

Contra
In een markt moeten scholen proberen leerlingen te werven maar niet iede-
re leerling is even gewild. Scholen zullen zich niet richten op verschillende
doelgroepen, maar op hetzelfde segment van witte, slimme leerlingen uit
de middenklasse met ondersteunende ouders.139

Het is bovendien paradoxaal te denken dat de markt diversiteit stimuleert.
Om ouders te informeren bij hun schoolkeuze worden scholen volgens
dezelfde criteria met elkaar vergeleken. Dat impliceert meer standaardise-
ring en uniformering in plaats van meer diversiteit.140

Omdat sprake is van uniforme criteria, krijgen verschillen tussen scholen
het karakter van ongelijkheid. Door marktwerking polariseert de ongelijk-
heid en daardoor neemt de kwaliteit niet toe, maar af. Voor de kwaliteit van
het onderwijs zijn heterogene klassen namelijk beter dan homogene klas-
sen. Laag presterende leerlingen doen het beter in een klas met hoog pres-
terende leerlingen, terwijl hoog presterende leerlingen het niet noemens-
waardig slechter doen in een klas met ook laag presterende leerlingen. Door
de markt worden scholen en klassen homogener en hierdoor worden de
prestaties op macro-niveau lager.141

De markt is vooral nadelig voor de zwakkere groepen. Dat scholen aan de
bovenkant van de markt niet groeien, heeft namelijk ook gevolgen voor
scholen aan de onderkant van de markt. 

‘Bad schools do not, as the political right has theorised, die of their own accord
through market forces: bad schools may have to be murdered.’142

Bovendien zijn het de leerlingen die lijden onder een lange terminale fase
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van de school. Dit zijn de kinderen van ouders voor wie vrije schoolkeuze
geen betekenis heeft door praktische, culturele en sociale belemmeringen.
De ironie van dit alles is dat de onderwijsmarkt vervalt in een typerend
voorbeeld van overheidsfalen. Omdat de dreiging van sluiting ontbreekt,
bestaat het risico op inefficiëntie, gebrekkige kwaliteit en weinig vernieu-
wing, ook al heet het een markt.143

De ongelijkheid tussen scholen staat op gespannen voet met het beginsel
van gelijke onderwijsrechten.144 In veel landen is in de wet opgenomen dat
iedere leerling recht heeft op vergelijkbaar onderwijs. Leerlingen krijgen
geen onderwijs van vergelijkbare kwaliteit als scholen sterk van elkaar ver-
schillen.145

Ook in de discussies over de aanbodzijde van de markt klinken duidelijk twee
overkoepelende thema’s door, kwaliteit en ongelijkheid, of anders gezegd pro-
ductie en verdeling. Volgens de voorstanders zal de kwaliteit toenemen en de
ongelijkheid afnemen door marktwerking. Als autonome scholen met elkaar
concurreren zal het aanbod bovendien diverser worden, zo menen zij. Volgens
de tegenstanders zal de ongelijkheid naar sociale klasse en etniciteit juist toene-
men en de kwaliteit afnemen. Deze ontwikkeling gaat bovendien ten koste van
de democratie, zo vrezen zij.
In de eerste helft concentreerde het spel zich op de vraagzijde van de markt, in
de tweede helft op de aanbodzijde. De spelersgroepen hebben elkaar het vuur
soms na aan de schenen gelegd. Bij beide partijen zijn de gemoederen hoog
opgelopen, maar de scheidsrechter greep niet in. Het fluitsignaal klinkt, tijd voor
een nabeschouwing. 

2.4 Nabeschouwing

Het debat over marktwerking in het onderwijs raakt aan netelige kwesties en
grote vraagstukken omtrent Vrijheid, Rechtvaardigheid en Democratie. Na een
weergave van de inhoud is het in de nabeschouwing tijd voor een paar opmer-
kingen over de structuur en het verloop van het debat. 
Er zijn twee duidelijk te onderscheiden spelersgroepen. Voorstanders zijn in de
aanval en de tegenstanders verdedigen zich. Dat komt doordat beide partijen in
het debat zich herhaaldelijk van hetzelfde analytische kader bedienen. Voor-
standers beginnen te redeneren bij de markt en maken gebruik van een analy-
sekader over functioneren en falen van markten. De positie die zij innemen is
dat ingrijpen door de overheid pas te rechtvaardigen is als er aantoonbaar spra-
ke is van marktfalen dat de markt niet zelf kan corrigeren. Het beproefde begrip-
penkader van marktfalen geeft de voorstanders een groot voordeel in de discus-
sie, bijvoorbeeld bij het maken van systematische analyses en bij het zetten van
nieuwe stappen in de discussie. 
Tegenstanders menen dat onderwijs een algemeen belang dient en dat de over-
heid dit belang veilig moet stellen. Zij ontberen een algemeen analysekader over
functioneren en falen van de overheid. Ook tegenstanders gebruiken herhaal-
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delijk het analysekader van de markt, maar dan om het te kritiseren. Soms pro-
beren tegenstanders vanuit een alternatief analysekader te werken, maar deze
pogingen blijven beperkt tot specifieke onderdelen zoals het keuzegedrag van
ouders. Het ontbreken van een eigen, overkoepelend begrippenkader is voor de
tegenstanders een belangrijk nadeel. Veel bijdragen van de tegenstanders beper-
ken zich mede daardoor tot deelaspecten en reacties op zetten die door anderen
zijn gedaan. 
Het debat bestaat zo hoofdzakelijk uit argumenten voor en tegen de markt.
Omdat een systematische vergelijking met de overheid ontbreekt, is het debat
eenzijdig en onevenwichtig. Als gevolg van deze eenzijdigheid vallen met name
de tegenstanders van marktwerking in een kuil die ze met het kritiseren van de
overheid jarenlang zelf hebben gegraven. Voorstanders hebben hun kritiek op
de overheid overgenomen en aangescherpt, om vervolgens met beloftes te
komen dat de markt de problemen in het onderwijs beter weet op te lossen. De
tegenstanders zijn in dit proces beroofd van hun belangrijkste wapens, te weten
het kritiseren van overheidsbeleid en het pleiten voor emancipatie. Verschillen-
de tegenstanders maken weliswaar opmerkingen in de trant van ‘‘we do not seek
to celebrate or romanticize the past”146 maar hun werkwijze getuigt hier zelden
van. De vergelijking die men vaak impliciet maakt is die tussen de theoretische
constructie van een perfecte markt en de imperfecties in de praktijk. Na te con-
stateren dat de markt in de praktijk niet perfect is en ook nooit zal zijn, trekken
velen vervolgens de overhaaste conclusie dat de overheid beter in staat is om de
problemen waar het onderwijs mee kampt op te lossen.147 Gemakshalve ‘vergeet’
men dat overheden ook kunnen falen. Zo is de curieuze situatie ontstaan dat
degenen die eens de overheid fel bekritiseerden, diezelfde overheid nu, welis-
waar impliciet, immuniseren tegen kritiek.148

Verder tekent het debat zich vooral door ‘sweeping statements’ en doorgaans een
gebrek aan specificeringen. Men heeft het over onderwijs zonder een specifice-
ring naar type onderwijs, men heeft het over kwaliteit zonder te specificeren wat
men daaronder verstaat, men heeft het over ongelijkheid zonder te specificeren
over welke vormen van ongelijkheid het gaat. Mede doordat het debat op een
algemeen niveau wordt gevoerd, haalt men veel overhoop en speculeert men er
vaak lustig op los. Concreet bewijsmateriaal om de argumenten kracht bij te zet-
ten is er weinig.
Als de discussie gaat over de uitgangspunten van de markt is het gebrek aan empi-
rische bewijsvoering goed te begrijpen. Het debat gaat dan over het relatieve
belang van verschillende rechten en waarden, van individuele en collectieve
belangen, en wat de doorslag moet geven bij tegenstrijdigheden. Empirisch
bewijsmateriaal is daar moeilijk voor te geven. Als de discussie gaat over de gevol-
gen van marktwerking ligt de situatie heel anders. Op basis van theoretische con-
structies is niet op voorhand te zeggen wat de gevolgen in de praktijk zullen zijn.
Dat maakt empirisch onderzoek naar de effecten van marktwerking onontbeer-
lijk. 
Helaas leidt veel beschikbaar onderzoek aan hetzelfde gebrek als het debat,
namelijk eenzijdige bewijsvoering. Aan de ene kant is er onderzoek waaruit
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blijkt dat de overheid faalt.149 Aan de andere kant is er onderzoek waaruit blijkt
dat de markt faalt.150 In beide gevallen maakt men zich herhaaldelijk schuldig
aan ‘jumping to conclusions’ door te stellen dat de markt, respectievelijk de over-
heid, beter in staat is om de vraagstukken op te lossen.151 Zolang er geen directe
vergelijking gemaakt kan worden tussen marktwerking en interventies door de
overheid, blijft sprake van een patstelling. Deze patstelling zou opgelost kunnen
worden met zorgvuldig opgezette experimenten en vooral gedegen empirische
evaluaties daarvan. Deze experimenten zijn er niet en hetzelfde geldt derhalve
voor het verlossende onderzoek.152

Bij gebrek aan beter is het uitvoeren van secundaire analyses ‘second best’ om
het debat met onderzoek verder te brengen. De resultaten kunnen dan geen
onbetwiste bewijzen leveren, maar hebben eerder het karakter van betwistbaar
bewijsmateriaal. De waarde van het materiaal is groter naarmate het onderzoek
meer inzicht geeft in centrale twistpunten in het debat. Hoewel de discussian-
ten hun argumenten meestal niet verwoorden in termen van markt- of over-
heidsfalen, is het grootste deel van het debat over marktwerking in het onder-
wijs terug te voeren tot één overkoepelende vraag:

Is bij onderwijs sprake van marktfalen? 

Volgens het algemene begrippenkader zijn er vier gevallen van marktfalen,
namelijk als er informatieproblemen zijn, er sprake is van grote schaalvoorde-
len, het goed veel externaliteiten heeft, of als het marktmechanisme leidt tot ver-
delingsproblemen. De vraag of er schaalvoordelen zijn bij onderwijs is in dit
debat geen punt van discussie. Bij verdelingsproblemen gaat de discussie voor-
al over segregatie naar sociale en etnische achtergrond van leerlingen. Dat bete-
kent dat het inhoudelijke debat terug te voeren is tot drie centrale twistpunten,
te weten informatieproblemen, externaliteiten en segregatie. Deze drie onderwer-
pen zijn bovendien direct aan elkaar gekoppeld. 
Voor- en tegenstanders van marktwerking in het onderwijs zijn het er over eens
dat er informatieproblemen zijn. Voorstanders menen dat deze problemen in
beginsel zijn op te lossen. Zij zijn er verder niet zo zeker van dat onderwijs aller-
lei externaliteiten heeft. Maar ook als er externaliteiten zouden zijn, dan is niet
zonder meer gezegd dat deze problemen niet met de markt zijn op te lossen of
dat de overheid betere oplossingen biedt. Met informatie of financiële prikkels,
kunnen externaliteiten worden geïnternaliseerd zodat degenen die kiezen ande-
re, meer volledige afwegingen maken. In deze gedachtengang is er dan ook geen
reden om aan te nemen dat marktwerking zal leiden tot ongewenste vormen van
segregatie. 
Ook volgens de tegenstanders zal marktwerking in het onderwijs kampen met
informatieproblemen, maar volgens hen zijn deze problemen niet op te lossen.
In deze opvatting is bij onderwijs bovendien sprake van tal van externaliteiten.
De baten van onderwijs zouden niet beperkt blijven tot het individu, maar zich
uitstrekken tot de samenleving. Bovendien zouden leerlingen onderling baat
hebben van elkaar, vooral in heterogene groepen. Volgens de tegenstanders zijn

59HET DEBAT



zowel ouders als scholen onvolledig geïnformeerd door dergelijke externalitei-
ten. Omdat ze onvolledige afwegingen zullen maken, zal dat resulteren in onge-
wenste vormen van segregatie. 
Het algemene begrippenkader kan zo de twistpunten verhelderen. Welke partij
het gelijk het meest aan haar kant heeft, is op grond van louter theorie niet te
zeggen. Om zicht te krijgen op mogelijke informatieproblemen, externaliteiten
en gevolgen voor segregatie is vooral empirisch onderzoek nodig. Deze vraag-
stukken raken bovendien de kern van de sociologie, ook al is het begrippenka-
der gebaseerd op met name de economie en de bestuurskunde. Het meest rele-
vante onderzoek om antwoorden te vinden op deze vragen is dan ook afkomstig
uit de sociologie en met name uit de onderwijssociologie. De case-studies kun-
nen dat illustreren. 
Het tweede deel van dit boek – het bewijsmateriaal – bestaat uit vier case-stu-
dies. Deze studies leveren empirisch materiaal over informatieproblemen, exter-
naliteiten en segregatie in het onderwijs. De onderwerpen variëren van de rela-
tie tussen onderwijs en arbeidsmarkt en indicatoren voor onderwijs, tot de
financiering van speciaal onderwijs en de praktijk in een onderwijsmarkt. In het
derde deel – de zitting – geven twee advocaten twee verschillende interpretaties
van hetzelfde materiaal. Zij zullen ook duidelijk maken wat deze case-studies te
maken hebben met discussies over marktwerking in het onderwijs. Vervolgens
is het aan de jury om te beoordelen welke lezing het meest plausibel is. Om de
lezer volop de mogelijkheid te geven eerst zelf de gedachten te bepalen, leg ik in
de case-studies geen relaties met het overkoepelende thema van dit boek. De
case-studies zijn hierdoor los van elkaar te lezen. Ik nodig de lezer nu van harte
uit om als lid van de jury het bewijsmateriaal door te nemen. 
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Deel 2

Het Bewijsmateriaal





3
Puzzelen met het leerplan

Wie heeft zich nog nooit knollen voor citroenen laten verkopen? Velen van ons
hebben ervaren dat aankopen niet altijd een onverdeeld succes zijn. Met
betrouwbare informatie vooraf zouden vele teleurstellingen achteraf zijn voor-
komen. Consumenten zijn daarom vaak op zoek naar betrouwbare informatie
over producten. Wat betreft onderwijs is er bijvoorbeeld veel belangstelling voor
cijfers over kansen op de arbeidsmarkt. Veel mensen willen graag bij voorbaat
weten wat een opleiding hen na afloop op zal leveren. Dit hoofdstuk draait om
de vraag of we kunnen weten wat de knollen en citroenen in het onderwijs zijn.
Deze case-studie over de puzzel van het leerplan is gebaseerd op publicaties met
co-auteur Arie Glebbeek.I Het werk begon in 1991 met mijn doctoraalscriptie
naar de rol van opleidingsrichting op de arbeidsmarkt. Vijf jaar later bogen we
ons in een artikel opnieuw over de raadselachtige uitkomsten van dat onder-
zoek. Twee jaar daarna bleek wederom dat het verwerven van inzicht tijd vraagt.
In een paper ondernamen we een nieuwe poging om de raadsels op te lossen die
zich inmiddels hadden opgestapeld. Zelf hebben we het gevoel dat we deze keer
echt succes hadden. 
De studie begint met de vraag waarom het uit zou kunnen maken ‘wat’ je leert.
Na het benoemen van relevante dimensies doen we vervolgens een poging om
opleidingen te ordenen en nieuwe indelingen te ontwikkelen (3.1). Een empiri-
sche toets moet dan uitwijzen wat de waarde is van drie nieuwe indelingen, die
rekening houden met het niveau én met de richting van opleidingen (3.2). De
resultaten roepen meer vragen op dan ze beantwoorden (3.3). De puzzel is te
ontrafelen door het trainingskostenmodel van Arie Glebbeek verder uit te wer-
ken. Met het ontwikkelde denkkader zijn de resultaten van het onderzoek veel
beter te begrijpen (3.4). Dit denkkader heeft bovendien verregaande conse-
quenties (3.5).

I Waslander (1991). Opleidingsrichting tussen socialisering en allocatie; Waslander & Glebbeek
(1996). Maakt het uit ‘wat’ je leert? en Glebbeek & Waslander (1998). Does curriculum matter?
Met name 3.4 is gebaseerd op het oorspronkelijke gedachtegoed van Arie Glebbeek.



3.1 Waarom maakt het uit wat je leert?

Over de complexe relatie tussen onderwijs en arbeidsmarkt worden sinds jaar
en dag de nodige discussies gevoerd aan keukentafels, aan vergadertafels en in
collegezalen. Publiek, beleidsmakers en wetenschappers lijken het er over eens
te zijn dat het uitmaakt wat je leert als het gaat om kansen op de arbeidsmarkt.
Deze opvatting is bijvoorbeeld het fundament onder een bloeiende handel in
studie- en beroepskeuze-adviezen, naar opleiding gespecificeerde arbeids-
marktvooruitzichten, arbeidsmarkt-monitoren en aanverwante artikelen.
Ouders en leerlingen hebben belangstelling voor deze handelswaren. Dat wijst
erop dat ook zij menen dat het inderdaad uitmaakt wat je leert. De overheid
meent eveneens dat je door goed te kiezen je kansen op de arbeidsmarkt kunt
verbeteren. Het voorlichtingsbeleid getuigt van deze opvatting met campagnes
als Kies een studie met pérspectief, Kies Exact en Kies een vak, dan kom jij ook beter
aan de bak. In de jaren negentig worden ook meer tastbare instrumenten inge-
zet om jongeren aan te sporen tot technische studies zoals lagere collegegelden,
hogere beurzen of langere rechten op studiefinanciering. Tot slot komen ook
onderzoekers steeds weer met aanwijzingen dat wat je leert van invloed is op je
perspectieven op de arbeidsmarkt. Verschillen tussen opleidingsrichtingen die-
nen dan als indicatie voor verschillen tussen wat er is geleerd.1 Men spreekt van
horizontale of kwalitatieve scholingsdiscrepanties als vraag en aanbod van
opleidingsrichtingen niet met elkaar in evenwicht zijn.2 De resultaten van het
onderzoek zijn kort samen te vatten met de leus: met hard zit je beter dan met
soft. Men lijkt het er dus in brede kring over eens dat de opleidingsrichting van
groot belang is voor de opbrengst die aan een bepaald onderwijsniveau kan wor-
den ontleend. 
De rol van onderwijs bij de maatschappelijke verdeling van posities op de
arbeidsmarkt is bij uitstek een thema voor de sociologie. Het omvangrijke zoge-
heten stratificatie-onderzoek is grotendeels aan dit thema gewijd. Merkwaardig
genoeg beperkt men zich in dit type onderzoek louter tot het meten van oplei-
dingsniveaus. Men kijkt bij voorkeur naar de mate waarin het hoogste oplei-
dingsniveau dat iemand heeft behaald diens later verworven functieniveau of
inkomen kan verklaren. Verschillen in functieniveaus en inkomens blijken voor
ongeveer 30% verklaard te kunnen worden uit verschillen in opleidingsniveaus.3

Tegen de achtergrond van hypothesen over de ‘sleutelmacht der school’ en de
‘meritocratisering van de samenleving’ is deze verklaringskracht tamelijk
bescheiden.4 Toch zou het te vroeg zijn om te concluderen dat de rol van onder-
wijs bij de maatschappelijke verdeling gering is en dat factoren als ‘geluk’ of ‘per-
soonlijkheid’ de doorslag geven.5

Zoals gezegd lijken velen het er over eens te zijn dat het uitmaakt wát je leert.
Opleidingen verschillen niet alleen van elkaar in niveau, maar ook naar inhoud
of opleidingsrichting. Als opbrengsten van verschillende richtingen inderdaad
sterk van elkaar verschillen, terwijl het onderzoek alleen rekening houdt met
niveauverschillen, dan kan het effect van onderwijs kleiner lijken dan ze feite-
lijk is. Uit onderzoek dat zowel rekening houdt met het niveau als met de rich-
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ting van de opleiding, kan dan blijken dat de rol van onderwijs in feite veel gro-
ter is dan tot dusver bleek. 
Op de gebruikelijke werkwijze met indelingen van louter het opleidingsniveau
is herhaaldelijk kritiek geuit.6 Veel gehoor is daar nog niet aan gegeven.7 Onder-
zoekers die wel rekening houden met de opleidingsrichting nemen in analyses
meestal hun toevlucht tot dummy’s.8 Dit is kort gezegd een analysemethode
waarbij iedere opleidingsrichting een eigen variabele krijgt. Omdat sommige
richtingen (te) weinig respondenten hebben om deze exercitie zinvol te maken,
is het vaak nodig verschillende richtingen samen te voegen. Dit samenvoegen
gebeurt meestal ad hoc, zodat de indeling gebaseerd is op een ‘we believe’ en een
verwijzing naar ‘our knowledge’ van de onderzoekers.9 Anderen laten zich lou-
ter inspireren door het maximaliseren van de verklaringskracht.10 Het voor-
naamste bezwaar tegen dummy’s is dat de opbrengst van diploma’s zo niet ade-
quaat te meten is. Met dummy’s is het betrouwbaar schatten van parameters
namelijk een groot probleem omdat puur toeval zich voordoet als systematiek.
De consequentie is dat parameters wisselen met de toevalligheden die iedere
steekproef heeft. Met dummy’s is niet na te gaan hoe groot de opbrengst van
diploma’s is, los van allerlei toevalligheden en wisselvalligheden. Een voorbeeld
kan het probleem verhelderen. Stel dat de grote meerderheid van afgestudeerde
neerlandici een baan vindt als docent. Stel verder dat in de steekproef toevals-
treffers terecht zijn gekomen als een verdwaalde taalkundige die als program-
meur goed geld verdient en een voormalig studiegenoot die hetzelfde doet als
filiaalhouder van McDonalds. Dummy’s kunnen nu geen onderscheid maken
tussen deze toevalstreffers in de steekproef en een systematisch effect. De resul-
taten zullen nu een systematischer samenhang tussen de studierichting Neder-
lands en een hoog inkomen laten zien dan feitelijk het geval is. Zo verheffen
dummy’s ruis tot structuur. Dummy’s geven vooral aan hoe groot de voorspel-
lingskracht maximaal zou kunnen zijn. 
Een indeling waarin opleidingsrichtingen vooraf geordend zijn kan de bezwa-
ren tegen dummy’s ondervangen. Deze ordening moet dan wel effecten kunnen
meten die stabiel zijn in de tijd en niet van jaar tot jaar wisselen. Om de resulta-
ten te interpreteren is het ook van groot belang dat de ordening gebaseerd is op
een onderliggende theoretisch relevante dimensie. 

Waarom zou de opbrengst van verschillende opleidingsrichtingen eigenlijk van
elkaar verschillen? Volgens de economische theorie reguleert een markt zichzelf
door voortdurend naar evenwicht te zoeken. Als een technische richting bij-
voorbeeld meer oplevert dan verzorging, dan zullen meer mensen kiezen voor
techniek. Hierdoor verschuiven de verhoudingen tussen vraag en aanbod.
Doordat het aanbod aan technici groter wordt, daalt de opbrengst. Verzorgen-
den krijgen juist hogere opbrengsten omdat zich minder verzorgenden aandie-
nen. Leerlingen houden bij hun richtingkeuze rekening met de latere opbrengst
van die opleiding en spelen zo mee in het spel tussen vraag en aanbod. Ook aan
de vraagzijde kunnen verschillen in opbrengsten aanleiding zijn voor aanpas-
singen. Verzorgenden zijn nu schaars en duur geworden terwijl er genoeg en
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goedkope technici zijn. Voor werkgevers in de zorgsector kan het nu voordelig
zijn om deze technici in te huren en eventueel zelf bij te scholen. Deze substitu-
tie maakt verzorgenden minder schaars en daardoor ook minder duur. Op den
duur verdwijnen hierdoor de verschillen in opbrengsten tussen opleidingsrich-
tingen. Zo beschouwd impliceren duurzame verschillen tussen opleidingsrich-
tingen dus dat het marktproces niet optimaal werkt. De vraag is daarom eigen-
lijk: Waarom zou het marktproces verschillen tussen opleidingsrichtingen niet
uitvlakken? 
Volgens ons zijn er drie belangrijke oorzaken denkbaar.11 Bij de eerste gaat het
om ‘monopoly rent’, de twee andere oorzaken verwijzen naar ‘compenserende
verschillen’.12

1 De ene richting profiteert meer van professionele marktbeheersing dan de andere. 
Waar sommige beroepsgroepen zijn overgeleverd aan het spel tussen vraag
en aanbod op de arbeidsmarkt, zijn andere groepen bij machte om zelf de
markt te beheersen. Het aanbod kan bijvoorbeeld kunstmatig laag worden
gehouden door een diploma verplicht te stellen voor de beroepsbeoefening
en vervolgens de instroom in de opleiding te beperken. Ook met collectieve
afspraken en wetten kan een beloning worden afgedwongen die boven de
marktprijs ligt. Van oudsher zijn het vooral professies die bij machte zijn
geweest om greep te houden op hun arbeidsmarkt, zoals artsen en far-
maceuten.

2 De ene richting is ‘moeilijker’ dan de andere. 
Opleidingen verschillen in moeilijkheidsgraad. Het opleidingsniveau is hier
al wel een indicatie voor, maar binnen eenzelfde opleidingsniveau kunnen
richtingen nog aanzienlijk verschillen in moeilijkheid. Omdat niet iedereen
de capaciteiten heeft om een moeilijke richting te volgen, zijn afgestudeer-
den van moeilijke richtingen schaarser. Op de arbeidsmarkt doen zij daar
vervolgens hun voordeel mee. 

3 De ene richting is ‘aantrekkelijker’ dan de andere. 
Verschillende opleidingen vragen leerlingen dingen te doen die meer of min-
der leuk zijn. Bovendien bieden opleidingen kans op verschillende soorten
werk, dat ook meer of minder aantrekkelijk is. De voorkeuren van mensen
lopen sterk uiteen, maar in het algemeen zou kunnen gelden dat de meeste
mensen meer plezier beleven aan het omgaan met mensen en cultuur, dan
aan het omgaan met techniek en materie. Bij de keuze van hun opleiding ver-
disconteren jongeren dit verschil in aantrekkelijkheid met de gebruikelijke
arbeidsmarktsignalen en nemen vanwege een immateriële beloning genoe-
gen met een geringere materiële opbrengst of andersom.

Hoe zijn deze oorzaken nu te vertalen naar theoretisch relevante dimensies? De
eerste verklaring wijst naar verhoudingen tussen vraag en aanbod op de arbeids-
markt. Dit is in lijn met de grondbeginselen van de neoklassieke economie, waar-
op de menselijk kapitaaltheorie zich grotendeels baseert. Zoals gezegd brengt het
marktmechanisme, onder ideale omstandigheden, vraag en aanbod met elkaar
in evenwicht. Dit mechanisme kan worden belemmerd, bijvoorbeeld door regels
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en andere factoren van institutionele aard. Een evenwicht kan dan uitblijven
waardoor de opbrengsten van verschillende richtingen ook op de lange duur van
elkaar verschillen. Dat maakt vraag/aanbod-verhoudingen een relevante dimensie
om opleidingen te ordenen. De tweede en derde oorzaak wijzen op verschillen
in capaciteiten en voorkeuren van leerlingen die systematisch samenhangen met
de richtingen waarvoor ze kiezen. Door deze verschillen kunnen of willen leer-
lingen niet die richtingen gaan volgen waarmee zij de hoogste monetaire
opbrengsten zouden kunnen krijgen. Dit impliceert dat ook aan leerlingkenmer-
ken relevantie dimensies ontleend kunnen worden om opleidingsrichtingen te
ordenen. 

Hoe zijn deze dimensies nu te vertalen naar het ontwikkelen van nieuwe inde-
lingen waarin opleidingsrichtingen zijn geordend? Glebbeek en Mensen ont-
wikkelden een schaal voor vraag/aanbod-verhoudingen op basis van de veron-
derstelling dat deze verhoudingen zich weerspiegelen in werkloosheidspercen-
tages voor verschillende opleidingsgroepen.13 Omdat bestaande statistieken
geen werkloosheidspercentages op het niveau van opleidingsrichtingen geven,
combineerden de onderzoekers gegevens uit twee databestanden. Het ene
bestand was van het toenmalige Directoraat-Generaal voor de Arbeidsvoorzie-
ning met gegevens van ingeschreven werkzoekenden per opleiding op 28 febru-
ari 1983. Het tweede bestand was de CBS-Arbeidskrachtentelling van voorjaar
1983 met gegevens van de beroepsbevolking naar opleiding. Zo kon per oplei-
dingscategorie een pseudo-werkloosheidspercentage worden uitgerekend. Het
berekende percentage werd vervolgens nog gecorrigeerd om te voorkomen dat
voor een gegeven richting op een bepaald opleidingsniveau een lager werkloos-
percentage zou gelden dan voor dezelfde richting op een hoger opleidingsni-
veau. Zo werd bijvoorbeeld voorkomen dat hoger economisch onderwijs een
hoger werkloosheidspercentage zou hebben dan middelbaar economisch
onderwijs. Bij deze correctie speelden twee overwegingen mee. Om te beginnen
is een lager werkloosheidspercentage op het lagere niveau nog geen indicatie dat
deze opleiding een sterkere arbeidsmarktpositie heeft dan de opleiding van
dezelfde richting op een hoger niveau. De hoger opgeleiden kunnen immers, in
beginsel, lager opgeleiden uit de markt concurreren. Ten tweede waren sommi-
ge percentages systematisch onderschat, zodat een correctie dit weer enigszins
recht kon trekken.14 De zo berekende en gecorrigeerde werkloosheidspercenta-
ges per opleidingsrichting zijn tegelijkertijd de schaalwaarden van de GM-inde-
ling. Deze indeling is opgenomen in Tabel 3.1. 

De GM-indeling is gebaseerd op ‘objectieve’ cijfers. Objectieve indicatoren kun-
nen niet altijd recht doen aan alle aspecten en daarom zou een subjectieve totaal-
beoordeling een betere typering op kunnen leveren. Een totaalbeoordeling van
de verhouding tussen vraag en aanbod zou dan kunnen blijken uit de reputatie
van opleidingen op de arbeidsmarkt. De reputatie van een opleiding is boven-
dien nauw verbonden met kenmerken van de leerlingen die de opleiding vol-
gen. De gedachte was dat deskundigen het best in staat zouden zijn om de
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bedoelde totaalbeoordeling te maken. Begin 1991 werden 168 studie- en
beroepskeuze-adviseurs bereid gevonden aan het onderzoek mee te doen.15 De
vraag aan hen was opleidingen te ordenen naar de mate waarin een gediplo-
meerde schoolverlater ‘kansen op de arbeidsmarkt’ heeft. Hierbij is uitdrukke-
lijk vermeld dat het gaat om mensen die met deze opleiding als eindonderwijs
op de arbeidsmarkt komen. De formulering van de opdracht is bewust enigszins
vaag gelaten om termen als inkomen, status of baanniveau te vermijden.16 Ove-
rigens waren er geen aanwijzingen dat de respondenten moeite hadden met de
aard van de vraagstelling. Vooraf zijn 24 richtingen geselecteerd op grond van
het aantal studenten. De verwachting was dat opleidingsrichtingen van eenzelf-
de niveau zich over de hele reputatieschaal zouden verspreiden. Om dit patroon
zichtbaar te maken hebben we nog twee richtingen toegevoegd; het individueel
technisch onderwijs (ITO) omdat de verwachting was dat deze richting sterk zou
stijgen ten opzichte van het niveau; en de universitaire studie filosofie met de
verwachting dat deze richting juist sterk zou dalen ten opzichte van het niveau.
In de totale schaal zijn daarmee 26 opleidingsrichtingen opgenomen. Met een
aanpassing van Thurstone’s methode van paarsgewijze vergelijkingen en een
vorm van matrix-sampling bleek het inderdaad mogelijk een schaal te maken.17

De individuele en collectieve antwoordpatronen waren zeer consistent en de
betrouwbaarheid was hoog.18 De opleiding met de laagste waarde op de schaal,
het LHNO, is als nulpunt gekozen. Technische en economische richtingen sco-
ren hoog op de schaal, culturele en verzorgende richtingen scoren laag. Hoewel
het ITO minder hoog eindigt dan verwacht, laat de reputatie van filosofie dui-
delijk te wensen over. De ontwikkelde schaal, ORIS, is opgenomen in Tabel 3.1
en verwijst naar professionele beeldvorming omtrent reputaties van opleidingen
op de arbeidsmarkt.

De tweede verklaring voor duurzame verschillen tussen opleidingsrichtingen
luidt dat de ene richting moeilijker is dan de andere. Deze verklaring past niet
alleen binnen de menselijk kapitaaltheorie, maar ook binnen de screeningstheo-
rie. Deze laatste theorie vat de arbeidsmarkt op als een trainingsmarkt.19 Een
nieuwe werknemer moet op de werkplek nog vaardigheden leren en (verder)
worden gesocialiseerd. Daarom maakt de werkgever kosten voordat een nieuwe
werknemer op het gewenste niveau presteert. Om een indicatie te krijgen van
deze trainingskosten worden kandidaten onder meer gescreend op onderwijs-
kwalificaties. Deze kwalificaties dienen als informatiebron voor leervermogen en
(vermeende) persoonlijke kenmerken die met de kwalificatie samenhangen.
Doordat sommige opleidingsrichtingen moeilijker zijn dan andere, omdat ze bij-
voorbeeld strenger selecteren, een groter beroep doen op doorzettingsvermogen
en meer eisen van het leervermogen van leerlingen, varieert ook hun waarde als
‘screening device’ op de arbeidsmarkt. De theorie geeft verder aan dat het rela-
tieve belang van het niveau en de richting van opleidingen kan verschillen tus-
sen groepen en contexten. In een ruime arbeidsmarkt kunnen naast het oplei-
dingsniveau ook andere selectiekenmerken een doorslaggevende rol gaan spe-
len. De richting van de opleiding kan daardoor met name belangrijk zijn voor
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groepen met een zwakke positie op de arbeidsmarkt, zoals vrouwen en alloch-
tonen. Ook als gevolg van een explosief gegroeide deelname aan onderwijs kan
de informatieve waarde van het opleidingsniveau afnemen, waardoor aanvul-
lende kenmerken zoals richtingen belangrijker kunnen worden.20 Dat maakt
selectiviteit, als indicatie voor de moeilijkheidsgraad, een derde relevante dimen-
sie om opleidingen te ordenen. 
Om selectiviteit te meten is de gebruikelijke indeling naar opleidingsniveaus
verder gedifferentieerd op basis van kenmerken van instromende leerlingen.
Door het ontbreken van overeenkomstige gegevens moesten we noodgedwon-
gen voor ieder niveau een ander criterium toepassen. Op LBO-niveau is de dif-
ferentiatie gebaseerd op cito-scores van instromende leerlingen.21 Op zowel
MBO- als HBO-niveau was de vooropleiding van de instromers het criterium.
Aanname was hier dat opleidingen op MBO-niveau selectiever zijn naarmate er
meer leerlingen afkomstig zijn van het HAVO, dan het MAVO, dan van het LBO.
Op HBO-niveau hebben we op eenzelfde manier gekeken naar de verhouding
tussen instromers uit, in aflopende volgorde, MBO, HAVO/VWO en MAVO.22

Op universitair niveau hebben we richtingen geordend op basis van het gemid-
delde eindexamencijfer van eerstejaars studenten afkomstig van het VWO.23 De
uiteindelijke ordening is onder de naam RichtingNivo opgenomen in Tabel 3.1.
De filosofen staan nu weer waar Plato ze gedacht had, namelijk bovenaan de
lijst.

Al met al zijn er nu dus drie alternatieve onderwijsindelingen die niet alleen
rekening houden met het niveau, maar ook met de richting van opleidingen.
Iedere indeling ordent opleidingsrichtingen op een ander kenmerk: 
• GM-indeling: vraag/aanbod-verhoudingen, objectief gemeten; 
• ORIS: reputaties over vraag/aanbod-verhoudingen, subjectief gemeten; 
• RichtingNivo (RNIVO): selectiviteit.

Het spreekt voor zich dat deze drie alternatieve indelingen, met niveau én rich-
ting, sterk samenhangen met de gebruikelijke indeling met alleen opleidingsni-
veau.24 Toch zijn de correlaties ook weer niet zo hoog dat met de nieuwe inde-
lingen geen winst te behalen zou zijn. Bovendien lijken de nieuwe indelingen te
verwijzen naar verschillende dimensies. Nu er eenmaal nieuwe indelingen zijn,
kan de empirische proef op de som worden genomen. Waarom maakt het uit wát
je leert? 

3.2 De proef en de som

Voor een empirische toetsing zijn conceptuele modellen, data, variabelen en
analysemodellen nodig. Een eenvoudig conceptueel model met drie compo-
nenten is voldoende om de voorspellingskracht van de nieuwe indelingen op
waarde te schatten. Het model bestaat uit een keten van sociale achtergrond, via
onderwijs naar sociale positie. Als de onderwijssociologie al een ‘wet’ heeft ont-
dekt, dan is het wel dat schoolprestaties hoger zijn naarmate de sociale achter-
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Tabel 3.1 Drie alternatieve onderwijsindelingen

Opleiding GM- ORIS Richting
indeling* Nivo

IBO
ITO 1.1 1 Technisch  

LBO
LHNO 26.8 0.0 2 Huishoud- en Nijverheid 
LTO 24.2 19.7 3 Technisch 
LEAO 19.0 6.2 4 Economisch en Administratief 
LAO 10.8 4.3 5 Agrarisch 

AVO
MAVO 17.5 4.4 6
HAVO 17.5 12.9 7

MBO
MAO 10.8 17.3 8 Agrarisch
MDGO          14.1/26.8** 16.4 9 Dienstverlening en Gezondheidszorg
MTO 6.7 37.3 10 Technisch
MEAO 2.4 29.0 11 Economisch en Administratief

VWO
Atheneum 17.5 14.4 12
Gymnasium 17.5 15.6 13

HBO
HGZO 26.8 39.9 14 Gezondheidszorg
HKunst 13.4 14.6 15 Kunst
PABO 7.3 33.7 16 Pedagogische Academie
HEAO 2.4 52.5 17 Economisch en Administratief
HSCO 12.9 26.5 18 Sociaal en Cultureel
HTO 6.7 55.6 19 Technisch
HAO 10.8 -- 20 Agrarisch

WO
Rechten 3.4 39.4 21
Sociale W. 9.1 29.4 22
Economie 2.0 54.6 23
Letteren 7.8 26.1 24
Medische W. 4.1 38.8 25
Wis-/Natuurk. 8.4 49.4 26
Filosofie 7.8 17.2 27

* De GM-indeling verwijst naar pseudo-werkloosheidspercentages zodat, in tegenstelling
tot de andere twee indelingen, hoger slechter betekent. Hoewel de oorspronkelijke GM-
indeling aan 39 opleidingsrichtingen een schaalwaarde toekent, staan in de tabel alleen die
richtingen vermeld die ook in de andere indelingen opgenomen zijn.
** De GM-indeling onderscheidt hier respectievelijk sociaal-cultureel (MSPO) en verzor-
gend (MHNO). De beide andere indelingen verwijzen naar de situatie na de fusie tot
MDGO.



grond van leerlingen hoger is.25 Om te corrigeren voor deze effecten is sociale ach-
tergrond in het model opgenomen. Onderwijs neemt de centrale positie in, onder-
wijs wordt beïnvloed door sociale achtergrond, en is vervolgens zelf weer van
invloed op sociale positie. Tot slot dient de verworven sociale positie als criteri-
um om de opbrengst van onderwijs aan af te meten. 
Om te toetsen zijn er ook data nodig. Een eerste voorwaarde is dat er gegevens
beschikbaar zijn over de drie componenten van het model. Wat onderwijs
betreft moet uiteraard zowel het niveau als de richting van de opleiding bekend
zijn. Verder is het belangrijk dat het tijdstip waar de data naar verwijzen over-
eenkomt met het tijdstip waar de indelingen naar verwijzen. In dat geval kun-
nen structurele én conjuncturele effecten van opleidingsrichting zichtbaar wor-
den. Pas nadat een gecombineerd totaaleffect is vastgesteld, wordt de vraag inte-
ressant in welk opzicht en in welke mate dit effect een structureel karakter heeft.
Twee Nederlandse datasets voldoen aan deze voorwaarden: het NPAO/IVA-
bestand (1982) en het OSA-Arbeidsaanbodpanel (1985-1988).26 Het tijdstip
waarnaar de indelingen verwijzen varieert van 1983 (GM-indeling) tot 1991
(ORIS). We gebruiken beide bestanden om alle indelingen te toetsen. Uit de
resultaten kan dan blijken of een betere ‘time-fit’ tussen indeling en bestand zich
ook vertaalt in grotere effecten.
Analyses moeten nu inzicht geven in de mate waarin verworven sociale posities
verklaard kunnen worden door het voltooide onderwijs, onderscheiden naar
niveau én richting. Om deze analyses op een systematische manier aan te pak-
ken, gebruiken we naast de drie nieuwe indelingen nog twee andere onderwijs-
indelingen. Ten eerste de gebruikelijke indeling met alleen het opleidingsniveau
(NIVO). De resultaten met een niveau-indeling geven een ondergrens aan voor
de verklaringskracht van de nieuwe indelingen. Een vergelijking tussen deze
niveau-indeling en de nieuwe indelingen kan dan laten zien hoeveel oplei-
dingsrichting toevoegt aan de gebruikelijke verklaring van sociale posities. Ten
tweede noemen we ook de resultaten met alleen dummy’s voor de opleidings-
richtingen. Zoals gezegd zijn resultaten met dummy’s te beschouwen als het
maximale effect van opleidingsrichtingen. De resultaten met dummy’s geven zo
een bovengrens aan. 
In totaal zijn er vijf verschillende variabelen voor onderwijs in de empirische
toetsing: de gebruikelijke indeling in onderwijsniveaus (NIVO), dummy’s, en de
drie nieuwe variabelen, te weten de GM-indeling (GM), ORIS en RichtingNivo
(RNIVO). Deze vijf variabelen nemen we steeds afwisselend in de analyses op.

Er zijn steeds drie opeenvolgende analyses die de stappen volgen van het con-
ceptuele model. In Model 1 is onderwijs de afhankelijke variabele en zijn er drie
indicatoren voor sociale achtergrond: (i) het opleidingsniveau van de moeder,
(ii) het opleidingsniveau van de vader, en (iii) het functieniveau van het beroep
van de vader. In Model 2 is de indicator voor sociale positie functieniveau. Socia-
le achtergrond en onderwijs zijn in dit model de onafhankelijke variabelen,
functieniveau is de afhankelijke variabele. In Model 3 is inkomen de indicator
voor sociale positie en tegelijkertijd ook de afhankelijke variabele. Alle hiervoor
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genoemde variabelen vormen nu de onafhankelijke variabelen in de analyses.
De indicatoren voor sociale positie – functieniveau en inkomen – verwijzen naar
het moment dat de enquête werd afgenomen. Het functieniveau is ingedeeld aan
de hand van de voor onderzoekers bekende ARBI-code.27 Het inkomen is de
natuurlijke logaritme van het uurinkomen, dat in beide datasets helaas is
gevraagd als netto-inkomen.28

Het analyseschema is samengevat in Schema 3.2. De tabellen met resultaten die
straks volgen hebben steeds dezelfde structuur: op de bovenste rij staan steeds
de uitkomsten voor Model 1 en op de onderste rij de resultaten voor Model 3.
Omdat dummy’s niet als afhankelijke variabele gebruikt kunnen worden, heeft
Model 1 niet vijf varianten, maar vier.

Schema 3.2 Analyseschema

Variabelen
Onafhankelijk Afhankelijk

Model 1 • sociale achtergrond • onderwijs
(3 indicatoren) OWVAR

(4 varianten)

Model 2 • sociale achtergrond • functieniveau
(3 indicatoren) FNIVO

• onderwijs
(5 varianten)

Model 3 • sociale achtergrond • netto-inkomen
(3 indicatoren) LN(INKOM)

• onderwijs 
(5 varianten)

Tot slot is er dan ook nog de vraag voor welke groep mensen een toets het meest
adequaat is. We maken drie onderscheidingen en herhalen de analyses respec-
tievelijk voor de totale groep, voor mannen en vrouwen afzonderlijk, en voor
een geselecteerde leeftijdsgroep. De eerste groep bestaat uit alle respondenten
met niet-missende waarden op alle variabelen. Hier moet duidelijk worden hoe
goed de opbrengsten van onderwijs te verklaren zijn, ongeacht groepen, con-
texten of andere specificeringen. Vervolgens analyseren we de modellen afzon-
derlijk voor mannen en vrouwen. Volgens de screeningstheorie zou het richtin-
geffect vooral gelden voor groepen met een zwakke arbeidsmarktpositie, bij-
voorbeeld vrouwen.29 Tot slot analyseren we de modellen nog een keer voor de
leeftijdsgroep van 30- tot 40-jarigen. In de arbeidsmarktliteratuur neemt men
aan dat het volledige onderwijseffect zich pas kan doen gelden nadat al een stuk
loopbaan is doorlopen. Bij een ‘te jonge’ groep kunnen intrede-effecten versto-
rend werken. Aan de andere kant geeft een ‘te oude’ groep ook een vertekening,
omdat de afnemende waarde van onderwijs en de toenemende waarde van erva-
ring door elkaar gaan lopen. Als er al een richtingeffect is, dan zou dit het dui-
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delijkst zichtbaar moeten zijn voor een groep respondenten die al een stuk loop-
baan achter de rug heeft, maar ook weer niet zo lang op de arbeidsmarkt vertoeft
dat ervaring het effect van onderwijs verstoort. De leeftijdsgroep 30- tot 40-jari-
gen is hiervoor het meest geschikt. 
Bij al deze selecties vallen mensen buiten de formele arbeidsmarkt, zoals huis-
vrouwen en werklozen, ook buiten de analyses omdat er geen functieniveau of
inkomen bekend is. Als een ongelukkige richtingkeuze zich vooral uit in werk-
loosheid, dan is deze inperking een ernstig bezwaar. Met de data die we hier
gebruiken ligt het echter niet voor de hand dat sprake zal zijn van een systema-
tische vertekening. Deze datasets omvatten namelijk niet uitsluitend schoolver-
laters (cohorten), maar geven een dwarsdoorsnede van de werkzame beroeps-
bevolking (cross-sectioneel). Als een opleidingsrichting slecht in de markt ligt
dan zullen schoolverlaters aanvankelijk kampen met een grotere intrede-werk-
loosheid. Cross-sectionele data gaan uit van loopbanen en in dat licht is voort-
durende werkloosheid eerder uitzondering dan regel. Schoolverlaters van oplei-
dingsrichtingen die niet goed in de markt liggen zullen na verloop van tijd
genoegen moeten nemen met mindere banen en minder hoge inkomens. Ver-
schillen tussen opleidingsrichtingen uiten zich dan niet in werkloosheidsver-
schillen, maar juist in verschillende opbrengsten op de arbeidsmarkt zoals die
zich uiten in loopbaanpatronen van werkenden. Juist deze loopbanen kunnen
met deze datasets worden geanalyseerd.

3.3 Resultaten

Bij de resultaten zijn we vooral geïnteresseerd in de verklaringskracht van de
alternatieve onderwijsindelingen. De omvang van de verklaarde variantie geeft
aan in welke mate verschillen op een afhankelijke variabele zoals sociale positie,
te verklaren zijn uit verschillen op een serie onafhankelijke variabelen zoals
sociale achtergrond en onderwijs. In de volgende tabellen staan steeds verklaar-
de varianties weergegeven voor de opeenvolgende analysemodellen.30 De alter-
natieve indeling met de hoogste verklaarde variantie heeft de grootste verkla-
ringskracht en wijst zo naar de theoretische dimensie die verschillen in

Tabel 3.3 Verklaarde varianties (R2 adjusted) voor modellen met verschillende
onderwijsvariabelen; voor de totale groep respondenten. 

NIVO Dummy GM ORIS RNIVO

NPAO/IVA (N=463)
Onderwijs .20 .12 .06 .19
Functienivo .24 .38 .15 .16 .22
Inkomen .28 .29 .29 .29 .19
OSA (N=515)
Onderwijs .09 .02 .00 .06
Functienivo .24 .26 .13 .17 .24
Inkomen .29 .31 .26 .26 .28



opbrengst het best kan verklaren. Zo kan dan ook nog duidelijk worden waaróm
opleidingsrichtingen in opbrengst verschillen.
In drie tabellen zijn de resultaten van de analyses samengevat. De rijen verwij-
zen naar de drie opeenvolgende analysemodellen, de kolommen verwijzen naar
de vijf verschillende onderwijsvariabelen waarmee de modellen afwisselend zijn
ingevuld. 

Tabel 3.3 geeft de resultaten voor beide databestanden voor de totale groep
respondenten. Een vergelijking tussen de uitkomsten met opleidingsniveau
(NIVO) en de maximale effecten met opleidingsrichting (Dummy’s) doet ver-
moeden dat opleidingsrichting er toe doet, vooral voor functieniveau en in min-
dere mate ook voor inkomen. Maar de laatste drie kolommen in de tabel laten
van allerlei verwachtingen weinig heel. De indelingen met niveau én richting
verklaren niet meer, maar juist minder variantie dan de indeling met alleen oplei-
dingsniveau! Deze minder goede verklaringskracht is consequent en in sommi-
ge gevallen zelfs aanzienlijk. Van een systematisch richtingeffect lijkt helemaal
geen sprake!

Een analyse met de hele groep zou verschillen tussen opleidingsrichtingen kun-
nen verhullen als opleidingsrichting voor de ene groep belangrijker is dan voor
een andere groep. Afzonderlijke analyses voor mannen en vrouwen kunnen dui-
delijk maken of het relatieve belang van opleidingsrichting ten opzichte van
opleidingsniveau verschilt voor deze groepen. 
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Tabel 3.4 Verklaarde varianties (R2 adjusted) voor modellen met verschillende
onderwijsvariabelen; voor mannen en vrouwen. 

NIVO Dummy GM ORIS RNIVO

NPAO/IVA (N=324/139) 
Onderwijs .18/.20 .12/.09 .07/.13 .18/.21
Functienivo .26/.32 .33/.63 .14/.24 .14/.22 .24/.31
Inkomen .29/.31 .29/.32 .28/.31 .25/.31 .30/.31
OSA (N=384/131)
Onderwijs .10/.01 .02/.01 .00/.02 .07/.02
Functienivo .26/.22 .27/.36 .13/.16 .13/.28 .24/.27
Inkomen .34/.32 .33/.33 .26/.25 .26/.28 .30/.32

Een vergelijking tussen uitkomsten met opleidingsniveau (NIVO) en het maxi-
male effect (Dummy’s) wijzen er weer op dat er sprake is van verschillen tussen
opleidingsrichtingen, met name in functieniveau en dan vooral voor vrouwen
(zie Tabel 3.4). De uitzonderlijk hoge verklaarde variantie voor het functieniveau
van vrouwen in het NPAO/IVA bestand, maar liefst 63%, trekt de aandacht en
vraagt om uitleg. Met name in dit bestand zijn vrouwen geconcentreerd in een
beperkt aantal opleidingen en een beperkt aantal beroepen. Daardoor is er een
hoge mate van correspondentie tussen de opleidingsrichting ‘verzorgend’ en de
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beroepsgroep van ‘verzorgenden’.31 Deze dummy krijgt zo een heel groot effect
zodat het lijkt alsof er veel variantie is gebonden, terwijl dit feitelijk komt door
een gebrek aan variatie. Het resultaat is dus geen opzienbarende uitkomst, maar
vooral een illustratie van de mate waarin dummy’s gevoelig zijn voor toeval. 
Uitkomsten van de analyses met de alternatieve onderwijsindelingen wijzen uit
dat er voor vrouwen een hogere verklaarde variantie is voor functieniveau met
ORIS en RichtingNivo. In beide gevallen gaat het om de nieuwere OSA-data
maar de indelingen verwijzen naar verschillende dimensies. De uitkomsten zijn
in overeenstemming met de screeningstheorie die voorspelt dat een richtingef-
fect meer kans krijgt bij groepen met een zwakke arbeidsmarktpositie. Voor de
NPAO/IVA-data gelden geen hogere verklaarde varianties. Voor de combinatie
van deze uitkomsten zijn twee interpretaties denkbaar. Ten eerste zou met de
toenemende onderwijsdeelname de informatieve waarde van het behaalde
onderwijsniveau af kunnen nemen waardoor indicaties over de moeilijkheids-
graad van verschillende richtingen belangrijker worden. Dit zou dan vooral gel-
den voor zwakkere groepen op de arbeidsmarkt. Ten tweede kan sprake zijn van
een snel in de tijd wisselend conjunctureel effect dat in omvang groter is dan een
structureel effect dat in de tijd stabiel is. Ook in dit laatste geval zouden dan voor-
al zwakkere groepen op de arbeidsmarkt hier mee te maken krijgen. Met de
meest adequate verklaring varieert ook het meest adequate advies aan kiezende
leerlingen. Als het vooral gaat om selectiviteit, dan doen vooral zwakkere groe-
pen op de arbeidsmarkt er goed aan ‘moeilijke’ richtingen te kiezen. Is daaren-
tegen vooral sprake van conjuncturele bewegingen, dan is het kiezen op basis
van de ingeschatte vraag een riskante bezigheid. De conjuncturele slinger is dan
bijna niet voor te blijven door de tijd die verstrijkt tussen het kiezen, en het
afronden van een opleiding.
Dat de alternatieve onderwijsvariabelen voor vrouwen soms leiden tot hogere
verklaarde varianties is zo te duiden, maar erg systematisch lijkt dit effect niet.
Bovendien verwijzen de beide indelingen met hogere verklaarde varianties naar
verschillende onderliggende dimensies, zodat onduidelijk blijft waaróm ver-
schillende richtingen verschillende opbrengsten hebben.

Tabel 3.5 Verklaarde varianties (R2 adjusted) voor modellen met verschillende
onderwijsvariabelen; voor de groep 30-40 jarigen. 

NIVO Dummy GM ORIS RNIVO

NPAO/IVA (N=160)
Onderwijs .24 .15 .09 .23
Functienivo .32 .45 .18 .20 .28
Inkomen .30 .23 .26 .22 .27
OSA (N=227)
Onderwijs .09 .02 .01 .07
Functienivo .25 .32 .16 .18 .24
Inkomen .27 .31 .22 .24 .27



Tot zover verschaffen de resultaten nog bitter weinig inzicht in het waarom van
verschillen tussen opleidingsrichtingen. Zoals gezegd zou een richtingeffect het
meest zichtbaar moeten worden bij de leeftijdsgroep van 30- tot 40-jarigen (zie
Tabel 3.5). Weer doen de analyses met dummy’s vermoeden dat er verschillen
zijn tussen opleidingsrichtingen. Weer blijkt dit volstrekt niet uit de resultaten
met de nieuwe indelingen. Indelingen waarin niveau én richting zijn opgeno-
men zouden een betere verklaring moeten geven, maar het omgekeerde lijkt eer-
der het geval. Opleidingsniveau verklaart het bereikte functie- en inkomensni-
veau in bijna alle gevallen een stuk beter dan een indeling waarin ook oplei-
dingsrichting is opgenomen! 

Het verhaal begon met de wijdverbreide consensus dat opleidingsrichtingen een
verschillende opbrengst hebben op de arbeidsmarkt. De vraag was dan ook niet
zozeer óf, maar waaróm het uitmaakt wat je leert. Tegen deze achtergrond zijn
de resultaten van de empirische toetsing ronduit ontnuchterend. De uitkomsten
roepen allerlei vragen op. Waarom doen de alternatieve onderwijsindelingen het
zo slecht? Zijn de gekozen theoretische kenmerken niet relevant? Zijn de inde-
lingen niet adequaat? Is er met de data of de toetsing iets mis gegaan? Betekent
dit nu dat het marktmechanisme verschillen tussen opleidingsrichtingen uit-
vlakt en in die zin optimaal functioneert? 
Op het onderzoek zelf valt inderdaad wel het nodige af te dingen. Het bereke-
nen van pseudo-werkloosheidscijfers voor de GM-indeling was enigszins behel-
pen. Het meten van selectiviteit is verre van perfect en dat geldt dus ook voor
RichtingNivo. Misschien was de vraagstelling om reputaties te meten toch te
algemeen bij ORIS. Ook de data blinken niet uit in betrouwbaarheid.32 Allemaal
tekortkomingen en toch zijn ze ons inziens niet van dien aard dat ze de volledi-
ge blaam treffen voor de resultaten. 
De ruis die onmiskenbaar in de data zit is steeds dezelfde en kan dus niet zowel
verantwoordelijk zijn voor uitkomsten die wel verwacht werden zoals bij NIVO
en Dummy’s, en andere uitkomsten die niet in overeenstemming zijn met de
verwachtingen zoals bij de drie alternatieve indelingen. Gebreken aan de nieu-
we indelingen kunnen effecten vertroebelen waardoor ze zich minder sterk
manifesteren dan verwacht. Toch is met een verwijzing naar ruis en meetfouten
niet uit te leggen waarom de nieuwe indelingen verschillen in opbrengsten niet
beter, maar juist slechter verklaren en dat ook nog behoorlijk consequent. De
resultaten zijn dan ook niet zomaar weg te wuiven. De conclusie moet zijn dat
de opbrengst van verschillende opleidingsrichtingen niet systematisch van
elkaar verschilt. 
Zoals gezegd zijn er geen duurzame verschillen tussen opleidingsrichtingen als
het marktmechanisme optimaal functioneert. De resultaten zijn in strikte zin dus
in overeenstemming met een optimaal functionerende markt. Deze verklaring
voor de resultaten is echter weinig realistisch. Dit impliceert immers dat aan alle
condities voor marktwerking is voldaan. Eén van die condities heeft betrekking
op informatie. Volgens het theoretische model bereikt de markt een optimum als
alle vragers en aanbieders volledig geïnformeerd zijn. In het geval van oplei-
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dingsrichtingen zou dit bijvoorbeeld betekenen dat studenten vooraf precies
weten welke opbrengst een opleiding achteraf heeft. In de praktijk blijken deze
opbrengsten helemaal niet zo duidelijk te zijn. Er zijn complexe modellen en
meettechnieken voor nodig om enigszins betrouwbare prognoses te maken wat
betreft arbeidskansen van opleidingen. De assumptie dat er geen informatiepro-
blemen zijn op deze markt is hier niet onderzocht, maar wel uitermate onwaar-
schijnlijk. Het verklaren van onze resultaten door te wijzen op een perfect func-
tionerende markt is ongeloofwaardig en inadequaat.
Die conclusie stelt ons voor de grote opgave een theorie te ontwikkelen die de
resultaten wél adequaat kan verklaren. In algemene zin geformuleerd is de vraag
nu: Waarom hebben verschillende leerplannen geen verschillende opbrengst op
de arbeidsmarkt? 

3.4 De puzzel van het leerplan

Het empirische onderzoek in deze case-studie is alweer enige jaren oud en heeft
alleen betrekking op Nederland. Dit roept uiteraard de vraag op of de resultaten
niet atypisch zijn of door de tijd ingehaald.II Uit een recente zoektocht door de
literatuur blijkt dat nog steeds opvallend weinig onderzoek is gedaan naar effec-
ten van verschillende leerplannen voor opbrengsten op de arbeidsmarkt.33 Zo
blijkt het 1043 pagina’s dikke ‘Handbook of Research on Curriculum’ bijvoor-
beeld geen enkele ingang te hebben voor effecten van het curriculum op de
arbeidsmarkt.34 De zoektocht bracht maar een paar, vooral Amerikaanse onder-
zoeken aan het licht waarin men de invloed van het curriculum op de arbeids-
markt systematisch tracht te achterhalen.35 Ook dwars tegen de verwachtingen
van deze onderzoekers in, laten de uitkomsten hele kleine of helemaal geen
effecten zien. De meest systematische en gedetailleerde studie is die van Alton-
ji, maar ook die kan met een grondige aanpak geen sterke effecten van het cur-
riculum zichtbaar maken. De onderzoeker verzucht tot slot dan ook: ‘‘For those
like myself who believe that curriculum matters, the puzzle is ‘why are the esti-
mates so small...?”36

De resultaten van het empirisch onderzoek in dit hoofdstuk staan dus niet op
zichzelf. Steeds zijn de verwachtingen groot, maar de effecten klein. De grote
claims die onderwijshervormers op het leerplan leggen steken schril af tegen de
kleine effecten die in empirisch onderzoek worden gevonden. Deze puzzel
vraagt allereerst om een theoretische oplossing. Bij het nadenken over oplossin-
gen voor deze puzzel is het naar ons inzicht van belang twee proposities in acht
te nemen.37 Deze proposities nemen afstand van het ‘naïeve model’ van de rela-
tie onderwijs-arbeidsmarkt, in het bijzonder van de assumpties die daarin beslo-
ten liggen over uniformiteit en homogeniteit. 

II Deze paragraaf is de Nederlandse tekst van ‘the curriculum puzzle’ p. 241-248, Glebbeek
& Waslander (1998). Does curriculum matter? en in hoge mate gebaseerd op het werk van
co-auteur Arie Glebbeek.



• Opleidingen leveren geen homogeen product. 
Een kenmerkend onderscheid tussen de meeste industriële producten en de
‘producten’ van het onderwijssysteem is dat bij de laatste achter het waar-
merk van het diploma nog een wezenlijke variatie in kwaliteit schuilgaat.
Zowel de mate van variatie als de gevoeligheid van arbeidsplaatsen voor deze
variatie, zijn bepalend voor de arbeidsmarktpositie van de betreffende oplei-
ding. Dit is een belangrijke bron van variatie en onzekerheid met betrekking
tot het effect dat van specifieke opleidingen op de arbeidsmarkt mag worden
verwacht.

• De relatie opleiding-arbeidsplaats is niet voor elk type baan of elk type deelmarkt
hetzelfde. 
Functies verschillen naar de mate waarin en de wijze waarop de vereiste com-
petenties in schoolverband kunnen worden ontwikkeld. Als gevolg daarvan
vervullen opleidingen voor uiteenlopende arbeidsplaatsen uiteenlopende
rollen. Een bekende poging hierop conceptueel greep te krijgen is de deel-
marktentypologie van Lutz en Sengenberger.38 Deelmarkten kunnen dan
worden onderscheiden naar de mate waarin de functievervulling afhankelijk
is van beroepsspecifieke, bedrijfsspecifieke of algemene competenties.

In deze proposities ligt besloten dat in de rol die opleidingen spelen op de
arbeidsmarkt twee elementen onderkend kunnen worden: productiviteit en infor-
matie. Deze beide elementen worden in de wetenschappelijke literatuur
gewoonlijk tegenover elkaar geplaatst in de al eerder genoemde menselijk kapi-
taaltheorie en screeningstheorie.39 De eerste beschouwt het onderwijs als ver-
schaffer van productieve vaardigheden, de tweede ziet het onderwijs vooral als
leverancier van informatie over kenmerken omtrent persoonlijke geschiktheid
zoals doorzettings-, aanpassings- en leervermogen.
Productiviteit en informatie zijn echter geen concurrerende goederen en de
beide hypothesen sluiten elkaar daarom ook niet uit. Veeleer vestigen zij de aan-
dacht op uiteenlopende arbeidsmarktcondities waaronder het ene of het ande-
re aspect meer op de voorgrond kan treden. Doorredenerend vanuit dit gezichts-
punt kan een poging worden ondernomen beide elementen te integreren in één
model. Het voorstel dat daartoe is gedaan kan worden omschreven als het trai-
ningskostenmodel.40

Trainingskosten zijn alle tijd, geld en moeite die door de werkgever moet wor-
den geïnvesteerd om de werknemer op het vereiste prestatieniveau te brengen.41

Werkgevers vergelijken opleidingen op grond van indicaties omtrent de te ver-
wachten trainingskosten van hun afgestudeerden. In Thurow’s versie van de
screeningstheorie worden de factoren die deze trainingskosten beïnvloeden ech-
ter niet nader gespecificeerd. Ons trainingskostenmodel bouwt op zijn scree-
ningstheorie voort door deze factoren wel te specificeren, onder meer door
gebruik te maken van elementen uit de menselijk kapitaal theorie. De verwach-
te trainingskosten van een afgestudeerde voor een bepaalde functie zijn krach-
tens dit model dan het resultaat van een wisselwerking tussen drie componenten:
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1 Aansluitingscomponent.
De relatieve mate waarin door het curriculum van de opleiding in de vereis-
te vaardigheden wordt voorzien.

2 Homogeniteitscomponent.
Het risico dat een individuele afgestudeerde de onderwezen vaardigheden
niet of niet volledig beheerst.

3 Leervermogencomponent.
Indicaties die op de opleiding gebaseerd kunnen worden omtrent de relatie-
ve moeite die gedaan moet worden om het verschil (= de niet door de oplei-
ding op beheersingsniveau aangebrachte vaardigheden) te overbruggen. 

Naarmate (1) een opleiding specifieker opleidt voor een bepaalde functie, (2) de
kwaliteit van de afgestudeerden beter wordt bewaakt en (3) het leervermogen
van de afgestudeerden gunstiger wordt ingeschat, zijn de verwachte trainings-
kosten lager en staan de afgestudeerden meer vooraan in de aanbodsrij voor de
betreffende functie.
Als deze drie componenten de trainingskosten en daarmee de plaats van een
schoolverlater of afgestudeerde op de arbeidsmarkt bepalen, wordt de vraag rele-
vant hoe de individuele (of bij statistische discriminatie: de gemiddelde) trai-
ningskosten van de abituriënten worden beïnvloed door het curriculum. Bij het
curriculum moeten we niet alleen denken aan het vakkenpakket of de inhoud,
maar ook aan de manier waarop en de condities waaronder leerlingen met deze
inhoud in aanraking komen. Tot het curriculum rekenen we niet alleen geplan-
de leerervaringen, maar ook ongeplande leerervaringen die teweeg worden
gebracht door de gang van zaken op school.42 Een veelgemaakt onderscheid is
dat tussen het officiële, het geïmplementeerde en het bereikte curriculum. Illu-
stratief voor de onderlinge verschillen is wat leerlingen leren van Channel One
in Amerika.43 Officieel is dit tv-kanaal bedoeld om leerlingen met dagelijkse uit-
zendingen te informeren over het nieuws. Veel docenten besteden in de les ech-
ter geen aandacht aan de inhoud van de uitzendingen, maar beschouwen deze
als welkome tijd voor andere, eigen activiteiten. Uiteindelijk blijken de leerlin-
gen niets te leren over binnen- en buitenland, maar vooral de reclamebood-
schappen van binnen en buiten te kennen. 
Op een soortgelijke manier kan gelden dat een opleiding op het niveau van het
vakkenpakket weliswaar een nauwere aansluiting met de arbeidsmarkt probeert
te realiseren, maar dat de potentiële effecten volledig teniet gedaan kunnen wor-
den als de overige condities van het leerproces deze aansluiting niet ondersteu-
nen dan wel ongunstig uitwerken op de andere twee componenten van de trai-
ningskosten. We hebben het sterke gevoel dat we met deze theoretisch afgelei-
de notie de sleutel tot de oplossing van de puzzel van het curriculum in handen
hebben gekregen.



Om deze gedachte uit te kunnen werken, is het nodig naast de componenten van
de trainingskosten ook de verschillende componenten van het curriculum te
benoemen. Het is in de curriculumliteratuur gebruikelijk in de opbouw van het
curriculum drie hoofdelementen te onderkennen, namelijk vakkeninhoud, organi-
satie en evaluatie.44 In Tabel 3.6 hebben we aangegeven welke basiskeuzes iedere
curriculumontwerper ons inziens met betrekking tot deze elementen moet maken.
We menen hiermee de belangrijkste dimensies te hebben geïdentificeerd, hoewel
we verder geenszins uitputtendheid pretenderen ten aanzien van de uiteenlopen-
de aspecten waarop curricula kunnen variëren. Dat deze variatiemogelijkheden
enorm zijn, is ook de ervaring van anderen: ‘‘Clearly, though we have sought to
limit the meaning of curriculum construction, its parameters remain immense.”45

Bij zoveel verschillende parameters is het al gauw het geval dat bepaalde aspec-
ten van het curriculum niet harmoniëren en onbedoelde of oncontroleerbare
gevolgen hebben voor de trainingskosten van de afgestudeerden. Om nauw-
keuriger te zijn, kunnen we twee bronnen van disharmonie tussen curriculum-
componenten onderscheiden:
• Uitruil

Als tegenstellingen onvermijdelijk zijn, is sprake van uitruil. 
• Inconsistenties

Als tegenstellingen voorkomen kunnen worden, is sprake van inconsisten-
ties. Inconsistenties zijn overigens moeilijk uit te bannen in een organisatie
die volgens sociologen wordt gekenmerkt door ‘losse koppelingen’ van de
afzonderlijke elementen.46
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Tabel 3.6  Keuzedimensies bij de inrichting van een curriculum

Vakkeninhoud
Beroepsgericht Algemeen gericht
Specifieke vaardigheden Generieke vaardigheden
Vakgericht Probleemgericht
Weinig keuzevrijheid Veel keuzevrijheid
Technisch/exact Verbaal/sociaal
Gelimiteerde kwalificatiestructuur Onbeperkte kwalificatiestructuur

Organisatie van het Leerproces 
Klassikale instructie Actief leren
Homogeen groeperen Heterogeen groeperen
Klasseleerkracht Vakleerkracht
Jaarklassensysteem Individuele trajecten
Cumulatieve opbouw Afzonderlijke modulen
Combinatie leren/werken Schools leren

Evaluatie 
Vage eindtermen Concrete eindtermen
Landelijke standaarden Lokale standaarden
Externe certificering Interne certificering
Absolute prestatie Relatieve prestatie
Iedereen op minimumniveau Iedereen op eigen niveau
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Als we de drie hoofdcomponenten van het curriculum kruisen met de drie com-
ponenten van het trainingskostenmodel, ontstaat een denkkader voor het iden-
tificeren van de verschillende gebieden waarop zich uitruil of inconsistenties
voor kunnen doen (Schema 3.7). Dit denkkader suggereert meteen al dat het
niet voor de hand ligt dat de vakkeninhoud, of de opleidingsrichting, alléén toe-
reikend is om de trainingskosten voor alle leerlingen op een uniforme wijze te
minimaliseren.

Schema 3.7 Denkkader voor invloeden van het leerplan op trainingskosten (nummers
verwijzen naar voorbeelden in de tekst).

Trainingskosten< Aansluiting Homogeniteit Leervermogen
Leerplan? 

Inhoud 1 1
Organisatie 2 / 3 2 / 3 3
Evaluatie 3 / 4 3 / 4

Iedere lezer kan waarschijnlijk uit eigen ervaring met het onderwijs een nadere
invulling van dit schema geven. Ter illustratie geven wijzelf vier voorbeelden van
inconsistenties en uitruil, waarbij we putten uit de ontwerpparameters van Tabel
3.6. De nummers van de voorbeelden zijn ingevuld in Schema 3.7 om aan te
geven tussen welke componenten van de trainingskosten de inconsistenties of
uitruil zich waarschijnlijk voordoen.
1 Algemene gerichtheid – Leervermogen. 

Dit is een van de meest bediscussieerde curriculumkwesties van deze tijd. De
toenemende veranderlijkheid en flexibiliteit van de arbeidsmarkt vraagt om
mensen die zodanig zijn opgeleid dat ze op verschillende plaatsen terecht
kunnen en zich goed kunnen aanpassen aan veranderingen. Algemene vaar-
digheden, die overdraagbaar zijn tussen contexten en die het aanleren van
nieuwe vaardigheden in nieuwe contexten mogelijk maken, worden wellicht
belangrijker dan ooit tevoren. Veelvuldig genoemd worden in dit verband:
analytische vaardigheden, probleemoplossend vermogen, sociale en com-
municatieve vaardigheden, informatie weten te vinden en te verwerken, het
vermogen jezelf nieuwe kennis eigen te maken (leren leren). Tussen de breed-
te van deze competenties en de breedte van een opleiding bestaat evenwel
geen eenduidige relatie. Er zijn smalle, strak geregisseerde beroepsopleidin-
gen waar je meer van deze algemene vaardigheden leert dan in een breed geo-
riënteerd, onsamenhangend samenraapsel van modulen. Curriculumbou-
wers zijn soms geneigd ‘brede vorming’ te verwarren met ‘van alles een beet-
je’ en de resulterende misbaksels van oppervlakkigheid verschaffen minder
overdragende en overdraagbare vaardigheden dan een degelijke, diepgaan-
de beroepsopleiding.
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Box 3.8 De economische betekenis van klassieke talen.

In de zomer van 1996 brak een docent klassieke talen, Robert van Puyvelde, in de
Belgische krant De Standaard een lans voor de economische betekenis van klassie-
ke talen. Hij brengt het principe van dit eerste voorbeeld precies onder woorden: 
‘‘De studie van het Grieks, het Latijn of van beide:
... zorgt voor een algemeen geestelijke vorming: ze leert jonge mensen nadenken,
onderscheid maken tussen het essentiële en bijkomstige en ze oefent het geheu-
gen; (...) stelt hen in staat om, dankzij de grondig gekende structuur, logica en
woordenschat der oude talen, op zeer korte tijd een moderne taal aan te leren.
(...) Met betrekking tot het eerste aspect dient gezegd dat ook wiskunde het den-
ken oefent, maar op een andere en meer beperkte manier: om een wiskundig vraag-
stuk op te lossen, is er meestal maar één weg en is er slechts één juiste oplossing.
Om een Latijnse tekst te vertalen zijn er verschillende wegen en verschillende juis-
te oplossingen, er moet gewikt en gewogen worden en er is creativiteit vereist. (...)
Kortom, de vertaling van een Griekse of Latijnse zin vereist een hoge mate van aan-
dacht (concentratie), een goed ontwikkeld geheugen (spraakkunst en woorden-
schat dienen gekend te zijn) en een kritische zin (gezond verstand of onderschei-
dingsvermogen). Wanneer men zes jaar lang deze kwaliteiten heeft geoefend en
zich eigen gemaakt, zullen de problemen van het dagelijkse leven, die, zoals we
weten, ontelbaar zijn, sneller, maar vooral beter kunnen worden opgelost.’’

Jaren gelden merkte de bekende curriculumdeskundige Hilda Taba al op:
‘‘depending on the nature of the learning experiences, any subject can be
reduced to learning about or become the means for the how of disciplined
thinking.”47 In onze tijd kan hetzelfde inzicht nog worden gebruikt om te
begrijpen waarom een schijnbaar irrelevant schooltype als het Gymnasium
nog immer een goede reputatie op de arbeidsmarkt heeft, hoewel men daar
talen leert die niemand meer spreekt (zie Box 3.8). 
In sommige gevallen kan deze inconsistentie zelfs de vorm aannemen van
een regelrechte uitruil: 
• algemene gerichtheid P oppervlakkiger P minder leervermogen P smaller

inzetbaar
• specifieke gerichtheid Pdiepgang Pmeer leervermogen Pbreder inzetbaar

Een breed georiënteerd curriculum is erop gericht de gemiddelde aansluiting
bij verschillende soorten werkgelegenheid te optimaliseren, maar dit kan ten
koste gaan van een andere component van de trainingskosten: de ontwikke-
ling van het leervermogen. 

2 Individuele trajecten – Homogeniteit.
De gemiddelde aansluiting bij de eisen van het beroepsleven wordt per
definitie gemaximaliseerd wanneer iedere leerling tot het maximum van zijn
kunnen wordt opgeleid. Dit pleit voor differentiatie binnen het onderwijs-
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proces en waar mogelijk voor individuele trajecten binnen opleidingen.
Onderwijssociologisch onderzoek laat zien dat zowel formele als informele
differentiaties wijd verbreid zijn binnen het onderwijssysteem.48 Differentia-
tie is volgens onderwijssociologen niet voor niets een hoofdfunctie van het
onderwijs.49 Maximale ontplooiing is een breed gedragen onderwijsdoel. Het
blijkt in de praktijk zelfs niet of nauwelijks te legitimeren de ontwikkeling
van bepaalde leerlingen af te remmen om een grotere gelijkheid in uitkom-
sten te realiseren. Het is echter duidelijk dat deze individuele differentiatie
direct ten koste gaat van de homogeniteit van de output. De trainingskosten
van de afgestudeerden vertonen een aanzienlijke variatie en de door het
onderwijssysteem afgegeven signalen worden voor de arbeidsmarkt minder
betrouwbaar.50 Het diploma als waarmerk boet in aan betekenis en werkge-
vers zullen op andere signalen afgaan in hun selectieproces.

3 Actief leren – Homogeniteit.
De basisvraag voor ieder curriculum is: hoe worden leerlingen aangezet tot
‘leren’. De organisatie van het leerproces is cruciaal voor ieder effect dat van
een opleiding verwacht mag worden.

‘The point – namely, that if we want students to learn something, we ought to
engage them in activities likely to lead to it – is so obvious that it seems hardly
worth making. We mention it here, however, only because public school
curriculum practice has so consistently violated the principle.’51

Veel moderne onderwijskundigen menen dat van ‘actief leren’ zoals project-
onderwijs, meer resultaat verwacht mag worden dan van de traditionele klas-
sikale instructie. Als leerlingen meer leren via een actieve onderwijsmethode,
verbetert de aansluiting bij wat in een werksituatie wordt verlangd en kan ook
het leervermogen positief worden beïnvloed. In Nederland liggen soortgelij-
ke argumenten ten grondslag aan het studiehuis in de tweede fase van het
voortgezet onderwijs en ook aan het populaire ‘probleemgestuurde onder-
wijs’ op hogescholen en universiteiten. 
Een niet ongebruikelijke kritiek op deze vernieuwingen is dat niet alle leer-
lingen evengoed toegerust zijn voor ‘actief leren’.52 Hierdoor zullen de onder-
linge verschillen groter worden dan bij uniforme klassikale instructie. Criti-
ci wijzen verder op de kwalijke gevolgen voor de homogeniteit. Frontaal,
klassikaal onderwijs aan groepen met ongeveer hetzelfde competentieniveau
zou de beste waarborg zijn dat alle leerlingen een minimumniveau halen.53

Een dergelijke organisatie van het onderwijs is het minst tolerant jegens
onderlinge niveauverschillen en biedt een docent de meeste mogelijkheden
om eisen te stellen. Een grote spreiding in kennis zou zelfs ten koste kunnen
gaan van de economische ontwikkeling omdat de economie vooral gebaat
zou zijn bij een basisniveau waar alle burgers aan voldoen. 

4 Kwaliteitsbewaking – Leervermogen.
‘‘No one turns out a high-quality product unless someone sets quality stan-
dards’’ schrijft Thurow in zijn kritiek op het Amerikaanse schoolsysteem.
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‘‘The world’s best school systems operate under a strong centralized ministry
of education that sets tough standards that everone must meet.”54 Outputfi-
nanciering zonder duidelijke externe kwaliteitsbewaking, zoals bij de huidi-
ge Nederlandse universiteiten, hoort tot de curieuze inconsistenties van
menig onderwijssysteem. Deze inconsistenties hebben een averechtse uit-
werking op de homogeniteitscomponent van de trainingskosten. Toch kent
een straffe kwaliteitsbewaking wellicht ook zijn onderwijskundige prijs. Een
onderwijsproces dat in het teken komt te staan van examenstampen biedt
niet het intellectuele klimaat om het leervermogen maximaal te ontwikkelen.
Onder de slagschaduw van Het Examen wordt bij leerlingen en leraren een
instrumentele houding bevorderd en treden weetjes en trucjes in de plaats
van inzicht, begrip en het exploreren van grenzen. Als dit doorslaat hebben
de leerlingen in plaats van ‘leren leren’ geleerd dat leren niet leuk is en waar
mogelijk vermeden dient te worden.

Alleen in de uitzonderlijke gevallen dat álle aspecten van het curriculum álle drie
componenten van de trainingskosten zouden minimaliseren, zou een sterk effect
van het curriculum op de arbeidsmarkt verwacht mogen worden. Deze situatie
is echter ver verwijderd van de praktijk van het onderwijs, waaromtrent Miller
voor de OECD nog onlangs vaststelde dat het zich als product èn als productie-
proces in nevelen hult.55 We weten niet welke competenties tot meer of minder
economische productiviteit leiden, maar we weten ook niet hoe verschillende
competenties worden aangeleerd. Ministers, schoolbesturen en onderwijsma-
nagers mogen nog zo druk in de weer zijn met discussies over het in de kennis-
maatschappij benodigde vakkenpakket, tussen dit officiële curriculum en het
geïmplementeerde en bereikte curriculum gaapt een kloof waarvan zelfs de
afmetingen niet duidelijk zijn.

Het denkkader biedt niet alleen inzicht in de externe relatie van het onderwijs
met de arbeidsmarkt, maar plaatst ook het interne onderwijsproces in een wat
ander licht. Het interne onderwijsproces is onderwerp van studie voor zowel
economen als onderwijskundigen. Economen proberen zicht te krijgen op de
productiefunctie van het onderwijs en onderwijskundigen proberen met het
onderzoek naar schooleffectiviteit in feite hetzelfde te doen. Meestal gaat het om
de relatie tussen financiële en onderwijskundige inputs aan de ene kant, en pres-
taties van leerlingen aan de andere kant. Economen passen dan elders opgeda-
ne inzichten toe op onderwijs, zoals ‘joint input/joint output-analyses’, theo-
rieën over ‘multi-product firms’ en inzichten over co-productiefactoren.56 Resul-
taten van dit type onderzoek laten keer op keer zien dat het opstellen van pro-
ductiefuncties voor het onderwijs uitermate moeilijk is. Over een samenhang
tussen financiering en prestaties bestaat bijvoorbeeld al jarenlang een hevige dis-
cussie.57 Recentelijk ontstaat er onder economen een ‘consensus that existing
education production research has been largely unsuccessful’.58 Men lijkt tot de
conclusie te komen dat ‘the production function for education is unknown’.59

Onderwijskundigen stellen de vraag ‘Wat maakt scholen effectief?’60 Bij het zoe-
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ken naar antwoorden gaan zij vaak empirisch en inductief te werk. Met geavan-
ceerde statistische technieken proberen deze onderzoekers na te gaan hoe ver-
schillen in prestaties tussen individuele leerlingen verklaard kunnen worden.
Dankzij het multi-niveau onderzoek is inmiddels bekend dat, in Nederland,
maximaal tien tot vijftien procent van de individuele verschillen tussen leerlin-
gen zijn toe te schrijven aan kenmerken die iets met de school te maken heb-
ben.61 Het is allerminst duidelijk om welke kenmerken het dan precies gaat.
Bovendien zijn er aanwijzingen dat bínnen scholen nog een aanzienlijk verschil
kan bestaan tussen klassen, tussen docenten en tussen vakken. Hierdoor kun-
nen opbrengsten van onderwijs van jaar tot jaar, van docent tot docent, en van
vak tot vak, relevant van elkaar verschillen.62 Effecten zijn dus lang niet altijd sta-
biel in de tijd, zodat de voorspellende waarde van informatie over effectiviteit
beperkt is. Bovendien kan een school tegelijkertijd goed zijn voor de ene groep
leerlingen, bijvoorbeeld hoge presteerders, en slecht zijn voor een andere groep
leerlingen, bijvoorbeeld lage presteerders.63 Tot slot blijft vaak onduidelijk in
welke mate de school de ‘effectieve kenmerken’ zelf kan beïnvloeden. Al met al
zet het vele onderzoek vooral vraagtekens bij de geldigheid van algemene uit-
spraken over effectieve scholen.64 Recent lijkt de aandacht van onderwijskundi-
gen te verschuiven van het niveau van de school, naar het lagere analyseniveau
van de klas.65

Jarenlang onderzoek door economen en onderwijskundigen rechtvaardigt de
conclusie dat het productieproces van onderwijs uitermate complex is en dat we
over dit proces feitelijk nog maar weinig met enige waarschijnlijkheid weten.
Informatie met voorspellende waarde over de technologie van het onderwijs-
proces is nauwelijks voorhanden. 
Als het productieproces van het onderwijs al zo weinig voorspelbaar is, dan is
het ook niet verwonderlijk dat de uitkomst van dit proces van geval tot geval kan
verschillen. Het gevolg is dat eenzelfde diploma kan samengaan met verschillen
in kennis en vaardigheden waarover leerlingen beschikken. Door deze variatie
is de informatieve waarde van een diploma op de arbeidsmarkt beperkt. Als al
duidelijk is in welke mate het officiële curriculum voorziet in de vereiste vaar-
digheden voor een baan, dan nog blijft er een onbekend risico dat een indivi-
duele afgestudeerde deze vaardigheden toch niet beheerst, waardoor het diplo-
ma ook geen garantie is voor het leervermogen van een leerling. 
Het voornaamste curriculumkenmerk dat bij nader inzien consistent te relate-
ren is aan alle drie de componenten van de trainingskosten is het opleidingsni-
veau. Ziehier een verklaring voor de steeds terugkerende onderzoeksresultaten!
De minieme effecten van het curriculum op de arbeidsmarkt zijn niet langer ver-
rassend, maar volstrekt logisch. Het voornaamste wat opleidingen produceren
is waarschijnlijk vooral variatie. 

3.5 Conclusie

Het denkkader dat in deze case-studie is ontwikkeld maakt duidelijk waarom
het niet realistisch is om grote effecten te verwachten van het leerplan op de
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arbeidsmarkt, alle gloedvolle pleidooien die het tegendeel beweren ten spijt.
Scholen zijn (nog) niet in staat om een onderwijstechnologie in te zetten die een
zekere output kan garanderen. Dat zij dat niet kunnen is misschien zelfs ratio-
neel gezien de context waarbinnen scholen functioneren. Scholen hebben te
maken met strijdige verwachtingen zoals het maximaal ontwikkelen van ieders
individuele capaciteiten, het voorbereiden van leerlingen op heel verschillende
segmenten van de arbeidsmarkt en het bevorderen van sociale cohesie. Scholen
kunnen onmogelijk tegelijkertijd aan alle verwachtingen voldoen. 

‘Loose coupling, which permits the simultaneous operation of inconsistent programs,
permits schools to be responsive to contradictory environmental pressures.’66

Typerend voor een onzekere productietechnologie is bovendien dat zich steeds
weer specifieke situaties voordoen. Zogeheten ‘losse koppelingen’ geven scho-
len de flexibiliteit om adequaat op deze specifieke situaties in te spelen.67 Dat
scholen zich kenmerken door losse koppelingen mag dan logisch zijn, het bete-
kent wel dat interne inconsistenties moeilijk te vermijden zijn. Hierdoor leve-
ren scholen producten af die in naam hetzelfde zijn, maar in feite van elkaar ver-
schillen. 
Deze conclusie heeft consequenties. Zo is onderzoek naar de relatie onderwijs-
arbeidsmarkt waarschijnlijk meer gebaat bij het in kaart brengen van compe-
tenties van leerlingen dan het louter registreren van hun opleidingsniveau. Con-
sequenties zijn er ook voor het soort informatie waar ouders en leerlingen bij
gebaat zijn als er gekozen moet worden. Als de opbrengst van dezelfde oplei-
ding sterk verschilt tussen individuen, dan is de waarde van algemene adviezen
zoals de overheid die geeft beperkt. Prognoses over kansen op de arbeidsmarkt
beperken zich tot op heden vooral tot informatie over gemiddelden per oplei-
ding. De waarde van deze prognoses wordt groter als er ook informatie wordt
gegeven over de spreiding van opbrengsten. Want hoe groter de spreiding, hoe
groter de invloed die iemand zelf heeft op de opbrengst van die opleiding. In dat
geval is een verstandige studiekeuze sterk persoonsgebonden, omdat de
opbrengst van de opleiding primair afhankelijk is van de combinatie tussen een
specifieke opleiding en iemands specifieke capaciteiten, motivatie en ambitie.
De meest betrouwbare bron van informatie voor deze laatste, persoonsgebon-
den kenmerken zijn mensen zélf. 



4
Passen en meten

Wat een koopje is, is bekend. Veel minder bekend is de uitdrukking ‘iemand een
koopje leveren’. In het eerste geval steken de baten gunstig af bij de kosten, in
het laatste geval is de balans omgeslagen. Inzicht in de verhouding tussen kos-
ten en baten is cruciaal om keuzes te maken. Als kosten en baten bekend zijn,
kan duidelijk worden of een koopje echt een koopje is. In dit hoofdstuk draait
het om de vraag hoe we een balans van kosten en baten op kunnen maken voor
het onderwijs. 
Deze case-studie gaat over indicatoren voor onderwijs. In tegenstelling tot de
andere cases is deze studie meer beschouwend dan empirisch van aard. Gaan-
deweg het betoog zal blijken waarom de empirische component bescheiden is.
Eerst probeer ik uit te leggen wat indicatoren eigenlijk zijn en waarom ze juist
in het onderwijs fungeren als de belangrijkste informatiebronnen (4.1). De vol-
gende vraag is welke kosten en baten verbonden zijn met onderwijs. De erva-
ring leert dat kosten van onderwijs goed in kaart gebracht kunnen worden. Aan
de andere kant van de balans, bij de baten, staan de zaken er heel anders voor.
Welke opbrengsten onderwijs heeft of zou moeten hebben, is zowel omstreden
als grotendeels onbekend (4.2). Dit geldt bijvoorbeeld voor vermeende
opbrengsten van onderwijs voor burgerschap. Om na te gaan welke baten
onderwijs zou kúnnen hebben, is enig meetwerk onontbeerlijk. Tussen 1994 en
1998 heb ik dergelijk meetwerk verricht toen ik samen met Jules Peschar een
haalbaarheidsstudie coördineerde voor de Organisatie voor Economische
Samenwerking en Ontwikkeling, OESO in Parijs. Deze studie had tot doel indi-
catoren te ontwikkelen voor Cross-Curriculaire Competenties, waarover later
meer (4.3). Het relaas van deze haalbaarheidsstudie levert niet alleen illustraties
op, maar ook lessen voor het meten van de baten van het onderwijs (4.4). 

4.1 Indicatoren 

De behoefte aan informatie over onderwijs groeit als gevolg van drie ontwikke-
lingen. Om te beginnen kenmerkt het onderwijsbeleid van de laatste jaren zich
door deregulering en decentralisering. Machtsverhoudingen tussen centrale over-
heid, lokale overheden, scholen en ouders verschuiven. Gemeenten houden
zich bezig met huisvesting en het bestrijden van onderwijsachterstanden, scho-
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len worden autonomer, en ouders en leerlingen krijgen meer zelf te kiezen. Deze
verschuiving heeft consequenties voor de behoefte aan informatie omdat meer
mensen en organisaties betrokken raken bij keuzes over onderwijs. Om beslis-
singen te nemen hebben al deze mensen en organisaties informatie nodig. De
bewust kiezende ouder heeft belang bij informatie over scholen, de autonome
school heeft informatie nodig over eisen en wensen om haar koers te bepalen,
de lokale overheid heeft behoefte aan informatie over beleidsterreinen waarvoor
ze verantwoordelijk is, en de centrale overheid heeft weer andere informatie
nodig omdat ze de belangrijkste financier is. 
Een tweede ontwikkeling die de informatiebehoefte aanwakkert, is de aandacht
voor kwaliteitszorg. De algemene opmars van Kaizen, Crosby en ISO-normen
dringt ook in het onderwijs door.1 In veel landen heeft kwaliteit van onderwijs
een hoge prioriteit.2 Het verbeteren van kwaliteit kan alleen bij de gratie van
informatie. Informatie is cruciaal om knelpunten op te sporen en getroffen maat-
regelen te evalueren. Dat blijkt ook uit de uitgebreide ‘school improvement’ lite-
ratuur.3 

Ten derde zorgt een verschuiving in de vorm van rekenschap voor een verschui-
ving in de informatiebehoefte.4 Rekenschap kan in betekenis variëren van reke-
ning houden met en rekenschap afleggen, tot rekenplichtig zijn en zelfs afreke-
nen. Deze omschrijvingen van rekenschap zijn op te vatten als posities op een
dimensie die loopt van veel vertrouwen en weinig controle, naar weinig ver-
trouwen en veel controle. De betekenis van rekenschap verschuift momenteel
van vertrouwen in de richting van meer controle. Op het punt van rekenschap
raken vraagstukken over informatie en macht elkaar. Met verschuivingen in de
betekenis van rekenschap verschuiven namelijk ook de machtsverhoudingen en
de informatiebehoeften. Het gaat dan om vragen als: Wie neemt waarover beslis-
singen? en Wie moet wat controleren? Daarom zijn discussies over informatie-
dragers, zogeheten indicatoren, doortrokken van de thema’s rekenschap en zeg-
genschap.
Door al deze drie ontwikkelingen groeit de behoefte aan informatie. Maar wat
weten we eigenlijk over onderwijs? Volgens het economische perspectief op
onderwijs is sprake van productie. Er zijn grondstoffen in de vorm van produc-
tiefactoren of input, die worden bewerkt in een productieproces, met een zeker
product of output als resultaat. Dit alles speelt zich af binnen een productie-
omgeving of context. In het vorige hoofdstuk kwam al aan de orde dat over de
productiefunctie van onderwijs weinig met zekerheid bekend is. Betrouwbare
informatie over relaties tussen inputs, processen en producten van onderwijs is
moeilijk te verkrijgen.
Wat weten we over de baten van onderwijs? Onderwijs is een product met ver-
schillende opbrengsten. Onderwijs kan prestaties in verschillende vakken,
diploma’s, en kansen op werk opleveren, maar kan ook bijdragen aan bijvoor-
beeld zelfvertrouwen en sociale vaardigheden. In de rest van dit hoofdstuk zal
blijken dat ook informatie over de baten van onderwijs niet voor het oprapen
ligt. 
Wat weten we over de prijs van onderwijs? Onderwijs is een product dat niet op
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de markt wordt verhandeld. Daardoor is de prijs moeilijk te bepalen. Er zijn
uiteraard meer producten waarvan de marktprijs onbekend is. Een alternatief is
dan om de gebruikswaarde of de marktwaarde van het product te schatten. De
gebruikswaarde van onderwijs is bijvoorbeeld te meten aan de hand van het aan-
tal leerlingen dat onderwijs volgt of de materiële kosten die daarvoor worden
gemaakt. Het nadeel van deze maten is dat ze weliswaar iets aanduiden van de
kwantiteit, maar dat ze niet altijd iets zeggen over de kwaliteit. Bovendien meten
ze eerder de input, dan de output. De marktwaarde van een product is de prijs
die gebruikers bereid zijn te betalen. Als producten zowel publiek als privaat
worden aangeboden, kan de prijs op de markt dienen als schaduwprijs voor pro-
ducten in de publieke sector. Voor producten die niet of nauwelijks op de markt
verschijnen zoals basis- en voortgezet onderwijs, is ook de marktprijs moeilijk
vast te stellen. 
Betrouwbare informatie over het productieproces, de baten en de prijs van
onderwijs is dus niet zomaar voorhanden. Desondanks blijft er behoefte bestaan
aan informatie om beleid te maken en beslissingen te nemen. Juist in deze situ-
aties kunnen indicatoren van dienst zijn om het informatiegat op te vullen.5 Maar
wat zijn eigenlijk indicatoren?

‘Indicators are intended to provide information to assist with monitoring, decision-
making, troubleshooting, prediction and action in the education system ...’6

Niet alle informatie is zonder meer een indicator. Informatie is een indicator
voor zover deze iets meet dat relevant is voor beleid. Beleid heeft hier een ruime
betekenis en kan zowel betrekking hebben op bijvoorbeeld een docent in de
klas, een directie van een school, een inspectie, een lokale of centrale overheid.
Omdat beleid zo veelomvattend is, kan de inhoud van indicatoren grenzeloos
variëren. Een nationale overheid die haar uitgaven wil vergelijken met andere
landen heeft bijvoorbeeld belang bij een indicator die jaarlijkse kosten per leer-
ling in het basisonderwijs meet. Een gemeente die probeert huisvestingsbeleid
te voeren gebruikt bijvoorbeeld een indicator met het aantal leerlingen per vier-
kante meter. Bovendien kan eenzelfde indicator voor verschillende doeleinden
worden gebruikt. De contouren van discussies over indicatoren zijn hiermee
getekend. Want wat voor de ene gebruiker een passende toepassing is, kan van-
uit het gezichtspunt van een andere gebruiker ongepast zijn. Een indicator kan
bijvoorbeeld de rekenprestaties van leerlingen in groep zes meten. Een school
kan deze informatie voor onderwijskundige doeleinden gebruiken, terwijl een
financierende instantie aan de informatie sancties en beloningen kan verbin-
den. Deze twee gebruikers hebben tegenstrijdige belangen bij exact dezelfde
indicator.
Onderwijs heeft meerdere opbrengsten. Omdat er meerdere indicatoren
gebruikt kunnen worden, zijn indicatoren uitermate geschikt voor onderwijs.
Bovendien zijn indicatoren ook bruikbaar als het productieproces niet helemaal
bekend is, zoals bij onderwijs. Dat maakt indicatoren tot de belangrijkste infor-
matiedragers voor het afleggen van rekenschap in het onderwijs. Rekenschap



neemt een variabele plaats in op een schaal met vertrouwen en controle als uiter-
ste posities. Omdat hier sprake is van een schaal, is er ook angst voor afglijden
langs die schaal. De angst bestaat dat informatie waar aanvankelijk alleen ‘reke-
ning mee’ wordt gehouden later dienst zal doen om op te worden ‘afgerekend’.
Deze angst is voelbaar in de storm van kritiek die onderwijsindicatoren te ver-
duren krijgen.7 De belangrijkste kritiek is samen te vatten als: ‘what is measured’
wordt al snel verward met ‘what matters’.8 Ondanks alle bezwaren zijn er maar
weinig mensen die niet enige waarde toekennen aan onderwijsindicatoren. De
cruciale vraag is: Welke indicatoren hebben we nodig? 

4.2 Baten van onderwijs

We zijn aangewezen op indicatoren om inzicht te krijgen in de verhouding tus-
sen kosten en baten van onderwijs. De kosten van onderwijs zijn vrij nauw-
keurig te berekenen. Op individueel niveau zijn er directe kosten, zoals school-
geld en leermiddelen. Daarnaast zijn er opportuniteitskosten omdat je de tijd
die je op school doorbrengt niet meer aan iets anders kunt besteden zoals geld
verdienen. Op maatschappelijk niveau maakt de overheid kosten in de vorm
van uitgaven aan salarissen, leermiddelen, administratie et cetera. Het CBS kan
uitrekenen dat de overheidsuitgaven voor onderwijs in de laatste twintig jaar
bijna zijn verdubbeld, van bijna 18 miljard in 1975 tot bijna 36 miljard gulden
in 1995. Het Bureau kan verder becijferen dat ondanks deze absolute stijging,
tegelijkertijd sprake is van een relatieve daling. Uitgedrukt als percentage van
het Bruto Binnenlands Product daalden de uitgaven namelijk van bijna 8% naar
5%. Verder is uit te rekenen dat de overheid, los van de kosten die mensen zelf
maken, per jaar ongeveer ƒ 6.000 uitgeeft voor een leerling in het basisonder-
wijs, ƒ 10.000 voor een student in het wetenschappelijk onderwijs, en ƒ 17.000
voor een leerling in het speciaal onderwijs.9

Het is vele malen lastiger om baten van onderwijs in kaart te brengen. Dit geldt
zowel op individueel als op maatschappelijk niveau. Economen beperken zich
op individueel niveau meestal tot baten in de vorm van het extra inkomen dat
aan onderwijs te danken is. Op deze manier is bijvoorbeeld uit te rekenen dat
een investering in hoger onderwijs nog steeds uit kan in Nederland. Wel is het
rendement in de loop der tijd afgenomen en verschilt de opbrengst tussen stu-
dierichtingen.10 Op maatschappelijk niveau kijken economen vooral naar baten
in termen van de bijdrage van onderwijs aan het Bruto Binnenlands Product. De
meningen verschillen over de vraag in welke verhouding de maatschappelijke
kosten voor onderwijs staan tot de maatschappelijke baten.11

De werkwijze om baten van onderwijs af te meten aan individuele en collectie-
ve inkomens is omstreden. De kritiek luidt dat de reductie tot monetaire aspec-
ten de baten van onderwijs schromelijk onderschat omdat de belangrijkste
baten van onderwijs zich in andere hoedanigheden uiten. Als voorbeelden van
andere baten noemt men bijvoorbeeld op individueel niveau persoonlijke ont-
wikkeling en emancipatie en op maatschappelijk niveau een verlichte burgerij,
het voortbestaan van de democratie en sociale stabiliteit.12 Over niet-monetaire
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baten van onderwijs bestaat de nodige onenigheid. Deze onenigheid komt voort
uit verschillende opvattingen over taken van de school. 
Dat de school een taak heeft om leerlingen te leren lezen, schrijven en rekenen,
daarover is iedereen het wel eens. Dat de school nog andere taken heeft, daar-
over zijn de meeste mensen het ook nog wel eens. Maar wat die andere taken
precies zijn, daarover bestaat een ‘‘volstrekte dissensus”.13 Niettemin staat in de
officiële onderwijsdoelen van de meeste landen meer dan dat leerlingen moeten
leren lezen, schrijven en rekenen. Zo streeft men in Canada bijvoorbeeld naar
een gevoel van sociale verantwoordelijkheid en tolerantie, in Denemarken naar
actieve participatie in een democratische samenleving, in Nieuw-Zeeland naar
het onderschrijven van waarden als betrouwbaarheid en eerlijkheid, en in Oos-
tenrijk naar het ontwikkelen van een goed gevoel voor humor.14

Men onderscheidt meestal drie hoofdtaken van de school:15

• zorg dragen voor de persoonlijke ontwikkeling van leerlingen 
• leerlingen voorbereiden op vervolgonderwijs en arbeidsmarkt 
• leerlingen voorbereiden op de maatschappij.

Menige twist draait vervolgens om de vraag welke prioriteit de voorbereiding op
studie en beroep moet krijgen. Vooral het evenwicht tussen het voorbereiden van
leerlingen op toekomstig werk (how to make a living) en het voorbereiden van
leerlingen op het volle maatschappelijke leven (how to make a life) is blijvend
onderwerp van debat. Niettemin is de veel gemaakte tegenstelling tussen een
smalle economische en een brede sociale voorbereiding vaak misleidend. Er is
immers geen directe relatie tussen een smal curriculum en kansen op de arbeids-
markt.16 Bovendien is de stilzwijgende assumptie dat werkgevers alleen geïnte-
resseerd zouden zijn in kennis en vaardigheden die direct inzetbaar zijn, nau-
welijks houdbaar. Uit een recent internationaal opinie-onderzoek blijkt bij-
voorbeeld dat werkgevers grote waarde hechten aan vaardigheden die meestal
met persoonlijke vorming worden geassocieerd zoals zelfvertrouwen.17 Ook
onderzoek naar personeelsselectie wijst uit dat kenmerken die de persoonlijke
vorming raken een grote rol spelen.19

Gaat het bij de voorbereiding op studie en beroep nog over gewenste vaardig-
heden, bij de andere twee taken gaat het eerder om wenselijke persoonlijkheden
en het soort maatschappij dat we wensen. Een vraag naar een optimale per-
soonlijke ontwikkeling van leerlingen is immers al snel een vraag naar wat voor
mensen we zouden willen zijn. Een vraag naar een optimale voorbereiding op
de maatschappij is al even snel een vraag naar het soort samenleving dat we na-
streven. Onenigheid over deze normatieve kwesties ligt ten grondslag aan de al
genoemde ‘volstrekte dissensus’ over taken van de school. Bij persoonlijke vor-
ming kan nog worden beargumenteerd dat het primair een persoonlijk belang
dient. Bij maatschappelijk vorming is duidelijk een publiek belang in het geding.
Verschillende opvattingen over de na te streven samenleving vertalen zich naar
verschillende concepties van burgerschap. Bij burgerschap en de rol van onder-
wijs daarbij sta ik even iets langer stil. 
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4.2.1 Burgerschap

In het kielzog van een herbezinning over de moraal en de verhouding tussen
rechten en plichten, heeft ook het thema burgerschap in de jaren negentig meer
aandacht gekregen.19

‘Bij het begrip burgerschap gaat het om de notie van participatie aan het openbare leven
... de verdeling van rechten en plichten daarbij en de voor deelneming benodigde com-
petenties en betrokkenheid.’20

Deze noties kunnen verschillen. Zo begint een individualistische neo-liberale
opvatting te redeneren bij nutsmaximaliserende individuen, legt een commu-
nautaire opvatting het beginpunt bij de gemeenschap waarbinnen iemand
wordt gevormd, terwijl een republikeinse opvatting uitgaat van de publieke
gemeenschap waarbinnen iedere burger eigen verantwoordelijkheden draagt.21

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, de WRR, nam zelf het ini-
tiatief voor een studie naar burgerschap en ontwikkelde de notie van het neo-
republikeinse burgerschap. Bij deze variant ligt de nadruk op autonomie, oor-
deelkundig handelen en loyaliteit. Met oordeelkundig handelen bedoelen de
opstellers van het rapport vooral het omgaan met pluraliteit dat ze omschreven
als ‘‘verschillen tussen mensen die met elkaar te maken hebben”.22 De notie van
autonomie is hier nauw mee verbonden omdat het verwerven en uitoefenen van
vrijheid het uiteindelijke doel is.23 Het gaat dan bijvoorbeeld om vrijheid van
denken en spreken en de vrijheid om het eigen leven naar eigen inzicht in te
richten. Loyaliteit wil zeggen dat men burger wil en kan zijn in een gemeen-
schap. Het is een loyaliteit met de manier waarop men in een gemeenschap
omgaat met verschillen tussen mensen.24 Volgens de Raad ‘‘eist [burgerschap]
geen maatschappelijke gelijkheid: de tegenpool van burgerschap is niet onge-
lijkheid, maar slavernij” en daarom zijn ‘‘ongelijkheden toelaatbaar zolang ze
maar geen slaafs karakter aannemen en daardoor de toegang tot gelijk burger-
schap verhinderen.”25

De rol die de Raad voor het onderwijs ziet weggelegd is die van toegang bieden
tot burgerschap. Het onderwijs zou dan, maar zeker niet als enige of officiële
‘burgerschapspraktijk’, bij moeten dragen aan de vorming van actieve, compe-
tente en zelfbewuste burgers. In dit kader is dan vooral relevant welke compe-
tenties burgers nodig hebben voor dit neo-republikeinse burgerschap. Maar
juist deze competenties blijken ‘‘in theorie en praktijk moeilijk bespreekbaar
doordat een eenduidige meetlat van competentie ontbreekt” omdat een ‘‘com-
petent optredende burger oog [heeft] voor het unieke van situaties’ is het beoog-
de handelen niet in algemene zin te omschrijven of te beoordelen”.26

Ondanks deze moeilijkheden probeert Rupp uit te werken wat het neo-repu-
blikeinse burgerschap voor het onderwijs betekent. Volgens hem zijn er twee
componenten die allebei nodig zijn, namelijk burgerlijke betrokkenheid en bur-
gerlijke competenties.27 Bij het eerste gaat het dan onder meer om sociale betrok-
kenheid en zorg voor de leefomgeving, bij het laatste gaat het onder meer om
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meningsvorming en het vermogen als vertegenwoordiger op te treden. Het
onderwijs kan bijdragen aan burgerschap door een combinatie van het formele
en het verborgen leerplan.28 Het verborgen leerplan verwijst naar zaken als de
inrichting van het onderwijs, het pedagogisch klimaat en de dagelijkse praktijk
binnen de school. Het is inmiddels bekend dat leerlingen niet alleen lessen leren
uit het formele, maar ook uit het verborgen leerplan.29 De conclusies uit onder-
zoek naar het verborgen leerplan bevestigen nog eens dat ‘actions speak louder
than words’ en dat het advies ‘to practice what you preach’ ook binnen het onder-
wijs geldt. 

‘For the fact is that much of what kids learn comes not from books and materials, but from
the moral environment and atmosphere that you establish in your classroom – your hid-
den curriculum.’30

Is nu na te gaan welke baten het onderwijs heeft voor burgerschap? Een blik op
het formele curriculum is het minst moeilijk. De kerndoelen voor de basisvor-
ming kunnen hier als voorbeeld dienen. De basisvorming werd in 1993 inge-
voerd en omvat vijftien verplichte vakken voor alle leerlingen tussen twaalf en
vijftien jaar. In tegenstelling tot de oorspronkelijke plannen zijn er geen toets-
bare eindtermen geformuleerd maar na te streven kerndoelen.31 Deze kerndoe-
len omschrijven onderwijskundige doelen die verder gaan dan de examenpro-
gramma’s en dat is volstrekt nieuw in het Nederlandse onderwijs. Bij de kern-
doelen van de basisvorming komt het onderscheid terug tussen de drie hoofd-
taken van persoonlijke ontwikkeling, voorbereiding op studie en beroep, en
maatschappelijke vorming. Een illustratie aan de hand van een aantal kerndoe-
len kan duidelijk maken dat de beoogde baten van het onderwijs ook in Neder-
land veel verder gaan dan het leren lezen, schrijven en rekenen (zie Box 4.1). 

Zowel bij het vak geschiedenis en staatsinrichting als bij het vak economie is de
invulling van burgerschap vooral gericht op kennis. Het lijkt mij hoogst onwaar-
schijnlijk dat leerlingen op deze manier de vaardigheden verwerven om de
beoogde autonome, loyale, oordeelkundige burger van de neo-republikeinse
toekomst te worden.
Een formeel leerplan zegt echter nog weinig over de praktijk. Zo constateert de
onderwijsinspectie bijvoorbeeld vijf jaar na de invoering van de basisvorming
dat de wettelijke bepalingen omtrent deze vorming geen garantie bieden voor
het feitelijke onderwijs op scholen. ‘‘De eisen van de vakspecifieke kerndoelen
en de algemene vaardigheidsdoelen van de basisvorming zijn in hun conse-
quenties voor inhoud en werkwijze doorgaans nog onvoldoende zichtbaar in de
lessen.”33 In de praktijk blijkt vooral het evenwicht tussen maatschappelijke vor-
ming voor iedereen en persoonlijke ontwikkeling van individuele leerlingen een
dilemma. De gekozen oplossing is het invoeren van de basisvorming binnen de
bestaande schooltypen van VBO, MAVO, HAVO en VWO. Blom beschrijft
treffend een aantal ‘dubbele boodschappen’ die dat heeft opleverd:



‘... basisvorming is niveauverhoging voor allen, maar er is hoge, iets minder hoge, gemid-
delde en lage basisvorming; ... basisvorming is voor iedereen, maar schooltypen rekru-
teren hun eigen sociaal-culturele populaties en bieden op grond daarvan hun ‘eigen’
basisvorming aan; .... een gemeenschappelijk curriculum is belangrijk, maar de vorming
is toch gescheiden; ... een gemeenschappelijke standaard is gewenst, maar toetsen mogen
door de scholen zelf worden beoordeeld’.34

Aan het formele leerplan voor ‘de leerling als burger’ is al met al weinig af te lei-
den voor de feitelijke bijdragen van onderwijs aan burgerschap. De lotgevallen
van de basisvorming illustreren wel hoe beladen discussies over de inhoud van
het onderwijs zijn in Nederland. Het thema lijkt dermate zwaarbeladen dat
inhoudelijke discussies soms nauwelijks gevoerd kunnen worden. Dit is ken-
merkend voor Nederland en verschillende auteurs wijzen voor een verklaring
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Box 4.1 Kerndoelen voor de basisvorming32

Natuur- en Scheikunde 
Persoonlijke ontwikkeling [en maatschappelijke vorming]

‘Het leveren van een bijdrage aan het verwerven van sociale vaardigheden,
zoals samenwerken, rekening houden met anderen, respecteren van stand-
punten van anderen.’ (p. 40)

Biologie
Vervolgonderwijs en beroepsuitoefening

‘Leerlingen hebben kennis gemaakt met die onderdelen van de biologie die een
bijdrage kunnen leveren aan de keuze van vervolgonderwijs.’
‘Leerlingen beheersen die onderdelen van de biologie die een basis kunnen vor-
men bij een verdere opleiding of een latere beroepsuitoefening.’ (p. 46)

Geschiedenis en Staatsinrichting 
heeft als algemene doelstelling dat het vak een bijdrage levert aan

‘de staatsburgerlijke of politieke vorming van de leerlingen.’ (p. 50)

Economie
richt zich onder meer op de ‘leerling als consument’ en ‘de leerling als burger’

‘De leerlingen kunnen van de overheid en van de collectieve sector aan de hand
van voorbeelden uit het dagelijks leven aangeven:
•  (hoofd-)taken en functies in het economisch-maatschappelijk leven;
•  de belangrijkste ontvangstenbronnen en uitgavenposten.’ (p. 58)

Verder komen onderwerpen aan de orde als de inkomensverdeling in Nederland,
werkloosheid, internationale handel, de Derde Wereld en milieu. (p. 59) 
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naar de al even kenmerkende Nederlandse verzuiling. Met de pacificatie in 1917
zou een al eerder ingezette tendens zijn doorgezet ‘‘om het niet meer op natio-
naal niveau over de inhoud van burgerschapsvorming te hebben.”35 Ook aan het
eind van de twintigste eeuw lijkt bemoeienis van de overheid met de inhoud van
het onderwijs te stuiten op een diepgewortelde angst voor indoctrinatie.36

Omdat een ‘‘inhoudelijk debat over het kerncurriculum, over wat iedere burger
moet weten ... hier onbekend” is, hebben we het volgens wijlen Jan Karel Gevers
‘‘al jaren over het verkeerde” en ‘‘blijft [het wachten] op het inhoudelijke debat
over de vorming van de Nederlandse intellectueel.”37

Ook in Nederlands wetenschappelijk onderzoek bestaat weinig aandacht voor
de inhoud van het onderwijs. Zo houden sociologen zich hier te lande niet of
nauwelijks bezig met de strijd om het leerplan. Vele vakgenoten lijken van
mening dat ‘‘een pleidooi voor gemeenschappelijke normen en waarden weinig
kans maakt.”38 Door het ontbreken van systematisch onderzoek op dit terrein
weten we niet of en hoe scholen door middel van hun formele en verborgen leer-
plan bijdragen aan de vorming van actieve, competente en zelfbewuste burgers.
De conclusie moet dan ook zijn dat we feitelijk maar weinig weten over de baten
van onderwijs voor mensen zelf en de maatschappij als geheel. 
De beoogde baten van onderwijs zijn dus qua inhoud omstreden, maar qua
omvang grotendeels onbekend. Om na te gaan welke baten onderwijs zou kún-
nen hebben, is enig meetwerk onontbeerlijk. Het verloop van het zogenoemde
CCC-project illustreert dat dit passen en meten niet altijd meevalt. 

4.3 Het CCC-avontuur

Voordat het eigenlijke project naar Cross-Curriculaire Competenties aan de orde
komt, is een korte voorgeschiedenis op zijn plaats.I Een indicator is net als ieder
ander cijfer pas te interpreteren als een vergelijking mogelijk is. Een land heeft
meestal hooguit twee onderwijssystemen, te weten publiek en privé-onderwijs.
Bij onderwijs zoekt men de vergelijking dan ook al snel over de grens. In de jaren
zeventig circuleerde binnen de Organisatie voor Economische Samenwerking en
Ontwikkeling, OESO, een plan om in internationaal verband indicatoren voor
onderwijs te ontwikkelen.39 Ondanks goede bedoelingen kwam het project niet
van de grond. Er waren geen gegevens beschikbaar en geen enkel land nam het
initiatief om deze gegevens te verzamelen. Bovendien konden landen het niet
met elkaar eens worden over de specifieke indicatoren waarop ze vergeleken
zouden worden.40 De vrees om op deze ranglijst van landen slecht te scoren zal
zeker van invloed zijn geweest. Die vrees is ook de reden waarom politieke
beweegredenen meespelen bij alle beslissingen over indicatoren, inclusief die
over items en meettechnieken. Om politieke discussies te omzeilen is de verlei-
ding groot om te zoeken naar een onomstreden wetenschappelijke basis. Omdat
deze vermeende basis vaak drijfzand blijkt te zijn, is de kans aanzienlijk dat het

I Deze paragraaf is gebaseerd op Peschar & Waslander voor OECD (1997) Prepared for Life?;
Bongers, Kleine, Waslander & Peschar (1996). Mag het ietsje meer zijn? 
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ontwikkelen en publiceren van indicatoren voortdurend op de lange baan wordt
geschoven.41

Zo duurde het tot het eind van de jaren tachtig voordat er concrete actie werd
ondernomen. Wederom nam de OESO het initiatief om een groot indicatoren-
project op te zetten. Deze keer kwam het project wel van de grond onder de
naam Indicators of Education Systems, kortweg INES. Het INES-project is
bedoeld om regelmatig vergelijkbare cijfers te produceren zodat landen hun
eigen onderwijs kunnen vergelijken met dat in andere landen. Het gaat dan om
zaken als de kosten van onderwijs, de opleiding en salarissen van leerkrachten,
de gemiddelde klassengrootte, prestaties van leerlingen in bepaalde vakken,
publieke opvattingen over onderwijs, et cetera. Het INES-project is inmiddels
uitgegroeid tot het grootste internationale onderzoek op het gebied van onder-
wijs.42 De indicatoren worden gepubliceerd in Education at a Glance, waarvan
edities zijn uitgebracht in 1992, 1993, 1995 en 1996.
Het raamwerk van het INES-project bestaat uit vier blokken met indicatoren voor
respectievelijk context, input, proces en output. Het meest cruciale onderdeel van
dit raamwerk is het blok met indicatoren voor de output. Deze outputindicatoren
verwijzen naar prestaties van leerlingen binnen de domeinen taal, rekenen en
exacte vakken.43 De indicatoren geven niet alleen informatie over gemiddelde pres-
taties, maar bijvoorbeeld ook over verschillen tussen jongens en meisjes. Het
INES-project maakt tot op heden gebruik van gegevens die zijn verzameld door
andere organisaties, te weten IEA en IAEP.44 Deze organisaties hebben een weten-
schappelijke oorsprong en bouwen al vanaf de jaren zeventig expertise en ervaring
op met het meten van leerlingprestaties. Deze exercities zijn met name gericht op
taal, rekenen en exacte vakken. 
Al vanaf het begin, in de jaren zeventig, zijn er plannen geweest om ook voor ande-
re onderwijsdomeinen indicatoren te ontwikkelen. Het huidige INES-project heeft
indicatoren voor maar drie inhoudsdomeinen en deelnemende landen vinden
deze beperking steeds meer een bezwaar. Het ontwikkelen van nieuwe indicato-
ren is niettemin een kolossale operatie, zeker in internationaal verband. Bij onge-
bruikelijke indicatoren zoals voor CCC’s, zijn er bovendien extra problemen. 

Een dringende vraag is eerst: Wat zijn Cross-Curriculaire Competenties? Uit groei-
ende onvrede met de bestaande indicatoren deed Zwitserland in 1991 een voor-
stel om indicatoren voor de basisvakken aan te vullen met nieuw te ontwikke-
len indicatoren.45 Nederland werkte het voorstel uit tot een project dat vervol-
gens door de OESO werd aangenomen.46 Zo werd na twintig jaar discussie een
nieuw ontwikkeltraject in gang gezet. Een eerste stap op de lange weg om indi-
catoren te ontwikkelen was een haalbaarheidsstudie in een beperkt aantal lan-
den in 1993. De historie vermeldt verder dat in een aantal landen aanvankelijk
grote scepsis bestond over de kans dat het CCC-project zou slagen. 
Het nieuwe project begon te redeneren vanuit een nieuw uitgangspunt. Evalu-
aties van leerplannen beginnen meestal met de vraag wat scholen doen. Het
CCC-project draaide de vraag om tot: 
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Wat hebben jongvolwassenen nodig aan het eind van hun schoolloopbaan in termen van
kennis en vaardigheden om een individueel waardig leven te leiden en een constructieve
rol als burger in de maatschappij te spelen?

De kennis en vaardigheden waar het hier om gaat worden Cross-Curriculaire
Competenties of kortweg CCC’s genoemd. Samen vormen deze competenties de
inhoud van een denkbeeldig overlevingspakket, of ‘survival kit’. Het gaat bij
CCC’s vooral om competenties die relevant zijn voor het alledaagse leven. Het
onderwijs draagt onmiskenbaar bij aan deze competenties, meestal niet zozeer
als afzonderlijk vak maar vooral door leerervaringen die door het hele curricu-
lum verspreid zijn. Vandaar de naam Cross-Curriculaire Competenties. 
De term CCC’s is een overkoepelende term voor verschillende inhoudsdomei-
nen die in de loop van de tijd benoemd en gemeten kunnen worden. De term
fungeert vooral als zoeklicht om op een andere manier te denken over onder-
wijsuitkomsten. De gebruikelijke manier om onderwijsuitkomsten te meten
redeneert van binnenuit. Men begint dan bij vastgelegde (kern)doelen en con-
crete leerinhouden waaraan leerlingen zijn blootgesteld. Vervolgens worden de
veronderstelde kennis en vaardigheden getoetst. Bij CCC’s begint de redenering
juist van buitenaf. Kennis en vaardigheden die jongeren nodig hebben om zich-
zelf staande te houden in het leven van alledag zijn het uitgangspunt. De opga-
ve begint bij het benoemen, meten en vergelijken van deze vaardigheden. Pas
daarna is de vraag relevant of en hoe onderwijs bijdraagt aan het verwerven van
deze competenties. Dat wil niet zeggen dat het denken over CCC’s het onderwijs
en het onderwijsbeleid naar het tweede plan verwijst, integendeel. 
Scholen hebben een taak in de persoonlijke ontwikkeling en maatschappelijke
vorming van leerlingen. De meeste landen, waaronder Nederland, hebben hier
ook formele onderwijsdoelen voor geformuleerd, bijvoorbeeld voor burger-
schap. Deze formele doelen worden nu in feite niet geëvalueerd. Een bredere
evaluatie van bestaande doelen zou niettemin discussies over de kwaliteit van
het onderwijs verder kunnen helpen. Er is al eerder op gewezen dat het meten
van leerlingprestaties op louter de basisvakken niet zonder risico’s is.47 Het is
uiteraard mogelijk dat jongeren kennis en vaardigheden nodig hebben die niet
in formele onderwijsdoelen zijn neergelegd. Ook in dit geval blijft het onder-
wijsbeleid cruciaal voor CCC’s. Want als zou blijken dat de competenties die jon-
geren nodig hebben in het alledaagse leven belangrijke hiaten vertonen, dan zal
gerichte actie toch vooral via onderwijsbeleid vorm moeten krijgen. Ook al is het
onderwijs niet de enig verantwoordelijke of zelfs de meest verantwoordelijke
instantie. Bovendien moeten we waken voor al te hoge verwachtingen. 

De term Cross-Curriculaire Competenties dient vooral als zoeklicht en de
omschrijving van de term laat dan ook opzettelijk veel ruimte voor specifieke
invullingen. Overeenstemming over specifieke concepten is overigens moeilijk
te verkrijgen op dit terrein. Talloze begrippen doen tegenwoordig de ronde zoals
life skills, sleutelkwalificaties, startkwalificaties, basisvaardigheden en brede
competenties. Al deze concepten zijn aan elkaar verwant maar betekenen ook



allemaal net iets anders.48 Het CCC-project probeert de term Cross-Curriculai-
re Competentie op een pragmatische manier concreet in te vullen. 
Voor de haalbaarheidsstudie werden vier inhoudsdomeinen geselecteerd die
onder de noemer van CCC’s vallen. Over de relevantie van de vier domeinen
bestond brede consensus. Bovendien was de veronderstelling dat juist op deze
terreinen instrumenten beschikbaar zouden zijn om competenties te meten. De
vier inhoudsdomeinen zijn: burgerschap; probleemoplossend vermogen; zelf-
beeld/zelfperceptie; en communicatieve vaardigheden. De inzet van de haal-
baarheidsstudie was te laten zien dat deze competenties gemeten kunnen wor-
den met bestaande instrumenten, eventueel na kleine aanpassingen om de in-
strumenten geschikt te maken voor internationaal gebruik en de beoogde doel-
groep. Door met deze gegevens indicatoren te ontwikkelen zou het potentieel
van de benadering zijn bewezen. Mede met het oog op een toekomst met groot-
schalige gegevensverzameling, werd om budgettaire en praktische redenen
gekozen voor het verzamelen van gegevens van 16/17 jarigen via de scholen. 

Het liep anders dan verwacht. Om te beginnen was de opbrengst van een zoek-
actie door de internationale literatuur ronduit bescheiden. Het meten van com-
petenties anders dan de kernvakken staat duidelijk nog in de kinderschoenen.
Om uiteenlopende redenen vielen vervolgens veel van de gevonden instru-
menten af voor verder gebruik. Een aantal instrumenten voldeed niet aan de
richtlijnen voor de betrouwbaarheid.49 Andere instrumenten kwamen niet tege-
moet aan het doel van het project om competenties te meten die relevant zijn
voor het alledaagse leven. Weer andere instrumenten vielen af als onbedoeld en
onvoorzien gevolg van een eerdere beslissing. Zoals gezegd zou het veldwerk
om puur praktische redenen via scholen worden uitgevoerd. Deze beslissing
had onverhoopt gevolgen voor wat er gemeten kon worden. In de Verenigde Sta-
ten is het de overheid bijvoorbeeld bij wet verboden om in de school iets te toet-
sen wat niet expliciet in het formele leerplan is opgenomen. Het zal duidelijk
zijn dat deze eis op gespannen voet staat met het meten van competenties die
vaak juist niet expliciet in leerplannen zijn neergelegd. Zoals de naam al aan-
geeft is dat ook het geval bij Cross-Curriculaire Competenties. 
Na de selectie bleven er nagenoeg geen instrumenten over die verwezen naar
het alledaagse leven, geschikt waren voor jongeren van 16/17 jaar, op grote
schaal gebruikt konden worden, en voor alle deelnemers acceptabel waren. De
verwachting dat de haalbaarheidsstudie met bestaande instrumenten het poten-
tieel van de benadering zou kunnen bewijzen, bleek bij nader inzien buitenge-
woon naïef. Of beter gezegd, de verwachtte opbrengsten van ruim vijftig jaar
intensief sociaal wetenschappelijk onderzoek bleken veel te hoog. Waar het oor-
spronkelijk de bedoeling was geweest om instrumenten uit te testen, stond het
project nu voor de grote opgave om zelf instrumenten te ontwikkelen. 
Van de vier gekozen inhoudsdomeinen zijn er twee waarmee in internationaal ver-
band wel enige ervaringen zijn opgedaan om competenties te meten. In de jaren
zeventig deed IEA het eerste onderzoek naar competenties van leerlingen binnen
het domein burgerschap.50 Anno 1998, ruim twintig jaar later, is het tweede onder-
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zoek van IEA op dit terrein in volle gang.51 Dankzij nauwe betrokkenheid van dé
expert op dit terrein, Judith Torney-Purta hoogleraar verbonden aan de Universi-
ty of Maryland in de Verenigde Staten, kon voor het domein burgerschap een in-
strument worden ontwikkeld dat bestaat uit 56 items voor zeven schalen.52

Ook binnen het domein van zelfbeeld/zelfperceptie is in internationaal verband
onderzoek gedaan. Bij veel instrumenten is de relevantie voor onderwijs ondui-
delijk, wat een bezwaar was omdat het veldwerk in scholen werd gedaan. Aan
instrumenten die wel een duidelijke relatie hebben met onderwijs kleven weer
andere bezwaren. Uitgangspunt van het CCC-project was om nieuwe indicato-
ren voor onderwijsuitkomsten te ontwikkelen, in aanvulling op de basisvakken.
Het probleem met veel bestaand onderzoek op dit terrein is de plaats die zelf-
beeld krijgt toebedeeld in het onderwijsproces. Het meeste onderzoek is geba-
seerd op de idee dat zelfbeeld een faciliterende factor is. Een positief zelfbeeld
wordt dan niet gezien als zelfstandige uitkomst, maar als bijdrage aan betere
prestaties. Zelfbeeld is dan met andere woorden geen afhankelijke, maar een
onafhankelijke variabele.53 Met de expertise van Helmut Fend, hoogleraar ver-
bonden aan de Universiteit van Zürich, werd een instrument ontwikkeld
bestaande uit 42 items. Na het veldwerk zou moeten blijken hoeveel schalen
hiermee ontwikkeld zouden kunnen worden. 
Voor de domeinen burgerschap en zelfbeeld/zelfperceptie werd een aantal items
gebruikt uit bestaande instrumenten, een aantal items werd in meer of mindere
mate aangepast, en veel items werden nieuw ontwikkeld. De hoeveelheid ont-
wikkelwerk bij de twee andere domeinen was aanzienlijk groter. Met het meten
van probleemoplossend vermogen en communicatieve vaardigheden in alledaagse
situaties bestaat nagenoeg geen ervaring in internationaal verband. Bestaande
opdrachten zijn bovendien vaak ongeschikt om op grote schaal te gebruiken.
Ten eerste vanwege de tijd die leerlingen nodig hebben om de opdracht te maken
en ten tweede vanwege de tijd die codeurs nodig hebben om de antwoorden te
beoordelen. Opmerkelijk was verder dat aan het begin van de jaren negentig
voor het doel van het CCC-project geen experts gevonden konden worden. Na
de nodige discussies en diverse ontwikkelpogingen in kleine kring, werd uit-
eindelijk besloten om probleemoplossend vermogen en communicatieve vaar-
digheden te meten met dezelfde geïntegreerde opdracht. Een Canadese groeps-
opdracht ‘Plan a Trip’ werd zodanig aangepast dat deze door leerlingen afzon-
derlijk gemaakt kon worden.
Het vaststellen van items gaat zelden zonder slag of stoot en dat was ook bij het
CCC-project het geval. Een onderzoek in meerdere landen moet bovendien een
evenwicht zoeken tussen standaardisering en vergelijkbaarheid enerzijds en
bestaande verschillen tussen landen en talen anderzijds. Een complicerende fac-
tor bij het CCC-project was dat veel items direct verwijzen naar waarden en
meningen. Dat betekent dat er niet alleen verschillen van inzicht bestaan over
wat acceptabel is om te vragen, maar ook over wat wenselijk is om te antwoor-
den. Bovendien ligt het vaak gevoelig als door, of in opdracht van, een over-
heidsinstantie vragen worden gesteld over gevoelige onderwerpen of over gevoe-
lens van leerlingen. Naast de genoemde juridische beletsels waren er ook men-



tale hindernissen. Mede omdat het veldwerk in scholen zou plaatsvinden, was
de verleiding groot terug te vallen op de gebruikelijke werkwijze om formele
leerplannen te willen toetsen. Het uitgangspunt van het project sprak vaak niet
vanzelf maar moest steeds weer worden bewaakt.
Het CCC-project werd een oefening in evenwichtskunst. Steeds moest een pre-
caire balans worden gevonden tussen politieke bedoelingen en wetenschappe-
lijke standaarden, tussen ideologische en methodologische vraagstukken, tus-
sen relevantie voor beleid en fascinatie van onderzoekers, tussen weglaten van
controversiële vragen en voldoende substantie overhouden. Na een aanvanke-
lijk moeizame start, werd veldwerk gedaan in Hongarije, Italië, Nederland,
Noorwegen, Oostenrijk, de Verenigde Staten, Vlaanderen, Wallonië en Zwitser-
land. De vragenlijst met items over burgerschap en zelfbeeld/zelfperceptie werd
voorgelegd aan ruim 6900 leerlingen, terwijl bijna 4500 leerlingen de opdracht
maakten voor probleemoplossend vermogen en communicatieve vaardigheden.
De belangrijkste resultaten van de studie zijn aan de hand van zes punten samen
te vatten.54

• Het instrument voor burgerschap was het grootste succes. Het CCC-project
heeft vijf schalen opgeleverd die voldoen aan eisen van betrouwbaarheid en
stabiliteit binnen en tussen landen.55 Dat deze internationaal bruikbare scha-
len nu voorhanden zijn is een belangrijke opbrengst van het project. In Box
4.2 is ter illustratie een schaal weergegeven. 

• Ook op het terrein van zelfbeeld/zelfperceptie zijn schalen ontwikkeld die vol-
doen aan psychometrische eisen van betrouwbaarheid en stabiliteit binnen
en tussen landen. Drie schalen voldoen al aan de eisen, terwijl voor twee
andere schalen nog kleine aanpassingen nodig zijn.56 Ook hier geldt dat de
beschikbaarheid van schalen waarover overeenstemming bestaat een
belangrijke stap vooruit is om internationale indicatoren te ontwikkelen. Ter
illustratie is in Box 4.2 ook voor dit domein een schaal opgenomen. 

• De geïntegreerde opdracht voor probleemoplossend vermogen en communica-
tieve vaardigheden was (nog) geen succes. Het CCC-project heeft nog eens dui-
delijk gemaakt dat er aanzienlijk meer ontwikkelwerk nodig is om voor deze
competenties meetinstrumenten en vervolgens indicatoren te ontwikkelen. 

• De gegevens die met de instrumenten zijn verzameld lenen zich voor het
ontwikkelen van indicatoren. Deze indicatoren zijn bovendien in samenhang
met elkaar en grafisch weer te geven in de vorm van ‘spider charts’. 

• Praktische problemen om indicatoren te ontwikkelen voor Cross-Curricu-
laire Competenties lijken overkoombaar. Er zijn bijvoorbeeld genoeg landen
die geld beschikbaar willen stellen voor dit ontwikkeltraject. Ook scholen
zijn over het algemeen bereid om aan het onderzoek mee te doen. 

• De belangrijkste opbrengst van de haalbaarheidsstudie is misschien wel dat
scepsis bij aanvang plaats heeft gemaakt voor consensus over de wenselijk-
heid om CCC-indicatoren te ontwikkelen en zelfs enthousiasme om het tra-
ject voort te zetten. Zo waren vertegenwoordigers van 25 landen in 1995
unaniem in hun verklaring dat het ontwikkelen van indicatoren voor niet-
cognitieve uitkomsten prioriteit moet krijgen. 
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Het doel van de eerste fase van het CCC-project was instrumenten te ontwikke-
len. Om dit doel te bereiken was het niet nodig dat steekproeven representatief
zouden zijn voor de deelnemende landen. De meeste landen hebben inderdaad
geen representatieve steekproef getrokken, zodat een inhoudelijke interpretatie
van gevonden verschillen niet mogelijk is. Een aantal resultaten is echter het ver-
melden waard. Om te beginnen verschillen de scores tussen jongens en meisjes
op alle ontwikkelde schalen. Hoewel de sekse-verschillen in omvang wisselen,
wijzen ze in alle landen in dezelfde richting. Meisjes hebben bijvoorbeeld syste-
matisch meer doorzettingsvermogen en minder zelfvertrouwen. In drie landen
werd wel een representatieve steekproef getrokken. Analyses op die gegevens
wijzen uit dat de scores op alle ontwikkelde schalen verschillen tussen landen.59

Deze resultaten zijn belangrijk omdat ze laten zien dat Cross-Curriculaire Com-
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Box 4.2  Schalen voor tolerantie en doorzettingsvermogen

Schaal en items Antwoorden

Tolerantie57

Welke rechten en kansen zouden de volgende leerlingen 
op school moeten hebben?
1. leerlingen met leerproblemen a. minder
2. leerlingen die uit andere landen komen b. precies even

veel
3. leerlingen in een rolstoel c. meer
4. leerlingen die tot een minderheid behoren, zoals 
5. dakloze leerlingen
6. leerlingen die niet goed Nederlands kunnen spreken

Doorzettingsvermogen58

a. heel ...
1. Hoe hard werk jij voor school? b. tamelijk ...
2. Hoe groot is jouw doorzettingsvermogen als je c. gemiddeld ...

opdrachten voor school moet doen? d. niet zo ...
3. Hoe ambitieus ben jij om goede cijfers te halen? e. helemaal niet

4. Ik voel mij pas goed als ik mijn werk goed heb gedaan. a. waar
5. Ik werk grondig en nauwkeurig voor school. b. meer waar 

dan onwaar
6. Ik doe regelmatig mijn huiswerk. c. weet ik niet
7. Ik ben één van die leerlingen die graag leert. d. meer onwaar

dan waar
e. onwaar 



petenties relevant van elkaar verschillen tussen landen en verschillende groepen
leerlingen daarbinnen. Bovendien blijken de nieuwe instrumenten in staat om
deze verschillen, in ieder geval deels, te kunnen meten. Het CCC-avontuur
begon in onzekerheid of er iets te ontdekken viel. De eerste fase van het project
heeft de onzekerheid over het óf weggenomen. Nu zijn de vragen over het wát
en waaróm aan de orde. 

4.4 Conclusie

Onderwijs heeft verschillende opbrengsten en het productieproces van onder-
wijs is omgeven met onzekerheden. In deze situatie zijn indicatoren bij uitstek
geschikt om kosten en baten van onderwijs in beeld te brengen. De kosten van
onderwijs zijn nog wel te becijferen. Wat deze case-studie vooral heeft laten zien
zijn de moeilijkheden om baten van onderwijs in kaart te brengen. Analoog aan
de taken van de school, zijn baten te verwachten voor persoonlijke ontwikke-
ling, latere studie en beroep, en maatschappelijke vorming. De kerndoelen voor
de basisvorming illustreren dat de beoogde opbrengsten van onderwijs op alle
drie deze terreinen liggen. Deze opbrengsten laten zich niet even makkelijk
meten. Dankzij jarenlange inspanningen van economen zijn individuele en col-
lectieve inkomens het best te meten. Dankzij de opgebouwde expertise van
onderwijswetenschappers zijn leerlingprestaties in taal, rekenen en exacte vak-
ken tamelijk betrouwbaar te meten. Het becijferen van andere opbrengsten van
het onderwijs voor mens en maatschappij staat nog in de kinderschoenen. 
Behalve een taak voor persoonlijke ontwikkeling en voorbereiding op studie en
beroep, heeft de school ook een taak tot maatschappelijke vorming van leerlin-
gen. Deze case-studie ging vooral over de mogelijkheid om de uitkomsten van
die maatschappelijke vorming te meten. De inhoud van de maatschappelijke
taak is omstreden, onder meer omdat noties van burgerschap omstreden zijn.
Bovendien zijn burgerzin en burgerlijke vaardigheden moeilijk precies te
omschrijven en daardoor moeilijk te meten. Met het meten van burgerschap is
ook nog maar relatief weinig ervaring opgedaan. De lotgevallen van het CCC-
project illustreren vooral dat nog veel ontwikkelwerk nodig is om opbrengsten
van onderwijs te meten die niet-monetair en niet-cognitief van aard zijn. Een
belangrijke conclusie van deze onderneming is samen te vatten met een oud
Nederlands spreekwoord:

Met passen en meten wordt de tijd versleten, 
maar wie ’t niet doet, die maakt zijn werk niet goed.

Met het meten van onderwijsuitkomsten binnen de domeinen lezen, rekenen
en exacte vakken bestaat dankzij grote investeringen bijna dertig jaar ervaring.
Hoewel de discussies over wat en hoe er gemeten moet worden ook op deze ter-
reinen nog niet zijn geluwd, zijn er belangrijke stappen vooruit gezet om indi-
catoren te ontwikkelen. Het meten van andere onderwijsuitkomsten zoals
CCC’s, bevindt zich nog aan het begin van een lang ontwikkeltraject. Het is dan
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ook niet reëel om te verwachten dat het meten van allerhande onderwijsuit-
komsten op korte termijn aan vergelijkbare eisen kan voldoen. Niettemin heeft
het project laten zien dat op termijn wellicht adequate meetinstrumenten ont-
wikkeld kunnen worden, mits tijd en middelen worden ingezet om ervaring op
te doen en expertise op te bouwen. Daarna volgt dan nog de opgave om na te
gaan of en hoe onderwijs via het formele en verborgen leerplan bijdraagt aan bij-
voorbeeld burgerschap. Het is onomstreden dat de baten van onderwijs verder
reiken dan het individu. Maar hoeveel verder ze gaan, is voorlopig onbekend. 



5
Prijzen en prikkels 

De prijs blijkt keer op keer een sterke prikkel om gedrag te beïnvloeden. In dit
hoofdstuk gaat het om de vraag hoe de prijs als prikkel fungeert in het onder-
wijs. Deze case-studie gaat over de financiering van speciaal onderwijs. Sinds het
begin van de jaren negentig is in Nederland beleid van kracht onder de naam
Weer Samen Naar School, hierna afgekort tot WSNS. Aanleiding voor WSNS
was een gestage groei van het speciaal onderwijs (5.1). Het nieuwe beleid werd
geëvalueerd en een van de vragen daarbij was hoe het financieringssysteem eruit
zou moeten zien om verdere groei van het speciaal onderwijs te voorkomen.
Samen met Cor Meijer en een groep deskundigen deed ik in 1995/’96 een ana-
lytische evaluatie.I We probeerden het financieringssysteem te bestuderen in lan-
den met weinig segregatie (5.2). Deze systemen bleken zo erg op elkaar te lijken
dat een blauwdruk te formuleren was. Hoewel de analytische evaluatie daarmee
was afgerond, kreeg het onderzoek een vervolg. Enige jaren later schreven Cor
Meijer, Sip Jan Pijl en ikzelf een stuk over financiering van speciaal onderwijs in
internationaal perspectief.II In deze bijdrage maakten we een begin om de
beschrijvingen van verschillende landen te voorzien van een analytisch kader.
Voor de case-studie in dit boek heb ik dit analytische kader vervolgens verder
uitgewerkt (5.3). Na alle buitenlandse omzwervingen kunnen de uitkomsten nu
weer met enige zeggingskracht terug worden vertaald naar Nederland (5.4). Met
WSNS is een aantal dingen in positieve zin veranderd, maar het nieuwe systeem
heeft ook kwetsbare plekken. 

5.1 Grenzen aan de groei

In Nederland zijn er naast reguliere, ook speciale scholen voor primair en voort-
gezet onderwijs. Zo zijn er bijvoorbeeld aparte afdelingen voor kleuters die in
hun ontwikkeling worden bedreigd (IOBK) en aparte scholen voor kinderen met
leer- en opvoedingsmoeilijkheden (LOM) of moeilijk lerende kinderen (MLK).1

Vergeleken met andere landen zijn er in Nederland veel verschillende soorten

I Waslander & Meijer (1996) Middelen: wat WSNS uit het buitenland kan leren over beleid, geld
en verevenen. 

II Meijer, Pijl & Waslander (1998). Funding and integration: cases from Europe.
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speciale scholen en veel leerlingen die in een aparte setting onderwijs krijgen.2

Het percentage leerlingen dat in Nederland naar een speciale school gaat is de
laatste decennia aanzienlijk gegroeid, van ruim 2% in 1975 tot bijna 4% in
1995.3 Deze groei doet zich vooral voor bij de lichtere vormen van speciaal
onderwijs. Voor de groei van het speciaal onderwijs zijn al verschillende verkla-
ringen gegeven. Voorbeelden van verklaringen zijn: door medische technologie
is de kindersterfte afgenomen maar het aantal kinderen met problemen toege-
nomen; door betere diagnostiek en grotere deskundigheid worden meer pro-
blemen opgespoord; door grotere maatschappelijke druk zijn slechte onder-
wijsprestaties minder aanvaardbaar; de Nederlandse hokjesgeest geeft de voor-
keur aan aparte voorzieningen; aanbod schept vraag.4

Anderen zoeken de oorzaak van de groei in de organisatie van het onderwijs. Het
zogenoemde leerstof-jaarklassen-systeem houdt in dat leeftijdgenoten bij elkaar
in de klas zitten en samen aan ieder nieuw leerjaar beginnen. Deze manier om
het onderwijs te organiseren is gebruikelijk, maar maakt het onvermijdelijk dat
sommige leerlingen relatief achterblijven bij de rest van de klas. Het is geen een-
voudige opgave om onderwijs te geven aan een groep leerlingen die sterk in
capaciteiten verschillen. Daarom verkiezen veel leerkrachten homogene groe-
pen boven heterogene groepen. Relatieve achterblijvers lopen hierdoor een risi-
co op doorverwijzing naar een speciale school. Bij het doorverwijzen speelt dus
niet zozeer het absolute maar het relatieve prestatieniveau van leerlingen een rol.
Relatieve niveaus verschillen van school tot school zodat eenzelfde leerling in de
ene school tot de koplopers kan horen en in een andere school tot de achter-
blijvers. Zo is ook te verklaren waarom sommige leerlingen in het speciaal onder-
wijs in absolute zin beter presteren dan andere leerlingen in het reguliere onder-
wijs.5 Omdat er binnen een systeem met jaarklassen altijd leerlingen zullen zijn
die relatief de slechtste zijn van een klas, blijft er aanleiding om leerlingen door
te verwijzen. Zolang het leerstof-jaarklassen-systeem blijft, blijft ook het speci-
aal onderwijs groeien.6

Tot voor kort hadden het regulier en speciaal onderwijs een eigen financierings-
systeem, eigen verantwoordelijkheden, eigen deskundigen, eigen leerkrachten
en een eigen bestuur. Deze scheiding staat bekend als de systeemscheiding. De
groei van het speciaal onderwijs en de systeemscheiding worden steeds meer
gezien als twee problemen die met elkaar samenhangen. De segregatie tussen
regulier en speciaal onderwijs zou slecht zijn voor de leerling, slecht voor de
maatschappelijke integratie en slecht voor een rechtvaardige verdeling van
schaarste. Een leerling gaat vaak eerst ‘kopje onder’ in het reguliere onderwijs
voordat extra hulp beschikbaar komt in het speciaal onderwijs. Een tweede
bezwaar is dat leerlingen met extra behoeften op deze manier apart worden
gezet. Dat kan ten koste gaan van integratie en sociale cohesie binnen en buiten
het onderwijs. Tot slot kan een rechtvaardige verdeling in het geding komen.
Speciaal onderwijs is in de eerste plaats bedoeld voor leerlingen met de grootste
behoefte aan die vorm van onderwijs. Om dat streven waar te maken moet het
speciaal onderwijs betaalbaar en toegankelijk blijven. Door de groei van het spe-
ciaal onderwijs staan betaalbaarheid en toegankelijkheid onder druk. Dat kan



ten koste gaan van een rechtvaardige verdeling van deze voorziening. Deze
bezwaren tegen onnodige segregatie zijn vooral van ideologische aard. Op basis
van beschikbaar onderzoek zijn er ook geen sterke aanwijzingen dat het inte-
greren van leerlingen met speciale behoeften ten koste gaat van die leerlingen of
hun klasgenoten.7 Met de idee dat integratie goed is in zichzelf, streven veel lan-
den momenteel naar het integreren van leerlingen met extra behoeften.8

De laatste jaren besteedt men in verschillende landen meer aandacht aan de
financiering van het speciaal onderwijs. In Nederland wordt het financierings-
systeem mede verantwoordelijk gehouden voor de groei van het speciaal onder-
wijs. Tot voor kort zou het financieringssysteem in de hand hebben gewerkt dat
leerlingen naar het speciaal onderwijs werden verwezen. Reguliere scholen kre-
gen een standaard bedrag per leerling. Speciale scholen kregen ook een stan-
daard bedrag per leerling, maar dit bedrag lag aanzienlijk hoger. Dit betekende
dat een reguliere school minder geld kreeg voor een leerling die extra zorg nodig
had dan wat een speciale school kreeg voor diezelfde leerling. Voor de regulie-
re school betekende dit dat een leerling die extra aandacht vroeg relatief duur
was. Voor de speciale school gold dat met de leerling ook de financiering kwam.
Zo was de speciale school voor financiering en voortbestaan afhankelijk van ver-
wijzingen. In dit financieringssysteem waren zowel de reguliere als de speciale
school gebaat bij verwijzing. 
De Nederlandse overheid heeft vanaf het begin van de jaren negentig beleid ont-
wikkeld onder de naam Weer Samen Naar School.9 Oogmerk van dit beleid is
dat leerlingen met problemen adequaat onderwijs krijgen op de reguliere school
en dat de groei van het speciaal onderwijs stopt. Om te ontkomen aan de dwin-
gende logica van relatieve achterblijvers zou het reguliere onderwijs zoveel
mogelijk recht moeten doen aan verschillen tussen leerlingen. Met het propa-
geren van ‘adaptief onderwijs’ en ‘onderwijs-op-maat’ hoopt het beleid in te grij-
pen op het primaire proces van de school.10 De overheid is geen deelnemer in
de interactie tussen leerkracht en leerling. Overheidsbeleid kan het primaire
proces dan ook niet direct sturen. Beleid kan het primaire proces wel indirect
sturen, bijvoorbeeld door de financiering van het onderwijs te veranderen. Een
nieuw financieringssysteem zou daar waar dat kan integratie moeten onder-
steunen, en daar waar dat niet kan ruimte moeten laten voor segregatie. 

5.2 Segregatie in het buitenland

Over de invloed van financiering op segregatie en integratie is nog weinig
bekend. Een manier om inzicht te krijgen in deze samenhangen is het bestude-
ren van het financieringssysteem op plaatsen met verregaande integratie. Een
dergelijk onderzoek levert geen simpele conclusies op over causale relaties tus-
sen financiering en integratie. Dergelijke relaties zijn immers vaak afhankelijk
van allerlei externe omstandigheden. Die omstandigheden worden meestal niet
of impliciet in de vergelijking meegenomen. Vergelijkend onderzoek is daarom
ook niet zonder risico’s want van afstand lijkt het gras bij de buren vaak groe-
ner. Het meest in het oog springende verschil tussen hier en ginder wordt dan
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al snel als geheim achter het succes elders gezien en vervolgens ter plekke tot
beleid verheven. Na verloop van tijd kan dan blijken dat er nog andere factoren
in het spel zijn waardoor het nieuwe beleid onvoorziene en ongewenste gevol-
gen heeft. Missers door het importeren van beleid kunnen enigszins worden
ondervangen door te zoeken naar samenhangen die niet zo gevoelig zijn voor de
context. De validiteit van case-studies is te verhogen door in heel verschillende
omstandigheden dezelfde samenhangen te bestuderen. Als eenzelfde financie-
ringssysteem in verschillende omstandigheden samengaat met verregaande
integratie, dan is dat een indicatie dat samenhangen tussen beide minder gevoe-
lig zijn voor andere omstandigheden.
Verschillende omstandigheden zijn bij uitstek te vinden in het buitenland. In het
kader van de evaluatie voor WSNS, bestudeerden we het financieringssysteem
in drie andere landen, te weten Engeland, Denemarken en een zelfstandig lands-
deel in Canada, New Brunswick. In alle drie landen is er één centraal systeem
met verschillende lokale systemen. In ieder land namen we vervolgens één
lokaal systeem nauwkeurig onder de loep. Deze locaties zijn respectievelijk Not-
tinghamshire, Kopenhagen en Woodstock.11

Door de systemen op deze locaties te beschrijven, kan duidelijk worden of er
overeenkomsten zijn. Zowel de centrale als de lokale financiering is te beschrij-
ven aan de hand van een aantal kenmerken. Er zijn veel kenmerken denkbaar
om financieringssystemen te beschrijven.12 Ik beperk me hier tot drie grondvor-
men van financieringsmodellen en drie aanvullende kenmerken. 

Drie grondvormen:
• behoefte Wie meer nodig heeft krijgt meer, wie minder nodig heeft

krijgt minder.
• gelijkheid Iedereen krijgt evenveel, met de aanname dat behoeften

niet principieel van elkaar verschillen.
• prestatie Wie het goed doet krijgt meer (beloning), wie het slecht

doet krijgt minder (straf).

Drie kenmerken:
• voorwaardelijk Is het toekennen van geld afhankelijk van de opbreng-

sten, of niet? 
• geoormerkt Moeten de middelen worden ingezet voor een specifiek

doel of specifieke doelgroep, of niet? 
• niveau Op welk niveau komt het geld terecht? bijvoorbeeld een

gemeente, een school of een leerling. 

5.2.1 Centrale Financiering 

Eerst een opmerking over de groep leerlingen waarvoor de financiering geldt. In
Nederland maken we een onderscheid tussen lichtere en zwaardere vormen van
speciaal onderwijs. Ik gebruik hiervoor de algemene termen van weinig en veel
extra onderwijsbehoeften van leerlingen. Leerproblemen zijn een voorbeeld van



het eerste, meervoudige handicaps zijn een voorbeeld van het laatste. Er zijn
meer leerlingen met weinig extra behoeften dan leerlingen met veel extra behoef-
ten. Ook in Engeland en Denemarken maakt men een dergelijk onderscheid.
Voor deze beide landen heeft het volgende alleen betrekking op leerlingen met
weinig extra onderwijsbehoeften.13 In New Brunswick is een fundamenteel uit-
gangspunt van volledige integratie dat leerlingen niet in categorieën worden
ingedeeld. Voor New Brunswick omvat de financiering alle leerlingen met extra
behoeften. De gegevens zijn wel in een ander opzicht beperkt. New Brunswick
heeft een gescheiden onderwijsorganisatie voor Engels- en Franstaligen. Het vol-
gende gaat alleen over het Engelse systeem. 

Tabel 5.1 Financieringssystemen voor speciaal onderwijs op centraal niveau

Engeland New Brunswick Denemarken

Model Gelijkheid Gelijkheid Gelijkheid
Voorwaardelijk Nee Nee Nee
Geoormerkt Ja Ja Nee
Niveau LEA* Schooldistrict Gemeente

*LEA = Local Education Authority

In Tabel 5.1 staan de financieringssystemen van alle drie de landen beschreven.
Het gaat hier steeds om de manier waarop een lokale organisatie geld krijgt van
de centrale overheid voor speciaal onderwijs in een regio. Het budget voor de
lokale organisatie is onvoorwaardelijk, wat wil zeggen dat de omvang van het
budget niet afhankelijk is van de opbrengsten die de lokale organisatie met dit
geld weet te bereiken. In Engeland en New Brunswick is het budget geoormerkt
zodat de Local Education Authorities en schooldistricten dit geld ook daadwer-
kelijk aan speciaal onderwijs moeten besteden. De Deense centrale overheid
oormerkt het budget voor speciaal onderwijs niet maar delegeert beslissingen
over het budget naar de gemeenten. 
Lokale organisaties hebben een zekere mate van autonomie. Deze autonomie
kan betrekking hebben op het vaststellen van de omvang van het budget en op
het verdelen van het budget. Wat het meest verschilt tussen de landen is de mate
waarin de lokale organisatie zelf de omvang van het budget kan bepalen. In
Denemarken zijn de gemeenten volledig autonoom op dit punt. De Engelse
LEA’s kunnen het budget niet zelf bepalen, net zomin als de schooldistricten in
New Brunswick. De mate van autonomie waarover de lokale organisaties
beschikken om de middelen te verdelen verschilt minder tussen de landen. In
Denemarken en New Brunswick hebben de lokale organisaties een hoge mate
van vrijheid om te bepalen hoe ze het geld verdelen. In Engeland hebben de LEA’s
ook een zekere vrijheid maar moeten ze zich wel houden aan regels van de cen-
trale overheid. 
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In alle drie de landen is het spanningsveld tussen centralisatie en decentralisatie
blijvend onderwerp van discussie. Op het niveau van de school kan het aantal
leerlingen met extra behoeften van jaar tot jaar sterk wisselen. Deze wisselingen
in frequentie zijn minder groot op een hoger organisatorisch niveau zoals de
regio. Een stabiele, adequate bekostiging is daardoor minder moeilijk te realise-
ren op het niveau van een regio, dan op het niveau van een school. Dit pleit voor
een zekere mate van centralisatie. Daar staat tegenover dat een decentrale orga-
nisatie vaak beter recht kan doen aan specifieke situaties. Hierdoor is de kans
groter dat extra geld ook inderdaad op de plek terecht komt waar de extra
behoeften het grootst zijn. 
In Engeland, New Brunswick en Denemarken zijn verschillende organisatori-
sche oplossingen gevonden om het spanningsveld tussen centralisatie en decen-
tralisatie op te lossen. Hoewel de omvang van de lokale organisaties verschilt,
hebben de oplossingen een aantal opvallende overeenkomsten.14

• De centrale overheid verdeelt middelen voor speciaal onderwijs over lokale
organisaties.

• Het aantal leerlingen in de regio bepaalt het budget waarover deze lokale orga-
nisatie beschikt.

• De lokale organisatie heeft bevoegdheden om zelf over de verdeling van deze
middelen te beslissen. 

• De lokale organisatie omvat meerdere scholen en is in geografisch opzicht
regionaal georganiseerd.

Het verdelen van geld op basis van het aantal leerlingen verdient een essentiële
aanvulling. De assumptie is hier dat regio’s niet van elkaar verschillen wat betreft
het voorkomen van leerlingen met extra onderwijsbehoeften. Deze assumptie is
alleen geldig als in de reguliere financiering rekening is gehouden met sociaal-
economische verschillen tussen regio’s. Een vijfde overeenkomst heeft daarom
betrekking op de financiering van het reguliere onderwijs. 
• De financiering van het reguliere onderwijs houdt rekening met de sociaal-

economische achtergrond van leerlingen. 

5.2.2 Lokale Financiering 

In alle drie de landen is steeds één locatie nauwkeuriger bestudeerd. Het gaat om
Nottinghamshire in Engeland, Woodstock in New Brunswick en Kopenhagen in
Denemarken. Met behulp van de eerder genoemde modellen en kenmerken is
ook de lokale financiering te beschrijven. Nu gaat het om de manier waarop een
lokale organisatie het geld over scholen in de regio verdeelt. De lokale financie-
ringssystemen zijn samengevat in Tabel 5.2. 

Het Engelse Nottinghamshire heeft naam gemaakt met het lage percentage leerlin-
gen in speciale scholen, namelijk minder dan 1%.15 Deze Local Education Aut-
hority is daarom een goed voorbeeld om de samenhang tussen financiering en
integratie te bestuderen. Anders dan wat in Engeland gebruikelijk is, maakt de



LEA van Nottinghamshire geen onderscheid tussen leerlingen met veel of weinig
extra onderwijsbehoeften. Het financieringssysteem omvat alle leerlingen met
extra behoeften. De LEA verdeelt haar budget voor speciaal onderwijs volgens
drie trappen over scholen. De eerste trap volgt het principe van een gelijkheids-
model: iedere school krijgt geld voor speciaal onderwijs op basis van het aantal
leerlingen. De tweede trap is gebaseerd op een behoeftenmodel: naarmate een
school meer leerlingen heeft met extra behoeften krijgt de school meer geld. Om
de frequentie te schatten gebruikt de LEA een indicator voor de sociaal-econo-
mische achtergrond van leerlingen op de school. Ook de derde trap in de verde-
ling volgt een behoeftenmodel, maar deze middelen worden verdeeld op basis
van relatieve behoefte tussen scholen. Om de middelen volgens deze derde trap
te verdelen zijn lokale ondersteuningsgroepen en zogeheten schoolfamilies opge-
zet. Dit zijn informele organisaties waarin scholen met elkaar samenwerken. Als
een groep van scholen aan bepaalde voorwaarden voldoet, dan krijgt deze groep
middelen van de LEA om vervolgens zelf te bepalen waar de behoefte aan extra
middelen het grootst is. Deze groepen hebben daarnaast een taak in het begelei-
den van scholen en leerkrachten bij de integratie van leerlingen. 
In New Brunswick zijn er geen aparte scholen voor speciaal onderwijs en is de inte-
gratie in die zin dus compleet. Ook voor het schooldistrict Woodstock geldt dat de
financiering het onderwijs aan alle leerlingen omvat. Dit schooldistrict verdeelt zijn
budget voor speciaal onderwijs volgens twee trappen over scholen. De eerste trap
volgt een gelijkheidsmodel: iedere school krijgt geld voor speciaal onderwijs op
basis van het aantal leerlingen. Bij de tweede trap worden middelen volgens een
behoeftenmodel verdeeld op basis van de relatieve behoefte tussen scholen. Des-
kundigen van het schooldistrict bepalen deze relatieve behoefte. Vaak zijn deze
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Tabel 5.2 Financieringssystemen voor speciaal onderwijs op lokaal niveau 

Nottingham- Woodstock Kopenhagen
shire

Eerste trap
Model Gelijkheid Gelijkheid Gelijkheid
Voorwaardelijk Nee Nee Nee
Geoormerkt Nee Ja Nee
Niveau School School School

Tussentrap
Model Behoefte Behoefte
Voorwaardelijk Nee Nee
Geoormerkt Ja Ja
Niveau School School

Laatste trap
Model Behoefte Behoefte Behoefte
Voorwaardelijk Ja Ja Ja
Geoormerkt Ja Ja Ja
Niveau Groep scholen School School



111PRIJZEN EN PRIKKELS

middelen bedoeld om te voorzien in het onderwijs aan een specifieke leerling.
De derde en laatste locatie is het Deense Kopenhagen. In Kopenhagen krijgt 5,6%
van de leerlingen onderwijs in een speciale setting. Dit percentage is veel hoger
dan het Deense gemiddelde van 1,5%. Het financieringssysteem van Kopenhagen
komt overeen met het systeem in een groot aantal andere Deense gemeenten.16

Bestudering van dit financieringssysteem is van belang omdat het kennelijk zowel
integratie kan ondersteunen als segregatie toelaten. Het systeem heeft in Kopen-
hagen alleen betrekking op leerlingen met weinig extra onderwijsbehoeften. In de
gemeente Kopenhagen verdeelt de schoolpsychologische dienst, de SPD, het geld
voor speciaal onderwijs over scholen. Zij doet dat volgens een systeem dat bestaat
uit drie verschillende trappen. De eerste trap volgt het principe van een gelijk-
heidsmodel: iedere school krijgt geld voor speciaal onderwijs op basis van het aan-
tal leerlingen. Bij de tweede trap geldt een behoeftenmodel: een school krijgt meer
geld naarmate de school meer leerlingen heeft met extra behoeften. De SPD
gebruikt hiervoor een indicator voor de sociaal-economische achtergrond van de
buurt waar de school staat. De derde trap volgt ook een behoeftenmodel, maar hier
worden middelen verdeeld op basis van de relatieve behoefte tussen scholen. Pro-
fessionals van de SPD bepalen waar deze relatieve behoefte het grootst is.

Wat opvalt is dat noch centrale overheden, noch lokale organisaties gebruik
maken van een prestatiemodel. Voorwaardelijke financiering komt op lokaal
niveau wel voor, maar alleen in combinatie met een behoeftenmodel waarin des-
kundigen die behoefte bepalen. 
Nottinghamshire en Kopenhagen combineren drie verschillende modellen door
voor iedere trap van het financieringssysteem een iets ander model te kiezen. In
beide gevallen is de tweede trap gebaseerd op een indicator voor de mate waar-
in een school te maken heeft met extra onderwijsbehoeften. In beide gevallen
verwijst deze indicator naar de sociaal-economische achtergrond van de leerlin-
gen op de school. De onderliggende assumptie is hier niet dat sociale achter-
grond op individueel niveau samenhangt met extra onderwijsbehoeften. De
assumptie is dat er op groepsniveau een samenhang bestaat, namelijk tussen de
sociale samenstelling van een groep en de mate waarin extra onderwijsbehoef-
ten voorkomen binnen die groep. Onderzoek ondersteunt deze assumptie.17 In
Woodstock houdt men geen rekening met verschillen in sociale samenstelling
van scholen. Deze regio is in sociaal-economisch opzicht tamelijk homogeen.
Het schooldistrict Woodstock combineert twee modellen. 

Naast deze verschillen zijn er treffende overeenkomsten tussen de financierings-
systemen van de LEA in Nottinghamshire, het schooldistrict Woodstock en de
SPD van Kopenhagen:
• De lokale organisatie verdeelt het budget voor speciaal onderwijs in verschil-

lende onderdelen.
• De omvang van de verschillende onderdelen ligt van te voren vast en is in

beginsel onafhankelijk van de omvang en aard van de extra onderwijsbe-
hoeften die zich daadwerkelijk voordoen.



• Voor ieder onderdeel geldt een eigen model om het geld over scholen te ver-
delen. 

Op alle locaties onderkent men dat ieder financieringsmodel nadelen heeft. Met
het combineren van verschillende modellen probeert men nadelen van ieder
afzonderlijk model te ondervangen. De overeenkomsten gaan verder dan dit
combineren. Ook de specifieke modellen die men combineert lijken veel op
elkaar:
• Een deel van de middelen wordt over alle scholen verdeeld op basis van het

aantal leerlingen. Dit budget is onvoorwaardelijk en al dan niet geoormerkt. 
• In Nottinghamshire en Kopenhagen is er vervolgens een apart budgeton-

derdeel om scholen geld te geven op basis van een indicator voor de sociaal-
economische achtergrond van leerlingen. 

• Het laatste deel van de middelen wordt verdeeld op basis van het oordeel van
deskundigen omtrent relatieve behoefte. Dit budget is voorwaardelijk en
geoormerkt.

Als sluitstuk van de financiering hanteren de lokale organisaties alle drie een ver-
deling op basis van relatieve behoeften. De overeenkomsten tussen de drie loca-
ties gaan nog een stap verder. In alle drie de regio’s zijn organisaties en proce-
dures opgezet om die relatieve behoefte vast te stellen. Ook op dit punt zijn er
een aantal belangrijke overeenkomsten:
• Bij de beoordeling van relatieve behoeften zijn deskundigen betrokken, die

gedetailleerde kennis hebben van de leerlingen en scholen in kwestie. 
• De relatieve behoefte tussen leerlingen en scholen wordt in onderling overleg

bepaald. Het onderling overleg kan in meer of mindere mate geformaliseerd
zijn tot een ‘organisatie’. 

• Deze ‘organisatie’ heeft middelen in eigen beheer en kan beslissingen daar-
om ook zelf uitvoeren. Er is een directe koppeling tussen expertise en het toe-
kennen van middelen. 

Het financieringssysteem op de drie locaties blijkt opvallend veel op elkaar te
lijken. In Nottinghamshire en Woodstock gaat het systeem samen met verre-
gaande integratie van leerlingen met extra behoeften binnen het reguliere onder-
wijs. In Kopenhagen gaat eenzelfde systeem samen met meer segregatie, terwijl
soortgelijke systemen buiten de stad wel samengaan met integratie. Hoe is dat
te verklaren? 
Kopenhagen is wat betreft de segregatie tussen regulier en speciaal onderwijs
een apart geval binnen Denemarken. Een eerste verklaring wijst op een histo-
risch gegroeide praktijk in deze stad met relatief veel speciaal onderwijs. De
gewoonte kinderen naar een speciale school te verwijzen is een norm geworden.
Een tweede verklaring ligt in geografische factoren. In een stedelijk gebied zijn
vervoers- en internaatskosten veel minder groot dan op het dunner bevolkte
platteland. Hierdoor kan het in een stad goedkoper zijn om leerlingen samen te
brengen, dan hun afzonderlijk van elkaar adequaat onderwijs aan te bieden in
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een reguliere school. In stedelijke gebieden bestaat daardoor een spanningsveld
tussen ideologische bezwaren en budgettaire voordelen van segregatie. In plat-
telandsgebieden is dit spanningsveld minder groot en wijzen ideologische en
budgettaire overwegingen vaker in dezelfde richting, namelijk van integratie.
Deze geografische verklaring kan ook duiden waarom het financieringssysteem
in de relatief dunbevolkte regio’s in andere delen van Denemarken én rond
Woodstock en Nottinghamshire wel ondersteunend is voor integratie. 

Uit de vergelijking van de drie locaties is een blauwdruk voor een financierings-
systeem af te leiden. Deze blauwdruk bestaat uit de kenmerken die hierboven
zijn omschreven als overeenkomsten. Het systeem kan integratie ondersteunen,
maar laat ook ruimte aan segregatie waar dat efficiënter is. De mogelijke variatie
maakt de vraag des te dringender hoe robuust de samenhangen zijn tussen finan-
ciering en integratie. De geldigheid van deze samenhangen is groter naarmate de
omstandigheden waarbinnen ze stand houden diverser zijn. 
Om de diversiteit tussen de landen en locaties aan te geven noem ik twee pun-
ten, namelijk de historische achtergrond voor integratie en het gevoerde onder-
wijsbeleid op centraal niveau. In Woodstock is, net als in heel New Brunswick,
nooit sprake geweest van een uitgebreid stelsel van speciaal onderwijs. De
geschiedenis van integratie in Nottinghamshire staat hiermee in schril contrast.
Daar was de grote omvang van het speciaal onderwijs juist aanleiding voor her-
vormingen die hebben geleid tot het beschreven financieringssysteem. Ook op
het punt van het centrale onderwijsbeleid zijn er grote verschillen. Het Deense
onderwijsbeleid kenmerkt zich door afwezigheid van controle door de overheid
op prestaties van leerlingen en kwaliteit van scholen. In Engeland is controle van
scholen door de Office for Standards in Education (Ofsted) juist roemrucht. In
Engeland is het controleren van scholen een belangrijk middel van de centrale
overheid om onderwijsbeleid te voeren.
Ondanks deze verschillen, gaat eenzelfde financieringssysteem samen met een
hoge mate van integratie. Dat is een indicatie voor tamelijke robuuste relaties tus-
sen beide. Het maken van verregaande generalisaties op basis van drie locaties is
uiteraard prematuur. De resultaten krijgen een grotere geldigheid als ze gegene-
raliseerd kunnen worden naar een analytisch niveau. Daarom probeer ik de
empirische bevindingen nu in te bedden in een analytisch kader. 

5.3 Analyse 

Segregatie tussen regulier en speciaal onderwijs is bij uitstek een verdelings-
vraagstuk. Jon Elster heeft verschillende hulpmiddelen aangedragen om de ver-
deling van schaarse goederen en noodzakelijke lasten systematisch te analyse-
ren.18

Een eerste hulpmiddel om verdelingsvraagstukken te analyseren is een onder-
scheid naar beslissers en beslissingen. Elster noemt drie niveaus. Beslissingen
van de eerste orde beïnvloeden de totale omvang van het schaarse goed. Beslis-
singen van de tweede orde hebben betrekking op de verdeling van dat goed.



Derde orde beslissingen verwijzen naar het gedrag van potentiële ontvangers van
het goed. Op het eerste niveau is het belangrijkste criterium vaak efficiëntie, op
het tweede niveau draait het meer om lokale rechtvaardigheid terwijl op het
derde niveau eigenbelang vaak de boventoon voert. Bij veel verdelingsvraag-
stukken is de overheid actor van de eerste orde, zijn instituties actoren van de
tweede orde en burgers actoren van de derde orde. Met uitzondering van de pure
loterij komt strategisch gedrag in ieder verdeelsysteem voor. Strategisch gedrag
is mogelijk tussen actoren op eenzelfde niveau, maar ook tussen actoren op ver-
schillende niveaus. Strategisch gedrag van ontvangers is vaak het meest zicht-
baar zodat ‘‘we observe an endless chase between third-order actors in search of
loopholes and first- and second order actors trying to close them”.19

Een tweede analytisch hulpmiddel is een onderverdeling in principes om goe-
deren te verdelen (zie Tabel 5.3). Volgens Elster zijn er twee hoofdgroepen van
dergelijke principes. De eerste hoofdgroep bestaat uit principes die geen relatie
leggen met een kenmerk van de ontvanger. Hier is het voorbeeld bij uitstek de
pure loting. De tweede hoofdgroep bestaat uit principes die wel verwijzen naar
een persoonsgebonden kenmerk zoals behoefte, verdienste of status. Binnen
deze hoofdgroep van kenmerkgebonden principes brengt Elster verdere onder-
scheidingen aan. Zo kan sprake zijn van absolute beoordeling als bij de verde-
ling alleen wordt gelet op de persoon in kwestie. Er is sprake van relatieve beoor-
deling als een afweging ten opzichte van anderen wordt gemaakt. Vervolgens
kunnen persoonsgebonden kenmerken op twee dimensies van elkaar verschil-
len. De eerste dimensie is de mate waarin een kenmerk makkelijk en objectief is
vast te stellen. De tweede dimensie is de mate waarin het kenmerk gemanipu-
leerd kan worden door individueel handelen.

Tabel 5.3 Verdeelprincipes naar kwetsbaarheid voor strategisch gedrag 

Verdeelprincipes Kwetsbaarheid 

Niet persoonsgebonden kenmerk --
Wel persoonsgebonden kenmerk +

Absolute +
of Relatieve beoordeling -
Objectiveerbaarheid -- tot ++
Manipuleerbaarheid -- tot ++

Tot slot legt Elster een relatie tussen deze verdeelprincipes en de mate waarin een
verdeelsysteem kwetsbaar is voor strategisch gedrag van actoren.20 Strategisch
gedrag betekent dat actoren hun eigen doelen nastreven. Deze doelen kunnen
in strijd zijn met beleidsdoelstellingen of met officiële doelstellingen van de orga-
nisatie waar een actor deel van uitmaakt. Een verdeling op basis van persoons-
gebonden kenmerken is kwetsbaarder voor strategisch gedrag dan een verdeling
op basis van niet-persoonsgebonden kenmerken. Ook binnen de persoonsge-
bonden kenmerken is sprake van verschillende gradaties van kwetsbaarheid.
Een verdeelsysteem is kwetsbaarder voor strategisch gedrag naarmate een ken-
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merk moeilijker en niet objectief is vast te stellen, en naarmate een kenmerk
beter te manipuleren is door de ontvanger. Het verdelen van een goed op basis
van ‘behoefte’ of ‘eigen verdienste’ is dus uitermate kwetsbaar omdat dit ken-
merk moeilijk objectief is vast te stellen en bovendien manipuleerbaar is.21 Een
verdeling op grond van bijvoorbeeld ‘geregistreerde leeftijd’ is veel minder
kwetsbaar voor strategisch gedrag, omdat dit kenmerk objectief is vast te stellen
en de persoon in kwestie deze waarde niet zelf kan manipuleren om voor een
goed in aanmerking te komen. 
Met behulp van deze bouwstenen zijn de empirische uitkomsten in een analy-
tisch kader te plaatsen. Eerst moet duidelijk worden wat er wordt verdeeld. Ver-
volgens is het zaak de drie ordes van actoren te benoemen en na te gaan welke
principes gelden bij de verdeling. Tot slot kan dan duidelijk worden hoe kwets-
baar het verdeelsysteem is voor strategisch gedrag van actoren.

Wat wordt er verdeeld? Op alle drie de buitenlandse locaties is sprake van varia-
bele financiering. Geld voor speciaal onderwijs kan ook bij een reguliere school
terecht komen en de omvang van het extra budget kan variëren. Met recht kan
worden gezegd dat men geld verdeelt. 

Wie zijn de drie ordes van actoren? Op de drie locaties zijn de drie ordes van acto-
ren die Elster analytisch van elkaar onderscheidt, ook formeel en organisatorisch
van elkaar gescheiden. 
1 Actoren van de eerste orde beslissen over de totale omvang van het budget.

In New Brunswick is dat de centrale overheid, in Nottinghamshire en Kopen-
hagen is dat de lokale overheid. Eerste orde beslissingen zijn steeds politie-
ke beslissingen.

2 Actoren van de tweede orde beslissen over de verdeling van het budget. De
lokale organisatie is steeds bij uitstek actor van de tweede orde. Als zowel eer-
ste als tweede orde beslissingen op lokaal niveau worden genomen, dan is er
een organisatorische scheiding tussen beide. In Kopenhagen bepaalt de
gemeente de omvang van het budget maar verdeelt de SPD dit budget over
scholen. In Nottinghamshire bepaalt het overkoepelende bestuur van de
Local Authority het totale budget en verdeelt een ambtelijk onderdeel van
deze organisatie, de LEA, dit geld vervolgens over scholen. 

3 Actoren van de derde orde ontvangen het schaarse goed. In alle gevallen zijn
het uiteindelijk de scholen die geld krijgen.22 Op dit niveau kan het ontvan-
gen goed overigens verschillende vormen aannemen: van vrij te besteden
contanten en zelf in te vullen taakuren, tot toegewezen ondersteuning door
derden. Deze variatie bestaat zowel tussen als binnen de locaties en hangt
onder meer samen met de voorgeschiedenis van het integratieproces.23

Welke verdeelprincipes zijn er? Op de drie locaties verloopt de verdeling van het
geld volgens een aantal trappen met ieder eigen principes. Wat opvalt is dat de
opeenvolgende trappen steeds beginnen met een grove verdeling om daarna
steeds fijnmaziger te worden. Een latere trap kan zo onvolkomenheden com-
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penseren die het gevolg zijn van een eerdere, grovere verdeling. De verdeling van
centraal naar lokaal niveau is steeds gebaseerd op het aantal leerlingen. Hier
geldt een principe dat niet gebonden is aan een kenmerk van de ontvanger. De
lokale organisatie baseert zich bij de eerste trap eveneens op dit principe. In Not-
tinghamshire en Kopenhagen volgt dan een tweede trap die gebaseerd is op
sociale samenstelling. Dit verdeelprincipe verwijst wel naar een kenmerk van de
ontvanger. Door een indicator te gebruiken probeert men dit kenmerk objecti-
veerbaar te maken. Bovendien is er een duidelijk streven naar minimale mani-
puleerbaarheid.24 De laatste stap in de verdeling is steeds gebaseerd op relatieve
behoefte. Dit principe verwijst het meest direct naar kenmerken van de ontvan-
ger. Behoefte is een moeilijk te objectiveren en relatief makkelijk te manipuleren
kenmerk. Onafhankelijke deskundigen met kennis van de specifieke situatie
beoordelen de relatieve behoefte. 

Hoe kwetsbaar is het verdeelsysteem? Met deze laatste bouwsteen van het analytisch
kader valt al het voorgaande op zijn plaats. De bovengenoemde systematiek van
grof- naar fijnmazige verdeelprincipes is een uitwerking van een algemener
beginsel. Op alle drie locaties is de kwetsbaarheid voor strategisch gedrag name-
lijk systematisch en consequent tot een minimum beperkt. Niet-persoonsgebon-
den kenmerken zijn het minst kwetsbaar voor strategisch gedrag: die worden
waar mogelijk gebruikt. Waar dat niet kan, gelden persoonsgebonden kenmer-
ken die wel objectiveerbaar maar niet manipuleerbaar zijn, dus de minst kwets-
bare variant. Waar ook dat niet kan, gelden kenmerken die moeilijker objecti-
veerbaar en makkelijker manipuleerbaar zijn. Op dit niveau is het systeem het
meest kwetsbaar voor strategisch gedrag, maar ook hier is deze kwetsbaarheid
beperkt. Doordat onafhankelijke deskundigen de situatie beoordelen, is er een
duidelijk onderscheid tussen actoren van de tweede en derde orde, respectieve-
lijk de lokale organisatie en de school. Omdat de omvang van het budget vooraf
vastligt, is hier niet zozeer sprake van absolute maar van relatieve beoordelingen.
Mogelijkheden voor manipulatie zijn verder ingeperkt door een controlerende
rol van de geldverstrekker. Bij het sluitstuk van de financiering is de verdeling
van geld voorwaardelijk en afhankelijk van de manier waarop een school het bud-
get inzet. Doordat ontvangende scholen met elkaar (moeten) samenwerken,
wordt tot slot ook strategisch gedrag tussen scholen onderling ingeperkt.25

Het analytisch kader wijst nog op andere mogelijkheden voor strategisch gedrag,
namelijk tussen actoren onderling en het ontlopen van het systeem op zich.
Zoals gezegd is een verdeelsysteem minder kwetsbaar als actoren van dezelfde
orde minder mogelijkheden hebben om zich ten opzichte van elkaar strategisch
te gedragen. De vergelijkingen in het buitenland zijn op dit punt onvolledig
omdat het steeds gaat om één lokale organisatie. Wat wel opvalt is dat deze loka-
le organisaties allemaal regionaal georganiseerd zijn. Scholen en ouders hebben
hierdoor minder mogelijkheden om strategisch tussen lokale organisaties te kie-
zen. Toch zitten op dit punt in alle drie de landen ‘gaten’ in het systeem.
In Denemarken zijn de gemeenten volledig verantwoordelijk voor het onderwijs
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en betalen ze een deel van de kosten uit lokale belastingen. Het staat ouders in
beginsel vrij om in de ene gemeente te wonen en kinderen in een andere
gemeente naar school te brengen. Hierdoor kunnen ouders hoge kosten voor
onderwijs ontlopen door in een goedkope gemeente te wonen, terwijl ze in een
andere gemeente van de baten profiteren. In Engeland hebben zowel ouders als
scholen een optie om zich aan het verdeelsysteem van de lokale organisatie te
onttrekken. De lokale organisatie heeft alleen zeggenschap over het integratie-
beleid van de ‘state schools’ in de eigen regio. Deze scholen hebben de moge-
lijkheid om zich aan het bewind van de LEA te onttrekken door de status van
‘Grant Maintained school’ aan te nemen. Ouders hebben in beginsel de moge-
lijkheid om zich aan het beleid van de LEA te onttrekken door een school te
kiezen waarover de LEA geen zeggenschap heeft, te weten Grant Maintained en
privé-scholen. In New Brunswick, tot slot, biedt het duale onderwijssysteem
een uitweg. Ouders die het integratiebeleid van het Engelse systeem niet onder-
schrijven hebben in beginsel de mogelijkheid hun kind naar een Franse school
te brengen. 
In Denemarken en Engeland maakt men onderscheid tussen veel of weinig extra
onderwijsbehoeften. Hierboven is het financieringssysteem voor weinig extra
behoeften omschreven. Beide landen financieren het onderwijs aan leerlingen
met meer behoeften op individuele basis. Het onderscheid tussen weinig en veel
is een grijs gebied. Omdat voor beide categorieën een ander financieringssys-
teem geldt, kan strategisch gedrag zich ook voordoen tussen beide systemen.
Precies om die reden hanteert men in New Brunswick één systeem voor alle leer-
lingen. 

5.4 Segregatie in Nederland 

Deze case-studie begon met de relatief grote en groeiende omvang van het spe-
ciaal onderwijs in Nederland. Met het analytische kader van Elster is te duiden
hoe de financiering op drie buitenlandse locaties segregatie probeert tegen te
gaan. Kan dit kader nu ook verklaren waarom in Nederland geen sprake was van
integratie, maar van segregatie? 
Eerst moet duidelijk worden wat er eigenlijk verdeeld wordt. Op het eerste
gezicht lijkt het ook in Nederland te gaan om geld voor speciaal onderwijs, maar
bij nader inzien is er meer aan de hand. Tot voor kort was de financiering van
speciaal onderwijs direct gekoppeld aan het systeem waarbinnen de leerling
onderwijs kreeg. Bovendien lag in hoge mate vast hoeveel geld een school kreeg
voor een leerling. Omdat de hoeveelheid geld weinig variabel was, kon ook de
mate van speciaal onderwijs binnen scholen weinig variëren. In feite werd hier
geen geld verdeeld, maar werden leerlingen verdeeld over plaatsen in het speci-
aal onderwijs.26

Wie waren de drie ordes van actoren? Scholen voor speciaal onderwijs waren de
derde orde actoren omdat zij de plaatsen kregen. Toelatings- en indicatiecom-
missies waren actoren van de tweede orde omdat zij beslisten over plaatsing van
leerlingen. Deze commissies bestonden uit deskundigen. De directeur van de
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betrokken school voor speciaal onderwijs was hiervan de voorzitter. De verde-
lende actoren van de tweede orde vallen hier dus deels samen met de ontvan-
gende actoren van de derde orde. Belangenverstrengeling kon zo volop de ruim-
te krijgen.27 Eerste orde beslissingen hebben betrekking op het totale aantal
plaatsen in het speciaal onderwijs. Omdat zowel reguliere als speciale scholen
per leerling werden betaald, gold er geen maximum voor het totale aantal plaat-
sen in het speciaal onderwijs. Feitelijk waren er geen actoren van de eerste orde.
Eerste orde beslissingen waren daardoor het resultaat van het handelen van
tweede orde actoren, die tegelijkertijd ook derde orde actoren waren. Het ont-
breken van een bovengrens, in aantal leerlingen of in budget, had nog een ande-
re consequentie. Er was zo ook geen noodzaak om relatieve beoordelingen te
maken tussen leerlingen die meer en minder behoefte hadden aan speciaal
onderwijs. Bij de resulterende absolute beoordeling ging het dan alleen nog om
de vraag of een specifieke leerling baat zou hebben bij speciaal onderwijs.28

De volgende stap in de interpretatie betreft de principes die golden om de plaat-
sen in het speciaal onderwijs te verdelen. Plaatsen in het speciaal onderwijs wer-
den ‘naar behoefte’ verdeeld. Dit is duidelijk een kenmerkgebonden principe.
De behoefte aan speciaal onderwijs werd bepaald aan de hand van leer-, gedrags-
en opvoedingsproblemen. Deze problemen zijn moeilijk objectief vast te stellen
en bovendien te manipuleren, bijvoorbeeld door degene die rapport uitbrengt.
Volgens de typologie van Elster is dit verdelingsprincipe erg kwetsbaar voor stra-
tegisch gedrag. 
De drie analytisch van elkaar te onderscheiden ordes van actoren waren in de
praktijk dus nauw met elkaar vervlochten. Ook door de verdeelprincipes was
het systeem erg kwetsbaar voor strategisch gedrag. In het systeem zelf waren
nauwelijks tegengestelde belangen ingebouwd die dit strategische gedrag had-
den kunnen temperen. Hoewel het formele beleidsdoel integratie was, zette het
financieringssysteem in feite een beloning op segregatie. Een eerste orde actor
die de omvang bewaakte ontbrak. Hierdoor konden moeilijke beslissingen wor-
den afgewenteld tot eerste orde consequenties, dat wil zeggen door de schaars-
te op te heffen. Zo beschouwd is groei van het speciaal onderwijs een logisch
resultaat: ouders willen het beste onderwijs voor hun kind, het op jaarklassen
gebaseerde reguliere onderwijs is gebaat bij homogene groepen, het speciaal
onderwijs is gebaat bij leerlingen, en de overheid betaalt. Of zoals Doornbos en
Stevens het formuleerden: 

‘De groei van het speciaal onderwijs is het cumulatief effect van een myriade van spora-
dische beslissingen-om-bestwil ...’.29

Met het analytische kader van Elster is te begrijpen waarom in Nederland spra-
ke was van een grote en groeiende sector van speciaal onderwijs. Inmiddels is
het beleid veranderd onder de noemer Weer Samen naar School. Als onderdeel
van dit beleidsprogramma wordt de financiering van scholen tegenwoordig
anders geregeld. Wat mogen we nu op grond van het voorgaande van dit nieu-
we financieringssysteem verwachten? 



119PRIJZEN EN PRIKKELS

In het nieuwe systeem is de hoeveelheid geld niet meer afhankelijk van het type
school waar de leerling onderwijs krijgt. Bovendien kan de hoeveelheid geld van
geval tot geval variëren. Door deze variabele bekostiging gaat het niet langer om
het verdelen van leerlingen over scholen, maar om het verdelen van geld over
leerlingen. In Elster’s terminologie houden de veranderingen verder in dat er nu
een duidelijker onderscheid bestaat tussen de drie ordes van actoren. Actor van
de eerste orde is de centrale overheid, die ook inderdaad de omvang van het bud-
get heeft vastgesteld. Nieuw in het systeem zijn de actoren van de tweede orde.
Dit zijn de zogenoemde samenwerkingsverbanden ook wel afgekort tot SWV’s.
Deze SWV’s zijn van wisselende omvang maar bestaan altijd uit een aantal regu-
liere scholen en tenminste één school voor speciaal onderwijs. Een deel van het
geld dat voorheen direct aan speciaal onderwijs werd besteed, komt nu bij de
SWV’s terecht. Deze Nederlandse variant van een lokale organisatie heeft dus een
eigen budget. Het aantal leerlingen binnen het SWV bepaalt de omvang van het
budget. Dit verdeelprincipe om geld over lokale organisaties te verdelen is wei-
nig kwetsbaar voor strategisch gedrag. SWV’s kunnen vervolgens zelf bepalen
hoe ze dit geld verder over scholen verdelen. Afhankelijk van het specifieke
model waarvoor de SWV kiest, kan deze verdeling meer of minder ruimte bie-
den aan strategisch gedrag. De scholen zijn de actoren van de derde orde die het
geld krijgen. Zij participeren in het SWV en kunnen zo mede bepalen hoe het
geld over afzonderlijke scholen wordt verdeeld. Tot slot zijn er onafhankelijke
regionale commissies van deskundigen ingesteld die oordelen over plaatsing
binnen het speciaal onderwijs. Al met al is de verstrengeling tussen verschillen-
de ordes van actoren aanzienlijk verminderd. 

Hoewel het specifieke financieringssysteem van SWV tot SWV kan variëren,
heeft de nieuwe systematiek drie kwetsbare plekken van algemene aard. Deze
kwetsbaarheid heeft te maken met de autonomie van scholen die is verankerd
in het wereldwijd bekende artikel 23 van de Nederlandse grondwet.
Ten eerste is er nog steeds een verstrengeling tussen verschillende ordes van
actoren, namelijk tussen afzonderlijke scholen en het samenwerkingsverband.
Scholen participeren in het SWV en bepalen zo mede hoe het geld over henzelf
wordt verdeeld. De Nederlandse variant van de lokale organisatie wijkt op een
belangrijk punt af van de bestudeerde buitenlandse varianten. Het SWV heeft
van de wetgever weinig autonomie gekregen en is hierdoor grotendeels afhan-
kelijk van de deelnemende scholen. Dat betekent dat individuele scholen in
beginsel meer mogelijkheden hebben om zich strategisch ten opzichte van
elkaar te gedragen. Een school met weinig leerlingen die extra zorg behoeven zal
bijvoorbeeld meer gebaat zijn bij een verdeling op basis van aantallen volgens
het gelijksheidsmodel. Een school in hetzelfde SWV met veel leerlingen die extra
zorg behoeven is meer gebaat bij een verdeling die rekening houdt met specifie-
ke behoeften volgens het behoeftenmodel. 
Ten tweede kunnen ouders in beginsel van lokale organisatie wisselen. In de drie
buitenlandse lokale situaties was dit ook al een kwetsbaar punt, maar in Neder-
land zijn de mogelijkheden groter. In tegenstelling tot de lokale organisaties



elders, zijn verschillende SWV’s namelijk niet regionaal georganiseerd maar op
basis van levenbeschouwelijke zuilen. Hierdoor is er sprake van geografische
overlap. Dat betekent dat veel ouders en leerlingen in hun eigen buurt voor een
school kunnen kiezen die aan het ene of het andere SWV is verbonden. Een
SWV dat bekend staat om het goede speciale onderwijs, kan hierdoor meer leer-
lingen aantrekken die speciale zorg nodig hebben dan op basis van het totale
aantal leerlingen verwacht zou worden. Dit SWV heeft dan in verhouding meer
dure leerlingen zonder dat daar een evenredige vergoeding tegenover staat. In
WSNS-jargon heet dit probleem ‘grensverkeer’ en vooral scholen maken zich
hier zorgen over.30

Een derde kwetsbaar punt is een blijvende systeemscheiding, nu tussen lichte-
re en zwaardere vormen van speciaal onderwijs. Weer Samen Naar School geldt
voor leerlingen met weinig extra onderwijsbehoeften. Voor leerlingen met veel
extra onderwijsbehoeften is er ander beleid met andere manieren van financie-
ren, waaronder het zogenoemde rugzakje. Het verschil tussen veel en weinig
extra behoeften is een grijs gebied en moeilijk te objectiveren. Het risico bestaat
dan ook dat de zwaardere vormen van speciaal onderwijs zullen groeien. In het
WSNS-jargon staat dit probleem bekend als ‘weglek’. Tot op heden lijkt deze
‘weglek’ zich in de praktijk overigens nog niet op grote schaal voor te doen.31

5.4 Conclusie

De inzet van deze case-studie was na te gaan hoe de financiering van speciaal
onderwijs samenhangt met de integratie van leerlingen met extra onderwijsbe-
hoeften in het reguliere onderwijs. Drie lokale onderwijsorganisaties in drie ver-
schillende landen bleken in grote lijnen op eenzelfde manier het speciaal onder-
wijs te bekostigen. Uit de vergelijkingen kon een blauwdruk voor een adequaat
financieringssysteem worden afgeleid. In deze blauwdruk worden verschillen-
de modellen om geld te verdelen met elkaar gecombineerd. Het lijkt er op dat
de nadelen van ieder afzonderlijk model zo vermeden kunnen worden. In het
Engelse Nottinghamshire en het Canadese Woodstock gaat het financierings-
systeem samen met een hoge mate van integratie van leerlingen in het reguliere
onderwijs. In veel gemeenten in Denemarken maakt men gebruik van eenzelf-
de systematiek en ook daar gaat dat samen met verregaande integratie. De uit-
zondering op deze regel is Kopenhagen. Deze stad kent eenzelfde financie-
ringssysteem maar daar is juist sprake van meer segregatie. In stedelijke gebie-
den kan het efficiënter zijn om leerlingen die extra zorg nodig hebben samen
onderwijs te geven dan ze ieder afzonderlijk in een reguliere school te integre-
ren. De conclusie is dan ook dat de blauwdruk voor een financieringssysteem
integratie kan ondersteunen, maar ook ruimte laat aan segregatie als deze oplos-
sing kosten-efficiënter is. 

Dankzij het analytische kader van Elster kwam aan het licht dat de blauwdruk
een uitwerking is van een algemeen uitgangspunt. Het systeem beperkt de ruim-
te voor strategisch gedrag tot een minimum. Hetzelfde analytische kader kan
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verklaren waarom het speciaal onderwijs in Nederland groot in omvang was en
groeide. De veranderingen in het kader van Weer Samen Naar School zijn ver-
beteringen, maar ook het nieuwe systeem is op een aantal punten nog steeds erg
kwetsbaar voor strategisch gedrag. 

De belangrijkste conclusie van deze case-studie luidt:

Integratie is het meest gebaat bij een verdeelsysteem dat op alle niveaus minimaal kwets-
baar is voor strategisch gedrag. 

Dat de ruimte voor strategisch gedrag een cruciale factor is bij het realiseren van
integratie, wijst erop dat niet iedereen op ieder niveau dezelfde afweging maakt
tussen integratie en segregatie. Op centraal niveau kan integratie worden nage-
streefd terwijl actoren op lagere niveaus in de hiërarchie meer gebaat kunnen
zijn bij segregatie. Voor het realiseren van integratie lijkt het vooral belangrijk te
zijn dat kosten en baten van speciaal onderwijs bij dezelfde actor terecht komen.
Verder is van belang dat ontvangers en verdelers van het budget weinig moge-
lijkheden hebben om kosten of leerlingen op anderen af te wentelen. Voor het
efficiënt en rechtvaardig verdelen van schaarse middelen zijn lokale organisaties
met zeggenschap van doorslaggevende betekenis. Deze organisaties kunnen met
de prijs belangrijke prikkels geven. 



6
Een onderwijsmarkt in bedrijf

Marktwerking in het onderwijs is tot op heden vooral een gedachte-experiment.
Als er al ergens daadwerkelijk sprake is van marktwerking in het onderwijs, dan
is het wel in Nieuw-Zeeland. Dat land begint een reputatie op te bouwen als soci-
aal laboratorium voor het introduceren van marktwerking. Ook op het terrein
van onderwijs is het beleid in het begin van de jaren negentig radicaal veranderd.
Ik woonde destijds in Nieuw-Zeeland en was als project-manager betrokken bij
een groot evaluatie-onderzoek naar de gevolgen van het nieuwe beleid. In deze
Nieuw-Zeelandse case-studie probeer ik met behulp van dat onderzoek een beeld
te schetsen van de manier waarop een specifieke onderwijsmarkt in de praktijk
functioneert. Omdat het land voor veel lezers onbekend zal zijn, begin ik met
een korte schets van de achtergronden van de radicale hervormingen (6.1). Het
onderzoek waarop deze case-studie zich baseert staat bekend als het Smithfield
Project (6.2). De rest van het hoofdstuk geeft een rijke beschrijving van deze
onderwijsmarkt. Het betoog is mede gebaseerd op het werk dat ik samen deed
met, vooral, Hugh Lauder, David Hughes, Martin Thrupp en Sue Watson.I

6.1 Het Nieuw-Zeelandse experiment 

De Maori ontdekten een land in de Grote Oceaan en noemden het Aotearoa, ver-
taald als ‘Land of the long white cloud’. Het is niet precies bekend wanneer dit
geweest is, maar waarschijnlijk was het voor de moderne jaartelling. Het is wel
precies bekend wanneer Abel Janszoon Tasman hetzelfde land in zicht kreeg,
namelijk op 13 december 1642. Hij noemde het land Staete Landt, in de veron-
derstelling dat hij was aangekomen bij het al eerder ontdekte land in de buurt
van Kaap Hoorn. Al snel werd duidelijk dat het om andere eilanden ging en al
even snel volgde de naam die nu het meest bekend is, Nieuw-Zeeland.1 Ver-
schillende Nieuw-Zeelanders noemen het land overigens Aotearoa. Wat de
benaming van de drie grootste etnische groepen betreft sluit ik aan bij wat in het

I Waslander & Thrupp (1995) Choice, competition and segregation: an empirical analysis of a
New Zealand secondary school market, 1990-1993; Waslander et al. (1994) The Smithfield
Project phase one; Lauder, Hughes, Watson, Waslander et al. (in press). Trading in futures.
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land zelf gebruikelijk is. De huidige bevolking van ongeveer 3,5 miljoen men-
sen bestaat grotendeels uit Maori, Pakeha en Pacific Islanders. Maori betekent
letterlijk ‘normaal’ en deze eerste bewoners vormen nu nog ongeveer 13% van
de bevolking. Pakeha betekent in het Maori ‘witte mens’ en hier worden vooral
mensen van Europeaanse afkomst mee aangeduid. Ongeveer 80% van de bevol-
king bestaat uit Pakeha’s. Pacific Island Polynesians hebben hun genealogische
wortels op de eilanden van Polynesië en Melanesië waaronder Fiji, Samoa, the
Cook Islands, Tonga et cetera. Samen vormen zij ongeveer 5% van de bevolking.2

In de recente geschiedenis van Nieuw-Zeeland is 1973 een belangrijk jaartal. In
dat jaar trad Engeland toe tot de Europese Economische Gemeenschap en daar-
mee verloor Nieuw-Zeeland zijn belangrijkste handelspartner. In hetzelfde jaar
bereikte de wereldwijde oliecrisis een hoogtepunt. De randvoorwaarden voor
grote economische malaise waren geschapen. Het beleid waarmee de conserva-
tieve regering Muldoon tussen 1975 en 1984 reageerde, kenmerkte zich door
een hoog Keynesiaans gehalte. Een hoge mate van protectionisme op handels-
gebied, een uitgebreid subsidiestelsel voor met name de landbouw en sterk gere-
guleerde prijzen, bezorgden Nieuw-Zeeland in 1984 de reputatie van een van de
meest gereguleerde economieën binnen de OECD.3 Dit beleid kon de crisis niet
bezweren. Terwijl de wereldeconomie zich begin jaren tachtig herstelde, stag-
neerde die van Nieuw-Zeeland. Ook nadat Muldoon het veld had moeten rui-
men hield de economische crisis aan. De gemiddelde economische groei in de
jaren 1984-1990 bedroeg nog geen 2% en was daarmee de laagste van alle
OECD-landen. Terwijl de werkloosheid in die OECD-landen in deze periode
verminderde van 8% naar 6%, zag Nieuw-Zeeland het percentage werklozen
juist oplopen van 5% tot 8%. De gemiddelde inflatie bedroeg in deze periode
bijna 14% per jaar.4 Een groeiend overheidstekort kon niet uitblijven en in
1986/1987 bedroeg het overheidstekort 80% van het Bruto Binnenlands Pro-
duct.5

Labour won de verkiezingen van 1984 en stelde radicale hervormingen in het
vooruitzicht. De Nieuw-Zeelandse variant op Thatcherisme en Reaganisme
kreeg de naam Rogernomics, naar Roger Douglas, de toenmalig Minister van
Financiën en drijvende kracht achter de hervormingen. In 1990 nam de con-
servatieve National Party het roer over en werd Ruth Richardson Minister van
Financiën. De nieuwe regering zette het ingezette beleid in een hogere versnel-
ling voort, wat tegenstanders er toe bracht dit beleid aan te duiden als Ruthena-
sia. Verregaande regulering werd vervangen door verregaande deregulering en
grootscheepse privatisering. Het hoge tempo en de grote reikwijdte van deze
hervormingen worden alom erkend.6 Inmiddels heeft Nieuw-Zeeland een repu-
tatie opgebouwd als sociaal laboratorium voor de invoering van marktwerking. 
Een paar voorbeelden om de gedachten te bepalen. De Bank of New Zealand,
Air New Zealand, New Zealand Telecom, Electricorp en New Zealand Rail zijn
inmiddels allemaal in buitenlandse handen. Ook de Housing Corporation voor
sociale woningbouw kan niet langer rekenen op geld van de overheid. Roem-
rucht zijn verder de Benefit Cuts van april 1991 toen de sociale uitkeringen tus-
sen de 5% en 25% werden gekort. Daarnaast werden eigen bijdragen ingevoerd
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in bijvoorbeeld het onderwijs en de gezondheidszorg. De combinatie van deze
maatregelen had tot gevolg dat het besteedbare inkomen van iedereen omlaag
ging. De achteruitgang varieerde van 5% voor een gezin uit een hoge inko-
mensgroep, tot bijna 27% voor een gezin dat van een uitkering rond moest
komen.7 Berichten over groeiende armoede, een toenemend beroep op charita-
tieve instellingen en kerken, en het instellen van gaarkeukens, vulden niet alleen
de landelijke pers maar vonden ook hun weg naar internationale media.8

Het beleid is in economische zin succesvol geweest. Terwijl de werkloosheid aan
het begin van de jaren negentig in de dubbele cijfers liep, is dat percentage aan
het eind van het millennium gedaald tot rond de 6%. Inflatie is weer terug op
een meer gebruikelijk niveau van rond de 2%. Na een aantal jaren van stagnatie
bedraagt de economische groei inmiddels bijna 3%. De hervormingen hebben
wel een sociale prijs. De levensstandaard is gedaald, armoede is toegenomen en
de inkomensverschillen zijn groter geworden.9

De opeenvolgende regeringen hechtten groot belang aan onderwijs. De Treasury,
belast met ’s lands financiële zaken, schreef bij de regeringswissel in 1987 zelfs
een lijvig rapport dat geheel gewijd was aan ‘Educational Issues’.10 Na het instel-
len van een speciale adviesgroep kwam David Lange, die niet alleen Prime Minis-
ter was maar ook optrad als Minister van Onderwijs, met een invloedrijk beleids-
stuk onder de naam ‘Tomorrow’s Schools’.11 Evenals het beleid op fiscaal, eco-
nomisch en sociaal terrein, kenmerkt ook het Nieuw-Zeelandse onderwijsbeleid
zich door een hoog tempo en een grote reikwijdte van de veranderingen.12 In ver-
gelijking met hervormingen in tal van andere landen, is vooral de autonomie die
scholen kregen opmerkelijk. De hervormingen voor het basis- en voortgezet
onderwijs zijn samen te vatten in vijf uitgangspunten.13

• Empowerment
Meer zeggenschap voor ouders en lokale gemeenschappen (communities). 

• School-site management
Lokaal schoolbestuur als de meest efficiënte besturingsvorm. 

• Accountability
Scholen moeten meer rekenschap afleggen door middel van controles. 

• Competition
Scholen moeten met elkaar rivaliseren om de gunst van de consument. 

• School autonomy
Het schoolbestuur is werkgever van zowel schoolhoofd als onderwijzend
personeel en moet arbeidsvoorwaarden op schoolniveau kunnen regelen. 

De combinatie van de eerste twee punten leidde tot het instellen van Boards of
Trustees, afgekort tot BoT’s. Deze Boards staan onder voorzitterschap van de
schooldirecteur en zijn samengesteld uit gekozen ouders en een afgevaardigde
van het docententeam. In het voortgezet onderwijs wordt de Board nog aange-
vuld met een afgevaardigde van de leerlingen.14 De taken van de BoT zijn verge-
lijkbaar met die van een managementteam op lokaal niveau. 
De BoT bestaat grotendeels uit vrijwilligers en heeft taken en verantwoordelijk-
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heden overgenomen van professionals van de regionale Education Boards. Met
het opheffen van deze Boards is een laag uit de bestuurlijke hiërarchie verdwe-
nen. Ook op het hoogste niveau waren er veranderingen. Het Department of
Education werd vervangen door een veel kleiner Ministry of Education met min-
der administratieve en meer beleidstaken. De nieuwe tripartiete samenwerking
tussen overheid, school en gemeenschap moest zijn neerslag gaan vinden in een
schoolstatuut of ‘school charter’. Hierin worden landelijke richtlijnen vertaald
naar specifiek schoolbeleid. Zo moest aanvankelijk in het statuut worden opge-
nomen hoe de school achterstanden in het onderwijs zou bestrijden.15

Om de pijler van accountability vorm te geven werd een bestaande organisatie
getransformeerd tot de nieuwe Education Review Office, beter bekend als ERO.
Dit bureau kreeg als belangrijkste taak om op schoolniveau te controleren hoe
het is gesteld met de onderwijsprestaties, de ‘educational outcomes’. ERO mag
alleen controleren wat in het schoolstatuut is opgenomen. 
De competitie tussen scholen was onder meer bedoeld om de kwaliteit van het
onderwijs te verbeteren. Het beleidsmiddel bestaat uit het afschaffen van school-
zones voor scholen in de publieke sector. Aanvankelijk kreeg iedere leerling
daarbij een toegangsrecht tot de buurtschool. Scholen mochten aangemelde
leerlingen buiten de voormalige zone alleen selecteren door te loten.
De autonomie voor scholen betreft ook de huisvesting. Na een opknapbeurt die
door de overheid werd betaald, zijn scholen verantwoordelijk voor het onder-
houd van hun eigen gebouwen. Via een overgangsregeling kunnen scholen op
termijn ook zelf de bezitters worden. De rol van de Boards of Trustees als werk-
gever zou vorm moeten krijgen met de introductie van ‘bulkfunding’, vergelijk-
baar met lump-sum financiering. BoT’s zouden vervolgens de vrijheid moeten
krijgen om hun eigen salarissen en hun eigen arbeidsvoorwaarden vast te stel-
len. Mede door felle protesten van de onderwijsbonden is dit niet doorgevoerd.
BoT’s kunnen nu alleen beslissen over de besteding van niet-personele kosten,
de zogeheten ‘operational grant’. Inmiddels zijn experimenten gaande om ook
de besteding van personele kosten aan scholen over te laten.16

Dit pakket aan samenhangende maatregelen werd door Labour ingevoerd en in
1991 was het beleid voor het eerst van kracht. Inmiddels had de National Party
de verkiezingen van 1990 met grote meerderheid gewonnen. Al snel kwam de
nieuwe conservatieve regering met een Education Amendment Act om het
beleid vanaf 1992 te wijzigen. De vier belangrijkste veranderingen zijn:
• Scholen hoeven niet langer in het statuut op te nemen welk beleid ze gaan

voeren om achterstanden in het onderwijs tegen te gaan.
• Het recht dat iedere leerling de lokale school kan bezoeken vervalt. Scholen

zijn vrij in het opstellen van criteria om leerlingen te selecteren, zolang deze
niet in strijd zijn met een drietal anti-discriminatiewetten.17 Als er gevaar is
voor overbevolking in de school, dan bepaalt het ministerie het maximum
aantal leerlingen dat een school moet aannemen. 

• De verplichte registratie voor onderwijzend personeel vervalt. Scholen zijn 
vrij om ongekwalificeerd personeel aan te nemen. 



• Scholen worden belast voor het gebruik van land en gebouwen, voor zover
zij nog niet volledig in het bezit zijn van deze onroerende goederen. 

Ongewijzigd blijft dat ERO alleen mag controleren wat er in het schoolstatuut
staat. In combinatie met de eerstgenoemde wijziging betekent dit dat het
omgaan met onderwijsachterstanden buiten de controle komt te vallen, tenzij
een school dat expliciet in het statuut heeft opgenomen. De nieuwe regels garan-
deren niet dat iedere leerplichtige leerling ook op een school terecht kan. Vol-
gens berichten in de landelijke pers waren er ook feitelijk leerlingen die op geen
enkele school waren aangenomen, met name in het zuiden van Auckland waar
een sterke concentratie is van niet-Pakeha leerlingen. Hoewel de minister sprak
van ‘incidenten’, is onbekend hoe vaak deze situatie zich voordeed. 
Labour probeerde het introduceren van marktwerking nog te combineren met
een streven naar gelijke onderwijskansen. Zo moesten scholen hun beleid op dit
punt formuleren in het statuut, waarop ERO hun vervolgens kon controleren.
Zo hadden leerlingen een recht om de buurtschool te bezoeken en mochten
scholen alleen selecteren door te loten. In het conservatieve beleid dat vanaf
1992 van kracht werd zijn juist deze elementen verdwenen. Het Nieuw-Zee-
landse onderwijsbeleid is zonder meer radicaal in vergelijking met andere lan-
den. Hier gaan de plannen minder ver, verkeren ze meestal nog in het stadium
van voorstel, of worden ze eerst op kleine schaal als experiment ingevoerd.
Daarom kan met recht worden gezegd dat het onderwijs in Nieuw-Zeeland
onderworpen is aan een sociaal experiment. 

6.2 Het Smithfield Project

Het onderwijsbeleid in Nieuw-Zeeland mag opmerkelijk zijn, het is ronduit uit-
zonderlijk dat er onderzoek is gedaan naar de gevolgen van dit beleid. Dit onder-
zoek staat bekend als het Smithfield Project. In deze case-studie maak ik voor-
al gebruik van de gegevens uit de eerste fase van dit project. Voor resultaten van
latere onderzoeksfasen verwijs ik alvast naar andere publicaties.18 Het Smithfield
Project doet onderzoek in drie regio’s: een stad op het Zuider-Eiland, een stad
op het Noorder-Eiland en een plattelandsgebied, ook op het Noorder-Eiland.
Om de anonimiteit van deelnemende scholen te waarborgen staan de steden
hier verder bekend als Greencity en Central City. Ook de scholen hebben een
andere naam gekregen. In 1992 werd in deze centra een cohortstudie naar leer-
lingen opgezet die in dat jaar in het voorlaatste jaar van het primair onderwijs
zaten.
In deze case-studie maak ik gebruik van vier verschillende datasets, waarvan de
belangrijkste informatie is samengevat in Tabel 6.1.19 Dataset 1 omvat vooral
gegevens over de sociaal-economische en etnische achtergrond van de leerlin-
gen. Sociaal-economische achtergrond, verder aangeduid met SES, is gemeten
aan de hand van het beroep van beide ouders, voor zover van toepassing. Omdat
is gevraagd naar de werkgeschiedenis, waren ook voor veel werklozen en huis-
vrouwen beroepen bekend. De beroepen zijn met behulp van de Elley & Irving
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index ingedeeld.20 De scores variëren van één (hoog) tot zes (laag). Met een open
vraag is naar de etnische achtergrond van de leerling gevraagd. Via een complexe
procedure en latere correcties zijn deze antwoorden gereduceerd tot vier groe-
pen. 
Dataset 2 verwijst naar gegevens die in 1993 zijn verzameld bij een representa-
tieve steekproef van het cohort. Maori en Pacific Island-ouders werden thuis
geïnterviewd door een interviewer uit de eigen gemeenschap. Pakeha-ouders
werden telefonisch geïnterviewd. Tijdens de interviews werden vragen gesteld
over de naderende schoolkeuze voor het voortgezet onderwijs. De interviews
vonden plaats rond april 1993, terwijl de uiteindelijke schoolkeuze zou plaats-
vinden na november van dat jaar. In Nieuw-Zeeland valt het schooljaar samen
met het kalenderjaar. Deze dataset bevat prospectieve gegevens van een deel van
het cohort, in de tabellen aangegeven met ‘pro’. 
Vervolgens is het hele cohort in 1994 benaderd met een schriftelijke vragenlijst,
wat resulteerde in Dataset 3. Wederom werden vragen gesteld over de school-
keuze, maar nu ging het om vragen achteraf. De leerlingen waren net aan hun
eerste jaar in het voortgezet onderwijs begonnen. Deze dataset bevat retrospec-
tieve gegevens van het hele cohort, in de tabellen aangegeven met ‘retro’. 
De gegevens uit Dataset 4 zijn niet direct gerelateerd aan de leerlingen in het
cohort. Deze data zijn verzameld via archiefonderzoek bij elf scholen voor voort-
gezet onderwijs in Greencity. Twee van deze scholen zijn alleen voor meisjes,
twee scholen zijn alleen voor jongens en al deze scholen zijn staatsscholen. In
Nieuw-Zeeland zijn prestigieuze staatsscholen wat betreft reputatie en sociale
samenstelling overigens niet te onderscheiden van privé-scholen.21 Voor vier
achtereenvolgende jaren probeerden we informatie te verzamelen over de leer-
lingen die daar als eerstejaars begonnen. Afhankelijk van de eigen registraties
van de betreffende scholen maakten we gebruik van computeruitdraaien,
archiefmateriaal en originele aanmeldingskaarten. Vanwege het grote aantal

Tabel 6.1 Vier Datasets 

Cohort Interviews Vragenlijst Archief 

Kenmerken
Naam Dataset 1 Dataset 2 Dataset 3 Dataset 4
Jaar 1992 1993 1994 1990-1993
Locatie 3 centra 3 centra 3 centra Greencity
Selectie steekproef follow-up 11 High Schools

Cohort Cohort
Samenstelling
N 3127 534 2289 7932
SES (gem.) 3.67 3.37 3.49 3.37

Etniciteit
Maori 10% 10% 9% 13%
Pacific Island 7% 6% 5% 14%
Pakeha 73% 81% 80% 67%
Anders 7% 4% 6% 6%



werklozen in deze regio, is de Elley & Irving index in deze dataset uitgebreid met
de score zeven voor werklozen. Elders zijn details over deze arbeidsintensieve
dataverzameling en coderingen beschreven.22 Hier is vooral relevant of met deze
gegevens veranderingen opgespoord kunnen worden die zijn toe te schrijven aan
meer marktwerking. Dat kan alleen als de opeenvolgende jaargroepen in aan-
zienlijke mate op elkaar lijken wat betreft omvang en samenstelling. Hoe stabie-
ler de gegevens zijn op het niveau van de jaargroepen, hoe aannemelijker het is
dat de scholen samen bij wijze van spreken een systeem van communicerende
vaten vormen. Meer leerlingen voor de ene school betekent dan minder leerlin-
gen voor de andere school.

Tabel 6.2 Overzicht van jaargroepen, Dataset 4 

Jaar van instroom 1990 1991 1992 1993

Totaal aantal 2017 2015 1971 1929

Etniciteit
Maori 13% 14% 14% 12%
Pacific Isl. 15% 13% 13% 13%
Pakeha 66% 67% 66% 68%
Anders 6% 6% 7% 7%

SES gemiddeld 3.12 3.66 3.29 3.40
% werkloos 7% 5% 7% 7%

Het totale aantal instromende leerlingen is in de periode tussen 1990 en 1993
enigszins gedaald (Tabel 6.2). Dit komt overeen met de landelijke demografische
trend.23 Wat betreft de etnische achtergrond van de leerlingen is er een grote mate
van overeenkomst tussen de opeenvolgende jaargroepen. Ook het werkloos-
heidspercentage is uitermate stabiel in deze periode. De samenstelling naar soci-
aal-economische achtergrond varieert het meest. Een duidelijke reden hiervoor
hebben we niet kunnen vinden. Al met al lijken de jaargroepen voldoende op
elkaar om te zeggen dat deze elf scholen samen een lokale onderwijsmarkt vor-
men. Veranderingen in de leerlingpopulatie op schoolniveau zijn daarom gro-
tendeels toe te schrijven aan de keuzes van de ouders en de concurrentie tussen
scholen. 

In Nederland kennen we in het voortgezet onderwijs typen scholen die in niveau
formeel van elkaar verschillen. In Nieuw-Zeeland kent men zogenoemde 
‘comprehensive schools’, die formeel niet maar in feite wel in niveau verschillen.
Om deze verschillen tussen scholen aan te geven, maakt het Smithfield Project
gebruik van het concept circuits van scholen.24 Dit concept is ontwikkeld door de
onderzoeksgroep van Stephen Ball aan het King’s College in London, waar het
Smithfield Project mee samenwerkt. De veronderstellingen achter de ‘circuits’
zijn als volgt samen te vatten. Zowel de aanbodzijde als de vraagzijde van de
onderwijsmarkt is verdeeld in sociale en geografische ‘kringen’. Scholen binnen
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dezelfde kring zijn elkaars concurrenten, maar concurrentie tussen ‘kringen’ of
‘circuits’ komt veel minder voor. Scholen in het laagste circuit recruteren hun
leerlingen vooral uit de nabije omgeving en de reputatie van deze scholen is
begrensd door de wijk waarin ze staan. Scholen in het midden-circuit recrute-
ren hun leerlingen van grotere afstanden en hun reputatie overschreidt de wijk-
grenzen. Scholen in het hoogste circuit omspannen de grootste geografische
ruimte, leerlingen komen van heinde en verre en hun reputatie kan reiken tot of
zelfs over de landsgrenzen. Ook de vraagzijde van de markt is onderverdeeld in
‘kringen’, vooral naar sociale klasse, maar daarnaast ook naar etniciteit en sekse.
Al naar gelang de eigen sociale achtergrond bewegen ouders zich in bepaalde
‘kringen’, waardoor zij meer of minder informatie en kennis hebben over bepaal-
de scholen en al dan niet scholen overwegen binnen een bepaalde ‘kring’ of ‘cir-
cuit’. Omdat ouders binnen hun ‘eigen circuit’ scholen kiezen en scholen bin-
nen hun ‘eigen circuit’ leerlingen recruteren, reproduceren vraag en aanbod de
bestaande ongelijkheid tussen zowel scholen als leerlingen.25

De Smithfield onderzoeksgroep groepeerde de scholen voor voortgezet onder-
wijs in drie circuits. Het onderscheid is gebaseerd op de sociaal-economische en
etnische samenstelling van de leerlingpopulatie. Verschillen zijn gradueel en dat
maakt een dergelijk onderscheid uiteraard enigszins arbitrair. Over de indeling
bestond overigens opvallend weinig onenigheid. Het is evident welke scholen
tot het hoogste circuit behoren. Alleen het onderscheid tussen het midden en
het laagste circuit zorgde voor enige discussie. Waar mogelijk maakten we hier
gebruik van Dataset 4 voor Greencity en van ander onderzoek voor Central City.

De formele regels van deze onderwijsmarkt zijn al opgetekend. Deze regels zijn
op zichzelf niet veel meer dan dode letters. De concrete invloed van formele
regels is afhankelijk van de manier waarop ze in de praktijk gestalte krijgen.
Bovendien is een markt dynamisch. Om het praktische en dynamische karakter
van de onderwijsmarkt te onderstrepen spreek ik van een levende markt (lived
market). Een levende markt omvat naast formele eigenschappen zoals neerge-
legd in wetten en regels, ook het gedrag van actoren en het ontstaan van infor-
mele arrangementen. Deze invalshoek benadrukt het sociale karakter van inter-
acties. In deze case-studie probeer ik een portret te schetsen van deze levende
onderwijsmarkt. Het onderzoek richt zich zo veel mogelijk op concrete situaties,
concreet gedrag en concrete uitkomsten van gedrag. Zo komt de praktijk in
beeld. Door interacties tussen verschillende actoren zichtbaar te maken en een
tijdsdimensie toe te voegen probeer ik het beeld dynamiek te geven. Het portret
bestaat uit een reeks empirische analyses met de vier beschreven datasets. De
analyses beginnen aan de vraagzijde (6.3) en lopen geleidelijk over naar de aan-
bodzijde van de markt (6.4). In paragraaf 6.5 probeer ik na te gaan of de gecom-
bineerde acties van vragers en aanbieders zich uiten in segregatie tussen scho-
len. Is de mate van segregatie veranderd door marktwerking? 
In deze case-studie ga ik niet in op sekseverschillen. Voor de analyses die in deze
case-studie staan beschreven zijn er geen verschillen, sekseverschillen zijn er wel
als het gaat om overwegingen die ten grondslag liggen aan de schoolkeuze.26



6.3 Van vraag naar aanbod

Vanaf 1992 hebben leerlingen niet automatisch het recht om de lokale school te
bezoeken en kunnen scholen hun eigen selectiebeleid voeren als overbevolking
dreigt. Daarmee zijn veel wetten tussen droom en daad verdwenen, maar geldt
dat ook voor de praktische bezwaren? De schoolkeuzes waar het hier vervolgens
om gaat zijn gemaakt in 1993 voor het schooljaar dat begint in 1994. Ik probeer
het schoolkeuzeproces te ontrafelen door vier opeenvolgende stappen te benoe-
men. Het proces begint met een ideale schoolkeuze om uiteindelijk via overwe-
gingen en aanmeldingen uit te komen bij de school waar de leerling feitelijk naar
toe gaat. Het onderscheid in deze stappen is niet bedoeld als adequate omschrij-
ving van het keuzeproces zoals dat zich werkelijk voor zou doen. Het is vooral
een manier om analytisch vat te krijgen op het keuzeproces van ouders. 
De achtergrondgegevens zijn afkomstig uit Dataset 1 en de gegevens over het
keuzeproces verwijzen naar de Datasets 2 en 3. Tijdens de interviews werd steeds
gevraagd naar specifieke scholen die met naam werden genoemd. Deze scholen
zijn vervolgens ingedeeld in de al genoemde drie circuits. Als ouders scholen uit
meerdere circuits noemden, is bij de analyses steeds uitgegaan van het hoogste
circuit. Omdat niet alle ouders op alle vragen een antwoord hebben gegeven, ver-
schilt het totaal aantal ouders waarop de analyses zijn gebaseerd enigszins van
elkaar. De analyses beginnen met een onderscheid tussen ouders naar sociaal-
economische status, verder afgekort tot SES (6.3.1). Verschillen tussen etnische
groepen komen daarna aan de orde (6.3.2). 

6.3.1 Tussen droom en daad 

Voordat ouders voor de eigenlijke schoolkeuze stonden, werd hun in interviews
gevraagd naar welke school ze hun kind het liefst zouden sturen ‘als dingen als
geld en afstand geen rol zouden spelen’. Zoals Tabel 6.3 laat zien, noemen ouders
in de meeste gevallen een school in het hoogste circuit. Dit geldt ongeacht de
sociaal-economische status van de ouders. Dit wijst erop dat kennis over de fei-
telijke hiërarchie van scholen wijd verspreid is. 

Tabel 6.3 Ideale school, naar circuit en SES (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Ouders Circuit Circuit Circuit (N)

SES
Hoog 69 25 5 111
Midden 66 30 4 113
Laag 68 25 7 60

Totaal 68 27 5 284

Dataset 2 (pro) �2=1.55, df=4, p=.81
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Weten wat de ideale school is, betekent nog niet dat iedereen dit ideaal ook voor
zichzelf als een mogelijkheid ziet. De volgende vraag was dan ook welke scho-
len ouders al hadden overwogen of in overweging zouden nemen. Het hoogste
circuit van de scholen die ouders noemden staat in Tabel 6.4. Voor de hoogste
sociale groep is het verschil tussen idealen en reële mogelijkheden het kleinst.
Van degenen die als ideaal een school in het hoogste circuit noemen, overweegt
84% ook voor zichzelf een school in dat circuit. Voor de laagste sociale groep zijn
de verschillen het grootst. Van degenen die als ideaal een school in het hoogste
circuit noemt, ziet 56% een school in dat circuit voor zichzelf als mogelijkheid.
Deze verschillen tussen idealen en overwegingen wijzen op vormen van zelfse-
lectie die verbonden zijn met de SES van ouders. 

Tabel 6.4 Hoogste circuit van overwogen scholen, naar SES (%)

Scholen < Hoog Midden Laag Aantal
? Ouders Circuit Circuit Circuit (N)

SES
Hoog 60 33 6 111
Midden 55 40 6 113
Laag 38 47 15 60

Totaal 53 38 8 284

Dataset 2 (pro) �2=9.89, df=4, p=.042

Bovenstaande gegevens komen uit de interviews en zijn prospectief, dat wil zeg-
gen dat ouders vragen hebben beantwoord over de schoolkeuze die nog moest
volgen. Hierna gaat het over retrospectieve gegevens. Die verwijzen naar een
situatie waarin het hele schoolkeuzeproces al is doorlopen en de leerling al is
begonnen op de nieuwe school. Bij dergelijke vragen-achteraf kunnen antwoor-
den gekleurd worden door ervaringen tijdens het proces zelf. Als een student bij-
voorbeeld niet is aangenomen door een prestigieuze school en naar de lokale
school gaat, geeft vragen-achteraf ook ruimte aan rationalisaties-achteraf zoals
‘we hebben eigenlijk ook nooit echt anders gewild’. Verschillen tussen ideaal en
werkelijkheid worden met retrospectieve vragen daardoor eerder onder- dan
overschat. 

Achteraf werd ouders gevraagd naar welke school ze hun zoon of dochter het
liefst hadden gestuurd, van alle scholen die voor hen mogelijk waren (available
to you). Dit is niet zozeer een vraag naar een ideale school, maar meer verwant
met de eerder genoemde vraag naar scholen die in overweging worden geno-
men. Het hoogste circuit van de genoemde scholen staat in Tabel 6.5. De ver-
schillen tussen sociale groepen zijn groot. Ruim de helft van de hoogste en
slechts een kwart van de laagste SES-groep noemt een school in het hoogste cir-
cuit als meest geprefereerde school. 



Tabel 6.5  Circuit meest geprefereerde school, naar SES (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Ouders Circuit Circuit Circuit (N)

SES
Hoog 59 34 7 642
Midden 42 45 13 684
Laag 26 43 31 558

Totaal 43 41 16 1884

Dataset 3 (retro) �2=198.50, df=4, p=.000

Een strikte vergelijking tussen Tabel 6.4 en Tabel 6.5 is niet mogelijk. Het gaat
om verschillende datasets en ook de vraagstelling is anders. De steekproeven zijn
wel representatief voor elkaar zodat een voorzichtige vergelijking is toegestaan.
Wat als eerste opvalt is een opmerkelijke overeenkomst voor de hoogste sociale
groep. Voor deze groep lijkt in de tussentijd weinig te zijn veranderd. In diezelf-
de periode is de voorkeur van de midden en laagste SES-groepen echter opge-
schoven in de richting van lagere circuits. Het lijkt erop dat wensen en ver-
wachtingen van met name deze ouders behoorlijk zijn getemperd tijdens het
keuzeproces. 

Tabel 6.6 Hoogste circuit van aanmelding, naar SES (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Ouders Circuit Circuit Circuit (N)

SES
Hoog 63 31 6 645
Midden 44 44 12 681
Laag 25 41 35 554

Totaal 44 39 17 1880

Dataset 3 (retro) �2=248.15, df=4, p=.000

De volgende stap tussen ideaal en werkelijkheid bestaat uit het aanmelden van
een leerling bij een school (Tabel 6.6). Ongeveer net zo veel ouders die een
school in een bepaald circuit overwegen, melden hun kind ook aan voor een
school in dat circuit. Het inmiddels bekende patroon van SES-verschillen tekent
zich duidelijk af.
Nadat de vraagzijde zich heeft aangemeld, is de aanbodzijde van de onderwijs-
markt aan zet. Door selectieprocedures van de aanbodzijde ontstaan verschillen
tussen aanmelden en aannemen. De uiteindelijke, feitelijke verdeling van leer-
lingen over circuits van scholen is in Tabel 6.7 weergegeven.
In de alledaagse realiteit voor ouders en leerlingen is duidelijk sprake van ver-
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schillen tussen SES-groepen. Ruim de helft van de leerlingen uit de hoogste SES-
groep, een derde van de leerlingen uit de middengroep en een vijfde van de leer-
lingen uit de laagste SES-groep gaat uiteindelijk naar een school in het hoogste
circuit. Aan de andere kant van de markt vinden we het spiegelbeeld. Slechts een
tiende van de leerlingen uit de hoogste SES-groep, een zesde uit de midden-
groep, en meer dan een derde van de leerlingen uit de laagste sociale groep gaat
naar een school in het laagste circuit. 

Tabel 6.7 Circuit feitelijke school, naar SES (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Ouders Circuit Circuit Circuit (N)

SES
Hoog 54 37 9 645
Midden 34 49 17 697
Laag 18 43 39 570

Totaal 36 43 21 1912

Dataset 3 (retro) �2=263.83, df=4, p=.000

Ook al staan er voor niemand meer wetten in de weg, de praktische bezwaren
van een vrije schoolkeuze zijn klaarblijkelijk niet voor iedereen gelijk. De kloof
tussen droom en daad is sterk verbonden met sociaal-economische status. Hoe
lager de SES, hoe groter de kloof.

6.3.2 Kleur bekennen 

Ouders verschillen niet alleen van elkaar wat betreft hun sociaal-economische
status, maar ook wat betreft hun etniciteit. Om na te gaan of de omvang van de
kloof tussen droom en daad voor etnische groepen verschilt, gebruik ik hier
alleen de retrospectieve gegevens van het hele Smithfield cohort (Dataset 3). In
Tabel 6.8 staat weergegeven naar welke school ouders hun kind het liefst had-
den gestuurd.
Scholen in het hoogste circuit worden vooral geprefereerd door Pakeha met een
hoge sociaal-economische status. Deze scholen zijn het minst populair bij
Maori. De voorkeuren van Pacific Islanders wijzen vooral op grote verschillen
binnen de groep. Een grote groep Pacific Islanders verkiest een school in het
hoogste circuit en een evengrote groep verkiest een school uit het laagste cir-
cuit. Scholen in het hoogste circuit zijn het meest populair bij ouders van ‘ande-
re’ etnische komaf, het gaat hier vooral om mensen met een Aziatische achter-
grond. 



Tabel 6.8 Circuit meest geprefereerde school, naar etniciteit (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Etniciteit Circuit Circuit Circuit (N)

Maori 30 35 35 150
Pacific Island 41 19 40 106
Pakeha 42 44 14 1585
Anders 61 29 11 119

Totaal 42 41 17 1960

Dataset 3 (retro) �2=106.78, df=6, p=.000

Op grond van deze gegevens is niet te zeggen hoe voorkeuren tot stand komen.
Met de gegevens is wel te achterhalen hoe voorkeuren zich vervolgens vertalen
naar de alledaagse realiteit. Net als bij SES-groepen is er ook voor etnische groe-
pen weinig verschil tussen het hebben van bepaalde voorkeuren en het aanmel-
den bij bepaalde scholen.27 Maar ook hier ziet het plaatje er heel anders uit als
het gaat om de school waar de leerlingen feitelijk naar toe gaan (Tabel 6.9).

Tabel 6.9 Circuit feitelijke school, naar etniciteit (%)

Scholen< Hoog Midden Laag Aantal
? Etniciteit Circuit Circuit Circuit (N)

Maori 16 40 44 169
Pacific Island 33 22 45 107
Pakeha 38 44 18 1596
Anders 46 39 15 121

Totaal 36 42 22 1993

Dataset 3 (retro) �2=114.94, df=6, p=.000

Het is duidelijk dat de mate waarin ouders hun eerste voorkeuren realiseren ver-
schilt tussen etnische groepen. Van de ouders met een voorkeur voor een school
in het hoogste circuit, ziet 90% van de Pakeha hun zoon of dochter ook naar zo’n
school gaan. Voor Pacific Islanders is dit 80% en voor ouders met een ‘andere’
etnische achtergrond is het 75%. Het verschil tussen voorkeur en realiteit is het
grootst voor Maori. Van de relatief kleine groep Maori die een voorkeur heeft
voor een school in het hoogste circuit, ziet maar 53% deze voorkeur ook gere-
aliseerd. Dat er verschillen zijn tussen Pakeha en andere etnische groepen is niet
opzienbarend. Wetenswaardiger zijn de verschillen tussen verschillende etni-
sche minderheden. 
Pacific Islanders lijken het meest gericht op aansluiting bij de dominante Pake-
ha cultuur. Hun voorkeuren voor scholen in het hoogste circuit lijken het meest
op die van Pakeha, ook al zien ze deze voorkeuren minder vaak gerealiseerd.
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Pacific Islanders hebben bovendien erg hoge aspiraties voor hun kinderen. Met
uitzondering van Aziaten, zien deze ouders hun kind het liefst van alle etnische
groepen naar een universiteit gaan.28

De positie van Maori is fundamenteel anders dan die van andere etnische min-
derheidsgroepen, al was het maar omdat zij de oorspronkelijke bewoners van
Nieuw-Zeeland zijn. Maori lijken meer gericht op behoud en ontwikkeling van
het eigen culturele erfgoed. Maori verschillen in hun voorkeuren het meest van
Pakeha. Als ze zich al aanmelden bij een school in het hoogste circuit, dan wor-
den ze hierin het vaakst teleurgesteld. Gecombineerd met de slechte onderwijs-
prestaties van Maori in het door Pakeha gedomineerde onderwijssysteem is het
dan ook begrijpelijk dat men naar alternatieven zoekt.29 Het meest vergaande alter-
natief zijn de Kura Kaupapa Maori. Deze scholen (kura) baseren zich op een filo-
sofie (kaupapa) van leren en onderwijzen door middel van de eigen taal en cul-
tuur van Maori. Deze scholen hebben zich ontwikkeld als een autonoom initiatief
van de Maori-gemeenschap in reactie op onvrede met de bestaande onderwijs-
voorzieningen. Beginnend met peuterspeelzalen zijn scholen voor basis- en voort-
gezet onderwijs opgericht en sinds kort is er ook een eigen universiteit. De laatste
jaren zijn deze scholen erkend als staatsscholen en worden ze ook van overheids-
wege gefinancierd.30 Ook binnen het bestaande onderwijssysteem zoekt men naar
alternatieven, zoals de interviews met Maori in Greencity illustreren. Van de 36
Maori die werden geïnterviewd waren er acht (22%) die overwogen om hun zoon
of dochter naar een religieuze kostschool te sturen. Meestal dragen deze kost-
scholen een sterk Maori karakter. Volgens onze indeling hebben de meeste ouders
die voor een kostschool kiezen een lage SES. De opmerking is hier echter op z’n
plaats dat ook onze SES-indeling niet cultureel-neutraal is. De status (mana) die
mensen binnen de Maori gemeenschap genieten kan hier sterk van afwijken.31 De
meeste Maori die werden geïnterviewd wonen dicht in de buurt van Rimu Colle-
ge, een school die zich profileert als de biculturele school van Greencity. Behalve
dat Rimu College voor meer ouders toegankelijk is geworden, staan de andere
alternatieven grotendeels los van het nieuwe onderwijsbeleid. Zowel de Kura als
de kostscholen bestonden al voordat het marktbeleid zijn intrede deed. 

Samenvattend: ongeacht de sociaal-economische achtergrond, hebben de mees-
te ouders bij de start van het schoolkeuzeproces hetzelfde ideaal, namelijk dat
hun kind naar een school in het hoogste circuit zal gaan. In het proces dat volgt,
worden SES-verschillen steeds duidelijker. De uitkomst is een oververtegen-
woordiging van leerlingen uit de hoogste sociale groepen op scholen in het hoog-
ste circuit, en leerlingen uit de laagste sociale groepen op scholen in het laagste
circuit. 
Etnische groepen verschillen niet alleen in het realiseren van hun voorkeuren,
maar ook in de voorkeuren zelf. De verschillen zijn het grootst tussen Pakeha en
Maori. De eerste groep is getalsmatig in de meerderheid, wat ook tot uiting komt
in de algemene cultuur. Maori zijn getalsmatig in de minderheid en lijken te zoe-
ken naar alternatieven binnen en buiten het publieke onderwijsstelsel die recht
doen aan het eigen culturele erfgoed. 



6.4 Van aanbod naar vraag

In het voorgaande heeft de aanbodzijde van de markt al even een schaduw voor-
uit geworpen. Daar bleek dat er verschillen waren tussen de scholen waar ouders
zich hadden aangemeld en de scholen waar leerlingen feitelijk naar toe gingen.
Deze verschillen verwijzen naar activiteiten van de scholen. In deze paragraaf
probeer ik de aanbodzijde op twee manieren nader in beeld te brengen. De
manier waarop scholen selecteren is indirect af te leiden uit de verzamelde gege-
vens bij ouders (6.4.1). Vervolgens hebben we aan schooldirecteuren zelf
gevraagd naar hun positie in de onderwijsmarkt en wat er voor hen is veranderd
sinds de invoering van meer marktmechanismen (6.4.2).

6.4.1 Wie kiest wie?

Voor het Smithfield cohort zijn verschillende gegevens verzameld aan de vraag-
zijde van de markt, bij de ouders. Toch lenen deze gegevens zich er ook voor om
de aanbodzijde, de scholen, beter in beeld te brengen. Ouders hebben vragen
ingevuld over waar ze hun kind hebben aangemeld en waar die is aangenomen.
Deze informatie is ook vanuit het gezichtspunt van de school te analyseren. Het
aantal leerlingen waarover informatie beschikbaar is moet dan wel groot genoeg
zijn. Voor zes staatsscholen geldt dat meer dan 50 leerlingen uit het cohort zich
hebben aangemeld en dat minstens 10% van deze aanmeldingen werd afgewe-
zen. Voor deze zes scholen is nu na te gaan hoe de groep die wel is aangenomen
verschilt van de groep die niet is aangenomen. Ook hebben we de betreffende
schooldirecteuren gevraagd naar de manier waarop de school leerlingen selec-
teert. De meeste scholen hanteren nog steeds een zone en leerlingen die binnen
de zone wonen worden in principe toegelaten. Ook selecteren scholen op basis
van wat ik hier kortheidshalve ‘Familie’ noem. Dit betekent dat een leerling voor-
rang krijgt als een broer of zus ook al naar de betreffende school gaat. Leerlingen
die niet binnen deze voorkeurscategorieën vallen worden in de meeste gevallen
geselecteerd na een gesprek. Scholen zeggen verschillende criteria te hanteren
tijdens dit toelatingsgesprek. Zo kunnen leerlingen voordeel hebben bij familie-
banden, als ouders of grootouders ook op de betreffende school zijn geweest.
Scholen zeggen verder rekening te houden met de gewenste sekse-samenstel-
ling. Bovendien houden scholen rekening met mogelijkheden om aan leerbe-
hoeften tegemoet te komen. Als een leerling bijvoorbeeld Latijn wil leren, moet
de school dat wel kunnen bieden.32

In Tabel 6.10 is weergegeven hoe de zes scholen naar eigen zeggen leerlingen
selecteren. Met behulp van de gegevens van de ouders is nu na te gaan hoe groot
de kans is voor verschillende sociale groepen om op deze scholen te worden aan-
genomen. 
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Tabel 6.10 Selectie en selectiviteit van zes scholen, naar SES 
toelatingskans = aannames/aanmeldingen (absolute aantallen tussen haakjes)

School A B C D E F

Circuit Hoog Hoog Hoog Hoog Midden Midden
Selectie

Voorkeur Familie Zone Zone Zone Zone Zone
Familie

Anderen Gesprek Gesprek Gesprek Gesprek Loting Gesprek

Toelatingskans naar SES
Hoog .75 (28) .75 (   60) .91 (   69) .85 (13) .70 (   27) .87 (  32)
Midden .61 (28) .74 (   69) .83 (   71) .93 (29) .86 (   79) .95 (  79)
Laag .17 (12) .60 (   20) .46 (   28) .63 (  8) .78 (   37) .83 (  58)

Totaal .59 (68) .73 (149) .80 (168) .86 (50) .81 (143) .89 (169)

Selectie uit Dataset 3

Tabel 6.10 laat zien dat leerlingen met een lage SES in het algemeen de kleinste
kans hebben om te worden aangenomen. Op School A zijn de toelatingskansen
het kleinst. Die school is ook het meest selectief in het nadeel van leerlingen uit
de laagste sociale groep. Leerlingen met een lage SES hebben niet op alle scho-
len duidelijk minder kans te worden aangenomen dan andere leerlingen. School
E is de enige school die loot om plaatsen. Dit is ook de enige school waar leer-
lingen met een lage SES niet de kleinste toelatingskans hebben. Bij de andere
school uit het midden circuit, School F, is een aanvullende opmerking op zijn
plaats. Deze school staat in een middenklasse buitenwijk. Bij de selectie maakt
de school vooral gebruik van de zone, zodat verreweg de meeste leerlingen hun
plaats danken aan de wijk waar ze wonen. Van gegadigden buiten de zone, heb-
ben leerlingen uit de laagste sociale groep de minste kans op toelating. 
Met wat er tot dusver aan de orde is geweest, wordt het portret van deze onder-
wijsmarkt in bedrijf al concreter. Ouders uit de laagste sociale groepen hebben
dezelfde idealen als ouders uit de hoogste sociale groepen, maar melden zich
minder vaak aan bij een school in het hoogste circuit. Als ze zich aanmelden heb-
ben ze bovendien een kleinere kans om te worden aangenomen. De grote vraag
is uiteraard of deze selectiviteit het resultaat is van scholen die direct selecteren
op de sociale achtergrond van leerlingen. Het is immers heel wel denkbaar dat
scholen op andere kenmerken selecteren die samenhangen met SES. In dat laat-
ste geval is eerder sprake van indirecte selectie op SES. Kenmerken die samen-
hangen met SES zijn bijvoorbeeld schoolprestaties en etniciteit. Er zijn aanvul-
lende analyses gedaan om na te gaan of scholen direct of indirect selecteren op
SES. Voor de leerlingen in het Smithfield cohort zijn schoolprestaties op de basis-
school bekend op zes gestandaardiseerde toetsen.33 Van deze leerlingen is ook de
sociaal-economische en etnische achtergrond bekend, zodat ook daarvoor
gecontroleerd kan worden. De analyses zijn gedaan met leerlingen die ten min-
ste bij één school in het hoogste circuit zijn aangemeld. Voor deze leerlingen is



nu na te gaan in welke mate de kans om te worden aangenomen verband houdt
met schoolprestaties, etniciteit en SES. De resultaten laten zien dat alle drie ken-
merken hun sporen achterlaten. Het minst belangrijk zijn de schoolprestaties,
het belangrijkst is SES.34 Dit betekent dat als we rekening houden met verschil-
len in prestaties en etnische achtergrond, SES het meest bepalende kenmerk blijft
om al dan niet te worden aangenomen op een school in het hoogste circuit. 
Hoewel zones formeel zijn verdwenen, zijn er veel scholen die nog gebruik
maken van deze zones om leerlingen te selecteren. De ene buurt is de andere
niet en daarom kan selectie op basis van woonbuurt ook een manier zijn om
indirect te selecteren op SES. Dataset 4 is in detail geanalyseerd om na te gaan
of dit het geval is. In tegenstelling tot de voorgaande analyses hebben deze gege-
vens alleen betrekking op Greencity. Uit de analyses blijkt het volgende. De grote
groep leerlingen uit de hoogste sociale groep die naar een school in het hoogste
circuit gaat, heeft dit voornamelijk te danken aan het wonen in de ‘goeie’ buurt.
De kleinere groep leerlingen uit de middelste SES-groep die naar een school in
het hoogste circuit gaat, heeft dit het minst van allemaal te danken aan het
wonen in de ‘goeie’ buurt. Dit wijst erop dat juist deze groep ouders veel moei-
te moet doen om hun kind aangenomen te krijgen. De omvang van deze groep
wijst uit dat deze ouders daar wel degelijk succes mee hebben. De kleine groep
leerlingen uit de laagste sociale groep die naar school gaat in het hoogste circuit,
heeft dit het meest van allemaal te danken aan de woonbuurt. Dit is precies het
patroon dat men zou verwachten als zones fungeren als dekmantel voor het
selecteren op SES-gerelateerde kenmerken. De zone verzekert dat het meren-
deel van de leerlingen uit de hoogste sociale groepen afkomstig is, leerlingen
buiten de zone hebben een kans als ze aan het gewenste profiel voldoen en de
school legitimeert haar strategie met het aannemen van leerlingen uit lage socia-
le groepen die binnen de zone wonen. 

Behalve de beschreven varianten van indirecte selectie, zijn er nog twee andere
verklaringen mogelijk voor de selectiviteit van scholen. Ten eerste is het moge-
lijk dat scholen in het hoogste circuit inderdaad direct selecteren op SES. Ten
tweede is het mogelijk dat de strategieën die ouders uit de hogere sociale groe-
pen gebruiken effectiever zijn waardoor ze een grotere kans maken. Een volle-
dige verklaring ligt hier waarschijnlijk letterlijk in het midden. De interviews
met schooldirecteuren geven aanwijzingen voor het eerste proces. Schooldirec-
teuren zeggen bijvoorbeeld tijdens een toelatingsgesprek te letten op hoe ouders
en leerling overkomen (appearance) en op de verbale begaafdheid van de leer-
ling. Verder laat men zich leiden door de vraag of een leerling ‘past’ binnen de
schoolcultuur. Er is weinig verbeeldingskracht nodig om een voorstelling te
maken hoe selectie op grond van SES hier een kans krijgt.
Interviews met ouders wijzen op het tweede proces. Ouders gebruiken ver-
schillende strategieën om hun kind op de gewenste school te krijgen maar niet
iedere strategie is even effectief. Sommige ouders weten ‘het spel’ heel handig te
spelen. Ter illustratie noem ik een paar voorbeelden. Ouders die buiten de
schoolzone van de gewenste school wonen gebruiken het postadres van een
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familielid die wel binnen de zone woont en verzekeren zich zo van toegang.
Scholen maken vaak uitzonderingen voor leerlingen die uit het buitenland
komen. Door de aanmelding vanuit het buitenlandse (vakantie-)adres te sturen
is de kans groot dat er een uitzondering wordt gemaakt. Ook zijn er voorbeel-
den van ‘ruil’. Dit kan monetaire vormen aannemen als bijvoorbeeld het bedrijf
van een ouder de school aanbiedt een nieuwe sportzaal te bekostigen. Ruil in
natura is ook mogelijk, als bijvoorbeeld een journalist zorgt voor wat positieve
publiciteit voor de school.35 Naar aanleiding van de interviews kunnen we ons
niet aan de indruk onttrekken dat deze strategieën effectief zijn en vooral door
ouders uit de hogere sociale groepen worden toegepast. Ouders uit de lagere
sociale groepen lijken minder goed bedreven in deze ‘kunst van het spel’. 

6.4.2 Kiezen en verliezen 

Het beeld van de aanbodzijde van de markt is tot zover alleen op een indirecte
manier zichtbaar gemaakt. Een meer direct beeld komt naar voren uit de inter-
views met de schooldirecteuren. Zo vroegen we bijvoorbeeld wat er voor de
school is veranderd na de invoering van het nieuwe onderwijsbeleid. Ik beperk
me hier tot korte impressies van één school aan de bovenkant en één school aan
de onderkant van de onderwijsmarkt in Greencity.II De gegevens uit de inter-
views zijn aangevuld met feitelijke informatie die ontleend is aan Dataset 4 over
de jaargroepen.36

Miro College is een prestigieuze staatsschool met een lange traditie en zeer goede
reputatie. De school wordt vooral bezocht door Pakeha leerlingen met een hoge
SES. De meeste leerlingen wonen in het groene hart van Greencity waar ook de
school staat. Zowel het aantal leerlingen als de sociaal-economische en etnische
samenstelling van de leerlingpopulatie is nauwelijks veranderd in de loop der
jaren. De populatie is ook in een ander opzicht stabiel. Minder dan 5% van de
leerlingen die in 1990 of 1991 op de school begon heeft de school binnen twee
jaar verlaten. 
Voor deze school aan de bovenkant van de onderwijsmarkt is er maar weinig ver-
anderd sinds de afschaffing van de zones. Altijd al zijn er meer aanmeldingen
geweest dan plaatsen:

We verkeren in een positie waarin we meer kinderen krijgen dan we aan kunnen nemen,
dus ongeacht ons eigen selectiebeleid-van-de-dag of welke regels er ook van bovenaf
komen, we hebben altijd meer dan genoeg. (Directeur, Miro College)

Toch wil de school niet in omvang groeien. Er is nu al een gebrek aan ruimte en
ook als er wel ruimte was, zijn er weinig voordelen om groter te zijn:

II De volgende sectie is gebaseerd op interviews van Martin Thrupp. Omwille van de
leesbaarheid heb ik de citaten in het Nederlands vertaald. Zie Waslander & Thrupp
(1995). Choice, competition and segregation voor de originele teksten. 



Als je veel groter bent dan we nu zijn heb je een andere organisatie-structuur nodig. We
zouden het voor onszelf bederven. We zouden de persoonlijke contacten verliezen die je
kunt hebben onder een bepaalde omvang. We moeten de school persoonsgericht hou-
den. (Directeur, Miro College).

In 1990 bepaalde het toenmalige Department of Education een maximaal aan-
tal leerlingen voor de school. Miro College vond dit aantal veel te hoog, vocht de
beslissing aan, en had succes. Niettemin werd de school in 1991 gedwongen om
meer leerlingen aan te nemen dan voorgaande jaren en leerlingen die buiten de
schoolzone woonden te laten loten om een plaats. Deze groep leerlingen zit op
het moment van het interview in de tweede klas. 

We kregen een heel hoog maximum aantal leerlingen toegewezen en we waren daar erg
boos over en onderhandelden het een beetje naar beneden. Maar toch, omdat schoolzo-
nes helemaal waren afgeschaft ... en omdat er geloot werd ... We hebben nogal een grote
groep tweedeklassers en dat maakt het natuurlijk moeilijk om dingen te plannen binnen
de school. (Directeur, Miro College)

Na de hierop volgende beleidswijziging, waardoor scholen zelf mogen selecte-
ren, krijgt de school de situatie weer beter onder controle. Het aantal aangeno-
men leerlingen ligt nu weer veel lager en omdat er een overschot aan aanmel-
dingen is mag de school een eigen selectiebeleid voeren. Miro College besloot
haar oude selectiebeleid grotendeels te handhaven. Dit betekent dat leerlingen
die binnen de schoolzone wonen altijd prioriteit hebben, ongeacht andere ken-
merken. Als er voldoende plaats overblijft worden leerlingen die buiten de
schoolzone wonen aangenomen op voorspraak van de directeur. Naar eigen zeg-
gen zijn deze laatste selecties vooral afhankelijk van de vraag of de school het
gewenste vakkenpakket kan bieden. Al met al is er weinig veranderd voor Miro
College:

We bieden hetzelfde aan, we krijgen kinderen die hetzelfde willen, we krijgen meer dan
we aankunnen, onze geografische zone is hetzelfde. (Directeur, Miro College).

De directeur van Miro College is zich bewust van de ironie om te spreken van
‘keuze’ in een situatie waarin populaire scholen meer aanmeldingen krijgen dan
ze aan kunnen:

Men krijgt eigenlijk geen enkele keuze omdat wij dat niet aankunnen. Vorig jaar hebben
we ongeveer 150 leerlingen afgewezen vanwege onze beperkingen. Het gaat dwars in
tegen het beleid van de National Party. (Directeur, Miro College).

Dat de school meer aanmeldingen heeft dan ze kan accepteren, maakt marke-
ting activiteiten onnodig:
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Ik besteed geen rooie cent aan publiciteit. Ik heb de meest sobere, simpele schoolgids. Ik
doe helemaal niets in het openbaar, behalve het houden van een open avond en dan is het
zo vol dat we niet in de aula passen. Ik zeg ook publiekelijk, onze reclame is wat de school-
deuren uitgaat en daar houdt het op ... Ik hoef de school niet te marketen, het product is
er, mensen weten dat het er is, marketing is een non-issue. (Directeur, Miro College).

Voor deze school aan de bovenkant van de onderwijsmarkt in Greencity is er dus
weinig veranderd als gevolg van de hervormingen. Nog steeds is er ieder jaar
meer vraag dan aanbod, nog steeds is de school verzekerd van een stabiel aantal
leerlingen, nog steeds maakt de school haar eigen selectiebeleid en nog steeds is
reclame maken onnodig. 

Aan de onderkant van dezelfde onderwijsmarkt hebben de veranderingen zich
minder geruisloos voltrokken. Een kort portret van Kauri College kan dit illus-
treren. In dit portret komen ook naburige scholen aan bod, dit zijn naar oplo-
pende afstand Totara College, Rimu College en Manuka College. 
Voor Kauri College heeft de afschaffing van de schoolzones geresulteerd in een
ware uittocht van leerlingen. De omvang van de groep eerstejaars is tussen 1990
en 1993 bijna gehalveerd. De school staat in het midden van een grote wijk met
grotendeels sociale woningbouw. Toen er nog schoolzones waren, bestond de
populatie vooral uit lage SES leerlingen van Pacific Island en Maori komaf. Vol-
gens directeuren van naburige scholen is Kauri College al langere tijd ‘at the bot-
tom of the heap’. De lokale kranten publiceren jaarlijks zogenoemde ‘league
tables’ met schoolprestaties. Kauri College eindigt altijd onderaan op deze lijs-
ten die geen rekening houden met de achtergrond van leerlingen op een school.
De Education Review Office houdt bij de inspectie wel rekening met deze ach-
tergrond en is zeer te spreken over de prestaties van de school. 
In 1991 werden de schoolzones afgeschaft en Pakeha gezinnen waren de eersten
die de school gingen mijden. Dit verlies betekende nog niet zoveel want deze
groep vormde maar een klein deel van de leerlingen. Maori en Pacific Island
gezinnen meden de school minder snel. Directeuren van naburige scholen
schrijven dit toe aan gebrek aan kennis over het afschaffen van schoolzones:

Ik heb de indruk dat er binnen de Polynesische gemeenschap niet zozeer een brede
bekendheid was dat dit een optie was. (Directeur, Manuka College)

We zijn nu drie jaar verder en we krijgen nog steeds mensen, bijna iedereen uit [Kauri’s]
oude zone, die zeggen: ‘We gaan verhuizen...,’ weet je wel, en beginnen tegen ons te lie-
gen. Wij moeten ze vertellen ‘het maakt niet uit, je hoeft ons geen verhaaltje te vertellen.’
(Directeur, Rimu College)

Het duurde niet lang voordat de school ook grote aantallen andere leerlingen
verloor, eerst Pacific Island en vervolgens Maori leerlingen. De kandidaten om
deze leerlingen op te nemen waren vooral drie naburige scholen, hier bekend als
Totara, Rimu en Manuka. De feitelijke bestemming varieerde met de etnische
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achtergrond van de leerlingen en was ook afhankelijk van acties die deze drie
scholen zelf ondernamen. Veel Pacific Island en Maori leerlingen gingen naar
het dichtsbijzijnde alternatief, Totara College:

Er is zeker een aantal Island gezinnen die nu naar Totara College gaan. Er zaten hier dit
jaar mensen in het kantoor die zeiden: ‘er zijn hier te veel Samoans’ en dus sturen ze hun
Samoan kinderen daar naartoe. (Directeur, Kauri College)

Op Totara College is het aandeel ‘zwarte’ kinderen tussen 1990 en 1993 gegroeid
van 38% naar 54%. Dit gaf aanleiding tot een ‘witte vlucht’ en plaatst de school
nu voor grote ethische en onderwijskundige dilemma’s. De school is namelijk
sinds de oprichting sterk gecommitteerd aan onderwijs in heterogene groepen
(mixed ability teaching). De druk van met name Pakeha wordt steeds groter om
met niveaugroepen (streaming) te beginnen. Behalve onderwijskundige bezwa-
ren daartegen, is de school ook huiverig voor etnische segregatie binnen de
school, met een witte hoogste niveaugroep en een zwarte laagste niveaugroep. 
Vooral Maori leerlingen gingen naar Rimu College. Deze school profileert zich
steeds sterker als de biculturele school van Greencity. Kauri College heeft een
minder adequaat Maori programma, om redenen waar de school niet altijd zelf
iets aan kan doen. Omdat het aantal leerlingen sterk is teruggelopen zijn veel
leerkrachten van Kauri College in ‘wachtgeld’ terecht gekomen. Door de school-
gebonden wachtgeldverplichtingen kan de school geen nieuwe gespecialiseer-
de Maori docenten aannemen om zo een sterkere marktpositie te verwerven.
De derde kandidaat om leerlingen uit Kauri’s oude schoolzone aan te nemen was
Manuka College. Deze school staat in een naburige middenklasse wijk. In 1991,
het eerste jaar dat schoolzones waren afgeschaft, nam het aantal nieuwe leer-
lingen met 12% toe. Om twee redenen wilde de directeur niet dat de school zou
groeien en de Board stemde hier mee in. Ten eerste zou de kwaliteit van het
onderwijs beter gewaarborgd zijn bij de huidige omvang. Ten tweede zou de
school een sociale verantwoordelijkheid hebben jegens de andere scholen. Het
zou geen pas geven om Manuka College te laten groeien ten koste van de ande-
ren. Manuka slaagde erin snel en met veel succes het Ministerie er van te over-
tuigen dat het maximale aantal leerlingen naar beneden moest. Zo kreeg de
school de status van dreigende overbevolking en kon zij haar eigen selectiebe-
leid gaan voeren.37 Deze actie heeft Kauri College beschermd tegen een nog gro-
tere uittocht van leerlingen en misschien zelfs tegen opheffing. Bovendien is zo
voorkomen dat Manuka College overspoeld zou worden met leerlingen uit
naburige wijken, met een lagere SES.

Op Kauri College heeft de uittocht van leerlingen de dagelijkse gang van zaken
binnen de school ingrijpend veranderd. Het aantal klassen is bijna gehalveerd
en met de financiering zijn ook veel leerkrachten verdwenen. De uittocht had
ook een ‘kwalitatieve’ dimensie. De gemiddelde SES van de leerlingen daalde
tussen 1990 en 1993 van een laag 5.3 naar een nog lager 5.7.38 Ook in ander
opzicht is de populatie weinig stabiel. Van de jaargroepen die in 1990 en 1991
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begonnen was twee jaar later alweer bijna 30% verdwenen.39 Voor bijna de helft
van de leerlingen geldt dat geen van de ouders betaald werk heeft. De sociale
dimensie van deze uittocht werd ook door een van de directeuren opgemerkt:

Het duurde een of twee jaar voordat mensen onderaan de sociale ladder zich realiseerden
wat er gaande was, dat ze een keuze hadden. Toen waren het de stijgers – om het zo maar
te zeggen – van die sociaal-economische groep die het gedachtegoed het eerste oppikten.
(Directeur, Rimu College).

De feitelijke en potentiële uittocht van leerlingen is niet zonder reactie gebleven.
Gegeven de ernst van de situatie wordt marketing beschouwd als een kwestie
van overleven. Het verhogen van het aantal leerlingen heeft de hoogste priori-
teit. Op die manier worden leerkrachten behouden, kan de school vakken aan
blijven bieden en daar hangt het hele voortbestaan uiteindelijk van af. In deze
overlevingsmodus is het belangrijker dát er leerlingen komen dan wíe er komen:

Het komt erop neer dat we ons op iedereen moeten richten die komt. (Directeur, Kauri
College)

De school heeft verschillende acties ondernomen om het aantal leerlingen te ver-
groten. Er is bijvoorbeeld een aparte publiciteitscommissie ingesteld om de mar-
keting te coördineren. In eerste instantie was de strategie gericht op ‘damage
control’ met duidelijk zichtbare middelen. Zo is er een nieuw disciplinerings-
systeem opgezet om de angst van ouders te verminderen wat betreft geweld en
wanorderlijk gedrag binnen de school. Daarnaast heeft de school een aantrek-
kelijk maar goedkoop nieuw schooluniform geïntroduceerd. Verder heeft de
school het budget voor promotie-activiteiten verhoogd en is ze zich gaan rich-
ten op het verbeteren van haar marketing.

Je kunt dingen doen die waarschijnlijk sowieso veranderd moesten worden, maar het is
altijd een goede manier om publiciteit te krijgen en dingen te veranderen. Bijvoorbeeld
het disciplineringssysteem. Dat is minder streng dan het vorige omdat we kinderen min-
der snel van school sturen, maar volgens ouders is het streng. Zij zien dat we iets aan-
pakken wat zij beschouwen als een ordeprobleem. Je kunt altijd het uniform veranderen
– dat doet het goed – en de prospectus veranderen en wat promotiedingen doen in het
lokale winkelcentrum. (Directeur, Kauri College)

Kauri College heeft ook een aantal verdergaande initiatieven genomen. De groot-
ste innovatie is een reactie op het lage niveau van leerlingen als ze de school bin-
nenkomen. Leerlingen worden een extra jaar in de onderbouw gehouden voor-
dat ze naar de bovenbouw doorstromen. Door dit extra jaar hoopt de school niet
alleen het aantal leerlingen met een volledige jaargroep te vergroten, maar ook
onderwijskundige doelen te bereiken. Deze doelen omvatten onder meer het
verwerven van ‘life skills’ en het verbeteren van de taalvaardigheid door leerlin-
gen twee uur per week les te geven in hun eigen taal.
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Een andere innovatie is het inhuren van management consultants. Deze zijn niet
alleen aangezocht om de waarde van hun adviezen, maar ook om te laten zien dat
de school vernieuwend is met haar Total Quality Management. Dat blijkt niet alleen
een nuttige manier te zijn om publiciteit te krijgen. Omdat zowel het bedrijfsleven
als de overheid interesse tonen, is er ook een kans dat het extra geld oplevert: 

We kwamen dit programma tegen waarvan de filosofie sowieso verschilt van wat we
eigenlijk doen. We hebben het nu intern lopen en we hebben veel hulp van een aantal
consultants rond de school. Dus besloten we te proberen om het een onderdeel te maken
van de veranderingen die we willen doorvoeren. Want het praktisch handelen van leer-
krachten en leerlingen moet duidelijk verbeterd worden. Ik maak me er totaal geen zor-
gen over dat het momenteel een modegril is. Het is een modegril die behoorlijk wat trai-
ning en geld onze kant op kan duwen. (Directeur, Kauri College).

De pogingen van Kauri College om het aantal leerlingen te verhogen verlopen
niet zonder problemen. Er wordt steeds meer van leerkrachten gevraagd terwijl
de vaste staf in omvang is geslonken. De school opereert binnen een context met
veel sociale problemen. Hierdoor wordt dagelijks een aanmerkelijk groter
beroep op onderwijzen en werken gedaan dan in de meeste andere scholen het
geval is. De rek raakt er uit en de spanning is voelbaar: 

De meeste leerkrachten staan er achter, maar er moeten sommigen zijn die niet tevreden
zijn. Ik bedoel maar, het systeem is zo opgezet dat ze een stuk harder moeten werken. Wij
zijn ‘the bottom of the heap’, we moeten er extra uren in steken om de kinderen hier te
krijgen. Dat willen we doen om banen te houden. Sommige leerkrachten zijn ontevreden
over marketing-activiteiten. Ik verwacht een terugslag op een bepaald moment. (Direc-
teur, Kauri College).

Kauri College heeft weinig mogelijkheden om haar marktpositie te veranderen.
De situatie is urgent en het verbeteren van haar imago heeft prioriteit. Bij ande-
ren bestaat over het nut van marketing overigens de nodige scepsis: 

Een school als [X] bewijst het. Ze hebben echt duizenden guldens besteed aan promotie.
Hun schoolblad en schoolgids en dergelijke zouden nog te goed zijn voor Eton. Vorig jaar
waren ze op de radio. Het heeft geen barst uitgemaakt. Kinderen gaan nog steeds naar
scholen met betere reputaties. Mensen geloven je gewoon niet, je verdoet je tijd. (Direc-
teur, Totara College).

Bij de scholen bestaat de indruk dat de hervormingen domino-effecten tussen
scholen in gang hebben gezet. De gegevens van de jaargroepen bevestigen dit
vermoeden. Het proces verloopt als volgt: 
• Leerlingen uit Kauri’s oude zone gaan nu in groten getale naar Rimu en voor-

al Totara College.
• Leerlingen uit Rimu’s en Totara’s oude zones proberen toegang te krijgen tot

Manuka College. 
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• Leerlingen uit Manuka’s oude zone proberen in groteren getale toegang te
krijgen tot de scholen in het centrum van Greencity. 

De stroom leerlingen probeert zich te verplaatsen van scholen in het laagste naar
scholen in het midden-circuit, en van scholen in het midden naar scholen in het
hoogste circuit. Scholen proberen juist in omgekeerde richting drempels op te
werpen om de groeiende stroom leerlingen te keren. Scholen in het hoogste cir-
cuit zoals Miro College konden altijd al selecteren. Scholen in het midden-cir-
cuit zoals Manuka College komen nu ook in een situatie van meer aanmeldin-
gen dan plaatsen, zodat ook zij nu selectiebeleid kunnen gaan voeren. Scholen
in het laagste circuit zoals Kauri College openen de poort voor iedere leerling die
maar komen wil. De data laten verder zien dat het steeds de relatief beter gesi-
tueerden uit een buurt zijn die de lokale school ontlopen. Dit proces is verge-
lijkbaar met getto-vorming van buurten, zodat we hier kunnen spreken van
getto-vorming van scholen.40

Behalve een sociale dimensie, heeft het proces ook een etnische component. De
directeur van Manuka College was heel expliciet over het vermoeden dat de pop-
ulariteit van diens school ook te maken had met de etnische samenstelling:

Ik vraag me serieus af hoeveel van de schoolkeuzes die mensen maken te maken heeft met
hun perceptie van de rassenverhouding op een bepaalde school. En jammer genoeg heb-
ben sommige mensen een legitimatie, een manier om het beeld te rechtvaardigen dat
scholen met te veel van de ene of de andere groep onveilig kunnen zijn voor hun kinde-
ren ... Ik denk, en ik vermoed dat dit beschouwd kan worden als een zeer racistische uit-
spraak, dat gegeven de huidige stand van zaken omtrent Maori onderwijs, Maori SES,
Pacific Island onderwijs, Pacific Island SES, dat als je balans eenmaal 70% Europees, 30%
Polynesisch is, dat je dan in moeilijkheden komt. Dat is natte vingerwerk, maar ik denk
dat het zo is, zowel op het niveau van de school als op het niveau van kiezende ouders.
(Directeur, Manuka College).

Onze gegevens van de jaargroepen bevestigen het vermoeden van een kritisch
omslagpunt, maar de data suggereren dat dat al bij 20% ligt. Scholen met mini-
maal 20% Maori of Pacific Island leerlingen in 1990 hebben dit percentage in de
loop der jaren zien stijgen, terwijl scholen met minder Maori of Pacific Island
leerlingen het percentage juist zagen dalen. Nauwkeurige inspectie van de data
laat verder zien dat deze ontwikkeling zonder uitzondering het resultaat is van:
Pakeha leerlingen die vaker niet naar de lokale school gaan; of Maori en Pacific
Island leerlingen die buiten de voormalige zone wonen en nu de school bezoe-
ken. Het afschaffen van schoolzones heeft beide bewegingen mogelijk gemaakt.
Dat betekent dat tenminste een deel van deze etnische polarisatie is toe te schrij-
ven aan het nieuwe onderwijsbeleid. 
Het is onduidelijk wie gebaat is bij deze verplaatsingen van leerlingen. Diverse
schooldirecteuren geloven bijvoorbeeld niet dat de leerlingen beter af zijn op een
andere school. Zelfs niet als dat hun eigen school is:



... al die mensen die hier naar toe komen omdat ze denken dat wij het beter doen, al wat
ze in feite doen is Kauri College kinderen overhevelen naar Totara College ... wij kunnen
het redelijk goed doen net als dat Kauri het redelijk kan doen. (Directeur, Totara Colle-
ge)

... we kwamen plotseling in een situatie terecht waarin we absoluut geen controle meer
hadden over wie hier kwam. Mensen kwamen naar de school met verschillende onder-
wijsproblemen waarvoor we geen oplossing hadden omdat we daar geen speciale of des-
kundige leerkrachten voor hadden ... Het idee dat wij de kinderen uit dat gebied beter
zouden kunnen onderwijzen dan de leerkrachten van Rimu College, dat is een bespotte-
lijk idee! (Directeur, Manuka College) 

Het nieuwe marktbeleid heeft een heel verschillende invloed op scholen. De
analyses wijzen erop dat het effect van marktwerking afhangt van de uitgangs-
positie als het startschot van de markt klinkt. Scholen die aan de top van de loka-
le hiërarchie staan kunnen deze positie behouden. Door hun marktmacht heb-
ben zij hun leerlingen voor het uitkiezen, wat ze dan ook doen. Het portret van
Kauri College illustreert wat de markt kan betekenen voor scholen die de rij slui-
ten. 
Miro College concurreert feitelijk niet en kan zich concentreren op haar onder-
wijskundige visie. Kauri College ondervindt hevige concurrentie en ziet zich
gedwongen veel aandacht te besteden aan haar imago om nog een kans van over-
leven te hebben. Het potentiële succes van deze marketingstrategie lijkt beperkt.
In een onderzoek dat aan het onze was gerelateerd, kwam Michael Fowler tot
de conclusie dat de dingen die voor ouders het zwaarst wegen door de school
het minst zijn te beïnvloeden. De sociale en etnische samenstelling van de leer-
lingpopulatie heeft zowel direct als indirect een grote invloed op de uiteindelij-
ke schoolkeuze van ouders.41 Wat dat betreft geeft de situatie van Kauri College
weinig aanleiding tot hoge verwachtingen van haar marketing-offensief.
De onderwijsmarkt beoogt ruimte te bieden aan eigen acties van scholen en die
verschillen dan ook. De positie die een school in deze markt kan innemen is
behalve van de eigen uitgangssituatie en de eigen acties ook sterk afhankelijk
van de acties van de buren. Naburige scholen zijn de voornaamste potentiële
concurrenten. Niettemin zijn er ook voorbeelden waarin naburige scholen
onder druk van onderlinge concurrentie overgaan tot vormen van samenwer-
king. Zo probeerde de directeur van Manuka College diens collega, tevens fami-
lielid, van Kauri College te behoeden voor nog grotere problemen door geen
leerlingen uit Kauri’s oude zone meer toe te laten. Ook een school in het hoog-
ste circuit heeft een informele afspraak met een naburige school om niet diens
potentieel beste leerlingen aan te nemen. Door ‘co-opetition’ worden deze scho-
len elkaars ‘concullega’s’.42 Dit illustreert nog eens dat formele regels dynamisch
worden ingevuld in een levende markt en dat informele arrangementen van
grote invloed kunnen zijn op de uitkomst. 
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6.5 Segregatie 

In het voorgaande kwamen specifieke acties en reacties van de vraag- en aan-
bodzijde in beeld. In deze laatste stap van de analyse probeer ik na te gaan wat
de gevolgen van deze gecombineerde acties zijn op het niveau van de lokale
markt. Wat is er veranderd? Voor wie? Wat zijn de gevolgen voor segregatie tus-
sen scholen? Ik gebruik hiervoor gegevens van elf scholen voor voortgezet
onderwijs in Greencity die samen een lokale onderwijsmarkt vormen (Dataset
4). Omdat mobiliteit sterk afhankelijk is van geografische factoren, is enige
informatie over de ligging van de stad hier op zijn plaats. Greencity ligt aan een
baai en de wijken verspreiden zich over tal van heuvels. Het centrum en de bete-
re wijken zijn vooral te vinden aan de baai, de slechtere stadsdelen liggen in de
buitenwijken. Overigens zijn ook in het centrum goedkope woningen te vinden,
aan de schaduwzijde van de heuvels. Het centrum is van de buitenwijken
gescheiden door een ‘natuurlijke’ grens in het landschap. In beide richtingen is
mobiliteit goed mogelijk dankzij (snel)wegen en openbaar vervoer. Veel wijken
zijn aan een of meer kanten begrensd door natuurlijke barrières, waardoor mobi-
liteit niet in alle richtingen even makkelijk is. 
Voor deze lokale onderwijsmarkt probeer ik na te gaan wat de gevolgen zijn
geweest van meer marktwerking. De bestudeerde periode omspant vier jaar: het
laatste jaar dat schoolzones van kracht waren (1990), het enige jaar dat het
Labourbeleid met loting operationeel was (1991) en twee jaar waarin het nieu-
we beleid met eigen selecties door scholen van kracht is (1992 en 1993). Het
gaat om leerlingen die als eerstejaars op de betreffende scholen beginnen. Deze
leerlingen zijn doorgaans dertien jaar. De gegevens verwijzen naar de gecombi-
neerde uitkomst van processen aan de vraag- en aanbodzijde. Waar ik hierna
spreek over schoolkeuze bedoel ik het resultaat van al dan niet kiezende ouders
en al dan niet selecterende scholen. 
Om veranderingen in het patroon van schoolkeuze op te sporen is een onder-
scheid gemaakt naar de afstand tussen de school en de woonwijk van de leer-
ling. Een school is lokaal als de leerling in de (voormalige) schoolzone woont.
Als de school die een leerling bezoekt duidelijk niet de lokale school is en er over
enige afstand gereisd moet worden, is deze school nabijgelegen. De school is ver-
afgelegen als een leerling niet alleen de lokale school, maar tenminste nog één
andere school passeert op weg van huis naar school en hier een aanzienlijke
afstand voor moet reizen. De reisafstand is dan minimaal tien kilometer. Tabel
6.11 laat de patronen zien voor de vier opeenvolgende jaren. 

Tabel 6.11 Instroom 1990-93, naar locatie van de school (%)

Locatie 1990 1991 1992 1993

Lokaal 78 69 71 71
Nabij 12 20 20 18
Veraf 10 11 9 11
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Uit de cijfers voor 1990 blijkt duidelijk dat het bestaan van schoolzones niet
betekent dat ook alle leerlingen naar de lokale school gaan. Ruim een op de vijf
leerlingen maakt gebruik van alternatieven binnen de publieke sector. Een
nauwkeurige analyse van het na-oorlogse beleid en de praktische toepassing
daarvan heeft al eerder laten zien dat schoolzones bedoeld en onbedoeld heb-
ben bijgedragen aan selectiviteit en segregatie.43 De cijfers geven verder aan dat
de meeste leerlingen naar de lokale school gaan, ook na het afschaffen van
zones.44 Verder valt op dat het percentage leerlingen dat naar een verafgelegen
school gaat niet is veranderd. Het al dan niet bestaan van schoolzones maakt
hiervoor kennelijk weinig uit. De grootste verschuiving is dat minder leerlingen
een lokale school bezoeken en dat meer leerlingen naar een nabijgelegen school
gaan. Dit bevestigt nog eens dat scholen de meeste competitie ondervinden van
scholen dicht bij hen in de buurt. De verminderde instroom in lokale scholen
lijkt in verhouding maar klein (7%), maar is in absolute omvang gelijk aan een
volledige jaargroep van een middelgrote school.

Tot zover wijzen de analyses van het keuzeproces erop dat ouders uit hogere
sociale groepen vaker actief gebruik maken van hun keuzerecht en dat leerlin-
gen uit hogere sociale groepen meer kans hebben om te worden aangenomen
door scholen in het hoogste circuit. De grote vraag is nu of deze verschillen tus-
sen sociale groepen zijn veranderd na het invoeren van meer marktwerking. 

Tabel 6.12 Gemiddelde SES naar schoollocatie (instroom 1990-93) 
(1 = hoogste, 7 = laagste)

Locatie 1990 1991 1992 1993

Lokaal 3.20 3.22 3.26 3.19
Nabij 3.02 3.27 3.40 3.36
Veraf 2.70 2.59 2.51 2.56

In Tabel 6.12 staat de gemiddelde SES weergegeven van leerlingen die naar een
school dichtbij, nabij of veraf gaan. Voor de hervormingen was de sociale ach-
tergrond van leerlingen hoger naarmate de reisafstand tussen thuis en school
groter was. Vooral de beter gesitueerden waren kennelijk bij machte alternatie-
ven voor de lokale school te vinden. Belangrijk is de vraag wat er op dit punt is
veranderd toen de schoolzones werden afgeschaft. Leerlingen die ver reizen blij-
ken duidelijk een nog selectievere groep te zijn geworden. Anderzijds maken
leerlingen uit de lagere sociale groepen nu gebruik van hun keuzemogelijkhe-
den door vaker naar nabijgelegen scholen te gaan. Het al eerder genoemde domi-
no-effect ligt ten grondslag aan deze verschuivingen. 

Het domino-effect en de aanwijzingen voor getto-vorming roepen vragen op
over segregatie. Is de segregatie tussen scholen veranderd? Hoe verhoudt de
segregatie tussen scholen zich tot de segregatie tussen buurten? En: gegeven dat
er segregatie tussen buurten bestaat, wat doet onderwijsbeleid er dan nog toe?



149EEN ONDERWIJSMARKT IN BEDRIJF

Voordat ik deze vragen probeer te beantwoorden, eerst een opmerking over het
meten van segregatie en vervolgens een opmerking over de onderzoeksgroep.
Om segregatie te meten gebruik ik de meest gangbare maat, de segregatie-index
D.45 Deze maat geeft het verschil aan tussen de verdelingen van twee groepen,
bijvoorbeeld witte en zwarte leerlingen. Als alle scholen precies dezelfde en dus
gemengde samenstelling zouden hebben, heeft D de minimale waarde 0. In het
andere extreme geval waar er alleen maar volledig zwarte en volledig witte scho-
len zijn, bereikt D de maximale waarde 100. Het zal duidelijk zijn dat de manier
waarop de groepen worden gedefinieerd een grote invloed heeft op de resulta-
ten. Om de resultaten iets robuuster te maken heb ik zowel voor SES als voor
etniciteit twee verschillende groepsindelingen gebruikt. Sociaal-economische
segregatie is gemeten met: leerlingen met een hoge versus leerlingen met een lage
SES46; en leerlingen van (een) werkloze ouder(s) versus leerlingen waarvan ten-
minste één ouder betaald werk heeft. Bij etniciteit gaat het om de verdeling van:
Maori versus Pakeha; en Pacific Island versus Pakeha over scholen. 
De tweede opmerking betreft de onderzoeksgroep. Om vast te kunnen stellen of
en hoe onderwijsbeleid van invloed is op de segregatie tussen scholen, is het
essentieel om een vergelijking te maken met de segregatie tussen buurten.47 Daar-
om is een betrouwbare indicator nodig voor buurtsegregatie. Idealiter zou infor-
matie beschikbaar moeten zijn van alle leerlingen in Greencity die in de betreffen-
de jaren voor het eerst naar het voortgezet onderwijs gingen. Echter, niet alle
scholen in Greencity zijn opgenomen in het onderzoek. Voor de stad als geheel
omvat de onderzoeksgroep ongeveer 80% van de leerlingen. Informatie van scho-
len die niet in het onderzoek zijn opgenomen wijst erop dat met name leerlingen
die in het centrum van de stad wonen buiten de onderzoeksgroep vallen. De gege-
vens van leerlingen zijn daarom niet volledig genoeg om in alle gevallen te die-
nen als indicator voor de segregatie tussen buurten voor de hele stad. 
Voor de buitenwijken ligt de situatie anders, daar valt minimaal 90% van alle
eerstejaars leerlingen binnen de onderzoeksgroep. De zes scholen in deze bui-
tenwijken hebben allemaal duidelijk afgebakende ‘voedingsgebieden’, zodat een
segregatie-index voor deze wijken twee doelen dient. Ten eerste geeft de index
een beeld van de buurtsegregatie in dit deel van de stad. Ten tweede geeft de

Tabel 6.13 SES-segregatie 1990-93, voor zes scholen
(0 = minimaal; 100 = maximaal)

Indicator 1990 1991 1992 1993

SES
Buurten 61.9 54.2 56.8 58.7
Scholen 69.7 49.2 54.9 63.6

(N=) (412) (379) (426) (372)

Werkloosheid
Buurten 57.2 55.8 52.5 57.0
Scholen 59.3 44.2 57.2 61.6

(N=) (959) (913) (956) (924)



index aan hoeveel segregatie er tussen scholen zou zijn geweest als alle leerlin-
gen naar de lokale school zouden zijn gegaan. Omdat het hier om maar zes scho-
len gaat, laten de resultaten alleen voorzichtige conclusies toe. 

In Tabel 6.13 staan de indices voor segregatie naar sociaal-economische achter-
grond van de leerlingen. De cijfers voor 1990 laten zien dat de SES-segregatie
tussen scholen aanzienlijk is, ook ten tijde van de schoolzones. Met het afschaf-
fen van de schoolzones in 1991 is de segregatie aanvankelijk duidelijk kleiner
geworden. In 1992 echter zijn de cijfers alweer hoger en in 1993 is de mate van
SES-segregatie vergelijkbaar met die in 1990. Een vergelijking met de segregatie
tussen buurten kan het beeld verder invullen. De resultaten voor alle jaren wij-
zen erop dat de segregatie tussen scholen kleiner zou zijn geweest als alle leer-
lingen de lokale school hadden bezocht. Met andere woorden: er bestond al
segregatie tussen buurten, maar door het proces van schoolkeuze is de segrega-
tie tussen scholen nog groter. Alleen de resultaten voor 1991 wijken af omdat
beide indicatoren voor SES-segregatie in dat jaar laten zien dat de segregatie tus-
sen scholen juist kleiner is dan die tussen buurten. Zoals gezegd was 1991 een
bijzonder jaar wat betreft het beleid. In dat jaar hadden alle leerlingen automa-
tisch recht om de lokale school te bezoeken en konden scholen leerlingen bui-
ten hun eigen zone alleen selecteren door te loten. Deze resultaten suggereren
dat loting kan bijdragen aan een gelijkere verdeling van leerlingen over scholen
en een begin kan maken om met onderwijsbeleid door de buurtsegregatie heen
te breken. Zowel het oude beleid van schoolzones als het nieuwe beleid waarin
scholen hun eigen selectiebeleid kunnen voeren, bieden schoolsegregatie de
ruimte groter te worden dan de al bestaande segregatie tussen buurten. 

Behalve tussen sociale groepen is er ook sprake van segregatie tussen etnische
groepen. In Tabel 6.14 staat op dezelfde manier als hierboven de etnische segre-
gatie weergegeven van de scholen en buurten in de buitenwijken van Greencity.
De mate van etnische segregatie tussen woonbuurten is in alle jaren groter dan
de segregatie tussen scholen. In tegenstelling tot het beeld bij SES, lijken scho-
len dus wel degelijk bij te dragen aan het integreren van verschillende etnische
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Tabel 6.14 Etnische segregatie 1990-93, voor zes scholen
(0 = minimaal; 100 = maximaal)

Indicator 1990 1991 1992 1993

Maori
Buurten 49.6 52.3 46.0 56.3
Scholen 48.4 48.7 43.0 55.7

(N=) (720) (747) (779) (755)

Pacific Islanders
Buurten 66.6 66.2 67.9 65.1
Scholen 64.8 63.8 67.0 63.1

(N=) (737) (722) (758) (752)
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groepen. De cijfers wijzen verder uit dat Pacific Island leerlingen vaker gecon-
centreerd zijn op bepaalde scholen dan Maori leerlingen. Bovendien is in deze
concentratie weinig veranderd in de loop der jaren. Voor Maori leerlingen is de
concentratie kleiner, maar zijn de veranderingen tussen de opeenvolgende jaren
groter. Opvallend is de sterke daling van etnische segregatie tussen Maori en
Pakeha in 1992 en de daaropvolgende nog grotere stijging in 1993. Omdat dit
zowel geldt voor buurten als voor scholen kan dit een artefact zijn van de steek-
proef. Een nauwkeurige inspectie van de gegevens wijst echter (ook) op een
inhoudelijke verklaring. In het kielzog van een dalende instroom, zagen twee
scholen het aantal Maori leerlingen na 1991 dalen. Aanvankelijk werden Maori
leerlingen uit de voormalige voedingsgebieden van deze beide scholen verspreid
over bijna alle andere scholen, zodat de segregatie tussen scholen kleiner werd.
Een jaar later begonnen meer Maori leerlingen Rimu College te bezoeken, dat
zich in toenemende mate profileert als de biculturele school van Greencity. Hier-
door steeg de concentratie van Maori leerlingen weer, wat zich uit in een hoge-
re segregatie-index voor 1993.
Het hierboven beschreven proces roept de vraag op of etnische segregatie het
resultaat is van een bewuste en positieve keuze van Maori. De culturele Maori-
renaissance van de laatste jaren suggereert dat een positieve keuze van Maori
voor scholen die Maori-onderwijs geven, een reële mogelijkheid is. Eenzelfde
mechanisme lijkt er overigens niet te zijn voor Pacific Island leerlingen. 

6.6 Conclusie 

Met een reeks analyses heb ik proberen te ontrafelen hoe een specifieke onder-
wijsmarkt in de praktijk functioneert. Daarnaast heb ik de dynamiek in beeld
proberen te brengen. Aan de hand van een aantal opeenvolgende stappen is het
schoolkeuzeproces aan de vraagzijde geanalyseerd. Hoewel de meeste ouders
met nagenoeg hetzelfde ideaal van start gaan, treden bij de daarop volgende stap-
pen systematische verschillen op tussen sociale groepen. De kloof tussen ideaal
en werkelijkheid wordt groter naarmate de sociale positie van de ouders lager is.
De analyses wijzen op verschillende mechanismen die hieraan ten grondslag lig-
gen, variërend van ouders die zichzelf niet aanmelden tot ouders die er met
bedrevenheid in slagen om hun kind ondanks aanvankelijke belemmeringen
aangenomen te krijgen. De uitkomst is dat leerlingen uit de hogere sociale groe-
pen vaker naar scholen gaan in het hoogste circuit en dat leerlingen uit de lage-
re sociale groepen vaker naar scholen gaan in het laagste circuit. Deze uitkomst
is mede het gevolg van acties aan de aanbodzijde van de markt. Scholen die meer
aanmeldingen krijgen dan er plaatsen zijn, groeien niet maar selecteren. Deze
selecties zijn direct en indirect in het nadeel van leerlingen uit de laagste socia-
le groepen. Zowel ouders als scholen hebben een voorkeur voor (mede-)leerlin-
gen uit hogere sociale groepen. Op het niveau van de lokale onderwijsmarkt leidt
dit tot sociale segregatie tussen scholen. Deze segregatie is echter niet volledig
aan de markt toe te schrijven, want zij was al aanzienlijk voordat de markt haar
intrede deed.



Wel zijn er aanwijzingen dat de verschillen groter worden. Voor zowel leerlin-
gen als scholen lijkt de markt polarisatie in de hand te werken. Leerlingen uit de
hoogste SES-groep hadden al de meeste kansen en de markt lijkt hier weinig ver-
andering in te brengen. Leerlingen uit de laagste SES-groep hadden de minste
kansen en lopen het grootste risico dat deze kansen nog kleiner worden. Met het
invoeren van meer marktmechanismen is namelijk een proces in gang gezet dat
leidt tot domino-effecten en getto-vorming. Vooral leerlingen aan de onderkant
van de samenleving betalen hiervoor een prijs. Als er al leerlingen zijn die meer
kansen hebben gekregen door de markt, dan zijn het waarschijnlijk leerlingen
uit de midden SES-groep. 
Ook aan de aanbodzijde van de markt lijkt sprake van polarisatie. Voor scholen
in het hoogste circuit is de markt nauwelijks een realiteit, terwijl scholen in het
laagste circuit met een grote uitstroom van leerlingen te maken kregen. Als er al
scholen zijn die hebben geprofiteerd van de markt, dan zijn het waarschijnlijk
scholen in het midden circuit. Door een grotere vraag naar hun aanbod hebben
zij nu ook de mogelijkheid om selectiebeleid te voeren. Met de introductie van
meer marktwerking zijn er niet zozeer betere winnaars aan de top gekomen,
maar eerder grotere verliezers aan de onderkant van de lokale hiërarchie.
Populaire scholen willen niet groeien en daardoor is de keuze in deze onder-
wijsmarkt niet zozeer aan de ouders, maar aan de scholen. Hierdoor kan het
nieuwe beleid beloften van grotere keuzevrijheid voor ouders vaak niet waar-
maken. Een belangrijke uitzondering geldt waarschijnlijk voor Maori. Zij maken
in groteren getale van hun keuzerecht gebruik om hun kinderen naar scholen te
brengen die zich profileren door onderwijs aan te bieden dat beter aansluit bij
hun culturele erfgoed. Een groeiende segregatie tussen Maori en anderen is het
resultaat van deze keuzes.
Het portret van deze onderwijsmarkt heeft ook ironische trekken. Leerlingen uit
achterstandsgroepen zijn het meest aangewezen op de school, en juist zij gaan
naar scholen die zich gedwongen zien hun budget deels aan marketing te beste-
den om het imago op te poetsen. Leerlingen uit hogere sociale groepen zijn het
minst aangewezen op de school, maar zij gaan naar scholen die hun budget vol-
ledig in kunnen zetten voor onderwijs. Ook door de grotere mobiliteit is er een
risico van maatschappelijke verspilling. Door de opheffing van schoolzones zijn
meer leerlingen over grotere afstand gaan reizen om naar school te gaan. Er
bestaat op z’n minst twijfel over de vraag of deze grotere mobiliteit zich ook zal
vertalen in betere prestaties voor deze leerlingen. De kans bestaat dat op macro-
niveau wel meer kosten worden gemaakt zonder dat daar noemenswaardige
baten tegenover staan. Ironisch is ook dat scholen in het hoogste circuit in begin-
sel het best in staat zijn om te concurreren, maar dat juist zij in hun populariteit
bescherming vinden tegen competitie. Dat het aantal aanmeldingen op deze
scholen het aantal beschikbare plaatsen blijft overtreffen, wijst erop dat de
onderwijsmarkt niet tendeert naar een evenwicht tussen vraag en aanbod. Ter-
wijl ouders vaak een voorkeur hebben voor scholen met de beste reputaties, zien
deze scholen zelf vaak weinig voordeel om te groeien. Plaatsgebrek en argu-
menten van organisatorische aard zijn niet de enige redenen waarom scholen
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hierin terughoudend zijn. Zij hebben er ook belang bij zelf ‘greep’ op de situatie
te houden. Leerlingen selecteren kan daarbij helpen. De formele regels van de
Nieuw-Zeelandse onderwijsmarkt voegen op dit punt nog wat ironie toe. Om
efficiënt gebruik te maken van gebouwen, mogen populaire scholen niet groei-
en zolang naburige scholen onbenutte capaciteit hebben. Het nieuwe beleid was
bedoeld om een einde te maken aan een situatie waarin de aanbieder het voor
het zeggen heeft, maar ditzelfde beleid beschermt de aanbieders met de meeste
marktmacht juist voor de markt. Dit zijn allemaal tekenen dat de introductie van
marktelementen nog allerminst garandeert dat er een volwaardig en intern con-
sistent systeem van marktwerking in het leven wordt geroepen.





Deel 3

De Zitting





7
Koopmanschap en burgerschap

De zitting van de rechtbank is geopend! 

De zitting van vandaag is gewijd aan de zaak Markt versus Overheid. Het geschil
gaat over onderwijs. Beide partijen zijn van mening dat zij de beste kandidaat
leveren om te bepalen wat er onderwezen moet worden, hoe dat moet gebeuren
en wie waarvoor in aanmerking komt. Bovendien hebben beide partijen ernsti-
ge bezwaren geuit jegens de tegenkandidaat. In termen van deze zaak gaat het
om vraagstukken van de onderwijsorde en gaat het geschil over de kandidatuur
van twee ordeningsprincipes om deze vraagstukken op te lossen. De twee par-
tijen hebben zich tot deze rechtbank gewend voor een uitspraak door een jury.
Deze jury heeft een brede samenstelling omdat een uitspraak in deze zaak vers-
trekkende consequenties zal hebben voor iedereen die met onderwijs te maken
heeft. Ik heet de leden van de jury van harte welkom en wens hen veel wijsheid
tijdens dit proces. 
De jury heeft het dossier met achtergronden en bewijsmateriaal gekregen en dit
grondig kunnen bestuderen. Deze zaak heeft alleen stille getuigen en tijdens de
zitting worden geen getuigen of getuige-deskundigen meer gehoord. Voordat ik
de leden van de jury zal verzoeken zich terug te trekken voor beraad, geef ik
beide advocaten de gelegenheid voor een pleitrede. Eerst zal de advocaat die de
Markt verdedigt het woord voeren (7.1). Daarna volgt het pleidooi van de advo-
caat van de Overheid (7.2). De juryleden kennen het dossier en ik verzoek de
sprekers daarom nadrukkelijk de spreektijd te beperken. Het woord is aan de
advocaat van de Markt.

7.1 Koopmanschap

Gaarne Edelachtbare. 

Geachte dames en heren, leden van de jury. De zaak Markt versus Overheid kent
een zeer uitgebreid dossier. U heeft zich bereid getoond dit lijvige en vaak com-
plexe dossier te bestuderen en ik spreek daarvoor mijn grote waardering uit. Een
groot aantal overwegingen en argumenten van verschillende aard en reikwijdte
zijn aan uw oog voorbij getrokken. Misschien bent u, net als ik, de draad wel



eens kwijtgeraakt en heeft u zich afgevraagd: Waar gaat het nu feitelijk om in dit
geschil? Beide partijen zijn het met de voorzitter van de rechtbank eens dat aan
het geschil drie essentiële vragen ten grondslag liggen, te weten:
1 Kampt onderwijs met informatieproblemen?
2 Heeft onderwijs grote externaliteiten? 
3 Leidt marktwerking tot segregatie? 

In mijn rede zal ik deze drie vragen een voor een met u doornemen. Geeft het
bewijsmateriaal indicaties voor het falen van de Markt of juist voor het falen van
de Overheid? 

7.1.1 Informatie 

De eerste vraag in dit geschil draait om informatieproblemen. Daarvoor moe-
ten we te rade bij de case-studie over de puzzel van het leerplan. U zult zich de
resultaten van het onderzoek herinneren. Tegen alle verwachtingen in blijkt er
geen systematische relatie te bestaan tussen de richting van de opleiding die
iemand volgde en diens sociale positie. Er liggen grote claims op het leerplan,
getuige alle discussies omtrent de basisvorming, het kennisdebat en het stu-
diehuis. Van al deze grote claims blijkt in de praktijk keer op keer weinig terug
te vinden. Deze puzzel van grote verwachtingen en kleine effecten, is op te los-
sen door eerst aan te nemen dat kansen op de arbeidsmarkt afhankelijk zijn
van de verwachte trainingskosten. Deze trainingskosten worden bepaald door:
hoe goed de geleerde en de gevraagde vaardigheden bij elkaar aansluiten; hoe
groot de kans is dat een individuele afgestudeerde de veronderstelde vaardig-
heden niet bezit; en welke indicaties de opleiding geeft over de inspanning die
nodig is om het verschil tussen gevraagde en geleerde vaardigheden te over-
bruggen. De volgende vraag is dan hoe het leerplan van invloed is op deze drie
componenten van trainingskosten. Onderwijs is een uitermate complex pro-
ces met onnoembaar veel variabelen. Deze verscheidenheid is onder de noe-
mer te brengen van drie componenten, namelijk de inhoud, de organisatie en
de evaluatie. Door deze drie componenten van het leerplan te kruisen met die
van de trainingskosten, ontstaat een schema met negen cellen (zie Schema
3.7). Alleen als de invloed van alle componenten van het leerplan eenzelfde
invloed heeft op alle componenten van de trainingskosten, zal het leerplan een
consistente invloed hebben op de arbeidsmarktpositie. Deze situatie is echter
ver verwijderd van de realiteit die bestaat uit allerlei inconsistenties en uitruil.
De voorbeelden over het nut van klassieke talen, onsamenhangende samen-
raapsels van modules en examenstampen spreken verder boekdelen. De con-
sequentie is dat de uitkomsten van onderwijs oplevert in hoge mate ongewis
zijn. De productietechnologie van het onderwijs is omgeven met onzekerhe-
den. Hetzelfde geldt voor de productiefunctie, dat wil zeggen voor de relatie
tussen inputs en outputs. Door deze onzekerheden zijn producenten nauwe-
lijks in staat garanties te geven over de kwaliteit van het eindproduct. Evenzo
geldt dat consumenten in onzekerheid verkeren over de kwaliteit van het pro-
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duct en de opbrengst die ze later aan een diploma kunnen ontlenen. 
De case-studie over de puzzel van het leerplan geeft dus aan dat we bij onderwijs
te maken hebben met informatieproblemen. Maar dit betekent zeker niet zon-
der meer dat het marktmechanisme niet optimaal functioneert. De case-studie
bewijst namelijk zelf dat deze informatieproblemen de Markt niet diskwalifice-
ren. Zoals gezegd zoekt het marktmechanisme voortdurend een evenwicht tus-
sen vraag en aanbod. Als de ene opleidingsrichting een hogere opbrengst heeft
dan de andere, dan zullen meer leerlingen die ene richting kiezen. Vervolgens
neemt het aanbod toe en zo corrigeert de markt zichzelf. Het onderzoek laat zien
dat er geen duurzame en systematische verschillen zijn tussen opleidingsrich-
tingen. Deze resultaten, dames en heren van de jury, zijn niet onverwacht, niet
onthutsend en ook niet raadselachtig. De resultaten zijn volledig in overeen-
stemming met een Markt die adequaat functioneert! Sterker nog, ook de situatie
waarin er wél sprake lijkt te zijn van een richtingeffect is volledig in overeen-
stemming met de theorie. Twee van de nieuwe indelingen blijken het functie-
niveau van vrouwen beter te verklaren dan de gebruikelijke maat voor oplei-
dingsniveau (zie Tabel 3.4). Deze grotere verklaringskracht is sterk afhankelijk
van de ‘time-fit’ tussen het jaar waarnaar de indelingen verwijzen en het jaar
waarin de toetsgegevens zijn verzameld. Bij een grote time-fit blijkt de verkla-
ringskracht van de alternatieve indelingen groter, maar bij een iets kleinere time-
fit is de verklaringskracht alweer kleiner dan met de gebruikelijke niveau-inde-
ling. Dit betekent dat de opbrengst van een diploma afhankelijk is van de con-
junctuur, en dat die conjunctuur snel kan wisselen. Met andere woorden, deze
resultaten bewijzen eens te meer dat de markt naar evenwicht zoekt. 

Protest! Edelachtbare, hier wordt onzin verkocht! De advocaat van de Markt
wil toch zeker niet beweren dat het marktmechanisme optimaal functioneert
en dat iedereen over volledige informatie beschikt!? 

Wilt u uw punt even verhelderen? 

Zeker, Edelachtbare. Mijn bewering is zeker niet, zoals de advocaat van de tegen-
partij hier suggereert, dat er sprake is van een perfecte Markt met volledig geïn-
formeerde vragers en aanbieders. Wie kan in alle ernst zoiets suggereren? De
onderzoekers van een instituut als het Researchcentrum voor Onderwijs en
Arbeidsmarkt, het ROA, zijn toch niet voor niets druk in de weer om adequate
prognoses te maken en andere informatie beschikbaar te stellen? Bovendien heb
ik net al gezegd dat het onderwijs inderdaad kampt met informatieproblemen.
Waar het om gaat is de mate waarin die informatieproblemen de Markt parten
spelen. Volgens deze case-studie zijn er geen duurzame verschillen in opbrengst
tussen opleidingsrichtingen en dat is precies wat van de Markt mag worden ver-
wacht. Ondanks bestaande informatieproblemen functioneert het marktmecha-
nisme kennelijk toch uiterst adequaat. Er is geen enkel bewijs voor het tegen-
deel, dát is mijn punt. Aan de hand van het bewijsmateriaal kan ik deze bewe-
ring ook hard maken. Ik zal u laten zien dat consumenten en producenten wel-



iswaar kampen met informatieproblemen, maar dat de Markt beter met deze
problemen weet om te gaan dan de Overheid. 

Laten we beginnen aan de aanbodzijde, bij de producenten. Producenten van
onderwijs weten vaak niet met zekerheid welke acties tot welke resultaten zul-
len leiden. In een markt kampen scholen met deze problemen, maar bij over-
heidssturing is het de Overheid die voor dezelfde problemen een oplossing moet
zien te vinden. De vraag is niet óf er informatieproblemen zijn, want we waren
het er al over eens dat die er zijn. De vraag is: Wélk ordeningsprincipe kan het
beste met deze onzekerheden omgaan? 
Als de Overheid het voor het zeggen heeft, kan zij voor alle scholen bepalen wat
ze moeten onderwijzen en hoe. Om hierover beslissingen te nemen, heeft de
Overheid gedetailleerde informatie nodig. De case-studie over indicatoren illus-
treert dat hiervan weinig goeds te verwachten valt. Om in haar informatiebe-
hoefte te voorzien kan de Overheid weinig anders dan zich beroepen op indica-
toren. Dat wil zeggen, op het meten van relevante kenmerken. Echter, meten is
kostbaar en niet alles wat relevant is is ook meetbaar. Zo was er jarenlange noes-
te arbeid voor nodig om betrouwbare indicatoren te ontwikkelen voor bijvoor-
beeld de kosten, het aantal leerlingen per leerkracht en leerprestaties en rekenen
en taal. Voor minder makkelijk te meten, maar zeer belangwekkende kenmer-
ken zoals het pedagogisch klimaat van een school of het probleemoplossend ver-
mogen van leerlingen, zijn er geen indicatoren. De case-studie doet verslag van
een project om in deze leemte te voorzien door zogenoemde Cross-Curriculaire
Competenties te meten. De lotgevallen van dit CCC-project illustreren genade-
loos welke problemen een Overheid heeft om informatie te verkrijgen over
belangwekkende zaken die niet in een enkel cijfer zijn uit te drukken. Boven-
dien, wat weten we nu eigenlijk na die haalbaarheidsstudie? We weten niet of dit
nu de competenties zijn die leerlingen nodig hebben in het dagelijkse leven, we
weten niet in welke mate leerlingen die competenties via het onderwijs verwer-
ven en we weten ook niet hoe het onderwijs aan die competenties kan bijdra-
gen. Op basis van dit bewijsmateriaal is er alle reden om te twijfelen aan de ont-
wikkeling van indicatoren voor tal van relevante maar moeilijk meetbare ken-
merken. Omdat de Overheid grotendeels afhankelijk is van indicatoren, heeft zij
veel last van de informatieproblemen in het onderwijs. Grote onzekerheden
staan voor de Overheid gelijk aan grote risico’s dat allerlei essentiële maar moei-
lijk meetbare zaken buiten haar blikveld vallen en buiten beschouwing blijven
als ze maatregelen treft. Grote onzekerheden betekenen voor de Overheid
bovendien dat ze niet anders kan dan haar beleid baseren op onvolledige of zelfs
onjuiste informatie. Het bewijsmateriaal kan illustreren welke risico’s de Over-
heid neemt. 
De case-studie over de puzzel van het leerplan geeft een verklaring voor de zeer
geringe invloed van het leerplan op de arbeidsmarktpositie van de afgestudeer-
den. Het ontwikkelde denkkader zet niet alleen grote vraagtekens bij een syste-
matische invloed van wat er onderwezen wordt, maar ook bij het hoe, oftewel bij
de invloed van de inrichting van het onderwijsproces. Hoe beoogde doelen
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bereikt kunnen worden door middel van de inhoud en de inrichting van het
onderwijs, is dus grotendeels onbekend. Gegeven deze onzekerheden, is het risi-
co groot dat beslissingen fout uit zullen pakken. Dat een systematische invloed
van het leerplan over het algemeen klein is, wil namelijk niet zeggen dat de risi-
co’s van beslissingen over het leerplan ook klein zijn. De Overheid kan op grote
schaal veranderingen teweeg brengen en die desnoods afdwingen. Juist door dat
grote bereik kan de Overheid op grote schaal schade aanrichten.
Ter illustratie wijs ik nogmaals op het studiehuis, de verbouwingsoperatie van
de tweede fase van het voortgezet onderwijs. Alle scholen voor HAVO en VWO
voeren op last van de Overheid het studiehuis in. Het studiehuis is een experi-
ment op de grootst mogelijke, nationale schaal. Er is niemand die eraan twijfelt
dat deze vernieuwing ingrijpende consequenties zal hebben, maar niemand
weet precies welke dat zullen zijn. Uit de case-study over de puzzel van het leer-
plan is af te leiden dat de risico’s van dit experiment groot zijn (zie Schema 3.7).
Het studiehuis probeert een betere aansluiting te bereiken met het hoger onder-
wijs door leerlingen al in het voortgezet onderwijs zelfstandig te laten leren. In
het studiehuis werkt iedereen in zijn of haar eigen tempo en het spreekt voor
zich dat de homogeniteit van de output hierdoor nog kleiner wordt. Om al te
grote diversiteit tegen te gaan, heeft de Overheid beperkingen gesteld aan de
inhoud van het onderwijs door de vakkenkeuze te limiteren tot vier profielen.
Maar hoe kan de Overheid weten dat leerlingen later juist deze en geen andere
vakkencombinaties nodig hebben? Dat kan de Overheid niet weten en om de
risico’s te beperken heeft zij bepaald dat er meer verplichte vakken komen. Aan
ieder vak afzonderlijk kan uiteraard maar weinig tijd worden besteed. Uit de
case-studie bleek al dat deze algemene gerichtheid op gespannen voet kan staan
met het ontwikkelen van het leervermogen. De Overheid neemt grote risico’s met
het studiehuis, namelijk dat door de kleinere homogeniteit van de output straks
niemand meer weet waar het diploma voor staat, dat veel leerlingen aan het-
zelfde curriculum zijn blootgesteld maar dat niemand iets heeft kunnen leren
waar later onverhoeds grote behoefte aan blijkt te bestaan, dat leerlingen straks
van alles een beetje weten maar van niets genoeg, dat het leervermogen minder
is ontwikkeld én dat hierdoor het niveau daalt.

Protest! Edelachtbare. Dit zijn speculaties. 

Toegewezen. Wilt u zich beperken tot het bewijsmateriaal. 

Dat wil ik zeker Edelachtbare, want het bewijsmateriaal geeft nog meer indica-
ties voor verschillende vormen van overheidsfalen. Zo zijn er om te beginnen ver-
schillende indicaties voor hoge opportuniteitskosten. Hoe lang heeft het ook
alweer geduurd voordat er binnen de OESO een project naar ‘alternatieve indi-
catoren’ van de grond kwam? Twintig of zelfs vijfentwintig jaar? Stelt u zich al
die tijd, van al die mensen, uit al die landen, in al die vergaderingen eens voor
die hiermee gemoeid zijn geweest! 
Het formuleren van kerndoelen voor de basisvorming is een ander voorbeeld



van hoge opportuniteitskosten. Dit is typisch een activiteit die een Overheid zou
willen uitvoeren om greep te houden op wat er wordt onderwezen. Omdat daar
volstrekt geen overeenstemming over bestaat, gaat het formuleren van dergelij-
ke kerndoelen gepaard met veel tijd, veel overleg en heel veel papier. Uit het
voorbeeld van de basisvorming blijkt bovendien dat de implementatie van deze
regels zeer te wensen overlaat. Het beleid van de Overheid blinkt uit in incon-
sistenties en regels worden niet nageleefd. Is het falen van de Overheid nog dui-
delijker te demonstreren? 

De Markt heeft veel minder last van informatieproblemen. Sterker nog, het
marktmechanisme is juist uitermate geschikt voor het onderwijs omdát het zo
onzeker is wat er onderwezen zou moeten worden en hoe. In een markt is er niet
één, maar zijn er vele beslissende instanties in casu scholen. Hierdoor worden
de risico’s gespreid en is er minder kans op grote schade. Als een school onver-
hoopt een ongelukkige beslissing neemt, blijven de ongewenste gevolgen
beperkt tot een enkele school en de leerlingen op deze ene school.
Er is nog een andere reden waarom de Markt veel beter om weet te gaan met
informatieproblemen dan de Overheid. In de case-studie over de puzzel van het
leerplan blijkt dat onzekerheden omtrent het onderwijs voortkomen uit allerlei
inconsistenties en uitruil. Deze inconsistenties zijn moeilijk uit te bannen in
organisaties met zogeheten ‘losse koppelingen’. Dit zijn organisaties waarin
afzonderlijke onderdelen tamelijk autonoom van elkaar functioneren. Scholen
zijn exemplarische voorbeelden van dergelijke organisaties, omdat zij die losse
koppelingen nodig hebben om in te kunnen spelen op tegenstrijdige eisen. Het
is de Overheid die deze tegenstrijdige eisen stelt, bijvoorbeeld ieders potentie
maximaal ontwikkelen en tegelijkertijd voor iedereen gelijke kansen creëren. De
Markt laat scholen consistente doelen stellen. Hierdoor kunnen de losse koppe-
lingen en de bijbehorende inconsistenties verdwijnen. Het is de Markt die scho-
len de mogelijkheid geeft het onderwijsproces beter beheersbaar, en de opbreng-
sten beter voorspelbaar te maken. 
De Markt geeft scholen bovendien ook de ruimte om te experimenteren en
oplossingen te vinden voor hun eigen specifieke situatie. Scholen kunnen dan
zelf, op basis van hun eigen ervaring en expertise, nieuwe curricula en nieuwe
technologieën ontwikkelen. Door de veelheid en verscheidenheid aan initiatie-
ven vergroot de Markt de kans dat er nieuwe, innovatieve inzichten worden
opgedaan. De theorie voorspelt dat scholen die hun onderwijsproces beter
beheersen een marktvoordeel krijgen. Deze scholen fungeren vervolgens als
voorhoede en voorbeeld voor anderen. Scholen die hun kwaliteit adequaat
bewaken kunnen zelfs een keurmerk invoeren. De Markt beloont op deze
manier verbeteringen in de kwaliteit en straft slechte kwaliteit af. 
Alleen als aantoonbaar is dat dit mechanisme onverhoopt onaanvaardbare onge-
lukken toelaat, zou er een taak zijn voor de Overheid. Die zou dan naar het voor-
beeld van de Keuringsdienst voor Waren of de APK voor auto’s, een periodieke
controle uit kunnen voeren om gevaarlijke producten uit de handel te nemen. 
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Behalve via de aanbodzijde, kunnen informatieproblemen ook marktfalen ver-
oorzaken via de vraagzijde van de markt. De tegenpartij in dit geschil wijst er met
regelmaat op dat onderwijs een ervaringsgoed of zelfs een post-ervaringsgoed zou
zijn. Ouders zouden niet bij voorbaat de kwaliteit van een school in kunnen schat-
ten en daarom zou de Overheid op moeten treden. Consumenten hebben inder-
daad informatieproblemen, maar ook hier is de Markt beter in staat deze proble-
men op te lossen dan de Overheid. Via het marktmechanisme worden immers al
volop goederen verhandeld waarvan de kwaliteit moeilijk bij voorbaat is vast te
stellen, bijvoorbeeld bij tweedehands auto’s. Met een keurmerk of een contract
blijken informatieproblemen in die gevallen goed op te lossen. Mijn cliënt, de
Markt, ziet dan ook geen reden waarom dat bij onderwijs anders zou zijn. Om de
informatieproblemen van consumenten te belichten wil ik twee bewijsstukken
nog eens onder uw aandacht brengen. Ten eerste de Nieuw-Zeelandse case-studie.
In dat onderzoek zegt een schooldirecteur dat niet alle ouders onmiddellijk na het
afschaffen van de schoolzones wisten dat ze zelf een school konden kiezen. Hier
wordt de indruk van een informatieprobleem gewekt. Het gaat in deze studie ech-
ter om nieuwe maatregelen en het ligt in de rede dat de verspreiding van infor-
matie groter wordt naarmate de tijd verstrijkt. Dezelfde schooldirecteur geeft dat
trouwens ook zelf met zoveel woorden aan. Er ontstaat pas echt een informatie-
probleem als de regels almaar veranderen. En dat is nu precies wat de Overheid
voortdurend doet! Overigens blijken grote groepen ouders in deze onderwijs-
markt goed op de hoogte te zijn van het lokale aanbod aan scholen. Verreweg de
meeste ouders geven de voorkeur aan de meest prestigieuze scholen, ongeacht
hun eigen sociaal-economische achtergrond. Op basis van deze resultaten is het
nog maar de vraag of de informatieproblemen voor ouders werkelijk zo groot zijn
als de tegenpartij beweert. Op grond van deze uitkomsten is het onwaarschijnlijk
dat informatieproblemen ten grondslag liggen aan de feitelijke keuzes die ouders
en leerlingen uiteindelijk maken. Ik zal u straks nog laten zien dat het veel waar-
schijnlijker is dat deze keuzes een afspiegeling zijn van legitieme verschillen in
voorkeuren. 
Dat er informatieproblemen zijn weten we inmiddels, maar wie kan het beste in
de behoefte aan informatie voorzien? De case-studie over de puzzel van het leer-
plan geeft een antwoord op deze vraag en dat is het tweede bewijsstuk waar ik
uw aandacht op wil vestigen. Ik heb al eerder gezegd dat de opbrengsten van het
onderwijs zich moeilijk laten voorspellen. Opbrengsten worden weliswaar gro-
ter naarmate het opleidingsniveau hoger is, maar systematische verschillen tus-
sen opleidingsrichtingen zijn niet aan het licht gekomen. Dat betekent dat een-
zelfde diploma heel verschillende opbrengsten kan hebben. Wat een specifiek
diploma iemand feitelijk oplevert, hangt niet alleen af van de opleiding, maar
ook, en in sommige gevallen misschien zelfs meer, van iemands eigen motivatie,
capaciteiten en ambities. Deze conclusie heeft belangrijke consequenties voor de
vraag wie de meest betrouwbare informatie over onderwijs in handen heeft.
Consumenten, of dat nu ouders of leerlingen zijn, hebben het meest aan een
combinatie van informatie over de specifieke opleiding die men kan volgen en
de eigen specifieke competenties. Het ligt voor de hand dat een opleiding zelf de
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meest betrouwbare informatie heeft over haar eigen aanbod. Voor betrouwbare
informatie over persoonlijke eigenschappen en competenties moeten consu-
menten in de eerste plaats bij zichzelf te rade. Met andere woorden, niet de Over-
heid maar marktpartijen kunnen het beste in de informatiebehoefte voorzien!

Het onderwijs kampt inderdaad met informatieproblemen. Echter, deze proble-
men diskwalificeren niet de Markt, maar de Overheid. Het is de tegenpartij die
grote problemen ondervindt van deze onzekerheden. Hierdoor neemt zij onaan-
vaardbaar grote risico’s. 

7.1.2 Externaliteiten 

De tweede vraag in dit geschil draait om externaliteiten. Externaliteiten zijn
baten of kosten van een product die niet exclusief toekomen aan degene die
respectievelijk de kosten maakt of de baten ontvangt. De kosten/baten-balans is
dan onvolledig en dat kan leiden tot ongewenste resultaten, zoals een inefficiënte
productie of onjuiste verdeling van goederen. De vraag is nu of onderwijs wer-
kelijk dermate grote externaliteiten heeft dat het marktmechanisme hierdoor
zou falen. Laten we beginnen met ons af te vragen of we te maken hebben met
een collectief goed, een extreem geval van externaliteiten. Een collectief goed
heeft twee kenmerken:
• de consumptie is niet-rivaliserend;
• het eigendom en het gebruik zijn niet-uitsluitbaar.

Of de consumptie van onderwijs al dan niet rivaliserend is, hangt vooral af van
de ingezette technologie. Het meest gevoelig voor rivaliteit zijn onderwijsvor-
men met veel interacties tussen leerlingen onderling of tussen leerlingen en een
docent. Meer aandacht voor de een betekent dan al snel minder aandacht voor
een ander. Er zijn ook onderwijsvormen die veel minder gevoelig zijn voor riva-
liserende consumptie. Voor leerlingen die zelfstandig op een computer met een
spellingsprogramma de puntjes op de i zetten, maakt het bijvoorbeeld weinig uit
of iemand anders twee of 20 keer dezelfde uitleg nodig heeft. Ook bij frontaal
klassikaal onderwijs maakt het niet veel uit of er 30 of 35 leerlingen in een klas
zitten. In het onderwijs kan dus zowel sprake zijn van rivaliserende als niet-riva-
liserende consumptie. Deze rivaliteit kan betrekking hebben op docenten, maar
bijvoorbeeld ook op medeleerlingen en materialen. 
De volgende vraag is of onderwijs uitsluitbaar is of niet. De case-studie over de
puzzel van het leerplan illustreert nog eens hoe verscheiden het onderwijs kan
zijn. Opleidingen zijn er in niveaus en richtingen en bovendien kunnen curri-
cula sterk van elkaar verschillen wat betreft inhoud, organisatie en evaluatie (zie
Tabel 3.6). Volgens gangbare inzichten in de onderwijssociologie is het verdelen
van leerlingen over verschillende opleidingen een hoofdfunctie van het onder-
wijs. Deze differentiëring heeft vaak het karakter van uitsluiting. Bijvoorbeeld:
leerlingen die voor bepaalde vakken kiezen worden van andere vakken uitge-
sloten, en leerlingen worden van complete opleidingen uitgesloten als ze niet
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voldoen aan bepaalde toelatingseisen. Leerlingen die de prijs van onderwijs te
hoog vinden, kunnen ook zichzelf uitsluiten door niet meer naar school te gaan.
De Nieuw-Zeelandse case-studie illustreert verschillende vormen van uitsluiting.
De meeste ouders zeggen hun kind het liefst naar een prestigieuze school te stu-
ren maar melden zich daar toch niet aan. Ze sluiten zichzelf uit. Sommige Maori
ouders zijn gericht op de eigen groep en sluiten andere etnische groepen uit, bij-
voorbeeld door eigen scholen op te richten. Kortom: uitsluiting op basis van
prijs is inherent aan onderwijs, ook al benoemen we het fenomeen vaak wat neu-
traler ‘differentiatie’.
Hoewel er nog altijd mensen zijn die anders menen1, is de conclusie helder:
onderwijs is géén collectief goed. 

Een puur collectief goed is een extreem geval van een goed met alleen maar exter-
naliteiten. Het marktmechanisme kan ook falen bij goederen met grote externa-
liteiten. De vraag die we ons moeten stellen is dus: Welke externaliteiten heeft
onderwijs? In het bewijsmateriaal vinden we daarvoor een aantal aanwijzingen. 
De eerste aanwijzing komt uit de case-studie over indicatoren voor het onderwijs.
Daarin wordt beweerd dat onderwijs bijdraagt aan competenties van leerlingen
op het terrein van burgerschap. Daar heeft de hele samenleving baat bij. Als dat
inderdaad het geval is, dan hebben we hier te maken met externaliteiten omdat
er baten zijn die niet alleen zijn voorbehouden aan degene die het onderwijs
volgt en daarvoor de kosten maakt. Het meten van dergelijke competenties blijkt
aanzienlijke problemen op te leveren, getuige de pogingen om instrumenten te
ontwikkelen voor Cross-Curriculaire Competenties. Ik wees u er al eerder op dat
deze haalbaarheidsstudie nog weinig concreets heeft opgeleverd. Zo is het nog
lang niet duidelijk of, hoe en hoeveel het onderwijs aan dergelijke competenties
bijdraagt. Bovendien blijft onduidelijk hoeveel baat de samenleving als geheel
heeft bij deze competenties. Al met al blijft ongewis of deze externaliteiten van
onderwijs eigenlijk wel bestaan. 
Andere aanwijzingen in het bewijsmateriaal stemmen bovendien tot bescheiden
verwachtingen op dit punt. In de case-studie over de puzzel van het leerplan wordt
gewezen op economisch en onderwijskundig onderzoek naar de productie-
functie van onderwijs. Meestal beperken deze onderzoekers zich tot leerling-
prestaties die relatief goed te specificeren en relatief makkelijk te meten zijn,
zoals taal en rekenen. Niettemin wijst dit type onderzoek uit dat de uitkomsten
van onderwijs moeilijk voorspelbaar en weinig stabiel zijn. Vaardigheden op het
terrein van bijvoorbeeld burgerschap zijn veel moeilijker te omschrijven en te
meten. Hoe realistisch is de verwachting nu eigenlijk dat het onderwijs dergelij-
ke niet-te-bepalen vaardigheden wél systematisch produceert?
Duidelijker bewijs voor externaliteiten is te vinden in de case-studie over prik-
kels en prijzen. Deze studie laat zien dat scholen er baat bij kunnen hebben om
hun moeilijkste leerlingen door te verwijzen naar een school voor speciaal
onderwijs. De conclusie is in feite dat er een zekere mate van coördinatie nodig
is om te voorkomen dat actoren hun kosten op anderen afwentelen, of die acto-
ren nu ouders, scholen of lokale organisaties zijn. Zonder die coördinatie is



inderdaad sprake van externaliteiten omdat baten en kosten dan niet bij dezelf-
de actor terecht komen. De vraag is vervolgens welk ordeningsprincipe de pro-
blemen die daaruit voortvloeien adequaat weet op te lossen. Ik roep nog even in
herinnering dat de Overheid ook kan falen in verband met externaliteiten. Dat
uit zich bijvoorbeeld in het ontstaan van homogene groepen en het fenomeen
dat niemand de moeilijkste taken uitvoert. Van dergelijk overheidsfalen geeft het
bewijsmateriaal een aantal illustraties. Deze voorbeelden verwijzen vooral naar
het financieringssysteem in Nederland, vóór de wijzigingen in het kader van
Weer Samen Naar School. Voor alle duidelijkheid, dit financieringssysteem
moest het stellen zónder prijsmechanisme. Dit systeem heeft geleid tot een niet-
optimale verdeling van middelen tussen reguliere en speciale scholen, dus tot
allocatie-inefficiëntie. Op ieder niveau was sprake van micro-ontkoppeling, omdat
een relatief kleine groep ouders, reguliere en speciale scholen de kosten voor het
relatief dure onderwijs konden afwentelen op de veel grotere groep van belas-
tingbetalers. Het systeem was uitermate gevoelig voor budgetoverschrijdingen en
voor de sector van het speciaal onderwijs golden boterzachte budgetrestricties. De
Overheid heeft kortom het ontstaan van homogene groepen in de hand gewerkt
en gestimuleerd dat reguliere scholen de moeilijkste taken aan anderen overlie-
ten. 

Protest! Edelachtbare. Mijn cliënt wordt hier valselijk beschuldigd!

Afgewezen. De Overheid kan zich straks verdedigen. Gaat u verder.

Als de case-studie over prijzen en prikkels één ding duidelijk maakt dan is het wel
dat actoren gevoelig zijn voor financiële prikkels. De Markt kan ook hier haar
goede diensten bewijzen. Ervaringen in het buitenland tonen dat ook aan. Uit
het onderzoek blijkt dat drie lokale organisaties in drie heel verschillende lan-
den steeds een deel van haar middelen verdeelt op grond van het aantal leerlin-
gen binnen de school. Scholen worden geprikkeld deze middelen zo efficiënt
mogelijk in te zetten, oftewel daar waar de schaarste het grootst is. Deze lokale
organisaties verdelen ook allemaal een deel van de middelen zelf over scholen
en ook die verdeling is gebaseerd op relatieve schaarste. Mag ik u er even aan
herinneren dat het prijsmechanisme gebaseerd is op relatieve schaarste? Wat
deze lokale organisaties dus eigenlijk doen, is de financiële prikkels in lijn bren-
gen met de Markt. Een dergelijk financieringssysteem blijkt vraag en aanbod aan
speciaal onderwijs adequaat op elkaar af te kunnen stemmen. Het spoort aan tot
integratie waar dat kan, maar laat ook de ruimte aan segregatie als dat efficiën-
ter is. Deze coördinatie is niet te danken aan de Overheid, maar aan het prijs-
mechanisme van de Markt.
Dit financieringssysteem stimuleert scholen tot onderlinge samenwerking. Vol-
gens advocaten van de tegenpartij is dit in strijd met marktwerking. Zij menen
dat samenwerking niet te verenigen is met concurrentie. Mensen, denk even rus-
tig na. Hoe zit het dan met al die andere markten waar concurrentie bestaat? Daar
loopt het over van de bedrijfsverenigingen, ondernemerskringen, product- en
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bedrijfsschappen om gezamenlijke belangen te behartigen. Die samenwerking
staat concurrentie duidelijk niet in de weg. Mijn cliënt, de Markt, ziet werkelijk
niet in waarom dat bij onderwijs anders zou zijn. 

Geachte leden van de jury. Het is aantoonbaar dat onderwijs geen collectief goed
is. Het is daarentegen niet aantoonbaar dat onderwijs grote externaliteiten heeft.
Indicaties voor externaliteiten zijn er alleen in de case-studie over prijzen en prik-
kels, over de financiering van het speciaal onderwijs. Een kleine coördinerende
ingreep kan al voldoende zijn om de Markt verder haar werk te laten doen. Uit
diezelfde studie blijkt bovendien dat de Overheid enorm kan falen. Voor het ade-
quaat op elkaar afstemmen van vraag en aanbod is het prijsmechanisme onont-
beerlijk. 

7.1.3 Segregatie

De derde en laatste vraag in dit geschil is of het marktmechanisme zal leiden tot
segregatie. Als dat het geval zou zijn, heeft de Overheid een legitieme reden om
in te grijpen. Een belangrijke opmerking vooraf is dat we ervoor moeten waken
om niet ieder verschil tussen twee groepen ongewenste segregatie of ongelijk-
heid te noemen. Verschillen tussen groepen kunnen een afspiegeling zijn van uit-
eenlopende legitieme voorkeuren. Bovendien kunnen groepen zelfs voordeel
hebben bij afzondering. Er is kortom een zwaarwegende reden nodig om men-
sen hun vrijheid te ontzeggen.
Het bewijsmateriaal geeft drie voorbeelden van segregatie, namelijk die tussen
regulier en speciaal onderwijs en die tussen leerlingen met verschillende soci-
aal-economische en etnische achtergronden. In geen van deze drie gevallen staat
vast dat hier sprake is van ongewenste segregatie of dat het marktmechanisme
de verschillen groter maakt. 

De case-studie over prijzen en prikkels gaat over het verdelen van leerlingen over
reguliere en speciale scholen. Zoals gezegd is het prijsmechanisme nodig om een
adequate verdeling tot stand te brengen. Dat in acht nemend, is de mate waarin
een financieringssysteem integratie of segregatie in de hand werkt vooral afhan-
kelijk van de mate waarin dat systeem kwetsbaar is voor strategisch gedrag. Dit
impliceert dat er op alle niveaus actoren zijn die de voorkeur geven aan een apar-
te voorziening, dus aan segregatie. Er zijn ouders die hun kind liever naar een
speciale school brengen, er zijn reguliere scholen die menen dat niet zij, maar
een speciale school beter in de onderwijsbehoeften van een leerling kan voor-
zien, en er zijn lokale organisaties die deze mening delen, al dan niet om rede-
nen van efficiëntie. Wie zegt dat ze ongelijk hebben? Het is allerminst gezegd dat
een zekere mate van segregatie niet een afspiegeling is van legitieme voorkeuren.
Op basis van deze case-studie is bovendien niet te zeggen of leerlingen die spe-
ciale zorg nodig hebben niet beter af zijn in een speciale, dan in een reguliere
school. Al met al zijn voorkeuren voor speciaal onderwijs moeilijk ‘onaccepta-
bel’ te noemen. Als we eenmaal het benodigde prijsmechanisme invoeren, wor-
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den externaliteiten bovendien geïnternaliseerd. Dan is er ook geen reden meer
waarom rationele keuzes op micro-niveau zouden optellen tot irrationele uit-
komsten op macro-niveau. Wanneer kon deze vorm van segregatie ook al weer
tot een onwenselijk niveau groeien? Juist ja, toen alleen de Overheid de finan-
ciering reguleerde!

Een tweede vorm van segregatie vinden we in de Nieuw-Zeelandse case-studie.
Er zijn indicaties dat leerlingen met een verschillend sociaal-economische status
verschillende over scholen worden verdeeld. U zult zich ongetwijfeld herinne-
ren dat er een kloof is tussen de scholen die ouders aanvankelijk als ideaal noe-
men en de scholen waar leerlingen uiteindelijk naar toe gaan. Het verschil is
bovendien groter naarmate de sociaal-economische status van de ouders lager
is. Het lijkt erop als zou de Markt leiden tot segregatie tussen sociale groepen.
De grote betekenis van deze case-studie schuilt echter in het in kaart brengen
van de manier waarop deze segregatie in de loop der jaren is veranderd. Wat
blijkt? Ondanks strikte regulering door de Overheid ging meer dan 20% van de
leerlingen buiten de eigen zone naar school! Deze groep was vooral afkomstig
uit de hogere sociale milieus. Uit deze cijfers spreekt een falende Overheid, of
specifieker het reguleringsfalen van de Overheid. Schoolzones waren bedoeld om
sociale segregatie te verminderen, maar de overheidsregels hebben daar juist aan
bijgedragen. Door de regels is een ruilhandel op gang gekomen in adressen en
goederen, wat de implementatieproblemen illustreert. De regels waren bedoeld
voor iedereen, maar ouders uit de hogere sociale milieus bleken beter in staat de
regels te omzeilen. De regels hebben met andere woorden hindernissen opge-
worpen die niet voor alle sociale groepen even hoog zijn. 
Wat blijkt nog meer? Sinds het introduceren van marktwerking hebben méér
leerlingen de mogelijkheid gekregen buiten de eigen wijk naar school te gaan,
vooral leerlingen uit lagere sociale groepen. De sociale segregatie tussen scholen
is met de liberalisering van de vraagzijde niet groter, maar kleiner geworden!
Hoewel de segregatie in de loop der jaren weer is toegenomen, zijn de verschil-
len vergelijkbaar of zelfs kleiner dan ten tijde van overheidsregulering. Mijn
cliënt wordt er voortdurend van beschuldigd ongelijkheid in de hand te werken.
Dames en heren, hier zijn de feiten. De Markt is vooral in het voordeel geweest
van de lagere sociale groepen. De Markt is er in geslaagd om de verdelingspro-
blemen in het onderwijs kleiner te maken! 

De Nieuw-Zeelandse case-studie illustreert nog een derde vorm van segregatie in
het onderwijs. In dit geval gaat het om etnische segregatie, ofwel de verdeling van
leerlingen uit verschillende etnische milieus over verschillende scholen. Weder-
om geven de resultaten van het onderzoek aan dat de uiteindelijke verdeling niet
overeenstemt met de voorkeuren van verschillende ouders. Maar ook hier is een
veel belangrijker vraag wat er aan de etnische segregatie is veranderd in de loop
der jaren. Wat blijkt? De verschillen tussen de etnische groepen waren al aan-
zienlijk ten tijde van een strikte regulering met zones. De Overheid is er met haar
regels dus niet in geslaagd om etnisch gemengde scholen te laten ontstaan. Uit
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de cijfers blijkt verder dat de etnische segregatie iets groter is geworden nadat de
Markt haar intrede deed. Het is echter voorbarig om te concluderen dat de Markt
etnische verdelingsproblemen groter zou maken. Ten eerste blijkt nog eens dat
de etnische segregatie tussen scholen in hoge mate een afspiegeling is van de
etnische segregatie tussen buurten. Segregatie tussen buurten was en bleef zelfs
gróter dan segregatie tussen scholen. Ten tweede geeft de studie verschillende
aanwijzingen dat groeiende etnische segregatie het resultaat is van legitieme ver-
schillen in wensen. Diverse Maori geven bijvoorbeeld de voorkeur aan onder-
wijs op basis van eigen taal en cultuur. De Overheid is niet in staat gebleken om
de belangen van deze minderheidsgroep adequaat te behartigen. In tegenstelling
tot de Overheid, geeft de Markt hun de mogelijkheid om eigen voorkeuren te
realiseren en een eigen pad te kiezen. Wat kan er op tegen zijn als deze groepen
hun lot in eigen hand willen nemen? 
Tot slot nog een opmerking over het lot van Kauri College dat ongetwijfeld tot
de verbeelding spreekt (zie 6.4.2). Deze school zag het aantal leerlingen halve-
ren in een tijdsbestek van luttele jaren. Bovendien lijkt het de school aan moge-
lijkheden te ontbreken om het roer om te gooien. De uittocht en de machte-
loosheid, dames en heren, zijn niet aan de Markt te wijten maar aan de Over-
heid. Regels van de Overheid beletten dat de school haar eigen personeelsbeleid
kan voeren, haar eigen koers kan bepalen en een eigen, sterke marktpositie kan
verwerven. Hoewel het Nieuw-Zeelandse onderwijsbeleid radicaal lijkt, heeft de
Overheid maar een halve keuze gemaakt. De aanbodzijde van deze onderwijs-
markt heeft nog steeds te maken met regels van de Overheid. Deze regels zijn
inconsistent en dergelijke interferentie van verschillende regels is exemplarisch
voor reguleringsfalen. De Nieuw-Zeelandse case-studie illustreert de gevolgen
van dubbelzinnige keuzes. Ook het liberaliseren van de aanbodzijde is bittere
noodzaak. 
De derde en laatste vraag in dit geschil luidt: Leidt marktwerking tot segregatie?
Het antwoord is een duidelijk nee. Het onderwijs kampt wel met verdelings-
problemen, maar het bewijsmateriaal laat zien dat de Markt beter in staat is deze
problemen op te lossen dan de Overheid. 

Geachte dames en heren, leden van de jury, ik kom aan het slot van mijn plei-
dooi. Wat moeten we onderwijzen? Hoe moeten we dat doen? Wie mag daar-
voor in aanmerking komen? Dit zijn de vraagstukken van de onderwijsorde en
ze zijn stuk voor stuk van groot belang voor individuele mensen, de economie
en de samenleving. De keuze van een geschikte kandidaat om deze vraagstuk-
ken op te lossen vraagt uiteraard om een zorgvuldige afweging. 
Er zijn drie redenen die mijn cliënt, de Markt, voor deze taak kunnen diskwali-
ficeren. De eerste reden zou kunnen zijn dat het onderwijs kampt met informa-
tieproblemen die het marktmechanisme niet kan oplossen. Het bewijsmateriaal
illustreert dat het onderwijs inderdaad kampt met informatieproblemen. Ik heb
u echter laten zien dat niet de Markt, maar de Overheid de meeste last onder-
vindt van deze onzekerheden.
De tweede reden om niet voor de Markt te kiezen zou kunnen zijn dat onder-



wijs dermate grote externaliteiten heeft dat het marktmechanisme er door in pro-
blemen raakt. In het bewijsmateriaal zijn weinig concrete aanwijzingen te vin-
den voor externaliteiten, laat staan grote externaliteiten van onderwijs. Alleen
bij het speciaal onderwijs zou sprake kunnen zijn van externaliteiten die tot
ongewenste uitkomsten kunnen leiden. Deze problemen zijn op te lossen met
een kleine coördinerende ingreep door de Overheid. Als deze ingreep eenmaal
gepleegd is, verdient het prijsmechanisme ruim baan. Het is de Markt die vraag
en aanbod het meest adequaat op elkaar afstemt. 
Een derde en laatste reden om voor de tegenkandidaat te kiezen zou te vinden
zijn in verdelingsproblemen. In het onderwijs is inderdaad sprake van dergelij-
ke problemen. Ik heb echter op basis van het beschikbare bewijsmateriaal
betoogd dat er geen concrete aanwijzingen zijn voor verdelingsproblemen die
vragen om ingrijpen door de Overheid. Er zijn geen indicaties dat het markt-
mechanisme zal leiden tot ongewenste segregatie of tot meer segregatie dan het
geval is bij regulering door de Overheid. Er zijn wel indicaties dat de Markt ruim-
te biedt aan grotere verscheidenheid en die is zeer gewenst.
De conclusie is eenduidig: er zijn géén indicaties voor een falende Markt in het
onderwijs en er zijn géén redenen die ingrijpen door de Overheid kunnen recht-
vaardigen. De tegenpartij blijkt duidelijk wel te falen. De Overheid heeft drie
voorname middelen om in te grijpen, namelijk door te financieren, door te ver-
schaffen en door te reguleren. Met de voorbeelden van allocatie-inefficiëntie,
micro-ontkoppeling en budgetoverschrijdingen hebben we gezien dat de Over-
heid faalt bij het financieren. Met de voorbeelden van star personeelsbeleid, het
ontstaan van homogene groepen en het afschuiven van de moeilijkste taken,
hebben we gezien dat de Overheid ook faalt bij het verschaffen. Met de voor-
beelden van opportuniteitskosten, implementatieproblemen, interferentie van
regels en regels die fungeren als hindernissen hebben we gezien dat de Overheid
ook faalt bij het reguleren. Door alle case-studies, hoe divers ook, loopt één rode
draad, te weten: overheidsfalen. 

Leden van de jury, een oplossing voor de vraagstukken van de onderwijsorde
vraagt om koopmanschap. Net als op talloze andere markten, zijn consumenten
van onderwijs prima in staat zelf te bepalen wat ze willen leren en kunnen pro-
ducenten uitstekend zelf bepalen wat ze willen aanbieden. Mocht iemand onver-
hoopt vergissingen begaan, dan blijft de schade beperkt en wordt niet de toe-
komst der ganse natie in de waagschaal gesteld. De technologie van het onder-
wijs hult zich in nevelen en het is de Markt die de partijen de ruimte geeft om te
ontdekken hoe dit proces voor specifieke doelen en voor specifieke leerlingen
het beste kan worden ingericht. Ook voor de vraag wie daarvoor in aanmerking
komt heeft het marktmechanisme een oplossing. De Markt geeft consumenten
iets te kiezen en de mogelijkheid om hun voorkeuren kenbaar te maken. De uit-
eindelijke verdeling van onderwijs komt daardoor beter tegemoet aan ieders heel
verschillende wensen dan wat een Overheid vermag met allerlei regels. 
De Markt is in staat om naar ieders tevredenheid een oplossing te vinden voor
het produceren en verdelen van vele verschillende goederen. Dat kan ook met
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het onderwijs, als we tenminste de moed hebben de Markt volop de ruimte te
geven. Als u echt de vraagstukken van de onderwijsorde op wilt lossen, verdient
Markt uw ondubbelzinnige keuze.

De advocaat van de Markt wordt bedankt voor dit pleidooi. De advocaat van
de Overheid staat te popelen om diens cliënt te verdedigen, zo heeft de jury
al gemerkt. Ik geef u nu het woord. 

7.2 Burgerschap

Hartelijk dank, Edelachtbare. 

U vraagt zich onderhand misschien af waarom er eigenlijk een geschil is. Beide
partijen menen dat de vraagstukken van de onderwijsorde belangwekkend zijn
en om een oplossing vragen. Op voorspraak van de voorzitter van deze recht-
bank zijn beide partijen het er ook over eens dat er drie essentiële vragen zijn in
dit geschil, namelijk: 
1 Kampt onderwijs met informatieproblemen?
2 Heeft onderwijs grote externaliteiten? 
3 Leidt marktwerking tot segregatie? 

Volgens de advocaat van de tegenpartij zou niet de Markt, maar de Overheid
falen als gevolg van informatieproblemen en externaliteiten. Het zou niet de
Markt, maar de Overheid zijn die aanleiding geeft tot ongewenste segregatie.
Bovendien zou de Overheid ook nog eens falen bij het financieren, het ver-
schaffen en het reguleren, kortom bij alle middelen die tot haar beschikking
staan. De advocaat van de tegenpartij wekt de indruk als ware de Markt zonder
enige twijfel superieur. 

Geachte dames en heren, leden van de jury, zo eenvoudig liggen de zaken niet.
De Overheid is zojuist geheel ten onrechte in een kwaad daglicht geplaatst. In
mijn pleitrede zal ik u laten zien dat niet de Overheid, maar de Markt blaam treft
en dat het bewijsmateriaal alle sporen draagt van marktfalen. Zo zijn er om te
beginnen sterke aanwijzingen voor informatieproblemen die de Markt wel dege-
lijk doen falen (7.2.1). Vervolgens zijn er vele indicaties voor externaliteiten en
het marktfalen waartoe dat leidt (7.2.2). Tot slot blijkt dit alles te leiden tot onge-
wenste segregatie met een onwenselijke omvang (7.2.3). 

7.2.1 Informatie

De eerste vraag in dit geschil draait om informatieproblemen. U vernam al eer-
der dat er serieuze informatieproblemen zijn in het onderwijs. Volgens de advo-
caat van de tegenpartij weet de Markt hier wel raad mee. Het bewijsmateriaal
getuigt van het tegendeel en illustreert dat de Markt faalt. 
Laten we om de gedachten te bepalen eens beginnen met de vraag welke infor-
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matie consumenten idealiter nodig zouden hebben om de Markt haar werk te
laten doen. We denken dan aan examencijfers, slagingskansen in het vervolg-
onderwijs of kansen op de arbeidsmarkt. Vervolgens kunnen we discussiëren
over de vraag of deze cijfers gecorrigeerd moeten worden voor kenmerken van
instromende leerlingen. Gegevens over al deze aspecten zijn te verzamelen en de
meeste correcties zijn ook nog wel mogelijk. Al deze informatie heeft echter
alleen waarde als ze ook iets zegt over het onderwijs dat de consument te wach-
ten staat. Juist in deze voorspellingskracht van informatie schuilen fundamente-
le problemen die niet zomaar zijn op te lossen of weg te redeneren. 
Jarenlang onderzoek naar effectieve scholen wijst op tenminste twee complica-
ties (zie 3.4). Ten eerste kan een school tegelijkertijd goed zijn voor de ene groep
leerlingen, maar veel minder goed voor een andere groep leerlingen. Algemene
informatie voorspelt dus niets voor één bepaalde leerling. Het is ouders uiter-
aard te doen om de kansen voor hun eigen kind en niet zozeer om algemene of
gemiddelde kansen. De informatie die ouders nodig hebben zullen ze niet vin-
den op een ranglijst in een krant en evenmin op een kwaliteitskaart. Ten tweede
zet het onderzoek grote vraagtekens bij de stabiliteit van schooleffecten. In
gewoon Nederlands wil dat zeggen dat de kwaliteit van scholen en leerkrachten
van jaar tot jaar sterk kan wisselen. Informatie over examencijfers of door-
stroomkansen verwijst naar leerlingen die de betreffende school verlaten. Als
deze informatie voldoende relevant wil zijn voor een onderwijsloopbaan die nog
moet beginnen, dan moet die informatie over een periode van jaren betrouwbaar
zijn. Juist dat is een probleem omdat de kwaliteit van jaar tot jaar immers sterk
kan wisselen. Al met al geeft het onderzoek naar effectieve scholen weinig aan-
leiding om te geloven dat informatie met grote voorspellingskracht in principe
beschikbaar gemaakt kan worden. 
Consumenten hebben informatie nodig met voorspellende waarde maar dergelij-
ke informatie over de kwaliteit van het onderwijs is er niet. Het is zelfs uitermate
onwaarschijnlijk dat die informatie in beginsel te produceren is. 

Voorspelbaarheid impliceert wetmatigheid. Wetten zijn in de sociale weten-
schappen buitengewoon zeldzaam, maar de onderwijssociologie heeft er één
gevonden. Keer op keer blijkt namelijk dat leerprestaties sterk samenhangen met
achtergrondkenmerken. Vooral de invloeden van sociaal-economische status en
in mindere mate ook van sekse en etnische achtergrond blijken buitengewoon
systematisch. De Overheid hecht aan een rechtvaardige verdeling van levens-
kansen en om dat doel te bereiken heeft zij ook talloze initiatieven genomen. De
tegenpartij roept regelmatig dat dit allemaal niets heeft opgeleverd. Dat is niet
waar. We hebben geleerd dat de invloed van achtergrondkenmerken uitermate
weerbarstig is. We hebben ook geleerd dat eenmalige interventies weinig effect
hebben. Maar we hebben vooral geleerd dat ongelijkheid onze permanente aan-
dacht vraagt en met systematische, langdurige initiatieven wel degelijk te ver-
minderen is. 
De meest betrouwbare informatie mét voorspellende waarde voor leerprestaties
is te vinden in de achtergrondkenmerken van leerlingen. Aan de hand van het

172 KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP



173KOOPMANSCHAP EN BURGERSCHAP

bewijsmateriaal zal ik u laten zien dat dit precies de informatie is waarop ouders
en scholen zich in een onderwijsmarkt baseren. 

We beginnen aan de vraagzijde van de markt. De kwaliteit van onderwijs wordt
pas tijdens het onderwijsproces zelf duidelijk. Dat is kenmerkend voor een erva-
ringsgoed. Er zijn meer ervaringsgoederen en het is waar dat er markten bestaan
voor dergelijke goederen. Maar, onderwijs is geen tweedehands auto die zomaar
geruild kan worden als verborgen gebreken aan het licht komen. Ook de slogan
‘niet goed, geld terug’ heeft binnen het onderwijs weinig betekenis. De tegen-
partij gaat ervan uit dat het onderwijs te vergelijken is met een serie kwalifica-
tiewedstrijden waarin deelnemers in iedere nieuwe ronde weer een nieuwe kans
krijgen om hun capaciteiten te ontwikkelen. U en ik weten wel beter. Onderwijs
is vanaf het allereerste begin één grote afvalrace. Kinderen krijgen feitelijk maar
één kans op funderend onderwijs. We spreken niet voor niets van ‘tweedekans-
onderwijs’. Als kinderen de eerste kans missen, krijgen ze soms nog een tweede
kans, maar op meer dan een tweede rang hoeven deze kinderen al niet meer te
rekenen. Een ongelukkige school- of studiekeuze kost tijd en die kostbare tijd is
niet straffeloos in te halen. Vanaf het eerste uur verliezen achterblijvers de race
om de hoofdprijs en strijden verder alleen nog om een troostprijs. Juist omdat
de gevolgen van een ongelukkige schoolkeuze zo groot zijn, kleven aan deze
keuzes grote risico’s. Daarom ook is er een grote behoefte aan garanties en waar-
borgen. De meest betrouwbare garanties liggen verscholen in kenmerken die het
meest systematisch samenhangen met leerprestaties en dat zijn kenmerken
omtrent iemands sociale achtergrond. Het is dus volstrekt logisch als ouders bij
de schoolkeuze vooral kijken naar de sociale achtergrond van toekomstige
medeleerlingen. Het bewijsmateriaal laat niet alleen zien dat ouders deze strate-
gie volop hanteren, maar ook dat deze strategie vruchten afwerpt. 
Uit de Nieuw-Zeelandse case-studie blijkt dat grote groepen ouders goed op de
hoogte zijn van het lokale aanbod. Maar wat weten deze ouders van de scholen,
de kwaliteit van het onderwijs of de samenstelling van de leerlingpopulatie? De
kwaliteit van het onderwijs is gelegen in de waarde die een school toevoegt aan
het potentieel van een leerling, of anders gezegd de ‘toegevoegde waarde’ of
‘added-value’. Een school met relatief veel leerlingen uit achterstandsgroepen
kan beter zijn dan een school waar leerlingen beter presteren, maar waar die
prestaties niet aan de school zelf te danken zijn. Verschillen in kwaliteit zijn van
afstand niet zichtbaar, specifieke informatie is niet beschikbaar voor ouders en
betrouwbare informatie is waarschijnlijk überhaupt niet te produceren. Wat wél
zichtbaar is en waarover ouders wél informatie hebben, is de samenstelling van
de leerlingpopulatie. Ouders laten zich bij de schoolkeuze vooral inspireren
door de sociale en etnische achtergrond van de leerlingen die naar een school
gaan. Dat blijkt ten eerste uit de antwoorden die ouders geven op vragen van
onderzoekers, ten tweede uit wat ouders tegen schooldirecteuren zeggen en ten
derde uit het feitelijke keuzegedrag. 
In de Nieuw-Zeelandse case-studie is een indeling voor scholen gemaakt in drie
zogeheten ‘circuits’. Deze indeling is gebaseerd op de samenstelling van de leer-



lingpopulatie (zie 6.2). Afgaand op de antwoorden die onderzoekers optekenden,
geven ouders overduidelijk de voorkeur aan scholen uit het hoogste circuit. De
meeste ouders blijken dus heel goed te weten naar welke scholen witte leerlin-
gen uit de hogere sociale milieus gaan. Bovendien beschouwen zij deze scholen
als de meest ideale scholen die er zijn. Afgaand op de verhalen van schooldirec-
teuren, geven ouders ook aan hen te kennen dat ze rekening houden met de
samenstelling van de leerlingpopulatie. Samoan ouders lieten de directeur van
Kauri College bijvoorbeeld weten dat ze hun heil elders zochten omdat de school
teveel Samoan kinderen had. 
Het patroon van de feitelijke schoolkeuzes levert het meest harde bewijs voor de
keuzestrategie van ouders. In Greencity leidde het afschaffen van schoolzones
tot getto-vorming, domino- en tipping-effecten. Er ontstaat getto-vorming omdat
leerlingen die relatief het beste af zijn ten opzichte van de wijk waar ze wonen,
vaker hun heil zoeken buiten de grenzen van de wijk. Dit is indirect bewijs dat
ouders zich bewust zijn van de sociale samenstelling van scholen. Een tweede
aanwijzing vinden we in de domino-effecten die optreden. Wat aan deze effecten
ten grondslag ligt is een onmiskenbaar streven om te klimmen op de sociale lad-
der. Leerlingen uit lagere sociale groepen zoeken toegang tot scholen met leer-
lingen uit de middenklasse en leerlingen uit de middenklasse zoeken toegang tot
scholen met leerlingen uit de hoogste sociale klasse. Tot slot wijzen de tipping-
effecten erop dat ouders niet alleen rekening houden met de sociale, maar ook
met de etnische samenstelling van de leerlingpopulatie. Er waren indicaties dat
scholen met meer dan 20% leerlingen uit een etnische minderheidsgroep dit per-
centage zagen stijgen, terwijl scholen met een kleiner aandeel dit percentage juist
zagen dalen. Dat zo duidelijk een ‘tipping-point’ naar voren komt, bewijst dat
ouders uiterst gevoelig zijn voor de etnische samenstelling van een school.
Ouders houden rekening met de samenstelling van de leerlingpopulatie. Deze
strategie is rationeel en dat is zelfs te illustreren met ander bewijsmateriaal in
deze zaak. Twee uitkomsten van de case-studie over de puzzel van het leerplan zijn
nog niet expliciet met elkaar in verband gebracht, terwijl daar alle reden voor is
(zie Tabel 3.3). Ten eerste bewijst de ‘wet’ van de onderwijssociologie zich
wederom als blijkt dat sociale achtergrond van invloed is op het bereikte oplei-
dingsniveau. Sociale achtergrond heeft evenwel geen effect op de nieuwe maat
voor de reputatie van opleidingen op de arbeidsmarkt, ORIS. Dit betekent dat
leerlingen uit lagere sociale milieus vaker kiezen voor richtingen met een betere
reputatie op de arbeidsmarkt. De positieve invloed van sociale achtergrond op
opleidingsniveau doorkruist als het ware de negatieve invloed van sociale ach-
tergrond op de reputatie van de richting, zodat de netto-samenhang nul wordt.
Ten tweede blijkt ORIS geen betere verklaring te geven voor het bereikte func-
tieniveau en inkomen dan het opleidingsniveau. Het belang van deze uitkom-
sten schuilt in de combinatie. Want wat hieruit blijkt is dat leerlingen uit lagere
sociale milieus richtingen kiezen met betere reputaties dan leerlingen uit hoge-
re sociale milieus, zonder dat de eersten daar noemenswaardig baat bij hebben
en zonder dat de laatsten daar noemenswaardig last van ondervinden. Niet
zozeer wat er wordt onderwezen maakt iets uit, maar wie die richting volgt! De
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resultaten wijzen op compositie-effect en dat is precies de reden waarom ouders
zich door die compositie laten leiden.
Kortom: als we consumenten zonder meer hun gang laten gaan, zullen ze hun
keuzes niet baseren op de kwaliteit van het onderwijs, maar op de samenstelling
van de leerlingpopulatie en het bewijsmateriaal geeft hen nog gelijk ook. 

Niet alleen aan de vraagzijde, maar ook aan de aanbodzijde speelt betrouwbare
informatie een grote rol. Onderwijsconsumenten zoeken in de samenstelling van
de leerlingpopulatie garanties tegen risico’s. Dat is op zich al een reden waarom
producenten van onderwijs die samenstelling nauwlettend zullen bewaken.
Daarnaast hebben producenten een direct, eigen belang om op de achtergrond
van leerlingen te letten. Als gevolg van een onbekende productiefunctie kampen
ook scholen met grote risico’s. Het is op voorhand niet duidelijk wat hun eigen
acties wel en niet teweeg kunnen brengen. Zoals gezegd zijn achtergrondken-
merken de meest betrouwbare voorspellers voor leerprestaties. Scholen kunnen
hun risico’s dus verminderen als ze leerlingen op basis van deze kenmerken
selecteren. Dit betekent dat scholen die hun marktvoordeel willen vergroten een
strategie hebben om twee vliegen in één klap te vangen. Die strategie bestaat uit
het selecteren van witte leerlingen uit de hogere sociale groepen. Zo kunnen ze
de onzekerheden van klanten verkleinen en tegelijkertijd hun eigen risico’s ver-
minderen. Door de combinatie van grote onzekerheden en grote risico’s is con-
currentie in het onderwijs niet gebaseerd op efficiëntie, maar op selectie. De drij-
vende kracht achter de onderwijsmarkt is niet, zoals economen dat noemen, E-
competitie, maar S-competitie.
De Nieuw-Zeelandse case-studie levert harde bewijzen dat scholen deze strategie
ook daadwerkelijk volgen. Ten eerste proberen scholen greep te krijgen op de
leerlingpopulatie door het aantal leerlingen te beheersen. Er is geen enkele aan-
leiding om te geloven dat populaire scholen zouden groeien. 

Protest! Edelachtbare. In Nieuw-Zeeland is de aanbodzijde niet geliberali-
seerd en deze gevolgen zijn dus niet te wijten aan teveel maar aan te weinig
marktwerking. 

Wilt u daarop reageren? 

Dat wil ik zeker, Edelachtbare. Het onderzoek laat namelijk duidelijk zien dat
populaire scholen ook niet groeien als ze dat wél zouden kunnen. Zo was het
tegen de zin van het prestigieuze Miro College dat er in 1991 meer leerlingen
werden aangenomen dan anders, ook al was daar volgens ambtenaren van het
ministerie wel degelijk plaats voor. Zodra Miro College de kans kreeg, beperkte
ze de omvang van de instroom weer. De strategie om de omvang te beheersen is
bovendien niet voorbehouden aan de meest prestigieuze scholen. Manuka Col-
lege, een school uit het midden-circuit, deed precies hetzelfde. Deze school zag
het aantal leerlingen groeien na de hervormingen. Toch was het beheersen van
het aantal leerlingen het eerste waar ze zich op richtte. 



Een tweede stap is het selecteren van leerlingen op basis van achtergrondken-
merken. Het Nieuw-Zeelandse onderzoek levert zowel indirect als direct bewijs
voor sociale selectie. Het indirecte bewijs komt uit Greencity. Veel scholen uit het
hoogste circuit selecteren hun leerlingen op grond van zones die zijzelf instel-
len. Uit de gegevens blijkt dat deze zones fungeren als dekmantel voor selecties
op sociale achtergrond van de leerlingen. Met de zone verzekeren deze scholen
zich van leerlingen uit de hoogste sociale groep. Leerlingen uit de middelste
sociale groep wonen vaak niet binnen de zone, maar door geraffineerd selectie-
beleid kunnen scholen deze leerlingen wel aannemen. In de heuvels van Green-
city heeft iedere wijk schaduwzijden en daar wonen leerlingen uit de laagste
sociale groep. Door deze excuus-Truus en -Guus die binnen de zone wonen aan
te nemen, kan de school haar strategie legitimeren. 
Het directe bewijs komt uit het hele onderzoeksgebied van het Smithfield Pro-
ject. Uit de analyses blijkt dat leerlingen die zich aanmelden bij een school uit
het hoogste circuit een selecte groep vormen wat betreft hun sociale achtergrond.
Binnen deze toch al selecte groep blijken leerlingen uit de hoogste sociale milieus
vervolgens de meeste kans te hebben om te worden aangenomen. Niet de eer-
dere schoolprestaties, zelfs niet de etnische achtergrond, maar de sociaal-econo-
mische achtergrond van de leerling is de meest beslissende factor voor toelating! 

Leden van de jury, het bewijsmateriaal spreekt duidelijke taal. Kwaliteit van
onderwijs speelt op de onderwijsmarkt een ondergeschikte rol. Het draait pri-
mair om de sociale samenstelling van leerlingpopulaties. Deze samenstelling
fungeert voor ouders als garantiebewijs en voor scholen als handelsmerk. Markt-
werking in het onderwijs remt het nemen van risico’s af en stimuleert het maken
van selecties. Die selecties zijn nota bene gebaseerd op kenmerken waar consu-
menten zelf geen invloed op hebben. Marktwerking in het onderwijs wordt vaak
verkocht met prachtige beloftes over goede prestaties die worden beloond, over
consumenten die zelf keuzes kunnen maken, over vernieuwende producenten
en vernuftige producten. In werkelijkheid krijg je als consument een straf voor
je sociale herkomst, ben je consument overgeleverd aan de keuzes die produ-
centen maken en doet iedereen er alles aan om risico’s te vermijden. Is een nog
scherper beeld van een falende Markt denkbaar? 

7.2.2 Externaliteiten

De tweede vraag in dit geschil gaat over externaliteiten. Externaliteiten zijn bij-
voorbeeld baten die niet terecht komen bij degene die de kosten maakt. Een goed
met alleen maar externaliteiten heet een puur collectief goed. De advocaat van
de tegenpartij heeft al uitgelegd dat onderwijs niet voldoet aan de condities voor
een puur collectief goed. We kunnen ons in die uiteenzetting vinden en zijn het
eens met de conclusie dat onderwijs in strikte zin geen collectief goed is. 
Maar het verhaal houdt daar niet op. De tegenpartij heeft er al op gewezen dat
onderwijs rivaliserend is. Het meest cruciale aspect van die rivaliteit is buiten
beschouwing gelaten. Onderwijs is namelijk een positioneel goed. Dat het onder-
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wijs één grote afvalrace is blijkt vooral als mensen de arbeidsmarkt betreden. Dan
telt niet zozeer de absolute afstand die mensen door het onderwijssysteem heb-
ben afgelegd, maar hun relatieve positie ten opzichte van anderen. Het positio-
nele karakter van onderwijs is kort te illustreren met het bewijsmateriaal. 
In de case-studie van de puzzel van het leerplan blijkt nog eens dat verworven posi-
ties op de arbeidsmarkt het meest systematisch samenhangen met het niveau van
de opleiding. Voor allerlei andere kenmerken van het curriculum zoals de oplei-
dingsrichting gelden geen systematische relaties. Dat betekent dat de rijen
gegadigden voor posities op de arbeidsmarkt geordend zijn op basis van één
enkel criterium, namelijk opleidingsniveau. Mensen met het relatief hoogste
opleidingsniveau staan vooraan, mensen met het relatief laagste niveau staan ach-
teraan, ook al zijn die laatsten bij wijze van spreken doctorandus. Omdat de rela-
tieve positie op de onderwijsladder beslissend is voor verdere kansen, ontstaat
een ‘rat race’ met onderwijskwalificaties als inzet. Voor een ieder afzonderlijk is
het volstrekt rationeel te investeren in onderwijs want zo werk je jezelf vooruit in
de aanbodsrij en vergroot je je kansen op werk. Op macro-niveau resulteert het
mechanisme echter in sociale verspilling. De gezamenlijke investeringen worden
wel hoger, maar dit vertaalt zich niet terug in hogere gezamenlijke opbrengsten.
Degenen die betaald werken zijn feitelijk te hoog opgeleid voor dit werk en
benutten maar een deel van hun capaciteiten. Tegelijkertijd worden degenen die
adequaat zijn opgeleid naar de zijlijn of de bijstand verdrongen. Het resultaat is
overscholing en verdringing. 

Edelachtbare. Volgens ene Wielers en ene Glebbeek is het helemaal niet zeker
of er wel overscholing bestaat!2

Orde! Uw spreekbeurt is voorbij. 

Geachte leden van de jury, mocht u twijfelen aan het positionele karakter van
onderwijs, denkt u dan nog even aan de Nieuw-Zeelandse case-studie. Het domi-
no-effect komt immers voort uit een soortgelijke drang om de relatieve positie op
de onderwijsladder te verbeteren. In Greencity verplaatst de stroom leerlingen
zich van scholen uit het laagste naar het midden-circuit, en van scholen uit het
midden naar het hoogste circuit. Ook hier is sprake van sociale verspilling. Stelt
u het zich even voor. Ten tijde van de schoolzones gingen kinderen natuurlijk
ook naar school, maar sinds het nieuwe beleid reizen er meer leerlingen. Boven-
dien overbruggen meer leerlingen een grotere afstand van huis naar school. Nadat
al die kinderen iedere dag die reis hebben gemaakt, komen ze in de klas bij kin-
deren uit hun eigen woonwijk. Onder het oude beleid waren dezelfde kinderen
ook hun klasgenoten geweest, maar dan zaten ze met elkaar op de buurtschool
en was die hele reis voor niemand niet nodig geweest. De gedachte dat leerlingen
in de nieuwe situatie dan in ieder geval naar een school gaan die beter in hun
onderwijsbehoeften kan voorzien, wordt door de ontvangende scholen zelf van
de hand gewezen! Ik vraag u: wat kan dit hebben opgeleverd? 
Het bewijsmateriaal geeft bovendien aan dat relatieve posities niet alleen buiten,



maar ook binnen het onderwijs een grote rol spelen. In de case-studie over prij-
zen en prikkels staat een vermeldenswaardige verklaring voor de groei van het
speciaal onderwijs (zie 5.1). Tot voor kort, en wellicht nog steeds, werden leer-
lingen niet naar het speciaal onderwijs verwezen vanwege hun absolute presta-
tieniveau, maar vanwege het relatieve niveau ten opzichte van de rest van de klas.
Eenzelfde leerling kan op de ene school relatief goed, en op een andere school
relatief slecht presteren. Op de ene school is er geen reden tot doorverwijzing,
op de andere wel. Het gevolg is dat sommige leerlingen in het speciaal onderwijs
in absolute zin beter presteren dan andere leerlingen in het reguliere onderwijs.
Het gaat dus niet alleen op de arbeidsmarkt, niet alleen op de scholenmarkt,
maar zelfs binnen de klas om relatieve prestaties. 

Onderwijs is een positioneel goed. Onderwijs is in strikte zin geen collectief
goed. Maar ook met deze constatering is de kous niet af. Pure private en pure
collectieve goederen vertegenwoordigen de uiteinden van dezelfde dimensie.
Posities op die dimensie variëren van geen tot alleen maar externaliteiten. Als
onderwijs geen puur collectief goed is, wil dat nog niet zeggen dat het die posi-
tie heel dicht kan benaderen. Of dat zo is, hangt af van de mate waarin onder-
wijs externaliteiten heeft. Het dossier in deze zaak verschaft weinig helderheid
op dit punt. Het analysekader helpt ons weinig verder en ook het debat laat op
dit punt allerlei gaten vallen. Daarom verzoek ik de voorzitter van de rechtbank
hier nog een beroep te mogen doen op een aantal getuige-deskundigen. 

Hmm. Maar houdt u het vooral kort! 

Hoewel er binnen de sociologie wel theorie en onderzoek bestaat over externa-
liteiten van onderwijs, wordt dit meestal niet in verband gebracht met orde-
ningsprincipes en ordevraagstukken. In plaats van ‘externaliteiten’ gebruik ik
liever de term ‘spillover’. Om associaties met externe, niet-relevante zaken te ver-
mijden, gebruik ik liever de term ‘spillover’ dan de term ‘externaliteiten’. Spillo-
ver roept eerder associaties op met de rijke ervaringen van het onderwijs en de
extra’s die daarvan ‘overlopen’. Om de discussie te verhelderen stel ik voor een
onderscheid te maken tussen verschillende vormen van spillover. In de praktijk
zijn deze vormen overigens onlosmakelijk met elkaar verbonden. De typering is
van analytisch belang omdat verschillende vormen voor verschillende proble-
men zorgen en dus om verschillende oplossingen vragen. Er zijn twee hoofd-
vormen met ieder een onderverdeling in twee subvormen, zodat er in totaal vier
verschillende vormen van spillover zijn, namelijk:
I Spillover tussen verschillende mensen

a binnen het onderwijs.
b buiten het onderwijs. 

II Spillover tussen verschillende levenssferen
a op individueel niveau 
b op collectief niveau.
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Voor iedere vorm geldt in beginsel dat er spillover kan zijn bij het consumeren en
bij het produceren en verder dat de spillover positief of negatief kan zijn.3 Ik beperk
me hier hoofdzakelijk tot spillover bij de productie omdat daaruit de grootste
ordeningsproblemen voortvloeien. Deze vier vormen neem ik nu heel kort met
u door. Bovendien moeten we nagaan wie door spillover in de grootste proble-
men komt, de Markt of de Overheid?

Ia Spillover tussen verschillende mensen binnen het onderwijs
Het plezier dat u en ik aan een opleiding beleven hangt mede af van onze stu-
diegenoten. Deze zogeheten interdependenties zijn er niet alleen bij het con-
sumeren, maar ook bij het produceren. Zo zijn er aanwijzingen dat hoog
presterende leerlingen een positieve invloed hebben op de prestaties van
andere leerlingen in de klas. De relatie tussen de prestatie van een individu-
ele leerling en de prestaties van klasgenoten staat bekend als het ‘frog-pond’
of het ‘school mix’ effect.4 De gebruikelijke technologie in het onderwijs
bestaat uit sociale interacties, wat al aangeeft dat er meerdere mensen bij
betrokken zijn. De overdracht van docenten en medeleerlingen bepaalt mede
wat iemand leert. Onderwijs is een proces van co-productie en bij het produ-
ceren van leerprestaties fungeren docenten en klasgenoten als co-productie-
factoren. Ik wees er al eerder op dat ouders en leerlingen bij onderwijskeu-
zes rekening houden met toekomstige klasgenoten. Tegen de achtergrond
van deze spillover wordt deze strategie nog begrijpelijker. 
Spillover impliceert dat iemands keuze ook effecten heeft voor anderen.
Daarom is de kans groot dat individuele keuzes, gebaseerd op eigenbelang,
niet optellen tot efficiënte uitkomsten op collectief niveau. Ook in het onder-
wijs kan spillover tot inefficiëntie leiden. Naarmate laag presterende leerlin-
gen meer gebaat zijn bij hoog presterende klasgenoten, is het op macro-
niveau efficiënter om leerprestaties te produceren via heterogene dan via
homogene groepen. Naarmate leerlingen meer gebaat zijn bij de kwaliteit van
hun docenten, kan het op macro-niveau efficiënter zijn als de beste docen-
ten de slechtste, en de slechtste docenten de beste leerlingen les geven. 
Op basis van het beschikbare onderzoek is overigens geen duidelijke con-
clusie te trekken over de meest optimale verdeling van co-productiefactoren
zoals docenten en klasgenoten. Op basis van de theorie over marktfalen is
wel duidelijk dat de kans op inefficiënte verdelingen en marktfalen groter is,
naarmate de spillover groter is. 
Het klassieke theorema van William Thomas kan ons verder helpen. Dat
theorema luidt: ‘‘If men [sic] define situations as real, they are real in their
consequences.” Met andere woorden, er is geen echte spillover voor nodig
om tot echte consequenties te leiden. Zodra mensen denken dat deze spillo-
ver bestaat, zal dat reële gevolgen hebben. Ouders zijn er vast van overtuigd
dat deze spillover bestaat, getuige de grote rol die de sociale samenstelling
van een school speelt bij het keuzegedrag. Het zeer reële gevolg is segregatie.
Later in mijn betoog kom ik hier nog op terug.



Ib Spillover tussen verschillende mensen buiten het onderwijs
De tweede vorm van spillover verwijst weliswaar naar overdracht tussen
mensen buiten het onderwijs, maar is toch relevant voor dit geschil. Om te
beginnen een voorbeeld van deze vorm van spillover bij het consumeren.
Iemand volgt eerst een hoge opleiding en deelt de verdiende extra inkomsten
vervolgens met anderen. Een groep ontvangende anderen kan zo een direct
belang krijgen bij de onderwijsinvestering van een enkeling. De ontvangen-
de groep kan zelfs bereid zijn een deel van de investeringskosten te dragen
die de enkeling maakt. Een mooi voorbeeld om met deze spillover om te
gaan, is een praktijk die eertijds in lagere sociale klassen maar ook nu nog in
sommige culturele groepen voorkomt. Omwille van beperkte financiële mid-
delen, betaalt een familie gezamenlijk de kosten voor het onderwijs van één
van hen. Deze enkeling deelt dan later de opbrengsten met de rest van de
familie. Hoewel minder geprononceerd komt deze ruil ook nu nog op grote
schaal voor in partnerrelaties. De ene partner investeert mede in de scholing
van de ander, bijvoorbeeld door meer huishoudelijke taken op zich te
nemen, en deelt na verloop van tijd in de opbrengsten. 
Spillover bij het produceren lijkt op het fenomeen van de ‘kikker en de vijver’
maar dan op de werkvloer. Zo zijn er aanwijzingen dat iemands productivi-
teit mede afhankelijk is van het kwalificatieniveau van collega’s.5 Door deze
spillover is een individuele afweging van kosten en baten onvolledig. Hier-
door bestaat de kans dat mensen uit zichzelf minder in onderwijs investeren
dan efficiënt zou zijn op groepsniveau. Op het niveau van een organisatie is
dit probleem goed op te lossen omdat kosten en baten daar samenkomen. De
organisatie zal daardoor bereid zijn een deel van de kosten voor haar reke-
ning te nemen. Het marktmechanisme kan echter falen als dit fenomeen zich
op een grotere schaal afspeelt. Het is namelijk mogelijk dat er weliswaar een
evenwicht ontstaat tussen vraag en aanbod, maar dat dit evenwicht sub-opti-
maal is. Er kan dan een vicieuze cirkel ontstaan die er als volgt uit ziet: er is
te weinig aanbod aan hoog gekwalificeerd personeel; bedrijven passen hun
technologie aan dit laag gekwalificeerde aanbod aan; bedrijven vragen laag
gekwalificeerd personeel; er is geen vraag meer naar werknemers met hoge-
re kwalificaties; investeren in hoge kwalificaties rendeert niet meer; en werk-
nemers investeren ook niet meer in deze kwalificaties. Deze vicieuze cirkel
staat bekend als de ‘low-skill, bad-job trap’6 en dat kan leiden tot een ‘low
trust, low skill’ economie.7 Hier is sprake van marktfalen omdat collectieve
welvaart en welzijn meer gebaat zijn bij een ‘high trust, high skill’ economie.
Er is maar één die deze cirkel met initiële investeringen kan doorbreken en
dat is de Overheid.

IIa Spillover tussen verschillende levenssferen op individueel niveau
Onderwijs hangt op individueel niveau samen met levenskansen op allerlei ter-
reinen. Iemands opleidingsniveau hangt samen met uiteenlopende zaken als
de kans op werk en de hoogte van het inkomen, leefstijl, sociale participatie,
gezondheid en criminaliteit. Dat is precies de reden waarom het recht op
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onderwijs is opgenomen in de universele verklaring voor de rechten van het
kind. Onderwijs produceert levenskansen.
Het gaat hier om spillover op individueel niveau en dat impliceert al dat men-
sen zelf genieten van onderwijsconsumptie. Het hangt van de verhouding
tussen consumptie en productie af wie hierdoor in problemen raakt, de
Markt of de Overheid. Er is weinig reden voor de Overheid om in te grijpen
als de nadruk ligt op consumptie, zoals bij hobby-cursussen. Interventies
zoals subsidies kunnen dan juist leiden tot het voortrekken van een toch al
bevoorrechte groep. Als onderwijs ‘te goedkoop’ wordt, kan dat leiden tot
‘frivolous consumption’ en consumenten die al te lichtzinnig met deze dure
producten omgaan. 
In deze zaak hebben we het over funderend onderwijs en bij dat type onder-
wijs ligt de nadruk op productie. Omdat dit onderwijs bijdraagt aan het pro-
duceren van levenskansen, is er juist alle reden voor de Overheid om in te
grijpen. Van de cumulerende factoren die levenskansen bepalen is onderwijs
een van de weinige die te manipuleren is. Onderwijs is daarom een belang-
rijk aangrijpingspunt om levenskansen te vergroten en ongelijkheid daarin
te verminderen. 

IIb Spillover tussen verschillende levenssferen op collectief niveau
Een van de drie hoofdtaken van de school is het voorbereiden van leerlingen
op de maatschappij (zie 4.2). Dat betekent dat beoogde opbrengsten van het
onderwijs ook op collectief niveau liggen, bijvoorbeeld in de vorm van het
democratisch gehalte van een samenleving en sociale stabiliteit. De case-stu-
die over indicatoren voor het onderwijs draait in feite om de vraag wat de aard
en omvang is van deze vierde vorm van spillover. De poging om Cross-Cur-
riculaire Competenties te meten is een eerste aanzet om maatschappelijke
baten van het onderwijs in kaart te brengen. De ervaringen en resultaten van
het CCC-project laten zien dat er nog heel wat gepast en gemeten moet wor-
den voordat we duidelijk zicht hebben op deze vorm van spillover van onder-
wijs. Desondanks is men er in veel landen van overtuigd dat onderwijs daad-
werkelijk effecten heeft op het niveau van de samenleving. De case-studie
geeft daarvoor een aantal indicaties. Veel landen omschrijven bijvoorbeeld
formele onderwijsdoelen op dit collectieve niveau. Verder blijkt deze opvat-
ting uit de voorstellen voor indicatoren die vanaf het allereerste begin de
ronde doen binnen de internationale organisatie die indicatoren ontwikkelt,
de OESO. Het blijkt ook uit de bereidwilligheid van landen om deel te nemen
aan de haalbaarheidsstudie voor het CCC-project, ook al waren de risico’s
aanzienlijk en ook al verliep de eerste fase moeizamer dan voorzien. Boven-
dien vernam ik net voordat de zitting begon uit zeer betrouwbare bron dat
de volgende fase van het CCC-project al in volle gang is en dat er inmiddels
bijna twintig landen meedoen, inclusief Rusland en Zuid-Korea. Tot slot
blijkt de opvatting dat onderwijs opbrengsten heeft op collectief niveau uit
de studies naar burgerschap. Met het meten van burgerschap is relatief gespro-
ken de meeste ervaring opgedaan, bestaat de meeste expertise en zijn tijdens



het CCC-project de grootste successen geboekt. 
Collectieve opvattingen zijn nog geen bewijs voor spillover op collectief
niveau, maar dit collectieve vertrouwen is zeker niet zomaar af te doen als een
collectieve dwaling. 

Dit analytische onderscheid maakt duidelijk dat onderwijs overloopt van spil-
lover. Bovendien zijn er aanwijzingen dat de vier vormen ook allemaal daad-
werkelijk bestaan. Op de dimensie die loopt van pure private naar pure collec-
tieve goederen neemt onderwijs duidelijk een positie in aan het verre uiteinde.
Onderwijs mag dan in strikte zin geen collectief goed zijn, het benadert die posi-
tie toch wel erg dicht. 

Het is bekend dat externaliteiten de Markt tot falen kunnen brengen. In het geval
van onderwijs zou dit betekenen dat de Markt: 
Ia co-productiefactoren als klasgenoten en docenten inefficiënt verdeelt; 
Ib door onderinvesteringen afbreuk doet aan arbeidsproductiviteit en de

kwaliteit van het werk; 
IIa onvoldoende levenskansen produceert voor mensen; 
IIb en door onderinvesteringen afbreuk doet aan de kwaliteit van de

samenleving. 

De Overheid kan daar wel iets tegen doen, want die kan: 
Ia co-productiefactoren efficiënter verdelen en sociale verspilling

verminderen;
Ib de vicieuze cirkel van een sub-optimaal evenwicht tussen vraag en

aanbod doorbreken;
IIa door het garanderen van adequaat onderwijs levenskansen van mensen

verbeteren;
IIb en door het stimuleren van onderwijsdeelname de kwaliteit van de

samenleving bevorderen. 

De advocaat van de tegenpartij zal hier tegenin willen brengen dat externalitei-
ten ook tot overheidsfalen kunnen leiden, en dat klopt. Echter, ons grootste pro-
bleem is niet uit te maken wie er zal falen. Het grootste probleem is dat we nog
zo weinig weten over de kwestie die de kern raakt van dit geschil, te weten de
aard en de omvang van de spillover van onderwijs. We weten niet wat de meest
optimale verdeling is van klasgenoten en docenten; we weten ook niet of er spra-
ke is van een sub-optimaal evenwicht tussen vraag en aanbod; en we weten nog
veel minder over de bijdrage van onderwijs aan de kwaliteit van de samenleving. 
Wat we nodig hebben is de hulp van sociologen en naar verluidt zit een aantal van
hen in de jury. De eerste vorm van spillover, tussen verschillende mensen bin-
nen het onderwijs, vertaalt zich naar de vraag wat de meest optimale verdeling
is van leerlingen en docenten. Dit is typisch een vraag voor onderzoekers op het
terrein van schooleffectiviteit. De tweede vorm, spillover tussen verschillende
mensen buiten het onderwijs, zit besloten in relaties tussen onderwijs en
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arbeidsproductiviteit. Dat zijn bij uitstek vragen voor onderzoekers die zich
richten op arbeid en de relatie onderwijs-arbeidsmarkt. Onderwijssociologen
hebben zich al genoegzaam bezig gehouden met de derde vorm, het belang van
onderwijs voor individuele levenskansen. De resultaten van dat onderzoek zijn
tijdens deze zitting al meerdere malen aan de orde geweest. Waar het gaat om
relaties tussen onderwijs en de kwaliteit van de samenleving, de vierde vorm,
stuiten we op een groot maar grotendeels braakliggend terrein. Het is bij uitstek
een taak voor onderwijssociologen om dit terrein langzaam maar zeker te ont-
ginnen. 

Er bestaat nog veel onduidelijkheid over aard en omvang van de externaliteiten
van het onderwijs. Wel is bekend waar die externaliteiten toe leiden, namelijk
tot verdelingsproblemen en segregatie. In het laatste deel van mijn pleitrede zal
ik u aan de hand van het bewijsmateriaal laten zien dat het onderwijs wordt
geplaagd door verdelingsproblemen. Waar de Markt deze problemen vergroot,
kan de Overheid inefficiëntie en sociale verspilling juist verminderen. 

Ik wijs u erop dat uw resterende spreektijd beperkt is.

Maar Edelachtbare, dit zijn héle belangrijke kwesties! 

Ook belangrijke kwesties zijn kort en bondig te verwoorden. Gaat uw gang.

7.2.3 Segregatie

Het bewijsmateriaal geeft drie voorbeelden van segregatie, namelijk het verde-
len van leerlingen over reguliere en speciale scholen, en het verdelen van leer-
lingen met verschillende sociaal-economische en etnische achtergronden over
scholen. Over deze feiten ben ik het met de advocaat van de tegenpartij eens.
Diens interpretatie over overheidsfalen deel ik echter allerminst. Ik zal u laten
zien dat het juist de Markt is die faalt en dat de Overheid er in alle drie gevallen
aan te pas moet komen om ongewenste segregatie te verminderen en sociale ver-
spilling te voorkomen.

De case-studie over prijzen en prikkels gaat over reguliere en speciale scholen. De
meeste Westerse landen streven momenteel naar het integreren van leerlingen
met speciale onderwijsbehoeften in het reguliere onderwijs. De breed gedragen
opvatting luidt dat integratie in het belang is van de individuele leerling omdat
die dan in de eigen buurt met andere buurtkinderen naar school kan gaan. Inte-
gratie dient ook een maatschappelijk belang. Omdat wie ‘anders’ is niet zonder
meer apart wordt gezet, kan integratie de sociale cohesie bevorderen. Het meer
analytische werk in deze case-studie maakt duidelijk dat het hier gaat om met
een echt verdelingsprobleem (zie 5.3). Een financieringssysteem dat het minst
kwetsbaar is voor strategisch gedrag kan bijdragen aan een oplossing voor dit
probleem. Kenmerkend voor een dergelijk systeem is dat het budget én de zorg



voor speciaal onderwijs onder de hoede vallen van dezelfde lokale organisatie.
Omdat kosten en baten zo bij dezelfde organisatie terecht komen, worden exter-
naliteiten als het ware geïnternaliseerd. Het draait allemaal om coördinatie. De
enige instantie die deze coördinatie tot stand kan brengen is de Overheid. Boven-
dien blijkt coördinatie op lokaal niveau niet genoeg. Externaliteiten beperken
zich immers niet tot het niveau van scholen, maar strekken zich uit tot het niveau
van lokale organisaties. Het risico bestaat dat de ene lokale organisatie voor kos-
ten opdraait die eigenlijk voor rekening komen van een andere. Decentralisering
is dan geen adequate remedie. Ook hier ligt de oplossing in het internaliseren
van externaliteiten, maar nu op centraal, landelijk niveau. De centrale Overheid
is de enige instantie die dat kan doen, dankzij haar grote reikwijdte. 

Een tweede vorm van segregatie is die tussen leerlingen met een verschillende
sociaal-economische status. Ik liet u eerder zien dat ouders kiezen op basis van de
sociale samenstelling van de school en dat scholen selecteren op basis van de
sociale achtergrond van de leerlingen. De Nieuw-Zeelandse case-studie laat over
de gevolgen hiervan weinig twijfel bestaan. Leerlingen uit de hoogste sociale
groepen gaan vooral naar scholen in het hoogste circuit en leerlingen uit de laag-
ste sociale groepen zijn duidelijk oververtegenwoordigd op scholen in het laag-
ste circuit. De indeling in circuits is gebaseerd op de sociale samenstelling van
de leerlingpopulatie en daarom zijn deze uitkomsten in zekere zin artefacten en
weinig opzienbarend. Wat wel opzien baart, is dat ouders met overeenkomstige
aspiraties aan het keuzeproces beginnen, ongeacht hun sociale achtergrond. De
uiteindelijke sociale segregatie staat in geen verhouding tot wat vele ouders het
liefste zouden willen.
De advocaat van de tegenpartij wees u erop dat de sociale segregatie kleiner is
geworden nadat de Markt haar intrede deed. Ik wil u vragen iets verder te kij-
ken, namelijk naar het patroon achter de cijfers, naar het mechanisme dat eraan
ten grondslag ligt. Volgens de cijfers is de sociale segregatie tussen scholen aan-
vankelijk weliswaar gedaald, maar daarna onmiskenbaar gestegen. De case-stu-
die maakt ook duidelijk waar die stijging aan te wijten is, te weten domino-
effecten. Deze domino-effecten komen voort uit het positionele karakter van
onderwijs, ik wees u daar al eerder op. Seeds weer gaat het om relatieve posi-
ties en steeds weer zijn het de relatieve achterblijvers die de strijd verliezen.
Onderwijs is en blijft een positioneel goed wat betekent dat dit proces niet
plotsklaps op zal houden, maar zich voort zal zetten. Bedenkt u zich bovendien
dat het onderzoek alleen de allereerste gevolgen zichtbaar heeft kunnen maken.
In een tijdsbestek van slechts een paar jaar is al sprake van een stijgende lijn wat
betreft de sociale segregatie. Wat belooft dat wel niet voor de iets langere ter-
mijn? De Markt moedigt ouders immers aan om te kiezen op grond van socia-
le samenstelling en beloont scholen die selecteren op achtergrondkenmerken.
De maatschappelijke kosten van dit doorlopende ‘spelletje’ domino zijn hoog.
Op collectief niveau worden er meer en meer kosten gemaakt, maar het is vol-
strekt onduidelijk of daar enige baten tegenover staan. Het risico bestaat dat de
sociale baten zelfs kleiner worden. Naarmate de spillover tussen leerlingen gro-
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ter is, naarmate sommige kikkers meer baat hebben bij de andere kikkers in de
vijver, is de productie van onderwijs via heterogene sociale groepen efficiënter.
Als het marktmechanisme co-productiefactoren zoals docenten en medeleer-
lingen homogener verdeelt, neemt de productie van onderwijs niet toe, maar
af!
Om domino-effecten te temperen en sociale verspilling te verminderen is ingrij-
pen op centraal niveau nodig. De enige instelling die op centraal niveau kan ope-
reren is de Overheid. Het is waar dat schoolzones, een vorm van overheidsre-
gulering, niet het gewenste resultaat hebben gehad. Een veelbelovende oplos-
sing voor dit sociale verdelingsprobleem schuilt echter, wederom, in het middel
van de coördinatie. Een veelbelovend alternatief om individuele en collectieve
belangen met elkaar in evenwicht te brengen staat bekend als ‘controlled choi-
ce’. Dit systeem houdt in dat ouders hun voorkeuren kenbaar kunnen maken
waarna een regionale instelling plaatsen toekent waarbij ze rekening houdt met
de sociale samenstelling van de scholen. Ervaringen elders doen vermoeden dat
verreweg de meeste ouders zo hun eerste voorkeur kunnen verwezenlijken, zon-
der dat dat leidt tot grote verschillen tussen scholen.8

Het derde en laatste voorbeeld van segregatie in het bewijsmateriaal is etnische
segregatie. De Nieuw-Zeelandse case-studie wekt de indruk dat deze segregatie
de uitkomst is van welbewuste keuzes van mensen die behoren tot een etnische
minderheid. Voordat we hier conclusies uit trekken wil ik u op twee dingen wij-
zen. Ten eerste geldt deze keuze voor concentratie alleen voor de oorspronkelij-
ke bewoners, de Maori, en niet voor de immigranten, de Pacific Islanders. Ten
tweede is deze concentratie van Maori niet louter een positieve keuze. Nieuw-
Zeeland is, net als vele andere landen, een multiculturele samenleving. Etnische
minderheidsgroepen zoeken naar eigen alternatieven, deels uit ongenoegen met
het bestaande, monoculturele aanbod. Misschien zijn deze groepen daar zelfs op
korte termijn bij gebaat. Maar dat betekent toch zeker niet dat we zonder meer
genoegen moeten nemen met deze situatie!? 
Een multiculturele samenleving is er bij gebaat dat mensen uit verschillende cul-
turen een gelijkwaardige plaats hebben binnen deze samenleving. Wij weten
allemaal dat dat geen geringe opgave is. De vraag is welke kandidaat in dit geschil
de meeste kans van slagen heeft om deze opgave tot een goed einde te brengen.
Er is weinig reden om te menen dat de Markt dit karwei kan klaren. Ik wees u
al eerder op het ‘tipping-effect’ en het ‘tipping-point’ dat in de Nieuw-Zeelandse
case-studie zo haarscherp naar voren komt. Ouders blijken uitermate gevoelig
voor de etnische samenstelling van een school. Totara College fungeerde in
Greencity als voorbeeld van een etnisch gemengde school die erin slaagde een
evenwicht te vinden tussen verschillende etnische groepen. Na het afschaffen
van de schoolzones werd deze school eerst geconfronteerd met meer zwarte leer-
lingen, daarna met een ‘witte vlucht’ en vervolgens met ethische dilemma’s. De
Markt heeft het precaire evenwicht verstoord en de school voelt zich onder druk
gezet om met niveaugroepen te beginnen. Dat zal resulteren in etnische segre-
gatie bínnen de eigen school. 



De Markt biedt mensen de mogelijkheid om te kiezen op basis van hun meer of
minder expliciete voorkeuren, ook als die voorkeuren racistisch gekleurd zijn. De
Overheid is nodig om te verhinderen dat vooroordelen in stand worden gehou-
den. De Overheid kan bevorderen dat mensen met verschillende achtergronden
met elkaar in contact komen. Op etnisch gemengde scholen leren kinderen al van
jongs af aan om te gaan met verschillen in culturen. Onderwijs is een belangrij-
ke ontmoetingsplaats en integratie is en blijft een hoofdfunctie van het onderwijs.
De Nieuw-Zeelandse case-studie laat nog eens zien dat etnische segregatie tussen
scholen voor het grootste deel een weerspiegeling is van etnische segregatie tus-
sen buurten. Als we etnische segregatie in het onderwijs willen voorkomen is,
alweer, coördinatie geboden. Coördinatie tussen beleid op de terreinen van onder-
wijs, huisvesting, arbeid en sociale voorzieningen. Deze coördinatie is een echte
overheidstaak en het is dan ook volledig terecht dat er in Nederland sinds kort
een minister is voor Grote Steden- en Integratiebeleid. 

Geachte dames en heren, leden van de jury, ik ben aan het slot gekomen van mijn
pleidooi. Aan de hand van drie vragen liet ik u op basis van het bewijsmateriaal
zien dat de Markt faalt in het onderwijs. Ten eerste faalt de Markt door informa-
tieproblemen, ten tweede faalt de Markt door externaliteiten en ten derde faalt de
Markt vanwege grote verdelingsproblemen. De Overheid is een betere kandidaat
om de vraagstukken van de onderwijsorde op te lossen. Er zijn namelijk twee
hoofdtaken die de Markt niet, maar de Overheid wél kan vervullen. De eerste taak
is het garanderen van kwaliteit, de tweede taak bestaat uit verschillende vormen
van coördinatie.
De Markt biedt geen enkele garantie voor de kwaliteit van het onderwijs. Ouders
kiezen op basis van leerlingpopulaties en scholen selecteren op basis van achter-
grondkenmerken en iedereen doet dat met reden. De kwaliteit van het onderwijs
is onzichtbaar en betrouwbare informatie daarover ontbreekt. Onderwijs is het
ervaringsgoed bij uitstek en het is volstrekt irreëel om te verwachten dat ouders
de kwaliteit van het onderwijs vooraf adequaat kunnen beoordelen. De Markt ont-
beert kortom iedere vorm van kwaliteitscontrole. Het doel van onderwijs is leren,
maar door het positionele karakter van onderwijs zijn er weinig mogelijkheden
om te leren van eerdere aankopen waardoor de Markt alsnog haar werk zou kun-
nen doen. Het onderwijs is een afvalrace en vanaf het prilste begin staan er grote
belangen op het spel. Als we willen verhinderen dat deze race al bij voorbaat wordt
beslist door de toevallige plaats van iemands wieg, als we willen bevorderen dat
iedereen een reële kans krijgt, dan moeten we garanderen dat iedereen onderwijs
volgt dat voldoet aan kwaliteitseisen. Alleen de Overheid kan dit garanderen
omdat zij, in tegenstelling tot de Markt, bij machte is regels in te stellen, controles
uit te voeren en sancties op te leggen.
De tweede taak bestaat uit verschillende vormen van coördinatie. Het ‘product’
onderwijs kenmerkt zich door tal van externaliteiten. Omdat de Markt niet goed
raad weet met al deze externaliteiten zijn er risico’s op inefficiëntie, onderinves-
teringen en maatschappelijke verspilling. De Overheid heeft een groot vermo-
gen om te coördineren en is daardoor in staat om tal van externaliteiten te inter-
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naliseren. Dat zagen we bij het verdelen van leerlingen over reguliere en specia-
le scholen, bij het verdelen van leerlingen van verschillende sociaal-economi-
sche achtergronden en ook bij het verdelen van leerlingen van verschillende
etnische achtergronden. 
Onderwijs is een positioneel goed en dat betekent dat er voortdurend een ‘rat
race’ op de loer ligt. Iedereen investeert meer om vooruit te komen, maar op col-
lectief niveau levert het niets op en blijven de onderlinge posities gelijk. Deze
rattenrace vindt zijn oorsprong in de relatie tussen onderwijs en arbeidsmarkt,
maar kan met gemak steeds verder het onderwijs binnendringen. Elders zien we
de strijd zich al verplaatsen. Ging het gevecht voorheen nog om toegang tot de
hoogst aangeschreven universiteiten, vervolgens om de meest prestigieuze mid-
delbare scholen en direct daarna om de beste scholen voor basisonderwijs,
inmiddels wordt al melding gemaakt van een strijd om toegang tot de meest pre-
stigieuze peuterspeelzalen!9 Alleen een coördinerende Overheid kan helpen ver-
hinderen dat dit schrikbeeld ook in Nederland werkelijkheid gaat worden. 

Onderwijs laat leerlingen een grotere wereld ontdekken, nieuwe interesses ont-
wikkelen, inzichten vergroten en (voor)oordelen ter discussie stellen. Deze
‘onvoorziene’ uitkomsten staan haaks op consumenten die kiezen op grond van
voorkeuren vooraf, zoals in een onderwijsmarkt. Onderwijs is een exemplarisch
voorbeeld van een ‘merit good’ en dat betekent dat de Overheid zich ermee moet
bemoeien.
Het is aan de Overheid om zich te bemoeien met wat we onderwijzen omdat de
toekomst van onze kinderen en onze samenleving ermee gemoeid is. Het is ook
aan de Overheid om zich te bemoeien met het hoe van het onderwijsproces,
omdat alleen op die manier de gewenste uitkomst te waarborgen is. Bovenal is
het aan de Overheid om zich te bemoeien met wie voor het onderwijs in aan-
merking komt. Onderwijs ligt aan de basis van verdere levenskansen en het is
aan de Overheid om die kansen te stimuleren. Dat geldt vooral voor degenen die
op de Overheid zijn aangewezen, dat wil zeggen de zwakkere groepen in de
samenleving.
Burgerschap is een formidabele inspiratiebron om een adequate oplossing te vin-
den voor de vraagstukken van de onderwijsorde. Onderwijs gaat ons allemaal
aan. Daarom is het juist binnen het onderwijs zo belangrijk om een evenwicht te
vinden tussen ieders rechten en ieders plichten. Onderwijs dient collectieve
belangen en dat maakt onderwijsvraagstukken in de eerste plaats tot maatschap-
pelijke vraagstukken. Het efficiënt verdelen van middelen, het streven naar gelij-
ke onderwijskansen en het bevorderen van sociale cohesie zijn stuk voor stuk
vitale collectieve belangen. Optimale uitkomsten op collectief niveau zijn er niet
zomaar spontaan. Collectieve belangen moeten expliciet en permanent behartigd
worden. Om burgerschap te waarborgen en te bevorderen is eerst en vooral coör-
dinatie nodig. Alleen de Overheid kan deze coördinatie tot stand brengen. 

Geachte leden van de jury. Zoiets belangrijks als onderwijs kunnen we niet toe-
vertrouwen aan de Markt. Het gaat niet om een relatief onschuldige ruilhandel



in diploma’s, maar om het speculeren met levenskansen. Marktwerking in het
onderwijs is handelen in opties. Met grote risico’s op dalende, of zelfs instorten-
de koersen. Willen we de toekomst van onze kinderen daaraan toevertrouwen?

De beide advocaten hebben hun pleidooi gehouden en ik dank hen daar harte-
lijk voor. U heeft gemerkt dat de zaak Markt versus Overheid gekenmerkt wordt
door grote urgentie. Veel mensen die met onderwijs te maken hebben verkeren
in onzekerheid over wat ze moeten onderwijzen, hoe ze dat moeten doen en wie
ze daarvoor in aanmerking kunnen laten komen. Duidelijkheid over wie deze
vraagstukken van de onderwijsorde in de nabije toekomst op gaat lossen is daar-
om dringend gewenst. Bovendien volgen de schermutselingen tussen beide kan-
didaten elkaar in hoog tempo op. Ook om die reden zullen veel mensen de jury
dankbaar zijn als deze al op korte termijn een uitspraak zou doen, desnoods een
voorlopige. 
Geachte leden van de jury. U heeft het dossier met achtergronden en bewijsma-
teriaal kunnen bestuderen. Bovendien heeft u twee rivaliserende interpretaties
van dit materiaal gehoord. Nu staat u voor de grote opgave een uitspraak te doen
in deze uiterst gecompliceerde zaak. Wijsheid zij u daarbij gewenst. Dan verzoek
ik nu de jury zich terug te trekken en met de beraadslagingen te beginnen. 
De zitting is gesloten!
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Epiloog

Na alles wat er op de voorgaande bladzijden overhoop is gehaald, rest nog één
dringende vraag: Wat is de nu belangrijkste boodschap van dit boek? Is dat het
onderwerp, het perspectief of misschien zelfs de vorm? 

Het onderwerp

Zoals de ondertitel al aangeeft, gaat dit boek over marktwerking in het onder-
wijs. Het boek begon met de constatering dat de verhouding tussen markt en
overheid verschuift. In het onderwijs blijkt dat bijvoorbeeld uit: een dagblad dat
ranglijsten van scholen publiceert; een ministerie dat scholen verplicht presta-
ties van leerlingen openbaar te maken; een ontevreden ouder die het schoolbe-
stuur aanklaagt en een rechtbank die haar gelijk geeft. Mijn eerste bedoeling is
duidelijk te maken wat ‘marktwerking’ eigenlijk betekent en waarom er een
zekere logica schuilt achter de verschuiving van overheid naar markt, ook in het
onderwijs. Dat verhaal is op een paar bladzijden te vertellen en kan dus niet de
belangrijkste boodschap zijn van een heel boek. 

Het perspectief 

De verhouding tussen markt en overheid is bij uitstek een onderwerp voor de
sociologie. Dat maakt die verhouding in het onderwijs een belangrijk onderwerp
voor de onderwijssociologie. Deze discipline ontbeert echter een overkoepelend
analysekader om dit zeer actuele onderwerp systematisch te bestuderen. Het
wetenschappelijke debat over marktwerking in het onderwijs boekt weinig
voortgang meer. Deze impasse is deels te wijten aan het gebrek aan empirisch
onderzoek, maar mijns inziens ligt de voornaamste oorzaak elders. De cruciale
vraag is hier niet of hypotheses ten onrechte worden aanvaard of verworpen. In
statistische termen ligt het probleem niet bij fouten van de eerste of de tweede
soort, maar bij fouten van de derde soort: het stellen van de foute vragen.
Met dit boek probeer ik het debat nieuw leven in te blazen door het onderwerp
vanuit een, voor de onderwijssociologie, ongebruikelijk perspectief te benade-
ren. In dit perspectief zijn onderwijsvraagstukken in de eerste plaats ordevraag-
stukken. Naar analogie van de vraagstukken van de economische orde, zijn er
drie vraagstukken van de onderwijsorde: 



• Wat moeten we onderwijzen; het vraagstuk van het curriculum.
• Hoe kunnen we dat doen; het vraagstuk omtrent de inrichting van het onder-

wijsproces.
• Voor wie is welk onderwijs; het vraagstuk van de verdeling van onderwijs-

kansen.

De grote vraag is vervolgens wie de betere kandidaat is om deze vraagstukken
op te lossen: de markt of de overheid? Een theorie over het functioneren en falen
van markten was er al, maar een systematisch kader om het functioneren en falen
van overheden te bestuderen ontbrak. In Hoofdstuk 1 heb ik een systematiek
voorgesteld zodat het volledige begrippenkader zowel marktfalen als overheids-
falen omvat. De rest van het boek is in feite niets anders dan een omstandige
poging om het potentieel van deze benadering te illustreren. 
Hoofdstuk 2 geeft een overzicht van het omvangrijke debat over marktwerking in
het onderwijs. Vervolgens heb ik het analysekader toegepast en betoogd dat het
debat te reduceren is tot drie essentiële vragen. 
De Hoofdstukken 3 tot 6 beschreven vier empirische onderzoeken. De studies gin-
gen over de relatie tussen onderwijs en arbeidsmarkt, indicatoren voor onder-
wijs, financiering van speciaal onderwijs en de praktijk in een heuse onderwijs-
markt. De gegevens van deze onderzoeken kwamen uit Nederland, Nieuw-Zee-
land en verschillende landen daar tussenin. De methoden varieerden van kwan-
titatieve analyses met grote datasets en het ontwikkelen van meetinstrumenten,
tot analytische evaluaties en kwalitatieve analyses van lokale praktijken. 
In Hoofdstuk 7 interpreteer ik de verschillende empirische studies met behulp
van hetzelfde algemene begrippenkader. De kracht van de benadering blijkt uit
deze spanwijdte, ook al is er eerder aanleiding voor rivaliserende lezingen dan
eensluidende conclusies. 
De belangrijkste boodschap van dit boek schuilt in het ontwikkelde perspectief.
Deze boodschap is vooral gericht aan de onderwijssociologie. Het begrippenka-
der is weliswaar mede ontleend aan andere wetenschappen, maar het is de socio-
logie die het debat over marktwerking in het onderwijs weer vlot kan trekken. 

De vorm

In deze Angelsaksische strafzaak, Markt versus Overheid, gaat het om een geschil
tussen twee kandidaten die menen dat zij het best in staat zijn om de vraagstuk-
ken van de onderwijsorde op te lossen. De lezer is lid van een jury die om een
uitspraak is gevraagd. De jury krijgt om te beginnen het dossier in deze zaak in
handen. Het eerste deel van het dossier – Het Geschil – bestaat uit algemene ach-
tergrondinformatie over beide kandidaten en specifiekere informatie over hun
rol binnen het onderwijs. Het tweede deel – Het Bewijsmateriaal – bevat vier
stukken indirect bewijs. De lezer kan dit materiaal eerst zelf bestuderen, voor-
dat de advocaten van beide partijen er hun eigen interpretatie aan geven. In het
derde en laatste deel – De Zitting – houden twee advocaten een pleidooi. Zij pro-
beren de jury te overtuigen van hun rivaliserende lezingen van hetzelfde bewijs-
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materiaal. Het blijkt te gaan om koopmanschap en burgerschap. Dan is het aan de
jury om met de beraadslagingen te beginnen en een oordeel te vormen over
marktwerking in het onderwijs. 

De vorm is niet zomaar een ‘aardige’ manier om het betoog te structureren. De
vorm van het boek weerspiegelt de wetenschappelijke stand van zaken over de
inhoud van het boek. Er zijn twee begrippenkaders over respectievelijk marktfa-
len en overheidsfalen. Deze begrippenkaders vertegenwoordigen een eigen
gezichtspunt en een eigen gelijk. Met de vorm van een strafzaak heb ik gepro-
beerd duidelijk te maken dat beide perspectieven geldig en gelijkwaardig zijn,
maar om verschillende redenen. Vandaar ook het motto van het boek. 



Bijlage I
Overzicht van marktfalen en 
overheidsfalen

Marktfalen

1 Informatieproblemen • consumenten:
– onvoldoende informatie over prijs en kwaliteit 

(ervaringsgoederen)
– niet kunnen leren van eerdere aankopen
– niet kunnen wisselen van aanbieder

• producenten:
– onvoldoende informatie over productiefunctie 

(S-competitie)

2 Grote schaalvoordelen • ‘winner-take-all’ markten

3 Externaliteiten en • niet-rivaliserende consumptie én niet-uitsluitbaar
collectieve goederen eigendom; externaliteiten

4 Verdelingsproblemen • onacceptabele uitkomsten (segregatie)
• onacceptabele voorkeuren (bemoeigoederen)

Overheidsfalen 

1 Democratische • opportuniteitskosten, kiezersbedrog, 
besluitvorming lobbygroepen, stemparadox

2 Falen bij het • ontkoppeling inkomsten-uitgaven (allocatie-
Financieren inefficiëntie)

• ontkoppeling betalers-ontvangers (macro- en
micro-ontkoppeling)

• budgetoverschrijdingen, zachte budgetrestricties

3 Falen bij het • controleproblemen, internaliteiten, nastreven
Verschaffen rechtvaardige verdeling, geen concurrentie,

personeelsbeleid
• externaliteiten, homogene voorkeursgroepen, 

moeilijkste taken

4 Falen bij het • opportuniteitskosten, implementatie-problemen,
Reguleren specificering en interferentie, regels als hindernissen



Bijlage II
Overzicht van thema's in het debat
over marktwerking in het 
onderwijs

Pro Contra

Vraagzijde (ouders)

Vrijheid & democratie • meer vrijheid • minder democratie 

Productie/kwaliteit • wordt hoger • wordt lager
• meer betrokkenheid • minder partner, meer 

door keuze consument
• door exit-optie meer • minder voice, minder 

macht democratisch
• kiezen voor kwaliteit • kiezen voor andere zaken, 

zoals  reputatie 

Verdeling/ongelijkheid • grotere verschillen • grotere verschillen
• achtergestelden • achtergestelden hebben minste

hebben meeste baat baat
• verschillen in • verschillen in voorkeuren zijn 

voorkeuren zijn ongelijkwaardig 
gelijkwaardig

Kennis/informatie Voor Tegen

• betere informatie  • informatie is nog geen kennis
leidt tot betere meetbaarheid is nog geen 
keuzes relevantie

Pro Contra

Aanbodzijde (scholen)

Autonomie & democratie • meer autonomie • minder democratie

Productie/kwaliteit • wordt hoger • wordt lager
• concurrentie op • concurrentie door selectie 

kwaliteit

Verdeling/ongelijkheid • grotere, gelijk- • grotere, ongelijkwaardige
waardige verschillen verschillen

• meer diversiteit • meer hiërarchie



Hoofdstuk 1

1 In 1991 schreven Scheerens et al. nog dat ‘... duidelijk [zal] zijn dat de Engelse aanpak
in Nederland ondenkbaar is. Met name is ondenkbaar dat afzonderlijke scholen gedwon-
gen worden om met behulp van testprogramma’s verantwoording over hun optreden af
te leggen.’ Scheerens et al. (1991). Onderwijsindicatoren in Engeland.

2 Trouw-onderzoek schoolprestaties, 25.10.1997. 
3 Getuige ingezonden stukken in de kranten. Zie ook Veenstra et al. (1998). Scholen op rap-

port. 
4 Onderwijsraad (1996). Richtingvrij en richtingbepalend. 
5 De opzet is niet volledig in overeenstemming met de procesgang, het gaat hier echter lou-

ter om de vorm. 
6 Lindbeck (1988). Consequences of the advanced welfare state.
7 Korpi (1985). Economic growth and the welfare state; Snower (1993). The future of the wel-

fare state.
8 Deze kwaal staat ook bekend als de ziekte van Baumol.
9 Volgens de typologie van Esping-Andersen (1990: The three worlds of welfare capitalism)

hebben deze landen een terughoudende (reluctant) welvaartsstaat, met weinig integra-
tie tussen sociaal en economisch beleid en beperkte burgerschapsrechten. Behalve de
aard van de welvaartsstaat, heeft ook het politieke twee-partijen stelsel bijgedragen aan
snelle veranderingen. Dat de wijzigingen juist in Nieuw-Zeeland het meest radicaal
waren komt deels doordat Nieuw-Zeeland maar één huis van afgevaardigden heeft, zodat
wetsvoorstellen met onmiddelijke ingang van kracht kunnen worden. 

10 O’Brien & Wilkes (1993). The tragedy of the market; Rudd (1990). Politics and markets.
11 Plank & Boyd (1994). Antipolitics, education, and institutional choice.
12 Deze argumentatie grijpt terug op Coons & Sugerman (1978). Education by choice.
13 Finegold et al. (1993). Something borrowed, something learned?; Hakim et al. (eds). (1994).

Privatizing education and educational choice; Walford (ed.) (1996). School choice and the
quasi-market. 

14 Verwoord door Glenn (1992). Het Nederlandse onderwijsbestel. Maar zie ook Holmes
(1992). Educational policy for the pluralist democracy en Hirsch (1994). School. 

15 Nederlandse bijdragen aan het internationale debat zijn niet helemaal afwezig, zie bij-
voorbeeld Dronkers (1995). The existence of parental choice in the Netherlands; Karsten &
Teelken (1996). School choice in the Netherlands. Zie voor een vergelijking tussen het
Angelsaksische debat en het Nederlandse beleid o.a. Teelken (1995). Schoolkeuze en con-
currentie tussen scholen; Van Amelsvoort & Witziers (1995). Deregulering en de marktposi-
tie van scholen. 

16 Dronkers (1995). The existence of parental choice in the Netherlands. 
17 Dijkstra et al. (red.) (1997). Verzuiling in het onderwijs. 

Noten



18 OECD (1991). Reviews of national policies for education; Karsten (1994). Policy on ethnic
segregation in a system of choice.

19 Deze uiteenzetting is gebaseerd op Heilbroner (1977). De ontwikkeling van de economische
samenleving; Donahue (1989). The privatization decision; Lane (1991). The market expe-
rience.

20 Beck et al. (1994). Reflexive modernization. 
21 Heilbroner (1977). De ontwikkeling van de economische samenleving. 
22 Handler (1996). Down from bureaucracy.
23 Sommige auteurs gebruiken de term ‘privatisering’ ook voor situaties waarin de financie-

ring weliswaar uit collectieve middelen afkomstig is, maar de productie zelf aan een pri-
vate partij wordt overgelaten. De relatie tussen de (financierende) overheid en de (uit-
voerende) private partij is dan vergelijkbaar met die van opdrachtgever en aannemer. Ik
gebruik hiervoor liever de meer specifieke term ‘uitbesteden’. 

24 Ruggie (1992). The paradox of liberal intervention geeft een sprekend voorbeeld uit de Ame-
rikaanse gezondheidszorg. Doel van Medicair en Medicaid was om ziekenhuizen uit de
greep van de overheid te halen door stringente financiële controles af te schaffen. Niette-
min werd de invloed van de overheid juist groter omdat de nieuwe financiering direct
raakte aan de interne bedrijfsvoering. 

25 Men spreekt ook wel van ‘traditionele gevallen van marktfalen’ maar de precieze indeling
voor deze gevallen is niet eenduidig. ‘Verdelingsproblemen’ worden niet altijd bij deze
traditionele gevallen ondergebracht, maar men is het er wel over eens dat er in alle vier
genoemde gevallen een reden is voor de overheid om in te grijpen. Wolf (1988). Markets
or governments; Weimer & Vining (1992). Policy analysis.

26 Over deze contracten bestaat inmiddels een eigen wetenschapstraditie met theorie en
onderzoek, die relevant zijn voor onderwijs, maar buiten het bestek van dit boek vallen.
Zie Milgrom & Roberts (1992). Economics, organization & management. 

27 Frank & Cook (1995). The winner-take-all society. 
28 Het voorbeeld is ontleend aan een onderdeel van het ‘Plan-Van-Elswijk’, zie Van Elswijk

(1996). De markteconomie sociaal ingevuld. Het voorstel behelst dat organisaties een bonus
krijgen voor iedere werknemer (ontslag= minder bonus). Deze systematiek internaliseert
de kosten voor de gemeenschap (voormalige externaliteiten) zodat evenwichtiger afwe-
gingen gemaakt worden tussen organisatie- en collectieve belangen. 

29 Behalve van ‘public goods’ kan men ook spreken van ‘public bads’ als de kosten niet exclu-
sief zijn toe te eigenen. De terminologie over de condities is niet helemaal eenduidig. Ik
sluit hier aan bij de meest gebruikelijke manier om collectieve goederen te beschrijven zie
Weimer & Vining (1992). Policy analysis; Cowen (ed.) (1992). Public goods and market fail-
ures. Tooley (1994: In defence of markets in educational provision) voegt hier nog een derde
kenmerk aan toe, namelijk de ondeelbaarheid van de te produceren hoeveelheid. Het ver-
schil tussen ondeelbaar en niet-rivaliserend is dat het eerste slaat op de hoeveelheid pro-
duct (een halve brug heeft geen waarde) en het tweede verwijst naar de opbrengsten
(meerderen kunnen gebruik maken van dezelfde brug). De Nieuw-Zeelandse Treasury
(1987: Government Management) noemt ook drie kenmerken maar benoemt deze als niet-
exclusief, niet-competitief en niet-positioneel. 

30 Schelling (1971). On the ecology of micromotives; Ottensmann & Gleeson (1992). The
movement of whites and blacks into racially mixe neighborhoods. 

31 Nederlof (red.) (1997). Overheidsbeleid betreffende de marktwerking. p. 165
32 Mijn denk- en puzzelwerk is met name gebaseerd op Elster (1992). Local justice; Wolf

(1988). Markets or governments; Weimer & Vining (1992). Policy analysis; Nederlof (red.)
(1997). Markten in context en (1997). Overheidsbeleid betreffende de marktwerking; Rosen-
thal et al (1996). Openbaar bestuur.

33 Vrij naar het voorbeeld van Weimer & Vining (1992). Policy analysis, p. 114-117.
34 Macro- en micro-ontkoppeling zijn vergelijkbaar met problemen die in een markt ont-

staan als gevolg van externaliteiten. 
35 Wolf (1988). Markets or governments.
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36 Wolf (1988). Markets or governments. p. 66
37 Zajac (1995). Political economy of fairness. 
38 Beck (1994). The reinvention of politics. 
39 In de praktijk betalen omliggende gemeenten mee aan stedelijke voorzieningen, zodat

externaliteiten worden geïnternaliseerd. Coördinatie komt ook via het gemeentefonds tot
stand.

40 Elster (1992). Local justice. p. 170-171
41 Miller (1990). The Icarus Paradox. 
42 In Blom (1997). Op zoek naar een heuristiek voor funderend-onderwijs-beleid in de 21e eeuw.
43 Wesselingh (1996). The Dutch sociology of education. 
44 Zie ook het themanummer van Comenius (1997). Onderwijsbeleid voor de 21e eeuw. 
45 Nederlandse onderwijssociologen bestuderen onderwijs aan de hand van drie hoofd-

functies, te weten kwalificatie, integratie en differentiatie (Peschar & Wesselingh (1995).
Onderwijssociologie). Anderen benaderen onderwijs vanuit het perspectief van het strati-
ficatie-onderzoek (Dronkers & Ultee (eds.) (1995). Verschuivende ongelijkheid in Neder-
land) het onderzoek naar schooleffectiviteit (Scheerens (1989). Wat maakt scholen effec-
tief?) of vanuit een beleidsmatige invalshoek (Van Wieringen (1996). Onderwijsbeleid in
Nederland). In de rest van dit boek zal nog blijken dat deze gebruikelijke benaderingen
een plaats krijgen binnen het voorgestelde overkoepelende analysekader. 

46 Gellner (1983). Nations and nationalism spreekt in dit verband van een ontwikkeling van
endo-educatie naar exo-educatie. 

47 Lieven (1992). The aristocracy in Europe 1815 – 1914.
48 Dale (1997). The state and the governance of education. 
49 Holmes (1992). Educational policy for the pluralist democracy; Leune (1997). Onderwijs op

weg naar de 21e eeuw.
50 Whitty (1994). Devolution in education systems. 
51 Bell (1973). The coming of post-industrial society; Kumar (1997). The post-modern condition. 
52 Jacobs (1996). Het kennisoffensief. 
53 Nadat de ‘mechanisering van het wereldbeeld’ voor een overgang van endo- naar exo-

educatie zorgde, zou de ‘informatisering van het wereldbeeld’ een transformatie naar
xeno-educatie in gang zetten. In dit scenario zal onderwijs in de toekomst alleen nog door
‘vreemden’ (xeno=vreemd) worden gegeven, komt direct contact tussen docent en leer-
ling er niet meer aan te pas, bestaan scholen alleen nog virtueel en verloopt ook het infor-
mele leren via het informatie‘web’. Kenway et al. (1993). Marketing education in the post-
modern age. 

54 Gellner (1983). Nations and nationalism; De Vijlder (1996). Natiestaat en onderwijs. 
55 Hirsch (1994). School; Coleman (1990). Choice, community and future schools; De Vijlder

(1996). Natiestaat en onderwijs. 
56 Tooley (1993). A market-led alternative for the curriculum.
57 Quarles van Ufford et al. (red) (1998). De ideologie van de markt.
58 De Swaan (1996). De mensenmaatschappij.
59 Langman (1991). From pathos to panic. p. 195.
60 Deze kritiek grijpt terug op het werk van Marcuse (1964). One-dimensional man; en

Fromm (1949). Man for himself; (1976). To have or to be? Zie ook Lane (1991). The mar-
ket experience.

61 Yin (1994). Case study research.
62 Green (1993). Magnet schools, choice and the politics of policy borrowing. 

Hoofdstuk 2

1 Paine (1791/1996). Rights of man. 
2 Vouchers zijn middelen-in-natura die ouders bij een school naar keuze kunnen inwis-

selen voor onderwijs. Zo wordt de school voor haar inkomsten afhankelijk van het keu-
zegedrag van ouders. Vouchers kunnen op heel veel punten van elkaar verschillen (Blaug
(1985). Education vouchers; Johnes (1993). The economics of education). De oorsprong van
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het idee wordt ook wel naar Adam Smith getraceerd (Lindelow (1969). Educational vou-
chers) maar in Smith’s plan krijgen ouders contant geld die ze ook aan andere goederen
kunnen besteden. 

3 Zo omvat mijn eigen geselecteerde bibliografie over dit onderwerp meer dan tweedui-
zend titels die alle werelddelen omspannen. Zie voor deeloverzichten Henig (1994). Ret-
hinking school choice p. 55-96; Gorard (1997). School choice in an established market. p. 27-
57.

4 Wexler (1987). Social Analysis of Education. p. 53-76.
5 Wexler doelt met corporatisme op de invloed van de private sector en niet op de invloed

van (semi-publieke) belangengroepen zoals dat bijvoorbeeld in het Nederlandse onder-
wijs al heel lang bekend is. 

6 Deze opvatting staat bekend als de Sapir-Whorf hypothese. Zie ook Postman & Wein-
gartner (1969). Teaching as a subversive activity en Postman (1995). The end of education.

7 Ball (ed.) (1990). Foucault and education; Kenway et al. (1993). Marketing education in the
postmodern age.

8 Grace (1989). Education p. 8. cursivering in origineel
9 In Nederland is er verwante kritiek betreffende het hoger onderwijs. Volgens een aan-

tal wetenschappers staat ‘‘het hele concept van een ondernemende universiteit” haaks
‘‘op de traditionele opvatting van de universiteit als intellectuele en culturele vrijplaats.”
(Lorenz (1993). Van het universitaire front geen nieuws p. 49) Ze verzetten zich tegen een
zienswijze waarin ‘‘... onderwijs opgevat kan worden als een productieproces met pro-
ducenten (de docenten), consumenten (de studenten) en een product (studiepunten,
uiteindelijk gestapeld tot diploma’s).” (Ibid. p. 25) Ook in de pers roept de calculeren-
de student die, door regels gedwongen, bladzijden en punten telt regelmatig verzet op.
Zo meent Stevens dat de bio-industrie met haar batterijkippen en kistkalveren een waar-
schuwing zou moeten zijn: hij wil de scharrelstudent terug die hier en daar een graan-
tje mee kan pikken (in NRC Handelsblad 19.3.1997). 

10 Kenway et al. (1993). Marketing education in the postmodern age. p. 116 cursivering in
origineel.

11 Whitty (1994). Consumer rights versus citizen rights in contemporary education policy. Het
spanningsveld tussen burgerrechten en eigendomsrechten is een oud thema in de socio-
logie, zie o.a. Marshall (1950). Citizenship and social class; Bowles & Gintis (1986).
Democracy and capitalism. 

12 Apple (1993). Official knowledge. 
13 Grace (1994). Education is a public good. 
14 Ranson et al. (1997). A learning democracy for cooperative action. 
15 Bowe et al. (1992). Reforming education and changing schools.
16 Gewirtz et al. (1995). Markets, choice and equity in education. p. 127, p. 132 en p. 135.
17 Lyotard (1987). Het postmoderne weten. p. 124. 
18 Treasury (1987). Government Management; Lieberman (1993). Public education. 
19 Ehrenreich (1989). Fear of falling; uitgewerkt in Waslander & Bosman (1997). Sociale

daling en onderwijs.
20 Ball (1993). Education markets, choice and social class.
21 Brown (1990). The ‘third wave’. 
22 Ball (1993). Education markets, choice and social class; Glass (1994). School choice. 
23 Apple (1993). Official knowledge; Apple (1997). What postmodernists forget. 
24 Deze posities worden respectievelijk ingenomen door Gintis (in Glass (1994). School

choice.) en Tooley (diverse publicaties).
25 Ter illustratie: Ball (1993). Education markets, choice and social class beticht Chubb &

Moe van inconsistentie; Tooley (1997). On school choice and social class verwijt op zijn
beurt Ball niet consistent te zijn, maar verwijt ook Ranson (in Tooley (1995) Markets or
democracy for education?) dat hij een onjuiste redenering voert, waarop Ranson (1995).
Public institutions for cooperative action tegenwerpt dat Tooley uitgaat van tegenstrijdige
assumpties. 

26 In Hargreaves (1996). Diversity and choice in school education. 
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27 Hargreaves (1996). Diversity and choice in school education. p. 133
28 Coons & Sugarman (1978). Education by choice.
29 Gintis in Glass (1994). School choice.
30 Coleman (1990). Choice, community and future schools. 
31 De Engelse onderwijsminister Clarke in Gewirtz et al. (1992). Parents, privilege and the

educational market place. p. 1
32 Witte (1990). Introduction. 
33 Deze opvatting is niet alleen in Amerika, maar bijvoorbeeld ook in Nieuw-Zeeland te

horen waar vanaf de jaren tachtig sprake is van een ‘Maori renaissance’. Benton (1987).
How fair is New Zealand education? laat zien dat Maori een aanzienlijke onderwijsach-
terstand hebben opgelopen en pleit voor vrije schoolkeuze als middel voor Maori ‘‘to
take control of the education of their children”. 

34 De argumenten hier zijn met name gebaseerd op Levin (1992). Market approaches to
education; Hakim et al. (eds.) (1994). Privatizing education and educational choice; Henig
(1994). Rethinking school choice. 
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sen .37 en .51, wat erg hoog is.

58 De betrouwbaarheden van deze schaal varieerden tussen � =.78 en � =.82 voor landen.
De schaal is bovendien stabiel voor subgroepen naar sekse, onderwijsniveau en urbani-
satiegraad, waarbij � varieert van .68 en .84.

59 Waslander & Van de Poele (forthcoming). Cross-Curricular Competencies in three countries.

Hoofdstuk 5

1 IOBK, LOM en MLK staan bekend als de groep-1 scholen. Groep-2 scholen zijn bijvoor-
beeld scholen voor zeer moeilijke lerende kinderen, of scholen voor visueel gehandicap-
ten. 

2 Nederland (3,6%) scoort samen met Duitsland (3,7%) en Zwitserland (4.9%) het hoogst
in Europa wat betreft de proportie leerlingen buiten het reguliere onderwijs. OECD
(1995). Integrating students with special needs into mainstream schools.

3 Peschar & Meijer (1997). WSNS op weg. p. 32. Overigens verschilt de proportie leerlin-
gen in groep-1 scholen tussen regio’s van 1% tot 6%. Meijer et al. (1995). Prikkels.

4 Zie Doornbos & Stevens (red.) (1987). De groei van het speciaal onderwijs. 
5 Pijl & Pijl (1993). Kenmerken van leerlingen en onderwijs in basis-, lom- en mlk-onderwijs.
6 Doornbos (1991). Samen naar school.
7 Hegarty (1993). Reviewing the literature on integration. 
8 OECD (1995). Integrating students with special needs into mainstream schools. Verschillende

vormen van integratie en het onderscheid met ‘inclusion’ laat ik hier verder buiten
beschouwing. 

9 Wallage (1990). Weer Samen Naar School. 
10 Houtveen et al. (1997). Adaptief onderwijs. 
11 Zie voor achtergronden over financiering en integratie in deze landen en locaties Was-

lander & Meijer (1996). Middelen. 
12 Ybema et al. (1995). Streefbeeld en Verevening; Meijer et al. (1995). Prikkels.
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13 Voor Engeland zijn dit leerlingen zonder een zogenoemd ‘statement’, voor Denemarken
gaat het om leerlingen die gecategoriseerd worden onder paragraaf 20.1. 

14 Deze overeenkomsten gelden bovendien voor verschillende staten in de Verenigde Sta-
ten. Zie hoofdstuk zes in Waslander & Meijer (1996) Middelen. 

15 Gegevens LEA Nottinghamshire.
16 Meijer (1994). Denemarken.
17 In Engeland is de correlatie tussen indicatoren voor sociale deprivatie en het voorkomen

van extra onderwijsbehoeften rond de .70 op groepsniveau. Zie Bibby & Lunt (1996).
Working for Children. 

18 Elster (1992). Local Justice. Hoewel ik hier verder alleen de term ‘goed’ gebruik, is het vol-
gende ook van toepassing op het verdelen van lasten en risico’s. 

19 Elster (1992). Local justice. p. 171. Interacties tussen actoren kunnen volgens Elster,
behalve middels strategisch gedrag, ook via onderhandeling verlopen. 

20 Deze relaties worden overigens niet systematisch uitgewerkt. Zo gaat Elster voorbij aan
het door hemzelf gemaakte onderscheid tussen absolute en relatieve beoordelingen. 

21 Het optreden van strategisch gedrag heeft niet per definitie ongewenste gevolgen. Een
verdeelsysteem kan ook oproepen tot gewenste vormen van strategisch gedrag, bijvoor-
beeld bij het toekennen van erepenningen voor persoonlijke inzet voor een ‘goed doel’. 

22 Dit geldt voor de drie locaties, waar het geld overigens wel bestemd kan zijn voor een spe-
cifieke leerling. Op centraal niveau wordt in Engeland gestreefd naar een systeem waar-
in niet de scholen maar de ouders het geld in de vorm van vouchers krijgen. 

23 Zo loopt het integratieproces in Nottinghamshire parallel met een verschuiving van addi-
tionele hulp in de vorm van menskracht, naar additionele hulp in contante vorm. 

24 In Nottinghamshire meet men sociale deprivatie af aan het recht op gratis schoolmaaltij-
den; in Kopenhagen gebruikt men statistische gegevens over de buurt waar de school
staat. In beide gevallen gaat het om kenmerken die de school niet zélf meet en verstrekt. 

25 Naast strategisch gedrag, verdient ook de onderhandelingsmodus in de toekomst verde-
re uitwerking. Er zijn bijvoorbeeld zeer uiteenlopende ervaringen met ‘audits’ in Enge-
land en New Brunswick (zie Waslander & Meijer (1997). Middelen).

26 Wel was er een zogeheten ‘knelpuntenpot’ om reguliere scholen van menskracht te voor-
zien voor het onderwijs aan kinderen die tussen wal en schip zouden raken. 

27 Pijl (1989). Het toelatingsonderzoek in het lom- en mlk-onderwijs. 
28 Voor de korte termijn lag het iets genuanceerder omdat capaciteitsproblemen in het spe-

ciaal onderwijs konden nopen tot relatieve afwegingen. Toch was hier op de langere ter-
mijn een oplossing voor, namelijk uitbreiding. 

29 Doornbos & Stevens (red.) (1988). De groei van het speciaal onderwijs. p. 268.
30 Decide (1997). Potentiële problemen bij de besluitvorming binnen samenwerkingsverbanden

binnen het kader van het voorgenomen WSNS-beleid.
31 Peschar & Meijer (1997). WSNS op weg. 

Hoofdstuk 6

1 Sinclair (1988). A history of New Zealand.
2 Volkstelling 1991. [Statistics New Zealand] 
3 OECD (1989). OECD economic survey. 
4 O’Brien & Wilkes (1993). The tragedy of the market. p. 53.
5 Rudd (1990). Politics and markets. 
6 Holland & Boston (1990) The Fourth Labour Government; Shirley (1990). New Zealand;

Bos & Van Bergeijk (1994). Structurele hervormingen. 
7 Stephens (1992). Budgeting with the benefit cuts. p. 108-117.
8 Walker (1994). Armoede in het beloofde land. 
9 OECD (1996). OECD economic surveys; (1998). OECD economic outlook.

10 Treasury (1987). Government Management. 
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11 Lange (1988). Tomorrow’s Schools. Het rapport van de Picot Task Force is bekend als het
Picot Report, traditiegetrouw verwijzend naar de naam van haar voorzitter. Picot et al.
(1988). Administering for Excellence.

12 Marshall & Peters (1990). The insertion of ‘New Right’ thinking into education; Lauder
(1991). The Lauder Report; Wylie (1995). Contrary currents. 

13 Lauder (1991) The Lauder report; Gordon (1992). The state, devolution and educational
reform in New Zealand; Openshaw et al. (1993). Challenging the myths.

14 Recentelijk is beleid in de maak om vertegenwoordigers van bedrijven zitting te laten
nemen in de BoT. Gordon (1996). School choice and the quasi-market in New Zealand.

15 Met name de verplichting voor scholen om te beschrijven hoe ze de achterstand van Maori
zouden aanpakken, zorgde voor veel onenigheid. Gordon (1992) The state, devolution and
education reform in New Zealand. 

16 Whitty (1996). Creating quasi-markets in education.
17 The Race Relations Act, the Human Rights Commission Act, en the Bill of Rights Act. 
18 Zie vooral Lauder et al. (in press). Trading in futures. 
19 Zie voor uitgebreide informatie Waslander et al. (1994). The Smithfield Project phase one.

De etnische groep die hier is aangeduid als ‘anders’ bestaat vooral uit leerlingen met een
Aziatische achtergrond.

20 Elley & Irving (1985). The Elley-Irving socio-economic index 1981 Census revision. De index
is gebaseerd op het gemiddelde inkomen en het gemiddelde opleidingsniveau van
beroepsgroepen en is strikt genomen geen maat voor status. 

21 De privé-sector omvat ongeveer 5% van alle Nieuw-Zeelandse leerlingen in het voortge-
zet onderwijs. In Greencity bedraagt dat percentage bijna 10%.

22 Zie Waslander & Thrupp (1995). Choice, competition and segregation; Waslander et al.
(1994). The Smithfield Project phase one. 

23 Ministry of Education (1992). Education statistics of New Zealand 1992.
24 Ball et al. (1988), Circuits of Schooling; Ball et al. (1995). Circuits of Schooling.
25 De theorie is sterk verwant met de theorie van de gesegmenteerde arbeidsmarkt. Valken-

burg & Vissers (1979). Theorie van de dubbele arbeidsmarkt. 
26 Zie Watson (1997). Single-sex education for girls. 
27 Hier niet opgenomen: zie Lauder et al. (1995). Trading in futures. Table 11, p. 35
28 Aziaten 49%; Pacific Island 34%; Pakeha 27% en Maori 22%. Zie verder Lauder et al.

(1995). Milestone report to the Ministry of Education. Table 3, p. 6.
29 Benton (1987) How fair is Maori education?; Smith (1990) Taha Maori.
30 Zie Smith (1992) Kura Kaupapa Maori.
31 Nash et al. (1990). Access and opportunity in education. pp. 9-16. 
32 Uit interviews blijkt vooral dit laatste criterium snel om te draaien in: de school biedt

Latijn, en de student zegt dat te willen leren, al dan niet op last van de ouders. Zie ook
Newton (1994). Gender identity construction and the choice of single-sex schooling for girls. 

33 Het gaat om toetsen voor rekenen, luisteren, lezen, vocabulaire, analogieën en cijferreek-
sen. Correlaties tussen scores op deze toetsen en SES variëren van .28 voor cijferreeksen
tot .41 voor vocabulaire. Waslander et al. (1994). The Smithfield Project phase one. 

34 Voor een groep van 767 leerlingen is een variantie-analyse gedaan met de volgende resul-
taten: Schoolprestaties F=7.53 en p=.006; Etniciteit F=4.98 en p=.002; SES F=21.97 en
p=.000. De verbanden voor schoolprestaties en SES zijn lineair. Zie verder Appendix II
bij Lauder et al. (1995). Trading in futures. 

35 Newton (1994). Gender identity construction and the choice of single-sex schooling for girls;
Lauder et al. (1995). Trading in futures. 

36 Zie Waslander & Thrupp (1995). Choice, competition and segregation voor een uitgebreide
uiteenzetting.

37 Manuka College was zo succesvol dankzij een reeks politieke acties waarbij ook de loka-
le parlementariër werd ingeschakeld. Ook Totara College probeerde het maximum aan-
tal leerlingen gereguleerd te krijgen, maar had hiermee aanmerkelijk minder succes.

38 De schaal loopt van één (hoog) tot zeven (laag). 
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39 In onze gegevens vinden we geen duidelijke aanwijzingen dat deze leerlingen in even
grote aantallen naar andere scholen in de steekproef zijn overgestapt. Bovendien wijzen
uitlatingen van de school erop dat er juist minder leerlingen van school worden gestuurd.
Als meest plausibele oorzaken voor dit vertrek blijven over: verhuizing naar een nog
goedkopere wijk en drop-out. In Nieuw-Zeeland verlaat bijna 30% van Pacific Island en
ruim 40% van Maori leerlingen voortijdig het voortgezet onderwijs.

40 Zie voor verdere analyses omtrent deze getto-vorming Waslander & Thrupp (1995).
Choice, competition and segregation. 

41 Fowler (1993). Factors influencing choice of secondary school. 
42 Nalebuff & Brandenburger (1996) Co-opetition laten met de speltheorie zien dat samen-

werking strategische voordelen kan hebben. Ook in Engeland is sprake van samenwer-
king tussen scholen die ogenschijnlijk met elkaar concurreren, zie Bridges & Husbands
(eds.) (1996). Consorting and collaborating in the education marketplace. 

43 Zie McCulloch (1990). Secondary school zoning. 
44 Zones zijn vaak zo getrokken dat de lokale school niet voor iedereen de dichtstbijzijnde

school is. Verschuivingen na het afschaffen van zones kunnen het gevolg zijn van leer-
lingen die niet naar de lokale, maar wel naar de dichtstbijzijnde school gaan. Een nauw-
keurige inspectie van de gegevens laat zien dat dit alleen voor een heel klein aantal leer-
lingen geldt. 

45 Johnston (1981). Indicators of education systems. De analyses zijn ook gedaan met Gini-
coëfficienten wat aanleiding gaf tot dezelfde conclusies. 

46 Hoog is gedefinieerd als de scores één en twee op de Elley & Irving index, laag zijn de
scores vijf en zes op deze index. Werklozen zijn dus niet in deze vergelijking opgenomen.

47 Mehanhem et al. (1993). Parental choice and residential segregation.

Hoofdstuk 7

1 Grace (1994). Education is a public good; en ook volgens Cohen (1998). Onderwijs, over-
heid en markt. p. 136 is ‘‘onderwijs [] een prachtig voorbeeld van een collectief goed.”

2 Wielers & Glebbeek (1990). Worden we echt te slim voor ons werk?; (1995). Graduates and
the labour market in the Netherlands. 

3 Het onderscheid tussen spillover bij productie en consumptie wordt wel vaker gemaakt,
zie o.a. Weimer & Vining (1992). Policy analysis en in relatie tot onderwijs Marginson
(1993). Education and public policy in Australia. 

4 Zie voor een overzicht van theorie en empirie Thrupp (1995). The school mix effect; voor
een modelmatige uitwerking Vandenberghe (1995) Efficiency of educational quasi-markets
with peer effects; voor een kwantitatief onderzoek Guldemond (1994). Van de kikker en de
vijver; en voor een kwalitatieve benadering Thrupp (1997). How school mix shapes school
processes. 

5 Booth & Snower (eds.) (1996). Acquiring skills.
6 Booth & Snower (eds.) (1996). Acquiring skills. 
7 Lauder (1991). Education, democracy and the economy.
8 Adler (1993). An alternative approach to parental choice.
9 BBC (1997. Modern Times. Ook in Nederland zijn dergelijke geluiden al te horen, NRC

Handelsblad 4.10.1997, De slag om de witte peuter. 
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Summary

The case Market versus Government is a Dutch doctoral thesis about the
marketization of education. Its unusual form weaves seven very different
chapters into one book. 

Seven Chapters

Chapter One first seeks to clarify the meaning of ‘marketization’. The
conceptual groundwork in this chapter enables the development of a general
framework for the study of failures of the market and of government.

Chapter Two gives an overview of the great current debate about the
marketization of education. The main arguments pro and con are discussed
with respect to topics such as freedom of choice, autonomy, democracy,
quality and equity. 

Chapter Three deals with the link between education and the labour
market. There is a widespread belief among parents and students,
policymakers and researchers that the content of what one learns effects one’s
future position in the labour market. This study starts by asking: why does
content matter? Despite deliberate attempts, however, no correlation between
educational content and labour market position can be shown. Hence, the
common belief must be questioned. Further examination of the issue results
in a real eye-opener with major implications. 

Chapter Four asks what the benefits of education are. To measure such
benefits, so-called ‘indicators’ are popular but they are not without problems.
For example, output indicators usually focus only on student achievement in
language and mathematics. This is too limited to cover educational goals. An
international feasibility study attempts to broaden the focus, aiming to
measure competencies one needs in everyday life. Can this study achieve its
aims? 

The funding of special education is the topic of Chapter Five. In
comparison with children in other countries, large numbers of Dutch
children are educated in a non-regular setting. The Dutch funding model is
believed to be part of the reason. Drawing on international comparisons, this
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study asks: what funding model can facilitate the integration of children with
special needs in regular schools? The answer to this question subsequently
enables an informed judgement on the Dutch initiatiative ‘‘ Together to
School Again”. 

When the marketization of education was still only a matter of words in
most parts of the world, New Zealand saw the policy in action. Chapter Six
paints a nuanced picture of a local education market in practice, drawing on
research by the Smithfield Project. The study shows that the marketization of
education has a varied impact, on both the demand and the supply side of
the market. Furthermore, a comparison between market forces and
government intervention will surprise both proponents and opponents of
marketization. 

Chapter Seven uses the general framework introduced in the first chapter
to analyse the studies in chapters three to six. This last chapter develops two
rival interpretations of the same empirical material. One interpretation
illuminates different forms of government failure and gives reasons to believe
that the marketization of education can be beneficial. The other interpretation
points to evidence for market failure and argues that education is in need of
government intervention. 

One Book 

Most of the chapters are about education, but at first sight that is all they
have in common. Nevertheless, an unusual design weaves the chapters
together to form one book. The book has one single subject and aims to
make one single point. 

The Subject
This book is about the marketization of education. The balance between
market and government is changing. In this dissertation I seek to clarify what
‘marketization’ actually means and what the logic is behind a move from
government towards the market. This logic applies to many spheres in
society, also to education. Dutch education is in the middle of a landslide: a
newspaper publishes league tables of schools; the ministry requires schools
to make their student achievements public; an unsatisfied parent sues a
school board and a court decides in her favour. Marketization of education
seems inevitable.

The Point
The balance between market and government is a topic par excellence for
sociologists. That makes the marketization of education the subject for
sociologists of education. However, sociology of education as a discipline
lacks a powerful theory to study this hot topic systematically. The scholarly
debate about the marketization of education is now grinding to a halt. One
reason is lack of empirical research, but I consider the main cause to be a



227SUMMARY

different one. The crucial question is not whether hypotheses are wrongfully
rejected or accepted. The problem, statistically speaking, is not errors of the
first or second kind, it is errors of a third kind: asking the wrong questions. 

The dissertation makes one point: education issues are issues about social
order. By studying education issues in this way, the impasse in both the
debate and the research can be overcome. The book is in fact nothing else
than an attempt to show the potential of this new approach. 
Like the economic order, the education order has three main problems: 
• What shall we teach; the issue of curriculum. 
• How shall we teach; the issue of structuring the education process. 
• For whom shall we teach; the issue of educational opportunities.

Many scholars focus on these questions in an attempt to answer them. Very
few step back and search for universal issues. These universal issues cannot
be found in the answers as such, but in the process of how to find them.
That is: which ordering principle is most capable to solve the problems of
the education order, the market or the government? 

Theory about the functioning and failing of markets is readily available,
but a comprehensive framework of that of governments is lacking. In the first
part of the book, I therefore develop a model which can be applied to market
failure as well as government failure. This model also helps to reduce the
grand debate on the marketization of education to a few crucial
controversies. 

The book continues with four empirical case-studies which differ greatly
in subject and methodology. It concludes with an analysis of these various
studies, using the same general model. The fact that this model lends itself to
such vastly different studies proves its strength. 

The Design
The book takes the form of an Anglo-Saxon court case. The case Market
versus Government is a dispute between two parties who both believe that
they are very well-suited to solve the problems of the education order. The
reader is member of a jury asked for a verdict. To begin with, the jury is
given the file of the case. The first part of the file, The Dispute, gives general
background information about both parties and specific information about
their roles in education. The second part, The Evidence, comprises four pieces
of circumstantial evidence. Readers can study this material on their own
before the lawyers of the two parties give their rival interpretations. In the
third and last part, The Trial, each lawyer puts forward a plea. They both try
to convince the jury of the truth of their own interpretations of the evidence.
It is then up to the jury to make a judgement on market and government in
education. 

The design of this dissertation is not just a ‘neat’ way to structure a story.
The form reflects the scientific state of affairs concerning the book’s subject
matter. There are two perspectives that focus respectively on market failure
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and on government failure. The court-case format demonstrates that both
perspectives are valid, but for different reasons. Hence the motto of the
dissertation, a phrase turned by Niels Bohr: 

‘The opposite of a correct statement is an incorrect statement;
but the opposite of a profound truth is another profound truth.’

Edited by Zahra Kitson



Gearfetting 

Koopmanschap en burgerschap is in Nederlânsktalich proefskrift oer merkwur-
king yn it underwiis. Yn in ûngebrûklike opset wurde sân hiel ûngelikense haad-
stikken befrissele ta in boek mei ien ûnderwerp en oanpak.

Sân haadstikken 

Haadstik 1 jout in algemien begriperamt om merkfalen en oerheidsfalen te bestu-
dearjen. Yn Haadstik 2 wurdt in oersjoch jûn fan it debat oer merkwurking yn it
ûnderwiis. In diskusje mei de wichtichste arguminten pro en kontra behannelet
ûnderwerpen as frijheid, autonomy, demokrasy, kwaliteit en ûngelykheid.
Mei de fraach: Makket itwat út ‘wat’ jo leare? bejout Haadstik 3 him op it terrein
tusken ûnderwiis en arbeidsmerk. Âlden, learlingen, beliedsmakkers en ûnder-
sikers tinke gauris dat de rjochting fan in oplieding systematysk gearhinget mei
de lettere posysje op ‘e arbeidsmerk. Dy opfetting is lykwols net hurd te meits-
jen, nettsjinsteande it ûntwikkeljen fan nije mjitynstruminten. Skaaimerken fan
it ûnderwiis binne grutte kompleksiteit en gâns ûnwissichheden. Doelen binne
fakentiden ynkonsistint en soms is der spraken fan streekrjochte útruil. It ge-
folch is dat efter inselde diploma noch in wêzentlike fariaasje yn kwaliteit beskûl
giet. Alhoewol’t de opbringst fan in oplieding heger is neigeraden it nivo heger
is, blykt de mearwearde fan oare opliedingsskaaimerken min yn ‘t foar te sizzen.
Haadstik 4 giet oer opbringsten fan ûnderwiis en it mjitten dêrfan. Saneamde
yndikatoaren binne populêr mar der wurdt wakker ûngelyk oer tocht. Yndika-
toaren foar ûnderwiisresultaten beheine har meast ta learlingprestaasjes yn taal
en rekkenjen. It ûnderwiis hat noch mear doelen, mar dy wurde hast nea met-
ten. Ik doch ferslach fan in helberheidsstúdzje om yn ynternasjonaal ferbân
kompetinsjes te mjitten dy’t nedich binne foar it deistich libben. De wederwa-
richheden fan dizze stúdzje litte sjen hoefolle passen en mjitten der nedich is
ear’t ynformaasje oangeande de baten de al beskikbere ynformaasje oer de kos-
ten fan ûnderwiis oanfolje kin.
It ûnderwerp fan Haadstik 5 is de finansiering fan it spesjaal ûnderwiis. Yn ferhâl-
ding ta oare lannen binne der yn Nederlân in protte learlingen dy’t yn in aparte
setting ûnderwiis folgje. Yntegraasje fan learlingen yn it reguliere ûnderwiis is
folle grutter yn Woodstock yn ‘e Kanadeeske provinsje New Brunswick, yn it
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Ingelske Nottinghamshire en yn ferskate Deenske gemeenten. Boppedat lykje de
finansieringsmetoaden yn dy kriten in opfallend soad opinoar. Dy oerienkom-
sten binne werom te bringen ta ien útgongspunt: minimale gefoelichheid foar
strategysk hâlden en dragen. Ôfmetten oan dat kritearium is it Nederlânske
Weer Samen naar School-belied wol in ferbettering neffens it âlde belied, mar
der sitte ek swakke steeën yn.
Doe’t merkwurking yn it ûnderwiis yn ‘e measte lannen noch mar in kwestje fan
wurden wie, foege men yn Nij-Seelân al de die by it wurd. Yn Haadstik 6 skets
ik in nuansearre byld fan in lokale ûnderwiismerk yn fol bedriuw. De grutte fan
‘e spjalt tusken ideaal en werklikheid farieart mei de sosjaal-ekonomyske en
etnyske eftergrûn fan âlden. Ek oan de oanbodkant is de ynfloed fan merkwur-
king ûngelyk. Skoallen dy’t heech yn ‘e hierargy sitte, merke net folle feroaring:
hja binne populêr, kinne selektearje wa’t se wolle en dogge dat ek. Foar skoal-
len dy’t leech yn ‘e hierargy sitte, feroaret der folle mear: hja moatte alle seilen
der bysette om learlingen te winnen en kâns op oerlibjen te hâlden. Mei help fan
argyfmateriaal meitsje ik in ferliking tusken oerheid en merk. Dan docht bliken
dat sosjale en etnyske segregaasje yn it ûnderwiis mei de merk net grutter en
soms sels lytser wurden is.
Haadstik 7 analysearret de fjouwer empiryske stúdzjes mei it begriperamt út it
earste haadstik. Yn it lêste haadstik ûntwikkelje ik twa rivalisearjende lêzings.
Ien lêzing toant ûnderskate foarmen fan oerheidsfalen en makket oannimlik dat
merkwurking geunstich útpakke sil. De oare lêzing yllustrearret foarmen fan
merkfalen en hâldt út dat de oerheid hurd nedich is. 

Ien boek

It ûnderwerp
De redenearring begjint mei de konstatearring dat de ferhâlding tusken merk en
oerheid ferskoot. Yn it Nederlânske ûnderwiis binne dêr foarbylden fan te finen:
in deiblêd publisearret ranglisten fan skoallen; it ministearje ferplichtet skoallen
om prestaasjes fan learlingen iepenbier te meitsjen; in ûntefreden âlder klaget in
skoallebestjoer oan en in rjochtbank jout har gelyk. Yn dit proefskrift besykje ik
dúdlik te meitsjen wat merkwurking eins betsjut en wêrom’t der in beskate logi-
ka sit yn ‘e ferskowing fan oerheid nei merk, ek yn it ûnderwiis.

De oanpak
De ferhâlding tusken merk en oerheid is by útstek in ûnderwerp foar de sosjo-
logy; de ferhâlding yn it ûnderwiis is it ûnderwerp by útstek foar de ûnderwiis-
sosjology. Dy disipline mist lykwols in krêftich analyzeramt om dat tige aktuele
ûnderwerp systematysk te bestudearjen. Yn it debat oer merkwurking yn it
ûnderwiis sit net folle fuortgong. Dy ympasse komt foar in part troch it ûnt-
brekken fan empirysk ûndersyk, mar nei myn betinken leit de wichtichste oar-
saak earne oars. De krusiale fraach is hjir net oft hypothezes te’n ûnrjochte oan-
nommen of fersmiten wurde. Wy hawwe hjir yn statistyske termen net te krijen
mei flaters fan ‘e earste of de twadde soarte. De krusiale kwestje leit besletten yn



flaters fan ‘e tredde soarte: it stellen fan ferkearde fragen.
De ympasse yn it debat, mar ek yn it ûndersyk, is te trochbrekken troch ûnder-
wiisfraachstikken te behanneljen as oarderfraachstikken. It hiele boek is yn feite
neat oars as in wiidweidich besykjen om it potinsjeel fan dy oanpak te yllustre-
arjen. Nei analogy fan ‘e fraachstikken fan ‘e ekonomyske oarder, binne der trije
fraachstikken fan ‘e ûnderwiisoarder:
• Wat moatte wy ûnderwize; it fraachstik fan it kurrikulum.
• Hoe kinne wy dat dwaan; it fraachstik oangeande de ynrjochting fan it

ûnderwiisproses.
• Foar wa is hokker ûnderwiis; it fraachstik fan ‘e ferdieling fan

ûnderwiiskânsen.

De grutte fraach is dêrnei hokker oarderingsprinsipe dy fraachstikken it bêste
oplosse kin: de merk of de oerheid? In teory oer it funksjonearjen en falen fan
merken is der wol, mar in systematysk ramt om it funksjonearjen en falen fan
oerheden te bestudearjen ûntbrekt. Dêrom ûntwikkelje ik sels in systematyk
sadat der in begriperamt is dat sawol merkfalen as oerheidsfalen omfettet. It grut-
te debat oer merkwurking yn it ûnderwiis wurdt werombrocht ta trije essinsje-
le fragen, sa docht bliken. Fierdersoan beskriuw ik fjouwer empiryske case-stu-
dies dy’t yn ûnderwerp en metodology sterk útinoar rinne. Ta beslút besykje ik
dy ferskillende ûndersiken te beneamen út itselde begriperamt wei. De spanwi-
idte yllustrearret de krêft fan dy nije oanpak, ek al is der earder oanlieding foar
rivalisearjende ynterpretaasjes as foar gelikense konklúzjes.

De foarm
It boek hat de foarm fan in Angelsaksyske strafsaak. Yn de saak Merk versus Oer-
heid giet it om in skeel tusken twa kandidaten dy’t miene dat hja it bêste by steat
binne om fraachstikken fan ‘e ûnderwiisoarder op te lossen. De lêzer is lid fan in
juery dy’t om in útspraak frege is. De juery kriget om te begjinnen it dossier fan
dy saak yn hannen. It foarste part fan it dossier, It Skeel, bestiet út algemiene
eftergrûnynformaasje oer beide kandidaten en spesifike ynformaasje oer har rol
yn it ûnderwiis. It twadde part, It Bewiismateriaal, omfettet fjouwer stikken yndi-
rekt bewiis. De lêzer kin dat materiaal earst sels bestudearje, foardat de advoka-
ten fan beide partijen dêr har eigen ynterpretaasje oan jouwe. Yn it tredde en
lêste diel, De Sitting, geane twa advokaten yn ‘e pleit. Hja besykje in juery te
oertsjûgjen fan har rivalisearjende lêzings fan itselde bewiismateriaal ûnder de
neamers Koopmanschap en burgerschap. Dan is it oan de juery om harsels in oar-
diel te foarmjen oer mekwurking yn it underwiis .
Dy foarm is net samar in aardichheidsje om de redenearring struktuer te jaan.
De foarm is in spegel fan de wittenskiplike stân fan saken oer de ynhâld fan it
boek. Der binne twa perspektiven dy’t respektyflik de klam lizze op merkfalen
en oerheidsfalen. It formaat fan ‘e rjochtsaak lit sjen dat beide perspektiven jil-
dich binne, mar elk om oare reden.
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