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ARTIKEL

Meer ruimte voor
nieuwe scholen:
waarschuwingen van
overzee

Sietske Waslander!

Het parlement behandelt binnenkort een wets-
voorstel om bij het stichten van scholen niet meer
rekening te houden met de ‘richting’ van de school.
Er zijn goede redenen voor een ‘richtingvrije plan-
ning’ in Nederland. Tegelijkertijd wijzen ervarin-
gen in andere landen op een aantal risicos van
het openen van het publieke bestel voor nieuwe
toetreders. Die risicos komen voort uit een ver-
schuiving van de balans tussen publieke doelen
van onderwijs (onder andere sociale samenhang,
gelijke kansen) en particuliere doelen van onder-
wijs (onder andere werk en inkomen) in de rich-
ting van de laatste. Dat manifesteert zich onder
meer in een risico op verdere segregatie en groei-
ende ongelijkheid van onderwijskansen. Deze
risico’s ontstaan niet alleen als er daadwerkelijk
meer scholen komen. Door de wet verandert het
krachtenveld, wat het voor bestaande besturen en
scholen lastiger maakt om publieke doelen van
onderwijs voldoende mee te wegen in hun beslis-
singen.

1. Inleiding?

Het loopt tegen het einde van het jaar 1993 als
de Tweede Kamer debatteert over stichtings- en
opheffingsnormen in het basisonderwijs. Het
zijn de nadagen van het derde Kabinet Lubbers

1 Hoogleraar Sociologie, TIAS School for Business and
Society, Tilburg University.

2 Met dank aan Cissy Pater, Miek Laemers, Pieter Huis-
man en Janne Visser voor hun waardevolle reacties op

een eerdere versie van dit artikel.
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(CDA enPvdA) en Nederland staat aan de voor-
avond van het eerste paarse kabinet. Verschui-
vende coalities laten zich al zien als Kamerlid De
Cloe, vanregeringspartij PvdA, de oppositie van
GroenLinks, D66 en VVD meekrijgt om op 9
november 1993 voor de volgende motie te stem-
men.

‘De Kamer,

gehoord de beraadslaging;

van oordeel dat de voorkeur van ouders niet altijd
goed aansluit bij het feitelijke scholenaanbod;
verzoekt de regering in 1994 een voorstel aan de
Kamer voor te leggen dat aanpassing van het
scholenbestand aan veranderende voorkeuren
mogelijk maakt,

en gaat over tot de orde van de dag’

Een meerderheid van de Kamer vindt het in een
seculariserende samenleving niet meer van deze
tijd om bij het stichten en opheffen van scholen
zo zwaar te hechten aan de richting van de
school. Volgens goed Nederlands gebruik breekt
een periode aan van commissies (Commissie
Van Wieringen 1994; Commissie Kuiper 1994),
adviezen (Onderwijsraad 1996), onderzoeken
(SCP 1992) en veel overleg. De algehele teneur
is dat betrokkenen weinig urgentie ervaren
omdat zich in de praktijk nauwelijks problemen
voordoen. Tegelijkertijd is er ook een besef dat
het op termijn kan gaan schuren. Pas in het jaar
2000 volgt een beleidsnotitie (Kamerstukken
2000/01), maar tot indiening van een wetsvoor-
stel komt het niet (Bronneman-Helmers 2011).
Zo wordt een heikel onderwerp tamelijk geruis-
loos onschadelijk gemaakt in de Nederlandse
politieke polder.

In 2012 adviseert de Onderwijsraad artikel 23
van de Grondwet ruimer te interpreteren om
voldoende aan te sluiten bij maatschappelijke
ontwikkelingen. De raad adviseert om over te
gaan tot een richtingvrije planning, zodat er
meer ruimte ontstaat voor het stichten van scho-
len. Deze ruimte moet dan wel direct samen-
gaan met het stellen van scherpere eisen voordat
scholen in aanmerking komen voor publieke
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bekostiging. Staatssecretaris Dekker (VVD)
grijpthetadvies aan om onder de noemer ‘Meer
ruimte voor nieuwe scholen’ een wetsvoorstel
voor te bereiden. Het lukt niet meer om het
voorstel tijdens zijn ambtsperiode voor te leg-
gen aan de Tweede Kamer, maar na de verkie-
zingen worden er wel afspraken over gemaakt
bij de coalitie-onderhandelingen. In het regeer-
akkoord komt te staan dat het kabinet het stich-
ten van nieuwe scholen makkelijker wil maken
‘ook als zij niet behoren tot een bestaande rich-
ting’ (Regeerakkoord 2017 p.11). Zo gebeurthet
dat, 25 jaar na de motie De Cloe c.s., een minis-
ter van de ChristenUnie een wetsvoorstel in de
Kamer gaat verdedigen om het richtingbegrip
uit de scholenplanning te halen.

Er zijn goede redenen om over te gaan tot een
richtingvrije planning in Nederland (Onder-
wijsraad 2010, 2012). De huidige regelgeving
maakt het voor geloofsovertuigingen die rela-
tief nieuw zijn voor Nederland - zoals hetboed-
dhisme — moeilijk om eigen scholen te stichten
(Onderwijsraad 2010). Ook scholen van kleine
richtingen die aan populariteit winnen - zoals
vrije scholen - ondervinden moeilijkheden
door de manier waarop belangstelling wordt
gemeten. Bovendien is de recente mogelijkheid
om erkende richtingen te combineren aanlei-
ding voor strategisch gedrag bij het stichten van
scholen (Onderwijsraad 2018a). Naast deze
praktische bezwaren zijn er meer principiéle
redenen. In een meer pluriforme samenleving
wordt het voor een overheid die neutraal wil
blijven steeds discutabeler om te bepalen welke
overtuigingen, op welke gronden al dan niet
beschouwd moeten worden als een richting
zoals dat wordt bedoeld in de onderwijswetten
(Onderwijsraad 2018b). Kortom, anders dan
25 jaar geleden, schuurt het richtingbegrip
inmiddels volop bij de scholenplanning.

Los van praktische en principiéle overwegin-
gen is de vraag naar mogelijke consequenties
van het wetsvoorstel ‘Meer ruimte voor nieuwe
scholen’ relevant en actueel. In het voortraject
is in opdracht van het Ministerie van Onder-
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wijs, Cultuur en Wetenschap een voorstudie
gedaan op basis van ervaringen in andere lan-
den met het openstellen van het publieke bestel
voor nieuwe toetreders (Waslander & Hooge
2015). Mede op basis van die voorstudie
beschouw ik hier het wetsvoorstel dat voor
behandeling naar de Kamer is gestuurd (Karmer-
stukken 2018/19). Het verhaal begint met een
uitstapje naar Zweden, waar al langer ervaring
is opgedaan met het openstellen van het onder-
wijsbestel voor nieuwe aanbieders. Daarbij rijst
natuurlijk ook de vraag in hoeverre de Zweed-
se casus op zichzelf staat of verdere reikwijdte
heeft. Welke lessen moet Nederland trekken uit
ervaringen in het buitenland met ‘meer ruimte
voor nieuwe scholen’ (par. 3)? Twee lessen licht
ik er hier uit. De eerste, algemene les is het
risico dat publieke doelen van onderwijs het
onderspit delven ten gunste van particuliere
doelen van onderwijs (par. 4). De tweede les
illustreert en concretiseert de eerste les, en wijst
op een groter risico van segregatie en ongelijke
onderwijskansen (par. 5). Het artikel sluit af
met een korte conclusie en discussie.

2. Friskolor in Zweden

Terwijl in Nederland na de motie De Cloe
vooral wordt nagedacht, gaat de Zweedse rege-
ring begin jaren negentig al over tot actie. De
situatie in Zweden is dan volstrekt anders dan
die in Nederland. Nederland heeft al meer dan
een eeuw openbaar en bijzonder onderwijs;
Zweden kent bijna alleen openbare scholen.
Dankzij de vrijheid van onderwijs kiezen
Nederlandse scholen hun eigen visie en con-
cept; in Zweden verschillen scholen nauwelijks
van elkaar. In Nederland is al decennia sprake
van vrije schoolkeuze; in Zweden gaan kinde-
ren naar de buurtschool. Ook het stelsel ver-
schilt. In Nederland worden leerlingen rond
hun twaalfde verdeeld over verschillende leer-
wegen in het voortgezet onderwijs; in Zweden
gaan leerlingen tot hun vijftiende naar een
grundskola en stromen dan door naar de gym-
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nasieskola voor de bovenbouw van het voortge-
zet onderwijs.

Idealisten, onderwijsprofessionals en educatieve
ondernemers

Aan het begin van de jaren negentig neemt een
conservatief-liberale coalitie een aantal maatre-
gelen om meer variatie in het Zweedse onder-
wijs te bewerkstelligen (West 2014; Pater 2008;
2015). Ouders en leerlingen krijgen de vrijheid
om zelf een school te kiezen en scholen krijgen
meer ruimte zichzelfte profileren. In 1992 wordt
het stelsel open gesteld voor nieuwe aanbieders
om fristdende skolor of kortweg friskolor op te
richten. In de jaren die volgen, blijken er golfbe-
wegingen te ontstaan in het type nieuwe toetre-
ders (West 2014; Waslander & Hooge 2015). De
eerste golf van friskolor wordt opgericht door
idealisten. Het zijn vooral codperaties van
ouders en non-profitorganisaties die scholen
oprichten met een specifiek religieus of levens-
beschouwelijk profiel. Tijdens de tweede golf
zijn de initiatiefnemers vaker onderwijsprofes-
sionals. Leraren en schoolleiders die in het
openbaar onderwijs werken, richten bijvoor-
beeld hun eigen school op. Of educatieve dienst-
verleners, zoals schoolbegeleidingsdiensten,
beginnen een eigen school naast de dingen die
ze al langer doen. De scholen die tijdens de
tweede golf ontstaan, werken vaak vanuit een
specifiek pedagogisch profiel, of een innovatief
onderwijsconcept. De derde golf is te betitelen
als die van de educatieve ondernemers, het zijn
for-profit-bedrijven die de onderwijsmarkt
betreden. Een aantal van hen zet ketens van
scholen op die over meerdere steden verspreid
zijn. Zweden is in dit opzicht bijzonder, omdat
private aanbieders van onderwijs met publiek
geld winst mogen maken en die winst ook naar
eigen goeddunken mogen besteden of uitkeren
aan investeerders en aandeelhouders (Ronn-
berg 2017).

Het Zweedse onderwijslandschap is in 25 jaar
drastisch veranderd. Volgens de laatste cijfers
gaat inmiddels 15% van alle leerlingen tot 15
jaar, en 26% van de leerlingen tussen 16 en 18
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naar een friskola (Skolinspektionen 2018). Met
name het aantal gymnasieskolor, de bovenbouw
van het voortgezet onderwijs, is gestaag
gegroeid. Deze groei komt hoofdzakelijk op het
conto van educatieve ondernemers; inmiddels
wordt het overgrote deel (85%) van de gymna-
sie-friskolor bestuurd door een for-profit-orga-
nisatie (Hinnerich & Vlachos 2017). Deze
bedrijven hebben in de loop der tijd ook frisko-
lor overgenomen die aanvankelijk door ouders,
leraren en schoolleiders zijn opgericht.

Effecten van friskolor

Wat hebben deze veranderingen nu teweegge-
bracht? Het is volstrekt duidelijk dat ouders en
leerlingen volop gebruikmaken van de moge-
lijkheid zelf een school te kiezen (Andersson,
Malmberg & Osth 2012). Het staat ook buiten
kijf dat het Zweedse scholenaanbod veel gevari-
eerder is geworden in de afgelopen 25 jaar
(onder andere Wiborg 2013; Pater 2008; 2015).
Aanzienlijk meer discussie is er over de vraag
wat het effect van de hervormingen is voor de
kwaliteit van het onderwijs. Verschillende stu-
dies wijzen op cijferinflatie: friskolor geven
hogerecijfersvoordezelfdeprestaties (Wikstrom
& Wikstrom 2005; Arreman & Holm 2011).
Deze conclusie wordt nog eens bevestigd in een
recent onderzoek, waarin grote aantallen toet-
sen opnieuw zijn beoordeeld door een onafhan-
kelijke groep beoordelaars (Hinnerich &
Vlachos 2017). Voor individuele leerlingen
geldt dat minder goed presterende leerlingen
het minder goed doen op friskolor dan op open-
bare scholen, terwijl voor goed presterende leer-
lingen geldt dat een friskola niet baat en ook niet
schaadt (Hinnerich & Vlachos 2017).

Wat zijn de effecten op stelselniveau? In een
veelbesproken grootschalig onderzoek analy-
seerden Bohlmark en Lindahl (2015) de presta-
ties van tien opeenvolgende cohorten leerlin-
gen. Ze corrigeerden voor de geconstateerde
cijferinflatie en keken zowel naar prestaties op
toetsen als naar uitstroom naar het hoger onder-
wijs. De onderzoekers concluderen dat sprake is
van een algehele onderwijsverbetering. Ze
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schrijven dit toe aan de toegenomen concur-
rentie tussen scholen. In gebieden waar het
marktaandeel van friskolor minstens 10% is,
zijn de opbrengsten voor alle leerlingen hoger,
ongeacht of ze naar een openbare school of een
friskola gaan. B6hlmark en Lindahl (2015) hiel-
den geen rekening met zogeheten compositie-
effecten. Dat zijn effecten die worden veroor-
zaakt doordat scholen in verschillende buurten
staan en een verschillende populatie aan leer-
lingen bedienen. Recent onderzoek houdt wel
rekening met die compositie-effecten (Henner-
dal, Malmberg & Andersson 2018). Voor recen-
tere gegevens blijkt dan dat de komst van fri-
skolor geen effect heeft gehad op de kwaliteit
van het onderwijs, maar dat de segregatie tussen
scholen en buurten wel groter is geworden. De
leerlingpopulatie van scholen is homogener
geworden, vooral wat betreft de etnische ach-
tergrond en de opleiding van ouders (Myrberg
& Rosén 2006; Sodenstrom & Uusitalo 2010;
Andersson, Malmberg & Osth 2012; West 2014;
Hansen & Gustafson 2016; Hinnerich &
Vlachos 2017).

2. Waarschuwingen van overzee

Zweden staat niet op zichzelf

De onderzoeksresultaten zijn specifiek voor
Zweden, maar staan niet op zichzelf. Geinspi-
reerd op de Zweedse friskolor introduceerde
Engeland free schools. De eerste free schools gin-
gen in 2011 van start. Het Engelse beleid wijkt
op belangrijke punten af van dat in Zweden.
Engelse free schools mogen bijvoorbeeld geen
winst uitkeren (zie Waslander & Hooge 2015).
Maar er zijn ook opvallende overeenkomsten.
Volgens de meest recente cijfers telt Engeland
inmiddels 473 free schools (Department of Edu-
cation 2018). Niet al deze scholen zijn ‘nieuwe
scholen’; een onbekend aantal is een conversie
van een bestaande school die kiest voor een
governance regime met meer autonomie. De
periode sinds 2011 is te kort om, net als in Zwe-
den, van golfbewegingen in het type nieuwe
toetreder te kunnen spreken. Niettemin zijn
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dezelfde groepen initiatiefnemers herkenbaar
(Higham 2014b). De idealisten bestaan in
Engeland vooral uit religieuze groepen en groe-
pen ouders die een school oprichten. De onder-
wijsprofessionals zijn met name groepen leraren
en bestaande onderwijsinstellingen die scholen
oprichten. Ook in Engeland zijn educatieve
ondernemers actief, zoals organisaties die
ketens van scholen opzetten en commerciéle
educatieve dienstverleners die groepen ouders
‘sponsoren’ en soms ook als bestuur optreden.
Hoewel het Engelse beleid nog maar relatief
kort van kracht is, wordt al wel duidelijk dat free
schools tot meer segregatie leiden (Higham
2014a; Allen & Higham 2018). Daarbij speelt
een rol dat bepaalde groepen ouders meer kans
van slagen hebben om hun aanvraag gehono-
reerd te krijgen dan anderen. Ook speelt mee
dat het principe van de free schools het aantal
mogelijke keuzes voor ouders vergroot. Uit
internationaal onderzoek blijkt voortdurend
dat meer keuzemogelijkheden voor ouders
aanleiding geven tot meer segregatie tussen
scholen (onder andere Waslander, Pater & Van
der Weide 2010).

Het bijzondere van het Nederlandse stelsel

Ervaringen in het buitenland zijn uiteraard niet
zomaar te vertalen naar de Nederlandse con-
text. Daarvoor zijn de verschillen met de
Nederlandse traditie en het Nederlandse stelsel
te groot. In de meeste landen waar nieuwe scho-
len hun intrede doen, gebeurt dat in een situ-
atie waarin ouders weinig keuzemogelijkheden
hebben en scholen weinig autonomie. Bijna
nergens op de wereld kunnen bestuurders en
schoolleiders op zoveel terreinen z€lf beslissin-
gen nemen als in Nederland (OECD 2012;
Hooge 2017). Hoewel het schoolbestuur for-
meel besluit over toelating, is vrije schoolkeuze
voor ouders in Nederland gemeengoed. Een
deel van de effecten - positief en negatief - die
elders worden toegeschreven aan de komst van
nieuwe toetreders, komt feitelijk voort uit de
introductie van schoolkeuze en concurrentie in
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een situatie waar daar voorheen geen sprake van
was.

Dankzij de grondwettelijke vrijheid om onder-
wijs te geven, en de daaruit voortvloeiende auto-
nomie voor schoolbesturen, is de variéteit van
het aanbod in Nederland van oudsher relatief
groot. In het primair onderwijs kennen we naast
de traditionele vernieuwingsscholen (onder
andere Dalton, Montessori, Freinet, Vrije Scho-
len) ook nieuwe onderwijsconcepten, zoals de
Kubusschool en programma’s voor hoogbegaaf-
den. In het voortgezet onderwijs zijn rond de
eeuwwisseling verschillende profielinnovaties
ontstaan (De Vijlder, Bakker & Van den Blink
2014), zodat we nu onder andere cultuurprofiel-
scholen, technasia, begaafdheidsprofielscholen,
tweetalig onderwijs, Topsport Talentenscholen
(scholen met LOOT-licentie) en SOL-scholen
(scholen voor ondernemend leren) kennen. In
andere landen ontstaan onderwijsbesturen die
louter scholen met een specifiek profiel in stand
houden. Een bekend voorbeeld is het Knowledge
Is Power Programme — KIPP - in de Verenigde
Staten van Amerika. Kenmerkend voor het
Nederlandse stelsel is dat deze vernieuwingen
en profileringen binnen het bestaande stelsel
mogelijk zijn. Het Nederlandse stelsel kan ver-
anderingen accommoderen die in andere lan-
den aanleiding zijn voor aanpassing van het
stelsel zelf. Het Nederlandse stelsel maakt het
ook mogelijk om horizontale netwerken van
scholen op te zetten, dwars op de bestaande ver-
ticale organisatievormen van scholen onder
schoolbesturen. Zo hebben scholen die een spe-
cifiek profiel aanbieden zich vaak los van
schoolbesturen georganiseerd in verenigingen
of stichtingen, die meer of minder verplichtende
eisen stellen aan scholen om dat profiel uit te
mogen dragen (Van der Sluis, Hooge & Waslan-
der 2017).

Ondanks deze grote verschillen kan Nederland
wel degelijk iets leren van ervaringen in andere
landen en staten. Niet door de oppervlakkige
blik van ‘policy borrowing’ te volgen, maar door
een werkwijze die pastbij ‘policylearning’ (Paw-
son & Tilley 1997; Waslander & Hooge 2015).
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Daarbij richt de analyse zich op achterliggende
mechanismen die robuust zijn gebleken in ver-
schillende contexten. Ik beperk me hier tot twee
lessen. Een derde les, over het belang van huis-
vestingsbeleid voor mogelijke consequenties
van meer ruimte voor nieuwe scholen, is elders
uitgewerkt (Waslander 2016a).

3. Publieke en particuliere doelen

In Zweden kunnen commerciéle bedrijven
scholen stichten en in stand houden, publieke
bekostiging ontvangen, winst maken met
publieke middelen, en die winst vrij besteden.
Dat maakt het bijvoorbeeld mogelijk voor pri-
vate equity-fondsen om in scholen te investeren.
Ook in Engeland kunnen commerciéle organi-
saties als bestuur optreden, maar daar mag geen
winst worden uitgekeerd. In Nederland mag dat
allemaal niet; in de Wet op het primair onder-
wijs (WPO artikel 55) en de Wet op het voort-
gezet onderwijs (WVO artikel 49) staat expliciet
dathetbevoegd gezag van een bijzondere school
geen winstoogmerk mag hebben. Dat is ook
waar de toelichting bij het wetsvoorstel naar
verwijst in reactie op zorgen die tijdens de inter-
netconsultatie naar voren zijn gebracht en die
zijn samengevat onder de noemer ‘commerciéle
partijen’ (Kamerstukken II 2018/19, p. 67). Tij-
dens de consultatie wees een aantal reacties op
de mogelijkheid dat ook in Nederland nieuwe
ketens van scholen kunnen ontstaan. De wetge-
ver ziet hier geen bezwaar, want ‘als er een nieuw
schoolbestuur opstaat dat in staat is om goed
onderwijs op deze manier aan te bieden, is daar
feitelijk ook niets op tegen’. Al met al is de stel-
ling: ‘Dit wetsvoorstel vergroot het risico op
commercialisering van het onderwijs niet. Ook
nu kent het stelsel commerciéle onderwijscon-
cepten en winst uit schoolboeken. ... Een aan-
passing is op dit punt derhalve niet nodig’
(Kamerstukken II12018/19, p. 67).

Het verweer in de memorie van toelichting wijst
er terecht op dat commerciéle bedrijven ook
binnen de huidige wet- en regelgeving hun dien-
sten aan scholen kunnen aanbieden. In de aan-
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loop naar de (mislukte) invoering van de reken-
toets ontwikkelden commerciéle uitgevers
bijvoorbeeld digitale lesmethoden voor reke-
nen die vergaande invloed hadden op de dage-
lijkse gang van zaken binnen scholen (Waslan-
der, Hooge, Theisens & Pater 2018). Een ander
voorbeeld is Kunskapsskolan Nederland. Dit
internationaal opererende bedrijf heeft zijn
wortels in Zweden, waar een keten van ruim
dertig friskolor is opgezet. Het onderwijsbedrijf
is ook actief in Engeland, de Verenigde Staten
van Amerika en India en door joint ventures
ook in Saudi Arabié, Pakistan en Bahrein (R6n-
nberg 2017; wwwkunskapsskolan.com).
Afhankelijk van de context is Kunskapsskolan
een commercieel bedrijf dat tevens als onder-
wijsbestuur optreedt (Zweden), een stichting
die scholen in stand houdt (Engeland) of een
educatieve dienstverlener (Nederland). In
Nederland biedt Kunskapsskolan een commer-
cieel onderwijsconcept voor gepersonaliseerd
onderwijs, waarvoor scholen - als ze het vol-
ledige pakket inkopen - € 200 per leerling per
jaar betalen (www.kunskapsskolan.nl). Tal van
educatieve ondernemers — onder andere uitge-
verijen en stichtingen met veel geld, zoals de
Bill & Melinda Gates Foundation — opereren al
lang internationaal en infiltreren langzaam
maar gestaag steeds dieper in het publiek
bekostigde onderwijs (Verger, Lubienski &
Steiner-Khamsi 2016). Dat kan in Nederland
ook zonder de voorgestelde wetswijziging.
Toch ontwijkt het verweer over commerciéle
invloeden in de memorie van toelichting de
kern waar het hier om draait. Het gaat er niet
om of het publiek bekostigde stelsel open wordt
gesteld voor commerciéle aanbieders die winst
mogen maken. Het gaat erom hoe de nieuwe
wet van invloed is op de balans tussen publieke
en particuliere doelen van onderwijs.

In heel algemene termen heeft het onderwijs
doelen voor de samenleving als geheel en doe-
len voor afzonderlijke individuen of subgroe-
pen. Die publieke en particuliere doelen moe-
ten in een zeker evenwicht tot elkaar staan. Dat
onderwijs in het belang is van mensen zelf, is
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wel duidelijk. Mensen genieten zelf de vruchten
van meer onderwijs. Een hogere opleiding
hangt samen met een gezondere levensstijl, een
hogere levensverwachting, een grotere kans op
werk, een hoger inkomen, enzovoort. Doelen
voor de samenleving als geheel zijn vaak min-
der duidelijk. Vaak blijft het denken steken bij
de bijdrage die onderwijs levert aan economi-
sche groei, collectieve welvaart en collectief
welzijn.

Onderwijs als maatschappelijke institutie

Voor sociologen is onderwijs een maatschap-
pelijke institutie die onder meer een integratie-
functie vervult (Eidhof, Van Houtte & Vermeu-
len 2016). Of zoals Schuyt (2006) het noemt:
onderwijs is een steunbeer van de samenleving.
In een samenleving die steeds pluriformer
wordt, is onderwijs een van de bindmiddelen
om deboel een beetje bij elkaar te houden. Van-
uit dat perspectief moet onderwijs weliswaar
meebewegen met maatschappelijke verande-
ringen, maar daar ook tegenwicht tegen bieden
omwille van continuiteit en stabiliteit van de
samenleving. De basis voor onderwijs als maat-
schappelijke institutie ligt in publieke waarden,
gedeelde idealen en gezamenlijke ervaringen.
Die komen niet alleen tot uitdrukking in het
curriculum, maar ook in schoolpraktijken en
in de bredere institutionele context waarbinnen
scholen functioneren.

Een eerste uitingsvorm van publieke waarden
en gedeelde idealen is het formele curriculum.
Het gaat dan onder meer om noties over bur-
gerschap en de taak van het onderwijs daarbij.
Zo staat in de huidige wetten dat het onderwijs
er mede van uit moet gaan ‘dat leerlingen
opgroeien in een pluriforme samenleving’ en
dat het onderwijs mede gericht moet zijn ‘op
het bevorderen van actief burgerschap en soci-
ale integratie€’ (WPO artikel 8 lid 3; WVO arti-
kel 17). Deze burgerschapsopdracht voor scho-
len blijkt in de praktijk echter weinig werking
te hebben. De Onderwijsraad (2018c) heeft
onlangs voorgesteld om de opdracht te specifi-
ceren door democratisch burgerschap te
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beschouwen als voorwaarde voor het functio-
neren van een democratische rechtsstaat, en dat
als uitgangspunt te nemen voor een wettelijke
verankering. Burgerschapsonderwijs is al jaren
een zwak punt in het Nederlandse onderwijs.
Publieke waarden en gedeelde idealen vinden
niet alleen via het formele curriculum hun weg
naar het onderwijs. Ook de dagelijkse gang van
zaken en onderlinge omgangsvormen binnen
scholen hebben een socialiserend effect. Dit
zogeheten verborgen curriculum bekrachtigt of
ontkracht normen en leert gedrag aan, en ook
af (onder andere Waslander, Pater & Glebbeek,
underreview).InNederland dragen schoolprak-
tijken relatief weinig bij aan de functie van het
onderwijs als sociaal bindmiddel. In vergelij-
king met andere landen participeren Neder-
landse leerlingen relatief weinig in democrati-
sche praktijken op school (Munniksma et al.
2017). De school als oefenplaats voor democra-
tisch samenleven is relatief zwak ontwikkeld.
Publieke waarden en het faciliteren van moge-
likheden om gezamenlijke ervaringen op te
doen, komen ook tot uitdrukking in de manier
waarop een onderwijsstelsel is ingericht en hoe
de institutionele context eruitziet waarbinnen
scholen functioneren (Labaree 2011; Lubienski
& Lubienski 2014). In Nederland bestaat bij-
voorbeeld een sterkere traditie van ‘iedere groep
zijn eigen school’ dan van ‘een school voorieder-
een’ (Blom 1995; Amsing 2002). Nederlandse
scholen voor primair en voortgezet onderwijs
bieden maar tot op beperkte hoogte gelegenheid
voor leerlingen uit heel verschillende bevol-
kingsgroepen om via het onderwijs gezamenlijk
ervaringen op te doen. Dit is onder meer het
gevolg van een institutionele context met veel
ruimte voor vrije schoolkeuze voor ouders en
een sterk gedifferentieerd systeem met zeven
verschillende leerwegen in het voortgezet
onderwijs.

Verschuivende balans

De vraag is nu: wat is de invloed van het wets-
voorstel op de balans tussen publieke en parti-
culiere doelen van onderwijs? Volgens de toe-
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lichting moet de titel van de wet — meer ruimte
voor nieuwe scholen - niet te letterlijk worden
gelezen. ‘Uitgangspunt van het wetsvoorstel is
niet om meer scholen tot stand te brengen, maar
om de vrijheid van onderwijs te vergroten door
een scholenaanbod tot stand te brengen dat aan-
sluit bij de wensen en behoeften van ouders en
leerlingen’ (Kamerstukken 112018/19, p. 25). Het
gaat er dus om dat vraag en aanbod beter op
elkaar gaan aansluiten. Onderwijs wordt hier als
vanzelfsprekend als een economisch goed
beschouwd waarvoor de wetten van vraag en
aanbod gelden. Hoe beter de match tussen wat
ouders en leerlingen vragen en wat scholen aan-
bieden, hoe beter het marktmechanisme werkt
en hoe beter het is. In dit perspectief vervult de
overheid de rol van marktmeester: de overheid
moet de vorming van monopolies tegengaan en
ervoor zorgen dat nieuwe aanbieders de markt
kunnen betreden. Het wetsvoorstel definieert
onderwijslouter in termen van particuliere doe-
len; de wensen van ouders voor hun eigen kin-
deren zijn het vertrekpunt (Labaree 2011;
Lubienski 2016). De vraag wordt bijvoorbeeld
niet gesteld wat er voor nodig is opdat scholen
kunnen bijdragen aan publieke doelen als soci-
ale samenhang en het binnen de perken houden
van maatschappelijke ongelijkheid, of hoe de
overheid haar rol als hoeder van de publieke
zaak kan vervullen.

In de huidige systematiek geldt voor nieuwe
scholenals eis dat sprake moet zijn van ‘een gees-
telijke stroming die zich in een binnen Neder-
land waarneembare beweging openbaart en ook
op andere terreinen van het leven doorwerkt
(Onderwijsraad 2010). Deze bepaling verwijst
naar verschillende visies op ‘het goede leven’ en
indirect naar een maatschappelijk ideaal. Hoe-
wel daar in de praktijk het nodige op is af te
dingen, zorgt de huidige beperking dat scholen
tot een erkende richting moeten behoren in
beginsel voor een zekere maatschappelijke ver-
ankering die breder is dan het belang van een
individu of een specifieke subgroep. Met het
nieuwe wetsvoorstel verdwijnt deze eis. Dan zijn
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initiatieven die inspelen op een particuliere
vraag of een particulier belang in beginsel vol-
doende om een publiek gefinancierde school te
starten. Bredere maatschappelijke inbedding is
dan niet meer nodig.

Grotere spanning tussen publieke en particuliere
doelen

Als onderwijsstelsels meer ruimte bieden aan
het realiseren van particuliere doelen via het
onderwijs, wordt de spanning die er altijd
bestaat tussen particuliere en publieke doelen
sterker en scherper (Fiske & Ladd 2017). Een
aantal denkbare initiatieven kunnen dat illus-
treren.

Naar internationaal voorbeeld zou een hoge-
school een basisschool kunnen starten voor
kinderen van zijn medewerkers. De hogeschool
hoeft alleen aan te tonen dat er voldoende
medewerkers zijn die hun kinderen naar de
‘eigen’ school zullen sturen. De basisschool in
kwestie kan dan direct dienst doen als ontwik-
kelcentrum voor de eigen pabo, terwijl docen-
ten van de hogeschool ingezet kunnen worden
voor specifieke onderdelen van het curriculum
of voor projecten. Deze variant zal waarschijn-
lijk weinig wenkbrauwen doen fronsen. Maar
wat nu als Schiphol, Unilever of Shell - uiter-
aard via een legitieme juridische constructie
met een onafhankelijke stichting zonder winst-
oogmerk — een school opricht die primair is
bedoeld voor de eigen medewerkers? En wat als
het ‘moederbedrijf” donaties of schenkingen in
natura doet aan de school, zodat er voldoende
leerkrachten zijn die tegen aantrekkelijke
arbeidsvoorwaarden hun werk kunnen doen?
Vinden we dat dan ook wenselijk?

Een andere denkbare variant is dat een vakcol-
lege techniek in het middelbaar beroepsonder-
wijs, waarin al jaren intensief wordt samenge-
werkt met technische bedrijven, na jarenlang
ongenoegen over het gebrekkige techniek-
onderwijs op de basisschool, zelf een tienercol-
lege gaat starten. Aan corresponderende belan-
gen ontbreekt het niet: het vakcollege heeft
belang bij voldoende leerlingen; technische
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bedrijven bij voldoende medewerkers; en leer-
lingen bij een baangarantie. Bedrijven kunnen
hun werkplaatsen ter beschikking stellen,
waarmee de school zich kan laten voorstaan op
het voortdurend aansluiten bij de nieuwste ont-
wikkelingen. Vanuit een perspectief van vraag
en aanbod valt op deze variant weinig af te din-
gen: alle direct belanghebbenden hebben er
baat bij. Vanuit een perspectief van publieke
doelen en maatschappelijke behoeften moet
een dergelijk initiatief Kkritischer worden
beschouwd. Houden leerlingen voldoende
mogelijkheden om zich in alle richtingen te
ontwikkelen, of zwemmen ze al vroeg een fuik
in? Is er voldoende aandacht voor brede vor-
ming, of komthet funderend onderwijs al vroeg
in het teken te staan van behoeften van bedrij-
ven?

Als het wetsvoorstel ongewijzigd door de
Kamer komt, ontstaat er meer ruimte voor
scholen die tegemoetkomen aan particuliere
belangen van specifieke groepen. Met de nieu-
we wet verschuift de balans tussen publieke en
particuliere doelen van onderwijs (nog) meer
in de richting van de laatste. Dat is niet auto-
matisch in het belang van de samenleving als
geheel. Het risico is dat het onderwijs zijn rol
als maatschappelijke institutie op termijn (nog)
moeilijker kan vervullen. Dat algemene risico
kan zich op vele manieren manifesteren. Om
het concreet te maken, zoom ik in op het thema
‘gelijke onderwijskansen.

4. Gelijke onderwijskansen

De toelichting bij het wetsvoorstel wijst er her-
haaldelijk en nadrukkelijk op dat het erom gaat
dat vraag en aanbod beter op elkaar gaan aan-
sluiten. De gedachte is dat wensen tot verande-
ring die wel voldoende draagvlak hebben, nu
onvoldoende gehoor vinden bij gevestigde
schoolbesturen. De nieuwe wet is dan een
drukmiddel richting schoolbesturen, zodat
wensen van initiatiefnemers wel worden geho-
noreerd. Het is een klassieke Hirschman-rede-
nering: door de exit-optie reéel te maken, wint
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de voice-optie aan kracht (Hirschman 1986;
Levin 1990). Achter die redenering gaat een web
aan aannames schuil. Slechts één belicht ik hier,
namelijk de gedachte dat het zonder meer ‘goed’
is als besturen initiatieven van groepen ouders
honoreren.

Stijging en daling

Lange tijd is onderwijs vooral als maatschap-
pelijke emancipatie-machine gezien. Alle ogen,
en ook alle onderzoeken, waren gericht op stij-
ging op de maatschappelijke ladder, en de rol
van onderwijs daarin (zie ook Waslander &
Bosman 1997). Voor grote groepen mensen —
tweede en derde generatie allochtonen, kinde-
ren van laagopgeleide autochtonen - heeft
onderwijs nog steeds een emanciperende func-
tie. Mede door de emancipatie van vrouwen, een
globaliserende economie, voortschrijdende
robotisering en veranderingen in werkgelegen-
heid, is het niet langer vanzelfsprekend dat kin-
deren het beter krijgen dan hun ouders. In com-
binatie met de naoorlogse onderwijsexpansie en
de steeds hoger wordende opleidingsniveaus is
het niet altijd realistisch dat kinderen een hoger
opleidingsniveau behalen dan hun ouders
(onder andere Tolsma & Wolbers 2011). In
Nederland behaalt ongeveer 18% van de 25- tot
35-jarigen een lager opleidingsniveau dan hun
ouders (OECD, 2015). Dat ‘onderwijsdaling’
tussen de generaties toeneemt, is onvermijde-
lijk: met twee gepromoveerde ouders is de kans
wel heel groot dat je als kind lager op de oplei-
dingsladder eindigt. Het risico op ‘onderwijsda-
ling’ is aanleiding voor angst bij ouders over de
toekomst van hun kinderen. En het kenmerk
van angst is dat de angst zelf al genoeg is om
effect te hebben, los van de vraag hoe groot het
gevaar daadwerkelijk is (Waslander, Bosman &
Crul 2005).

Naast een functie als emancipatie-machine ver-
vult het onderwijs inmiddels meer dan ooit ook
de rol van maatschappelijke sorteermachine
(SCP 2014; SCP/WRR 2014). Onderwijs is de
spil bij het verdelen van maatschappelijke posi-
ties. Onderwijs heeft, zoals economen dat noe-
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men, een positioneel karakter (Hirsch 1977).
Dat wil zeggen dat het er niet alleen om gaat
welke opleiding je zelf hebt afgerond, maar
vooral ook hoe zich dat verhoudt tot de diplo-
ma’s die anderen hebben gehaald. Als meer dan
de helft van je generatiegenoten hoger onder-
wijs heeft gevolgd, is de verworven bul minder
waard dan wanneer maar een klein select groep-
je een titel bezit. Het is in die zin rationeel dat
ouders - meer of minder bewust - in actie
komen om hun kinderen een zo hoog mogelijke
opleiding af te laten ronden (zie ook Waslander
et al. 2005).

Tegengestelde belangen

De crux is nu dat wat verstandig is om kinderen
van laagopgeleide ouders zo veel mogelijk kan-
sen te bieden, niet automatisch hetzelfde is als
wat hoogopgeleide ouders willen om ‘onder-
wijsdaling’ van hun kinderen te voorkomen
(Waslander 2016b). Kinderen van laagopgeleide
ouders moeten vaak meer hindernissen over-
winnen om hun potentieel te ontwikkelen en
hun weg te vinden. Ze worden thuis minder
gestimuleerd en ouders weten vaak minder
goed hoe het onderwijssysteem in elkaar zit en
wanneer je bij wie aan de bekende touwtjes kunt
trekken. Om al die redenen hebben kinderen
van laagopgeleide ouders vaker baat bij hetero-
gene en verlengde brugklassen, omdat dit hen
meer tijd geeft en ze minder snel vastzitten in
eerder gemaakte ‘keuzes. Op basis van deze
overwegingen is in Nederland de vorming van
brede scholengemeenschappen met heterogene
brugklassen gestimuleerd.

Hoogopgeleide ouders die ‘onderwijsdaling’
van hun kinderen willen voorkomen, hebben
andere belangen. De ervaring leert dat leerlin-
gen die eenmaal in een leerweg zijn geplaatst,
grote kans maken daar ook te blijven (Inspectie
van het Onderwijs 2015; 2016). Als een leerling
een havo-advies krijgt, dan is plaatsing in een
havo-stroom vanaf het eerste jaar aantrekkelij-
ker dan plaatsing in een heterogene brugklas,
vanwege het risico op afstromen. Het kan nog
aantrekkelijker zijn om die leerling op een lyce-
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um geplaatst te krijgen, omdat het risico op
afstroom daar nog kleiner is. Om vergelijkbare
redenen kan een categorale vmbo-tl, onder de
noemer mavo, aantrekkelijk zijn. Om het
scherp te stellen: waar kinderen van laagopge-
leide ouders vaker gebaat zijn bij brede scho-
lengemeenschappen, heterogene en verlengde
brugklassen, daar hebben hoogopgeleide
ouders meer belangbijlycea en categorale scho-
len.

Deze tegengestelde belangen zijn niet zomaar
te verenigen door aan beide belangen tegemoet
te komen. Ook niet als er in een stad of regio
zowel brede scholengemeenschappen als cate-
gorale scholen zijn. De overlevingskansen van
een brede scholengemeenschap hangen voor
een belangrijk deel af van het aandeel vwo-
leerlingen dat de school weet te binden. Cate-
gorale scholen en lycea zijn aantrekkelijk voor
ouders van diezelfde vwo-leerlingen. Het is niet
voor niets dat scholen met talentenprogram-
mas, profielen en andere extras vooral met
elkaar concurreren om de gunst van vwoers. En
het is ook niet voor niets dat het aantal catego-
rale vestigingen gestaag toeneemt.

Besturen is belangen afwegen

Het is aan schoolbestuurders om in dit krach-
tenveld van tegengestelde belangen en verschil-
lende belanghebbenden voors en tegens zorg-
vuldig tegen elkaar af te wegen en verstandige
keuzes te maken (Putters 2009; Hooge 2013;
2015). Het wordt steeds duidelijker dat tege-
moetkomen aan de goed gearticuleerde wen-
sen van een selectief deel van de lokale gemeen-
schap niet automatisch in het belang is van de
hele lokale gemeenschap. Met andere woorden:
wat het meest wenselijk is vanuit het perspectief
van initiatiefnemers van een nieuwe school is
niet automatisch ook het beste voor alle leerlin-
gen in een wijk, stad of regio. Bijna alle open-
bare scholen worden inmiddels bestuurd door
verzelfstandigde stichtingen. De gemeente
heeft als lokale overheid en hoeder van publie-
ke belangen, anders dan via de huisvesting,
weinig juridische instrumenten om invloed uit
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te oefenen op het onderwijsaanbod (Waslander
2016a). In het Nederlandse stelsel is het aan de
schoolbesturen om specifieke en collectieve
belangen tegen elkaar af te wegen. Het wets-
voorstel ‘Meer ruimte voor nieuwe scholen’
beoogt die besturen responsiever te maken
zodat ze hun aanbod beter aan laten sluiten bij
de - gearticuleerde — wensen van ouders. Als
het bestuur niet wil luisteren, kunnen ouders
makkelijker en buiten bestaande besturen om,
zelf een nieuw bestuur vormen en een school
starten. Er is dan niemand die een afweging
maakt waarin collectieve belangen van een
lokale gemeenschap meewegen, zoals meer
segregatie, selectieve leegloop van bestaande
scholen of ondermijning van beleid om gelijke
onderwijskansen te bevorderen. De Inspectie
kijkt immers alleen naar deugdelijkheidseisen;
de gemeente moet voor huisvesting zorgen; en
andere schoolbesturen hoeven alleen geinfor-
meerd te worden. Als er maar genoeg ouders
zijn die een categorale vwo-school willen, dan
kunnen ze dat realiseren. Het is zelfs niet uitge-
sloten dat de gemeente aan de korte termijn
voor het beschikbaar stellen van huisvesting
probeert te voldoen, door een nieuwe school te
laten starten in hetzelfde gebouw als een
bestaande school. Als het concept aanslaat kan
de nieuwe school - als een waar koekoeksjong
— de bestaande school het nest uitduwen.

Het bieden van gelijke onderwijskansen was al
nooit een sinecure. In een tijd waarin belangen
van verschillende groepen ouders scherper
tegenover elkaar komen te staan, is dat nog
minder het geval. Het wetsvoorstel maakt het
moeilijker om gearticuleerde, particuliere
belangen af te wegen tegen de collectieve belan-
gen, publieke waarden en gedeelde idealen die
het onderwijs ook moet behartigen. Daardoor
neemt hetrisico op verdergaande segregatie toe
en wordt het moeilijker beleid te voeren om
gelijke onderwijskansen te realiseren.
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5. Conclusies

In 1993 werd de regering via de motie De Cloe
c.s. verzocht met een voorstel te komen om het
aanbod aan scholen beter te laten aansluiten bij
de vraag. 25 jaar later ligt er een wetsvoorstel
voor behandeling bij het parlement. De beteke-
nisvan de onderwijsrichting, zoals dieisbedoeld
in de onderwijswetgeving, gaat steeds meer
schuren. Er zijn dan ook goede principiéle en
praktische redenen om in Nederland over te
gaan op een richtingvrije planning van scholen.
Niettemin is het zaak oog te houden voor moge-
lijke consequenties. Ervaringen in andere lan-
den wijzen op een aantal risicos. Die risico’s
komen voort uit een verschuiving van de balans
tussen publieke doelen van onderwijs (onder
andere sociale samenhang, gelijke kansen) en
particuliere doelen van onderwijs (onder ande-
re werk en inkomen). Die verschuiving mani-
festeert zich onder meer in een risico op ver-
dere segregatie en groeiende ongelijkheid van
onderwijskansen. Deze risico’s spelen niet alleen
een rol als er daadwerkelijk meer scholen
komen. Door de wet verandert het krachten-
veld, waarmee wordt beoogd dat scholen en
besturen hun aanbod beter aanpassen aan de
wensen van ouders. Ouders hebben niet dezelf-
de belangen en articuleren die ook niet in gelij-
ke mate. Al met al wordt het voor bestaande
besturen en scholen lastiger om publieke doelen
van onderwijs voldoende mee te wegen in hun
beslissingen.

In de jaren negentig deed de besturingsfilosofie
van ‘sturen op afstand’ zijn intrede in het publie-
ke domein. De overheid trad terug en publieke
instellingen kregen meer autonomie. Een aantal
grote en ingrijpende ‘incidenten’ met publieke
instellingen, waaronder scholen, legden de
kwetsbaarheden van die besturingsfilosofie
bloot. Als publieke instellingen hun oren te veel
laten hangen naar een specifiek belang en hun
publieke rol veronachtzamen, en de overheid
geen middelen heeft of gebruikt om in te grij-
pen, dan raakt een stelsel uit balans en delven
publieke belangen het onderspit (RMO 2011;
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Commissie Halsema 2013; Onderwijsraad
2013).

Met dit wetsvoorstel verschuift de balans tussen
publieke en particuliere doelen van onderwijs
verder in de richting van de laatste. De ervaring
in andere landen leert dat de spanning die inhe-
rent bestaat tussen particuliere en publieke doe-
len, dan sterker en scherper wordt (Lubienski &
Lubienski 2014; Fiske & Ladd 2017). In het
Nederlandse stelsel van vrije schoolkeuze en
veel autonomie voor scholen zijn weinig instru-
menten ingebouwd om de publieke doelen van
onderwijs te beschermen en te waarborgen (zie
ook Onderwijsraad 2017). De belangrijkste
instrumenten zijn financieel van aard, zoals
publieke bekostiging en extra middelen voor
leerlingen met achterstanden. Op andere ter-
reinen blinkt het Nederlandse onderwijs niet uit
in het vervullen van de functies die het onder-
wijs als maatschappelijke institutie heeft.
Publieke waarden, gedeelde idealen en geza-
menlijke ervaringen komen moeilijk tot uit-
drukking. Dat geldt om te beginnen voor het
formele curriculum; het burgerschapsonder-
wijs is al jaren zwak ontwikkeld op scholen. Een
wettelijke bepaling omtrent de burgerschapsop-
dracht van scholen doet daar, ook als die wordt
aangescherpt, voorlopig weinig aan af. Gedeelde
waarden en idealen vinden evenmin hun weg
naar schoolpraktijken; Nederlandse leerlingen
participeren in vergelijking met leerlingen in
andere landen weinig in democratische (oefen)
praktijken op school. Gedeelde idealen en de
mogelijkheid gezamenlijk ervaringen op te
doen komen ook niet sterk tot uitdrukking in
debredere institutionele context waarin scholen
functioneren; de verdeling over zeven verschil-
lende leerwegen in het voortgezet onderwijs
scheidt leerlingen al vroeg van elkaar.

De wetgever erkent dat er een risico bestaat dat
de segregatie tussen scholen groter wordt. Ter
geruststelling wordt erop gewezen dat de gevol-
gen de eerste vijf jaar zorgvuldig worden gemo-
nitord. Als mocht blijken dat de segregatie gro-
ter wordt ‘dan zal worden gekeken hoe kan
worden bijgestuurd’ (Kamerstukken 112018/19,
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p. 62). De Zweedse casus laat zien dat een peri-
ode van vijf jaar te kort is om de consequenties
van een ingrijpende wijziging in het publieke
bestel voldoende te kunnen overzien. Het
grootste risico bestaat erin dat specifieke gear-
ticuleerde belangen van hoogopgeleide ouders
worden gehonoreerd ten koste van stilgezwe-
gen belangen van andere ouders. Onder feite-
lijke of vermeende druk van potentiéle initia-
tiefnemers van een nieuwe school verandert
het krachtenveld. Schoolbesturen en scholen
krijgen het straks nog moeilijker om, bijvoor-
beeld omwille van gelijke onderwijskansen,
brede en verlengde brugklassen aan te bieden
als een deel van de ouders juist meer catego-
rale scholen wil. De werking van de wet gaat in
die zin inderdaad, zoals de toelichting schetst,
veel verder dan het feitelijk oprichten van nieu-
we scholen.

Mocht het parlement instemmen met het wets-
voorstel in zijn huidige vorm, dan is het zaak
uitermate alert te blijven. Minister en Kamer
doen er verstandig aan nu al na te denken over
hoe de publieke doelen van onderwijs adequaat
bewaakt kunnen worden, en hoe het onderwijs
zijn rol als steunbeer van de samenleving kan
vervullen.
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