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De sturingsfilosofie van
onze overheid is behoorlijk
oroblematisch. Tijd voor
activisme?

Leraren zijn publieke professionals. En dus hangen hun arbeidsomstandigheden en arbeids-
voorwaarden voor een flink deel of van hoe de overheid de sector ordent en binnen dat stelsel
de zaken aanstuurt. Die sturing is echter vanaf de jaren zeventig geleidelijk meer en meer
gaan wringen. De basis daarvoor is toentertijd gelegd door onderwijsminister van Kemenade
en zijn ambtenaren die met allerlei innovatiecommissies en beleidsnota’s richting gaven aan
het denken over onderwijs om op die manier te fungeren als centrum van waaruit de ontwik-
kelingen in het onderwijs gestuurd werden (Boekholt & De Booy 1987, p.239). Bij de vorm-
geving van deze lineaire sturing speelden de ideeén van hoogleraar De Groot een grote rol.
In het verlengde van zijn — overigens zeer terechte — kritieck op de bestaande toetspraktijken
had hij, zoals oud-inspecteur-generaal Ferdinand Mertens stelde in een aan De Groots Vijven
en zessen gewijd boekje, gepleit voor ‘een meer rationele en wetenschappelijke benadering
van onderwijs, een empirisch-analytische benadering, kort samengevat in “meten is weten”.
Leraren moeten af van hun persoonlijke en individuele manier van denken waarbij immers als
consequentie elke leraar zijn eigen regime heeft’ (Mertens 2016). Daarnaast is de opkomst van
New Public Management in de jaren 80 van grote invloed geweest.

In control? alom rondzingende boodschap van dat boek dat het in
Binnen het onderwijsveld heerst grote onvrede met de onderwijs om heel wat meer dan meetbare zaken gaat,
lineaire benadering. Dat bleek misschien wel vooral uit sloot duidelijk naadloos aan bij al langer bestaande

de uiterst welwillende receptie van Biesta’s Het prachtige  onvrede. Zo gezien is het echter opmerkelijk dat de
risico van onderwijs in 2016. Ongetwijfeld hebben sturingsfilosofie van de overheid nog altijd niet echt ter
de meeste leraren en schoolleiders die zich op Biesta discussie staat. Daarvoor opperde onze oud-redacteur
beroepen, misschien dan wel dat boek gekocht, maar Hartger Wassink de volgende verklaring: ‘In mijn optiek

het wegens de matige leesbaarheid niet van kaft tot kaft ~ komt dat door de perverse ontwikkeling waar klassiek
gelezen. Maar eigenlijk hoefde dat ook niet want de links en rechts elkaar al 25 jaar vinden. ‘Links’ wil meer

De Nieuwe Meso | december 2023 | nummer 4



overheidssturing, en de macht van zelfstandige besturen
breken; ‘rechts’ wil meer aantoonbare resultaten en
slechte besturen uit het stelsel gooien. In beide opvattin-
gen is een sterk middenveld onwenselijk, maar het ‘eind-
spel’ anders. Links wil zielige kinderen helpen, rechts wil
talent laten excelleren. Zolang ze samen wijselijk in het
midden houden wat ze met ‘goed onderwijs’ bedoelen,
kunnen ze samen optrekken om het oude machtige
bolwerk van de raden te slopen. Wat daarna komt, zien
ze dan wel.’

Overigens hebben we in DNM in de afgelopen tien jaar
geregeld wel benadrukt dat bestuurders en schoolleiders
maar zelden in control zijn en dat besturen of leidingge-
ven een zwak proces is, maar zeiden we daarentegen
veelal hooguit impliciet hetzelfde over de rationele,
technocratische, op evidence gebaseerde benadering
van de overheid. Een van de weinigen die expliciet
kritisch was, was toenmalig DNM-redacteur Renée van
Schoonhoven, in 2015, naar aanleiding van een kamer-
brief uit 2014 over het rekenbeleid in vo en mbo. Het
ministerie infroduceert met die brief een knap complexe
beoordelingsregeling van rekentoetsen, uit vrees dat

de bestaande regeling op basis van referentieniveaus

uit 2010 tot teveel gezakten zou leiden. Maar, aldus
Van Schoonhoven, op basis waarvan is de noodklok
geluid? De beleidsmakers stellen het voor alsof alle
leerlingen niveau 1F moeten halen, maar een kwart van
hen haalt dat nooit en heeft dat ook nooit gedaan. Het
is, vindt Van Schoonhoven, een kwestie van onnaden-
kend, niet op evidence gebaseerd beleid. En ze vraagt
zich af: moet er niet nog eens goed worden nagedacht
over checks en balances in het onderwijsbeleid2 (Van

Schoonhoven, 2015)

Ironisch genoeg publiceerden we in hetzelfde nummer
een artikel van onderwijsadviseur Berit Lindeman over
hoe te leren leven met het beleid. Dat beleid is vanaf de
tachtiger jaren onder invloed gekomen van NPM, de
managementfilosofie die beleid en uvitvoering uit elkaar
haalt en een bedrijfsmatig aanpak propageert waarbij
gedacht wordt in termen van producten en klanten. Dat
NPM, aldus Lindeman, heeft de nodige schaduwkanten:
leraren krijgen minder invloed op doelen en inhouden,
en het resulteert vaak in megalomaan gedrag van
bestuurders, in cherry picking en gesjoemel om maar

te voldoen aan de normen. Maar er zitten ook goede

kanten aan: het gaat immers om verbetering van de
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dienstverlening. Lindeman presenteert daarom een
vertaalmodel: vraag je af hoe het in jouw lokale context
zit met het probleem waarop het beleid gericht is, kijk
welke belangconflicten er tussen de betrokken partijen
bestaan, en kijk hoe je die overbrugt. Hoeveel schoollei-
ders en bestuurders Lindemans tips hebben opgevolgd
is onbekend, maar enigerlei vorm van aanpassing was
en is ongetwijfeld het frequentste antwoord op de druk
die vitgaat van de rationele, lineaire sturingsfilosofie van
de overheid.

Waardenvrije besturingsfilosofie?

In DNM 3.3 plaatste hoogleraar Sietske Waslander

in een artikel over kansenongelijkheid een aantal
kanttekeningen bij het beleid (Waslander, 2016). Het
stelsel, aldus Waslander, is al met al een meritocratische
sorteermachine geworden en dat vraagt om herbezin-
ning op de inrichting van ons onderwijsstelsel. Maar
daarmee los je de problemen zeker niet volledig op.
Geen enkel stelsel zal ooit de veelvormige werkelijkheid
volledig dekken; dat is nu eenmaal een kenmerk van
modellen. Het gaat er veeleer om hoe je ermee stuurt.
Hoeveel discretionaire ruimte je aan de professionals
laat, hoe je kwaliteit definieert, hoeveel geduld en wijs-
heid je als overheid kunt opbrengen.

Die vragen komen in de huidige besturingsfilosofie

van de overheid niet aan de orde. In een gesprek dat
onderzoekers Marlies Honingh (Radboud Universiteit)
en Floor Basten (zelfstandig onderzoeker) vorig jaar op
ons verzoek voerden met onze oud-redacteur Hartger
Wassink (zelfstandig adviseur), concludeerden ze dat
sturing binnen het huidige stelsel technocratisch, lineair
en verticaal is (‘wat je erboven in stopt, komt er onderin
onvervormd weer uit') en neutraal (alsof de kwaliteit
vanzelf gegarandeerd is als je de processen maar
beheerst). Maar, stelden zij, het gaat over de vorming en
toekomst van leerlingen en het gesprek daarover is niet
waardenvrij: het gaat daarbij altijld over wereldbeelden.
Bovendien: de besturen binnen een organisatie zijn geen
neutraal doorgeefluik: besturen is interactie, dus afhan-
kelijk van de lokale configuratie en die kan behoorlijk
afwijken van het formele systeem. Daarbij gaat het om
kenmerken als: hoe scholen reageren op hun omgeving,
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hoe de taken in de organisatie geregeld zijn, hoe de
relaties tussen de mensen zijn, hoe open of gesloten

de onderlinge communicatie is (Honingh e.a., 2023).
Het artikel met de weergave van het gesprek eindigt
met deze uitspraak van Honingh: ‘Je bent als bestuur-
der geen neutrale vitvoerder. Je hebt iets te vinden. De
vrijheid van onderwijs is belegd bij het bevoegd gezag.
Dat betekent dat je daar invulling aan moet geven. Ook
niets doen is niet waardenvrij. Niets doen is ook een
keuze.’ Daarover, over die invulling van vrijheid van on-
derwijs, ging het in het vervolggesprek dat we hieronder
weergeven.

Een nieuwe schoolstrijd?

Volgens Wassink beleven we een interessant periode:
"We zijn onze visie op besturen vanuit de gemeenschap
aan het herzien. Van oudsher hadden we artikel 23,
een soort wapenstilstand in de schoolstrijd. Nu is de
verzuiling waarop die gebaseerd was, allang verdwe-
nen, zeker sinds de jaren 80, maar nu pas komen we
erachter dat daarvoor iets in de plaats moet komen.” Al-
leen verkeert die schoolstrijd nog wel in een heel erg pril
stadium: “We zoeken opnieuw naar gedeelde waarden
van waaruit we de gemeenschap weer leidend zouden
kunnen maken. Alleen zijn we het praten over waarden
verleerd, terwijl de waarden die we, zij het vaak niet
bewust, hanteren, neoliberale waarden zijn, alsof het
om een neutrale situatie gaat. De overheid zegt dat ze
zich op evidence baseert, maar ondertussen wordt heel
opzichtig bepaalde evidence genegeerd zodat machts-
verhoudingen in stand blijven. Zo blijft het gymnasium in
stand, evenals het onderscheid tussen hbo en wo terwijl
het sinds Bologna al 20 jaar achterhaald is, en ook het
onderscheid in zeven niveaus in het vo blijft in stand,
terwijl keer op keer blijkt dat dat de ongelijkheid in de
hand werkt. Goede aspecten van meritocratie gaan op
die manier verloren door de fouten die in het systeem
blijven zitten.’

Honingh knoopt aan bij die neoliberale waarden die
we, bewust of onbewust, hanteren in het gesprek over
onderwijs: ‘Het debat over de vraag waar onderwijs
echt over zou moeten gaan, wordt vermeden. Dat zie je
terug in het denken over prestaties maar ook in het den-



ken over burgerschap., We spreken veel en vaak over
de rationele en meetbare kant, maar de minder concrete
en slecht meetbare aspecten laten we onaangeroerd.
Het gesprek over wat leerlingen nodig hebben om later
de democratie zelf vorm te kunnen geven, wordt op veel
plekken platgeslagen, mede omdat de inspectie de taak
heeft toe te zien op burgerschapsvorming. De vraag

is welke consequentie dit heeft. Als je zo rationeel en
operationeel naar de ontwikkeling van kinderen en naar
de democratie kijkt, ontstaat een gemankeerd model
waarmee we ons zicht beperken. Uiteindelijk verdwijnen
daarmee tal van aspecten die we wezenlijk vinden, vit

het debat.’

Een goed voorbeeld daarvan, vindt Wassink, is het
volgende: ‘Toen ik studeerde had je twee stromingen die
elkaar een beetje in evenwicht hielden: de School ef-
fectiveness beweging met mensen als Bert Creemers en
de School improvement beweging met bijvoorbeeld Nijs
Lagerweij, Dolf van den Berg, Peter Sleegers, die veel
meer ontwikkelingsgeoriénteerd waren en kritische vra-
gen stelden aan de mensen die alleen maar naar cijfers
keken. Maar die groep is eigenlijk helemaal verdwenen.
En niemand denkt, hoe kan het dat zo'n belangrijke
leerstoel is verdwenen?’

Belangrijk voor de Nederlandse context is ook, zegt
Honingh, dat er tidens de jaren van de verzuiling

geen noodzaak was een fundamenteel gesprek over
onderwijs te voeren: ‘Daardoor hebben we niet geleerd
om met elkaar dat gesprek te voeren, ook al omdat we
als moderne individualisten zo'n gesprek over normen
en waarden ouderwets en onnodig zijn gaan vinden.

Maar nu zitten we dan wel met onze handen in het haar.

Je hoort van alle mogelijke kanten de vraag of er nog
wel een ‘wij' is in de samenleving want met alleen ‘ik’
en de staat gaat het niet. Daar zit nog wel wat tussen.
En de vraag is dan wat scholen daarin behoren te doen.
Daarover zou het gesprek over moeten gaan en sturing
heeft daar alles mee te maken.’

Modellen de baas?

Maar dan wel een andersoortige sturing dan de
huidige. Samen met promovendus bestuurskunde Lars

Stevenson heeft Honingh verkiezingsprogramma's en
wetgeving geanalyseerd vanaf 2002: ‘Aan de ene

kant zie je dan mooie verhalen, hoeveel ruimte besturen
hebben dankzij die prachtige balancing act van artikel
23. Maar in de prakfijk ziet het er anders uit. Daar zien
we dat sectorwetgeving en wetgeving op het gebied
van toezicht die befaamde vrijheid juist verder inperken.
Daarmee past de realiteit van het besturen niet meer

op een natuurlijke manier bij de geest van het stelsel

en in het bijzonder bij artikel 23. Het is de vraag of die
spanning door bestuurders ook zo gevoeld wordt en in
hoeverre zij spanning zien tussen de tekst in de grondwet
en aspecten in de sectorale wetgeving en aanpalende
bepalingen. Soms wordt er in een kamerdebat gewezen
op arfikel 23 en wordt gevraagd in hoeverre een voor-
stel in lijn is met de grondwet. Maar de praktijk blijkt er
een waarin het de vraag is of de grondwet niet met de
voeten getreden wordt.

Honingh haalt in dat verband Paul Frissens recent ver-
schenen De integrale staat aan waarin hij betoogt dat
de staat orde en eenvormigheid in de chaotische werke-
lijkheid poogt te brengen. Met als consequentie dat ons
stelsel, dat juist ruimte geeft voor variatie, gelijkvormiger
wordt. Een ontwikkeling dus die geen recht doet aan
pluriformiteit en aan de complexiteit van leren en ontwik-
kelen. Het erge is nu dat het onderwijs in vergelijking
met andere sectoren dat allemaal kalmpjes ondergaat,
terwijl het om zoiets wezenlijks gaat als de vorming van
mensen. Het onderwijs lijkt nauwelijks inhoudelijk weer-
woord te bieden. Als technocraten modellen en analyses
presenteren met “de beste oplossing”, dan is er geen
gesprek over de politieke, conceptuele of inhoudelijke
keuzen die ten grondslag liggen aan de analyses en
modellen. ‘Scholen zien zichzelf, aldus Basten, ‘niet als
sociale innovator, maar als vitvoerder van overheidsbe-
leid. De instrumenten van de huidige besturingsfilosofie
zorgen ervoor dat traditionele vernieuwingsscholen als
Dalton, Jenaplan, Montessori zijn afgevlakt naar het
meer reguliere onderwijs. Ook daar draait alles meer en
meer om cijfers.’

Appel op pedagogische tact

Dat alles betekent overigens niet dat er helemaal geen
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beweging te bespeuren valt. Daar waar je tegen de
muur aanloopt, aldus Wassink, ‘dus bij problemen als
vmbo of autisme, daar vindt innovatie plaats. Daar gaan
mensen nadenken.’ En Honingh beaamt dat: ‘Daar
waar echt een appel wordt gedaan op pedagogische
tact, op de relatie van mens tot mens, daar gebeurt iets.’
Dat appel op pedagogische tact ervaar je overigens
eerder in sectoren als po en mbo dan in vo. Wassink:
‘Vo is eigenlijk een groot zwart gat waarin alle ideeén
over wat er beter kan, weggezogen worden. Dat waai-
eridee van Dijkgraaf dat je mbo, hbo en wo niet als een
ladder ziet, maar als een waaier waarin je altijd in alle
richtingen altijld verder kan gaan, heeft niet zoveel zin
als we daarvéér, in het vo, nog wel die higrarchie heb-
ben. Of meer aan de voorkant: er zijn stapels onderzoek
dat vroege selectie niet werkt, maar dat wordt door vo
gewoon terzijde geschoven terwijl po behoefte heeft
aan een soepeler overgang naar vo. Aan allerlei kanten
zie je ideeén, hoe je meer ontwikkelingsmogelijkheden
voor leerlingen kunt creéren, maar in het vo wordt dat
onmiddellijk afgekapt omdat het aan allerlei gevestigde
belangen raakt. En de politiek tolereert dat, want alles
wat tegen de haren van de vakbonden instrijkt, kost
stemmen. En de raden kunnen ook maar weinig doen
want anders zijn ze het contact met de vakbonden kwiit.’

Dat verschil tussen vo en de andere sectoren zit hem, al-
dus Wassink, in de verbinding met de maatschappelijke
omgeving waartegenover je een verantwoordingsplicht
hebt: ‘In het po komt iedereen binnen. Je moet het doen
met de leerlingen die je krijgt, en dat geldt ook voor

het mbo, waar je gedwongen wordt heel dicht bij de
beroepen te blijven. In het vo daarentegen is de afstand
tot de maatschappij veel groter. Daar is de noodzaak
veel kleiner om je af te vragen: bereiken we wel het
maatschappelijk effect dat we beogen, en wat is dat
effect eigenlijk?’

Maar op hun beurt trekken Honingh en Basten dat wat
algemener. ‘Als je bestuurders vraagt wat hun maat-
schappelijke rol kan zijn,” zegt Honingh, ‘merk je een
soort verlegenheid dat ze wel willen, maar niet weten
hoe. Die verlegenheid is wellicht ook te danken aan de
inkapseling van po- en vo-raad in de politiek.” En Basten
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merkt op: ‘Schoolleiders zijn erg managerial, willen
gewoon dat alles goed loopt en het liefst dat er geen
onenigheid op de werkvloer is. De pacificatie tussen
scholen zet zich met andere woorden in de scholen
door. Het onderwijsveld stelt zich inmiddels politiek-neu-
traal op en alles wat zich bezighoudt met maatschappe-
lijke vraagstukken, wordt meteen geframed als activisme.
Maar dat, voegt Honingh daaraan toe, ‘zie je ook op
bestuurlijk niveau. Bestuurders zitten ook teveel in de
vitvoerders-, in de managersmodus in plaats van zich

af te vragen, waartoe zijn wij als organisatie op aarde?
Artikel 23 belegt de onderwijsvrijheid bij het bestuur,
maar in het stelsel ontbreekt de prikkel om die ruimte te
pakken.” Op zijn beurt ziet Wassink daarbij overigens
wel een enorm verschil tussen po en vo: ‘In het po
stromen in besturen mensen in vanuit de zorg, vanuit het
hbo en zo, en die kijken breder. In het mbo en ho zie je
dat frouwens al langer. In het vo zie je daarentegen veel
meer inferne gerichtheid, veel meer een gesloten circuit
van mensen die gepokt en gepekeld zijn in het vo.’

Tijd voor activisme

En dan wordt het tijd voor de vraag wat dit alles bete-
kent voor de schoolleider. Voor Wassink is dat duidelijk:
ie politiek-neutraal opstellen kan niet meer. Het gesprek
over onderwijs is nu eenmaal niet waardenvrij; het gaat
altijd over wereldbeelden: ‘Een schoolleider moet zich
teweerstellen, een visie ontwikkelen op onderwijs en
maatschappij. Van groot belang is dat je de impliciete
activistische functie van onderwijs onderkent.” Waaraan
Honingh toevoegt: ‘Er is niet één soort onderwijs. Je
moet de wijsheid hebben dat er verschillende mensen
vanuit verschillende perspectieven kunnen opstaan

voor iets dat zij relevant vinden in de maatschappij. Dat
kunnen maatschappijvisies zijn, of religies, maar ook
een concept als hart-hoofd-handen van de vrije scholen.
En artikel 23 geeft daar de ruimte voor.” Maar ook zij
benadrukt de impliciet activistische functie van onderwijs:
‘We moeten alsjeblieft niet allemaal hetzelfde willen.
We moeten erkennen dat er verschil is, want dat is hart-
stikke nodig voor de democratie. Als je je gedraagt als
een vitvoerder zonder een idee, krijg je een samenleving
met uitvoerders die geen idee hebben. En dat lijkt me het
allerergste dat je kan overkomen.’ B
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