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Voor u ligt de deelstudie “ ” van het rapport “

In dit rapport staat de vraag 

centraal wat de invloed is geweest van het door de Commissie in 2008 

uitgevoerde parlementaire onderzoek naar enkele grote 

onderwijsvernieuwingen op het sindsdien gevoerde onderwijsbeleid. Deze 

deelstudie gaat over de invloed van het werk van de Commissie op het 

onderwijstijdbeleid. 

 

Het rapport is het resultaat van een opdracht van de Onderwijsraad. De 

Onderwijsraad brengt in 2014 een advies uit over de doorwerking van 

‘Dijsselbloem’ in onderwijsbeleid en –politiek en heeft daarvoor een 

onderliggende studie laten uitvoeren door het Kohnstamm Instituut. In de 

studie is voor acht verschillende beleidsdossiers nagegaan hoe 

beleidsdiscussies zijn verlopen sinds het uitbrengen van het rapport van de 

Commissie Dijsselbloem en of daarin valt terug te zien dat adviezen van de 

Commissie ter harte zijn genomen. De acht beleidsdossiers zijn: Voor- en 

vroegschoolse educatie, Lerarenbeleid, Voortijdig schoolverlaten, 

Toezichtbeleid, Onderwijstijd, Burgerschap en sociale integratie, Kwaliteit en 

Passend onderwijs. Voor elk van deze beleidsonderwerpen is een afzonderlijke 

analyse gemaakt, aan de hand van een vaste set onderwerpen, ontleend aan het 

werk van de Commissie. Daaroverheen is een overkoepelende analyse 

uitgevoerd. 

 

Het volledige rapport bevat verslagen van al deze analyses. Vanwege de 

omvang ervan is besloten dit rapport alleen digitaal beschikbaar te maken, het 



2 

 

 

is downloadbaar via de websites van de Onderwijsraad (www.onderwijsraad.nl) 

en het Kohnstamm Instituut (www.kohnstamminstituut.uva.nl). Een verkorte 

versie van de studie verschijnt in druk, en bevat de resultaten van de studie op 

hoofdlijnen1.  

Daarnaast is, om de toegankelijkheid te vergroten, van elk beleidsdossier 

afzonderlijk een aparte publicatie gemaakt. Deze bestaat uit een algemene 

inleiding, een beschrijving van het betreffende beleid voor een specifieke 

beleidsperiode, een analyse van het beleid in het licht van de adviezen van de 

Commissie Dijsselbloem en een uitvoerig overzicht van de geraadpleegde 

bronnen. Deze deelstudies worden alleen digitaal beschikbaar gemaakt, via de 

website van het Kohnstamm Instituut.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                      

 

1 Ledoux, G., Eck, E. van, Heemskerk I.M.C.C., Veen, A., Sligte, H., m.m.v. Dikkers, A.L.C. en Bollen, I. 

(2014).  Studie voor de Onderwijsraad; 

verkorte versie. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.  

 

http://www.onderwijsraad.nl/
http://www.kohnstamminstituut.uva.nl/
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Op 13 februari 2008 publiceerde de door de Tweede Kamer ingestelde 

Tijdelijke Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen, beter 

bekend als de Commissie Dijsselbloem, haar rapport , over 

onderwijsvernieuwingen in de jaren negentig van de vorige eeuw. In het 

rapport werd gesteld dat de overheid haar taken wat betreft zorg voor de 

kwaliteit van het onderwijs in deze periode niet goed heeft uitgevoerd en dat 

voortaan een andere koers gekozen zou moeten worden wat betreft de 

rolverdeling tussen overheid en onderwijsveld: de overheid moet zich beperken 

tot het ‘wat’ (vaststellen wat leerlingen op een bepaald moment moeten weten 

en kunnen) en de scholen gaan over het ‘hoe’ (de manier waarop dat moet 

worden bereikt). Grootschalige onderwijsvernieuwingen van bovenaf 

doorvoeren zou voortaan niet meer moeten plaatsvinden, en de overheid dient 

zich terughoudend op te stellen als het gaat om het opleggen van nieuwe taken 

aan het onderwijs.2  

De Commissie analyseerde niet alleen het onderwijsbeleid uit de betreffende 

periode, maar stelde ook een groot aantal aanbevelingen op. De Onderwijsraad 

brengt in 2014 een rapport uit over de doorwerking van de aanbevelingen op 

onderwijsbeleid en politiek en over de bruikbaarheid ervan in het 

beleidsproces. Voor de onderbouwing van dat advies heeft de Onderwijsraad 

een studie laten uitvoeren naar de beleidsontwikkelingen in de periode 2008-

2013 op een aantal belangrijke beleidsthema’s die in deze periode in de 

                                                      

 
2 Tweede Kamer der Staten Generaal (2008). . Eindrapport van de Tijdelijke 

Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen. Tweede Kamer, vergaderjaar 2007–

2008, 31 007, nr. 6  
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aandacht hebben gestaan voor het primair en voortgezet onderwijs. Deze 

studie is uitgevoerd door het Kohnstamm Instituut. 

 

De vragen waarop de studie een antwoord moest geven, zijn de volgende: 

 

1. Hoe zijn, op een aantal sleuteldossiers, in deze periode beleidsdiscussies 

verlopen? 

2. Valt daarin terug te zien dat de adviezen van de Commissie Dijsselbloem 

ter harte zijn genomen? Waar wel, waar niet?  

3. Op welke wijze is er gezorgd voor draagvlak/betrokkenheid van actoren in 

het onderwijsveld?  

4. Is er inderdaad sprake van een verschuiving van aandacht voor het hoe 

naar aandacht voor het wat, ook wat betreft vragen en discussies in de 

Tweede kamer? 

 

Een hier achter liggende vraag, en tevens het kader voor dit onderzoek, is 

welke rol de overheid mag of moet nemen bij het beïnvloeden van het 

onderwijs. In de Nederlandse onderwijstraditie bestaat geen sterk 

centralistische onderwijspolitiek. Mede als gevolg van de verzuiling hebben 

scholen en schoolbesturen veel vrijheid om het onderwijs naar eigen keuze in 

te richten. Als grondslag daarvoor wordt vaak verwezen naar artikel 23 van de 

Grondwet. In dit artikel wordt inderdaad gesteld dat het geven van onderwijs 

vrij is en dat de overheid zich beperkt tot toezicht houden en ‘het onderzoeken 

van de bekwaamheden en zedelijkheid van hen die onderwijs geven’. 

Tegelijkertijd staat in het artikel ook dat ‘het onderwijs een voorwerp van 

aanhoudende zorg der regering is’. Zowel de vrijheid van inrichting als de 

verantwoordelijkheid van de overheid komen er dus in tot uitdrukking. Het 

evenwicht tussen deze beide zaken (of misschien beter: de spanning) klinkt tot 

op de dag van vandaag door in discussies over rol en taak van de overheid als 

het gaat om onderwijsbeleid. 

De aanleiding tot het parlementaire onderzoek dat door de Commissie is 

uitgevoerd, was onrust die ontstaan was over ‘het nieuwe leren’. Met name de 

protesten van leerlingen in het mbo tegen te weinig lessen speelden daarbij een 
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rol, maar ook de door de BON3 aangedragen bezwaren tegen zaken als 

competentiegericht leren. In het publieke debat werden deze protesten en 

bezwaren al gauw verbreed tot algemene kritiek op de kwaliteit van het 

onderwijs en verbonden met onderwijsvernieuwingen zoals de basisvorming en 

de vernieuwingen van de tweede fase in het havo/vwo.  De Tweede Kamer gaf 

de Commissie de opdracht te onderzoeken “hoe het kan dat bij overheid en 

politiek de verwachting leeft dat onderwijsvernieuwingen met voldoende 

draagvlak worden ingevoerd, terwijl na invoering de kritiek blijkt van de 

mensen in het onderwijsveld (docenten, ouders en scholieren) (

pag. 10). De Commissie moest inzicht bieden in het proces van 

totstandkoming, implementatie en resultaten van enkele recente 

onderwijsvernieuwingen, om op grond daarvan de succes- en faalfactoren te 

kunnen identificeren en lessen te kunnen trekken voor toekomstige 

ontwikkelingen in het onderwijs. 

 

Het onderzoek van de Commissie heeft zich gericht op een veelheid van 

onderwerpen. Het resultaat was een lijvig rapport met een hele serie conclusies 

over deze onderwerpen. Toegespitst op het doel van de onderhavige studie zijn 

vooral de volgende constateringen van de Commissie van belang: 

 De probleemdefinitie voor de bestudeerde onderwijsvernieuwingen was 

onvoldoende onderbouwd. 

 Het onderwijs werd te eenzijdig verantwoordelijk gemaakt voor de 

oplossing van maatschappelijke problemen en werd overladen met 

ambities. 

 De overheid gaf in de fase van beleidsontwikkeling te weinig leiding en gaf 

te veel invloed in handen van anderen (procesmanagers). 

 Er was sprake van gesloten beleidsvorming, met onvoldoende ruimte voor 

tegenspraak. 

 De wetenschappelijke onderbouwing van de vernieuwingen schoot tekort.  

 De politiek trad in de vrijheid van scholen: men begaf zich te veel op het 

pad van de didactische vernieuwing en te weinig op het pad van 

kwaliteitsbewaking; daardoor verspeelde de overheid het draagvlak dat er 

wel was voor het doel van de vernieuwingen.  

                                                      

 
3 Beter Onderwijs Nederland, een in 2006 opgerichte vereniging die zich onder meer te weer stelt 

tegen hen onwelgevallige vernieuwingen in het onderwijs.  
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 Er was te weinig wetenschappelijke kennis over de beoogde vernieuwing 

(hier werd vooral ‘het nieuwe leren’ bedoeld), over de benodigde condities 

en over de consequenties voor zwakkere groepen leerlingen. 

 Docenten, ouders en leerlingen zijn onvoldoende gehoord; het draagvlak 

is niet goed ingeschat. 

 Er werd te weinig tijd gegeven voor de invoering, gezien de complexiteit 

van  de vernieuwingen. 

 De gevolgen van vele gelijktijdige veranderingen werden onderschat. 

 De didactische vrijheid van scholen werd ingevuld door derden 

(procesmanagers, begeleidingsinstanties,educatieve uitgevers, maar ook 

door de inspectie); scholen hebben ook hun eigen ruimte te weinig benut. 

 De overheid heeft haar kerntaak, het zeker stellen van deugdelijk 

onderwijs, verwaarloosd (bedoeld is toezien op deugdelijkheid/-kwaliteit). 

 Er werden te snel al weer beleidsaanpassingen doorgevoerd, met negatief 

effect op het draagvlak. ( , hoofdstuk 5). 

Deze zeer kritische evaluatie leidde tot een reeks aanbevelingen van de 

Commissie. Een kernpunt daaruit is de aanbeveling om de rolverdeling tussen 

overheid en onderwijsveld opnieuw te definiëren. In de inmiddels bekende 

termen: de overheid moet gaan over het ‘wat’ en het veld over het ‘hoe’. Dat 

betekent dat de overheid normen en doelen mag stellen (en zelfs moet stellen), 

zoals leerstandaarden en canons voor de belangrijkste schoolvakken, maar 

zich verder moet beperken tot faciliteren, toezicht houden en vaststellen of de 

doelen bereikt worden. Het veld heeft eigen vrijheid voor de invulling, maar 

moet zich wel verantwoorden over bereikte resultaten en besteding van de 

middelen. De overheid mag zich niet bewegen op het pedagogische en 

didactische domein, en dit geldt ook voor de inspectie. Een ‘tussengebied’ is de 

zorg voor de kwaliteit van leraren en voor de onderwijstijd: hier ziet de 

Commissie ook een taak van de overheid, in de zin van eisen stellen.  

Andere belangrijke aanbevelingen zijn dat de overheid terughoudend moet zijn 

met het opleggen van nieuwe taken aan het veld, voldoende tijd en geld 

beschikbaar moet stellen voor invoering van door de overheid geïnitieerde 

vernieuwingen, voldoende ruimte moet bieden voor maatwerk, vaker moet 

werken met experimenten alvorens nieuw beleid in gang te zetten, de relatie 

tussen scholen en onderzoek/wetenschap moet verstevigen en gelden voor 

vernieuwingen moet oormerken. Ten aanzien van het beleidsproces werd 

aanbevolen voortaan te werken met een door de Commissie opgesteld 
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toetsingskader bij nieuwe vernieuwingsoperaties en tevens externe 

uitvoeringstoetsen te laten uitvoeren ( , hoofdstuk 6).  

Uitgaande van de door de Commissie Dijsselbloem uitgevoerde analyse is voor 

de onderhavige studie een keuze gemaakt van onderwerpen waarop  de studie 

zich moest richten. Deze staan vermeld in onderstaand schema. Links in het 

schema staan de hoofdonderwerpen waarop we de verschillende 

beleidsdossiers hebben geanalyseerd en beschreven. In het midden staan de 

centrale vragen die bij elk hoofdonderwerp horen en waarop de verzamelde 

data zijn gescreend. Rechts in het schema staan de specifieke vragen waar 

vanuit het toetsingskader voor nieuw beleid van de Commissie Dijsselbloem op 

gelet moest worden.  
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4 Dit element komt in de rapportages van de deelstudies niet aan bod, we verwijzen hiervoor naar het 

volledige rapport en naar de verkorte versie daarvan (zie het voorwoord).  
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Met behulp van dit kader zijn acht verschillende beleidsdossiers onder de loep 

genomen. Deze staan in schema 1.2.  

 

 

1 Beleid Voor- en Vroegschoolse 

educatie (VVE) 

Wet OKE, startgroepen, integrale kindcentra 

 

2 Lerarenbeleid Beloningsbeleid 

Professionaliseringsbeleid 

Actieplan Leerkracht 

3 Voortijdig schoolverlaten Beleid aanval op schooluitval 

Preventieve en curatieve maatregelen 

4 Toezichtbeleid Opdrachten voor de inspectie sinds 2008 

Goed Onderwijs, Goed Bestuur 

5 Onderwijstijd Flexibele schooltijden po 

Urennorm vo 

6 Burgerschap en sociale 

integratie 

Wetgeving burgerschap en sociale integratie 

Actieplan radicalisering 

Maatschappelijke stage 

7 Kwaliteitsbeleid Actieplannen Basis voor presteren/Beter presteren 

Bestuursakkoorden, prestatiebox, SchoolaanZet 

Referentieniveaus, Toetsing en examinering, 

Excellentiebeleid, Opbrengstgericht werken 

8 Passend onderwijs Wetgeving 

Beleid gericht op het stelsel 

Beleid gericht op de scholen 

 

 

De hoofdmoot van het onderzoek bestond uit documentanalyse. Voor elk van 

de onderscheiden thema’s zijn de volgende stappen gezet: 

1. verzamelen van beleidsnota’s en –brieven die sinds 2008 zijn verschenen 

vanuit het departement 

2. verzamelen van verslagen van discussies hierover in de Tweede Kamer 

(plenaire zittingen en Algemeen Overleg); in een enkel geval ook in de 

Eerste Kamer 
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3. verzamelen van informatie over hoe diverse actoren op het beleid hebben 

gereageerd, gevraagd en ongevraagd, via raadpleging van de relevante 

websites (zoals die van de PO- en VO-Raad), vakbondsbladen, 

ouderorganisaties en via www.google 

4. ordening en analyse van deze informatie aan de hand van het 

beschrijvings- en analysekader, voor de verschillende deelonderwerpen 

5. rapportage. 

 

Bij het zoeken van documenten heeft het accent gelegen op de periode 2008-

2013.  Echter, om te kunnen nagaan of de aanbevelingen van de Commissie 

Dijsselbloem voor een wijziging in beleidsvoering hebben geleid, is tevens voor 

elk thema nagegaan of er sprake is van beleidswijziging of beleidsaanpassing 

ten opzichte van de periode vóór 2008. Bij elk thema is daarvoor gezocht naar 

een logisch beginpunt van het betreffende beleid.  

Naast de genoemde bronnen is ook gebruik gemaakt van onderzoeksrapporten, 

adviezen van de Onderwijsraad en andere adviesorganen en inspectieverslagen. 

Hierop heeft echter geen systematische search plaatsgevonden, ze zijn alleen 

benut als ze uit de verkenning van de andere documenten naar voren kwamen 

als relevant.  

De zoektocht naar documenten leidde op elk beleidsdossier tot een ruime 

hoeveelheid materiaal. Voor de analyse en beschrijving van elk dossier is niet al 

dat materiaal benut, gekozen is steeds voor de belangrijkste documenten 

(zoals Memories van Toelichting bij wetten, cruciale beleidsnota’s, verslagen 

van Tweede Kamerdebatten hierover) en naar hoofdlijnen in de reacties van 

verschillende actoren op het beleid. Voor de volledigheid zijn echter in de 

deelstudies alle gevonden documenten opgenomen in een bronnenoverzicht.  

 

De dataverzameling heeft plaatsgevonden in de periode september t/m 

december 2013.  

 

Verder zijn voor elk thema interviews gehouden met sleutelfiguren. 

Uitgangspunt hierbij was twee interviews per thema: één met een 

beleidsmedewerker bij het ministerie van OCW en één met een 

veldvertegenwoordiger. Dat is in vrijwel alle gevallen ook zo gedaan, maar een 

enkele keer is gekozen voor extra respondenten, bijvoorbeeld als het relevant 

was om primair onderwijs en voortgezet onderwijs apart te nemen. Gezocht is 

naar personen die op het betreffende dossier zowel de periode vóór als na het 
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben 

meegemaakt. De gegevens uit de interviews zijn gebruikt om de 

beleidsbeschrijving en – analyse op basis van de documenten waar nodig aan te 

vullen. Als er in de beschrijvingen sprake is van informatie die exclusief uit een 

interview afkomstig is, dan is dat als zodanig vermeld. Wanneer dat niet het 

geval is, was het beeld uit de interviews en uit de documenten congruent. De 

geïnterviewden hebben allen inzage gehad in de gemaakte teksten en daarop 

commentaar kunnen leveren.  

In elke deelstudie komen de onderwerpen aan bod uit schema 1.1. In sommige 

gevallen was het echter inzichtelijker eerst een chronologische beschrijving van 

de beleidsontwikkeling te geven, met daarin opgenomen de gekozen 

beleidsinstrumenten, en pas daarna de overige onderdelen van het schema te 

behandelen. Per deelstudie zijn hier keuzes gemaakt. Ook is per deelstudie 

bekeken of verschillende deelthema’s apart beschreven moesten worden, of dat 

een andere ordening beter was. Verder is in elke deelstudie een tijdlijn 

aangegeven met belangrijke momenten uit de beleidsontwikkeling.  

Vanwege de veelheid van het materiaal, de omvang van sommige thema’s en de 

noodzaak om de analyses goed te onderbouwen is de hoeveelheid tekst per 

deelstudie aanzienlijk. Voor de overzichtelijkheid wordt daarom elke 

deelstudie afgesloten met een overzichtstabel waarin de bevindingen kort 

worden samengevat, per rubriek uit schema 1.1. Daarnaast is per thema een 

eindconclusie geformuleerd, met als uitgangspunt de vraag: hoe ‘Dijsselbloem-

proof’  is dit beleid? Daarbij is een beperkte, vaste set onderwerpen 

aangehouden: legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, gebruik 

van evidence en neveneffecten. 

 

De nummering van de deelstudies correspondeert met de hoofdstuk- en 

paragraafindeling in de integrale rapportage. 
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Op het thema onderwijstijd5 zijn in het kader van dit onderzoek twee 

onderdelen onder de loep genomen. Het gaat om de urennorm in het vo, en de 

invoering van flexibele schooltijden in het po. Sinds de invoering van de 

basisvorming in het vo in 1993 zijn er discussies gevoerd over de hoogte van 

de norm voor onderwijstijd, over aannames die aan deze norm ten grondslag 

liggen en over de definitie van onderwijstijd. Voor de urennorm in het vo 

hebben we als startpunt in de tijdlijn (zie tabel 7.1) gekozen voor het jaar 

2006, omdat er in dat jaar een aanpassing kwam in de wetgeving op dit punt, 

en duidelijk werd dat scholen in het vo steeds minder voldeden aan de 

urennorm, waardoor het toezicht en handhavingsbeleid werd verscherpt. Deze 

ontwikkelingen leidden tot commotie in het onderwijsveld over de 

zogenoemde ‘ophokuren’. Naar aanleiding van deze discussie is de Commissie 

Onderwijstijd aangesteld om aanbevelingen te formuleren op dit thema 

waarvoor breed draagvlak zou bestaan.        

Tabel 7.1 bevat de belangrijkste beleidsacties op het gebied van onderwijstijd 

in het vo. 

 

 

 

  

                                                      

 
5 De analyse van Onderwijstijd is uitgevoerd door Irma Heemskerk, m.m.v. Iris Bollen 
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Het tweede deelthema betreft flexibele schooltijden in het po. Voor de tijdlijn 

hiervan (zie tabel 7.2) is als startpunt het jaar 2009 gekozen, het jaar waarin de 

motie van Kraneveldt-van der Veen c.s. in de Tweede Kamer wordt behandeld. 

In de motie wordt aangegeven dat er in de laatste decennia geen wezenlijke 

wijzigingen zijn geweest in de organisatie van de schooltijden in het 

basisonderwijs, en dat het tijd wordt om te onderzoeken hoe nieuwe 

wetenschappelijke inzichten kunnen worden benut om de schooltijden en het 

onderwijs- en activiteitenaanbod in het basisonderwijs optimaal vorm te geven.  

 

 

De omvang en opbouw van het beleid van de twee deelthema’s verschillen sterk 

van elkaar. Op het deelthema urennorm in het vo is nieuwe wetgeving 

ontwikkeld en was er meer discussie in het onderwijsveld en de politiek, terwijl 

op het deelthema flexibele schooltijden in het po het beleid meer gericht was 

op het creëren van experimenteerruimte voor een beperkt aantal scholen als 

voorbereiding op nieuwe wetgeving tot verruiming van onderwijstijden. In de 

volgende paragrafen zullen we een beschrijving geven van het eerste deelthema 

betreffende het vo, met afsluitend een ingevuld beschrijvingskader bij wijze 

van samenvatting. Daarna wordt een korte beschrijving gegeven van het tweede 

deelthema betreffende het po. Gezien de beperkte beschrijving wordt over dit 

deelthema geen beschrijvingskader toegevoegd Voor deze deelstudie is vooral 

gebruik gemaakt van de beleidsdocumenten van de ministeries, zoals 
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memories van toelichting, en verslagen van debatten. Tevens is informatie uit 

interviews verwerkt van een beleidsmedewerker (OCW, directie VO) en van een 

vertegenwoordiger uit het veld (VO-raad). 

In 2009 wordt een wetsvoorstel ingediend waarin een nieuwe regeling voor de 

onderwijstijd in het voortgezet onderwijs wordt aangekondigd6. In het 

wetsvoorstel wordt aangegeven dat voldoende contacturen, zinvolle invulling 

van de onderwijstijd, goede roosters en het bieden van een goed alternatief bij 

lesuitval essentieel is voor goed onderwijs. In het wetsvoorstel wordt 

uitgebreid toegelicht wat de aanleiding is voor de wetswijziging. Er wordt 

geconstateerd dat er al langere tijd discussie is over de urennorm, de 

aannames waarop de norm gebaseerd is en de (kwalitatieve) invulling van de 

norm. Al sinds het midden van de jaren 90 bleek uit inspectieverslagen dat een 

deel van de scholen de wettelijke onderwijstijd niet haalde. Ook waren er veel 

klachten van ouders over te veel lesuitval. Met de verlaging van de urennorm in 

de wetgeving van 2006 werd het toezicht en de naleving van de urennorm 

geïntensiveerd en werden er meer dan voorheen consequenties aan verbonden. 

Daardoor verminderde wel de uitval van lesuren, maar de door scholen 

genomen maatregelen kwamen niet altijd het onderwijs ten goede. Met name 

leerlingen zijn hiertegen in het geweer gekomen. Eind 2007 gingen leerlingen 

de straat op om te protesteren tegen de zogenoemde ‘ophokuren’, lesuren die 

leerlingen als niet zinvol en als kwalitatief onvoldoende beschouwden, hetgeen 

onderschreven werd door zowel leraren als schoolleiders. Naar aanleiding van 

deze discussie en de aanbevelingen door de Commissie Dijsselbloem, is in 

2008 de Commissie Onderwijstijd ingesteld, onder voorzitterschap van dhr. 

Clemens Cornielje. Deze Commissie heeft op basis van onder andere 

uitgebreide veldraadpleging aanbevelingen gedaan7. Dit leverde een 

totaalpakket op waarin de complexe en uiteenlopende belangen van de 

verschillende partijen zo goed mogelijk in balans werden gebracht. “Weliswaar 

moeten alle partijen wat ‘geven’, het advies biedt voor elke partij ook positieve 

                                                      

 
6  Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 2010-2009, 32 640, nr. 3. Memorie van 

Toelichting; Wijziging van onder meer de Wet op het voorgezet onderwijs in verband met 

onderwijskwaliteit, onderwijstijd en vakanties. 

7  Commissie Onderwijstijd (2008).  
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punten”, aldus de Memorie van Toelichting. De Regering heeft de 

aanbevelingen van de Commissie nadrukkelijk in samenhang bezien en in de 

beleidsreactie aangegeven het maatregelenpakket integraal over te willen 

nemen. In het nieuwe wetsvoorstel zijn de aanbevelingen van de Commissie 

verder uitgewerkt, met input van vier landelijke conferenties die eind 2009 en 

begin 2010 zijn georganiseerd, voor schoolleiders en –bestuurders. De 

praktijkervaringen en suggesties vanuit deze bijeenkomsten zijn benut bij de 

uitwerking van de beleidsvoornemens in de nieuwe wet- en regelgeving. 

 

De aanbevelingen van de Commissie Onderwijstijd (Cornielje) zijn uitgewerkt 

in de Wet op het voortgezet onderwijs (WVO) en de Wet medezeggenschap op 

scholen (WMS).  

Kernbegrippen in het wetsvoorstel zijn kwaliteit, kwantiteit (omvang, de hoogte 

van de norm) en betrokkenheid (horizontale dialoog). Leerlingen (en hun 

ouders) hebben recht op voldoende onderwijs van goede kwaliteit, en ten 

behoeve hiervan is het wenselijk dat zij worden betrokken bij de vormgeving 

en planning van het onderwijsprogramma. Deze onderwerpen worden in het 

wetsvoorstel nader uitgewerkt.  

In het wetsvoorstel dat in februari 2011 bij de Tweede Kamer wordt aangemeld 

is een nieuwe urennorm vastgesteld op 1000 klokuren per schooljaar en 700 

uur in het examenjaar. Het verschil tussen onderbouw en bovenbouw, zoals in 

de wetgeving van 2006 is vastgelegd, wordt hierin dus losgelaten. Onder 

onderwijstijd worden, zoals voorgesteld in de definitie van de Commissie 

Cornielje8, niet alleen de lessen verstaan die op het lesrooster vermeld staan, 

maar alle leerlingactiviteiten onder de pedagogisch-didactische 

verantwoordelijkheid van daartoe bekwaam (onderwijs)personeel, die deel 

uitmaken van het door de school geplande en voor de leerlingen verplichte 

onderwijsprogramma. Ook volgens de definitie van Cornielje, dient het 

onderwijs door een inspirerend en uitdagend karakter bij te dragen aan een 

zinvolle invulling van de totale studielast van leerlingen. Het is opvallend dat 

de Commissie Cornielje in de definitie van onderwijstijd, niet vasthoudt aan de 

aanbevelingen hierover van de Commissie Dijsselbloem. Dijsselbloem adviseert 

een onderscheid te maken naar lestijd (kwalitatief onderwijs van een bevoegd 

docent) en onderwijstijd (hieronder vallen naast de lestijd ook andere 

                                                      

 
8 Commissie Onderwijstijd (2008). 
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onderwijselementen zoals zelfstudie-onder-begeleiding of stages. Voor 

onderwijstijd kan een bandbreedte worden afgesproken). De definitie van 

Cornielje is dus wat breder geformuleerd.  

In de voorstellen van Cornielje wordt voorts de zomervakantie met een week 

ingekort (van 7 naar 6 weken), deze dagen worden omgezet in vijf collectieve, 

gespreid over het schooljaar in te zetten, roostervrije dagen voor leerlingen. 

Deze dagen worden door de school vastgesteld met instemmingsrecht door de 

gehele medezeggenschapsraad (ouders, leerlingen en leraren).  

Voorts krijgen scholen de verplichting om de realisatie en kwalitatieve 

invulling van de wettelijke norm voor onderwijstijd horizontaal te 

verantwoorden en invloed te bieden aan leerlingen, ouders en andere 

belanghebbenden in en rond de school. De Medezeggenschapsraad krijgt 

hiertoe instemmingsrecht. Doel van deze maatregel is om de betrokkenheid 

van leerlingen en ouders bij het schoolbeleid te vergroten en op deze manier 

de kwaliteit van de onderwijsuren te borgen.  

Ten slotte zal de inspectie de naleving van de urennorm toetsen door middel 

van een zogenoemd ‘dynamisch referentiekader’. Door de school opgevoerde 

uren tellen voor de inspectie mee als gerealiseerde onderwijstijd als de 

betrokkenen in de school gezamenlijk bepaald hebben dat het kwalitatief goed 

ingevulde onderwijstijd betreft.     

Na behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer wordt echter 

afgeweken van de aanbevelingen van de Commissie van Cornielje. De 

urennorm wordt door een amendement van de PVV uiteindelijk vastgesteld op 

1040 klokuren in de leerjaren 1 en 2, alleen in leerjaar 3 wordt de urennorm 

naar 1000 uur teruggebracht. Met dit amendement wordt ook ruimte gecreëerd 

om binnen de urennorm onderwijs te verzorgen voor achterstandsleerlingen, 

excellente leerlingen en andere specifieke groepen leerlingen. Dit 

maatwerkonderwijs (60 klokuren) dient in beginsel toegankelijk te zijn voor 

alle leerlingen. De Minister is van mening dat hierdoor toch voldoende 

versoepeling van de wettelijke urennorm bereikt wordt, aldus de Memorie van 

Antwoord van de Minister9. 

Recent zijn voorstellen aangekondigd voor modernisering van de wetgeving 

rondom onderwijstijd10 Hierin wordt geregeld dat niet meer gekeken wordt 

                                                      

 
9  Nadere Memorie van Antwoord, juni 2012 referentie 399487. 

10  Brief aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 2013-2014. Referentie 31 289 nr 

173. 
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naar het aantal uren per lesjaar, maar zal een urennorm over de gehele 

opleiding worden vastgesteld. Ook het verwarrende onderscheid tussen 

maatwerk en reguliere onderwijstijduren zal worden afgeschaft. In deze 

aankondiging wordt bij de bepalingen over de kwaliteit van het onderwijs nog 

steeds de betrokkenheid van ouders en leerlingen opgenomen, maar met meer 

nadruk op de primaire verantwoordelijkheid en de professionaliteit van de 

school en de leraren op dit punt.  

 

Er is in voldoende mate politiek draagvlak voor een aanpassing in de wetgeving 

rondom de urennorm, mede vanwege de inspectieverslagen waaruit blijkt dat 

scholen de vastgestelde urennorm niet halen en de onrust in het veld over de 

uren die meegeteld worden als onderwijsuren, waarvan de kwaliteit 

onvoldoende gewaarborgd is.  

De inhoud van de aanpassing is echter wel een onderwerp van discussie. Na 

indienen van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer zijn er wel 200 

kamervragen ingediend, inhoudelijk zeer uiteenlopend. Ook worden bij de 

plenaire behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer amendementen 

en moties ingediend. De belangrijkste discussiepunten betreffen ten eerste het 

kwantitatieve aspect van de urennorm. Verlaging van de urennorm naar 1000 

uur zou niet stroken met de ambities voor het onderwijs waarin gestreefd 

wordt naar verbetering van de kwaliteit. Er wordt een amendement ingediend 

(PVV) en aangenomen, gesteund door CDA en VVD, waarin de nieuwe 

regelgeving deels wordt teruggedraaid. Indiener van het amendement wil met 

het handhaven van de 1040-urennorm de geleidelijke teruggang van het aantal 

lesuren tot staan brengen11. Dit vanuit de gedachte dat minder onderwijsuren 

ten koste gaat van de kwaliteit van het onderwijs. Andere partijen zijn daar 

weer op tegen vanuit de gedachte dat de nieuwe norm in het wetsvoorstel 

breed gedragen wordt door het onderwijsveld, blijkens de Commissie 

Cornielje, en dit draagvlak in de uiteindelijke nieuwe wetgeving dus opzij gezet 

wordt. De door de Minister gewenste overname van de aanbevelingen van de 

Commissie Cornielje als een integraal pakket blijkt echter politiek niet 

haalbaar. Om te voorkomen dat een langlopende discussie over de urennorm 

opnieuw geopend wordt, wordt ingestoken op een versoepeling van de 

                                                      

 
11 Overzicht van Stemmingen in de Tweede Kamer betreffende wetsvoorstel. Ref 32640, nov 2011 
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urennorm door te voorzien in de mogelijkheid om de zogenoemde 

maatwerkuren hierin mee te laten tellen.  

Het tweede discussiepunt betreft de eis van horizontale verantwoording 

betreffende kwantiteit en kwaliteit van de urennorm. De regeling rondom 

medezeggenschap van ouders en leerlingen inzake de invulling van het 

onderwijsprogramma en de verantwoording van de onderwijsuren tegenover 

de inspectie gaat te ver en haalt de professionaliteit van leraren en 

schoolleiders onderuit, aldus de tegenstanders van de VVD op dit aspect van 

de wetswijziging12. Ook ontstaat door deze regeling onduidelijkheid over welke 

uren meegeteld mogen worden als onderwijstijd. 

Een derde discussiepunt betreft de bekostiging. In een Tweede Kamer debat 

wordt aangegeven dat het de opdracht was van de Commissie Cornielje om bij 

de advisering over onderwijstijd binnen de bestaande budgettaire kaders te 

blijven13. Met de nieuwe voorgestelde urennorm van 1000 uur zou een fout 

gemaakt zijn in de berekening, de bekostiging zou gebaseerd zijn op 960 reële 

lesuren per jaar. In dit kader werden in het debat ook zorgen geuit over het 

draagvlak in het onderwijsveld voor de nieuwe norm. AOb, CNV Onderwijs, 

LAKS, 114 schoolleiders in het hele land en de Actiegroep ‘Vergeten Feiten’ 

zouden kritiek hebben op de berekening van de uren van de Commissie 

Cornielje, en de vraag was of de bestaande bekostiging voldoende was om de 

onderwijstijd te realiseren. De Staatssecretaris geeft aan dat de Commissie 

heeft aangetoond dat het merendeel van de scholen de norm realiseert met een 

positieve exploitatie, en dat het gaat om keuzes. Ook wordt aangehaald dat het 

bekostigingsmodel geen ‘uurtje factuurtje’ is maar ontstaan is vanuit een 

eindfinanciering.  

Ten slotte zijn er ook discussies over het inkorten van de zomervakantie met 

een week en de invoering van roostervrije dagen in plaats van vakantiedagen 

voor de leerkrachten. PvdA en CDA stellen dat dit raakt aan de 

aantrekkelijkheid van het lerarenberoep en een onderdeel is van de 

arbeidsvoorwaarden en daarmee thuishoort in CAO-onderhandelingen tussen 

werkgevers en werknemers14. Een belangrijk punt in deze discussie is dus de 

vraag of leraren meer en harder moeten werken zonder extra financiële 

                                                      

 
12   Nadere memorie van Antwoord aan de Eerste Kamer der Staten-Generaal. Ref. 32640 Vergaderjaar 

2011/12 

13   Verslag van een Algemeen Overleg juni 2009, ref 31289 nr 64.  

14   Memorie van Antwoord aan de Eerste Kamer. Ref. 32640, maart 2012. 
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middelen. Uiteindelijk haalt de nieuwe wet met een nipte meerderheid de 

Tweede Kamer (VVD, SGP, CDA en PVV stemmen voor) en daarna ook de Eerste 

Kamer (35 stemmen voor, 33 tegen). Daarmee is de kous nog niet af, want in 

december 2012 dient D66 tijdens de begrotingsbehandeling een motie in om 

scholen meer ruimte te geven om zelf te beslissen over het aantal uur 

onderwijstijd15. Deze motie wordt gesteund door alle partijen met uitzondering 

van PVV en VVD. De indieners verwijzen in deze motie naar het ‘wat’ en het 

‘hoe’ van de Commissie Dijsselbloem, geven aan dat de 1040-urennorm geen 

verhoging van de kwaliteit van het onderwijs bewerkstelligd, maar scholen wel 

beperkt in hun ruimte om aan te sluiten bij verschillen tussen leerlingen, mede 

in het kader van de invoering van Passend onderwijs. In het nieuwe 

regeerakkoord is inmiddels afgesproken om de wettelijke onderwijstijdnorm te 

moderniseren en in september 2013 stuurt de Staatssecretaris een brief naar 

de Tweede Kamer, waarin de contouren voor die modernisering worden 

aangegeven, naar aanleiding van het convenant principeakkoord dat het 

kabinet heeft gesloten met de Stichting van het Onderwijs16.  

 

(Voor dit onderdeel van de beschrijving is gebruik gemaakt van informatie uit 

het interview met een medewerker van de VO-raad). 

Er is vanuit het veld altijd discussie geweest over de urennorm. Men was het 

erover eens dat afspraken hierover nuttig zijn, maar het precieze aantal uren in 

de norm is tamelijk arbitrair en lastig te onderbouwen. Vanuit de PISA-

resultaten komt bijvoorbeeld naar voren dat de best scorende landen niet 

perse meer onderwijsuren realiseren. Volgens het veld dient de prioriteit vooral 

bij kwaliteit te liggen en moeten scholen niet beoordeeld worden op kwantiteit. 

Onderwijskwaliteit wordt niet per definitie bereikt door meer lesuren, 

bijvoorbeeld voorbereidingstijd van docenten ten behoeve van de invulling van 

de lesuren speelt ook een rol. De intensivering van het inspectietoezicht en 

mogelijke boetes op basis van onvoldoende onderwijsuren riep veel weerstand 

op. Door de Commissie Cornielje is uitgebreid aandacht besteed aan 

veldraadpleging. De hieruit voortvloeiende aanbevelingen werden aanvankelijk 

integraal overgenomen in het wetsvoorstel van de Minister, en voor wat betreft 

de 1000-urennorm ook op voorhand naar tevredenheid ingevoerd in de 

                                                      

 
15 Motie van de leden Van Meenen c.s. ref 33400 VIII nr. 67. Dec 2012 

16 Brief aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 2013-2014, referentie 31 289 nr. 173. 
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praktijk van het onderwijs. Mede daardoor was er voorzien in draagvlak vanuit 

het onderwijsveld voor de nieuwe wetgeving. Echter de uitwerking van de 

aanbevelingen in de wet werden in het veld als ingewikkeld en teveel 

dichtgetimmerd ervaren, onder andere doordat er verschillende soorten 

onderwijsuren werden uitgesplitst en door de constructies met roostervrije 

dagen. Met de uitsplitsing van de soorten onderwijsuren speelde ook de 

discussie over het wat en het hoe een rol (bijvoorbeeld dat e-learning en 

sportactiviteiten mogen meetellen bij het aantal onderwijsuren kan opgevat 

worden als wat (wat valt onder onderwijstijd), maar ook als hoe (hoe wordt 

onderwijstijd ingevuld). De ruimte die scholen kregen door in het 

toezichtskader van de inspectie flexibiliteit in te bouwen, en onderwijsuren 

mee te tellen als gerealiseerde onderwijstijd als de betrokkenen in de school 

gezamenlijk bepaald hebben dat het kwalitatief goed ingevulde onderwijstijd 

betreft, bleek in praktijk lastig te benutten voor scholen. Mede doordat de 

horizontale verantwoording via de medezeggenschapsraad hierin een rol 

speelde. Een dergelijke verandering vraagt een cultuuromslag en kost daardoor 

tijd. Scholen geloofden niet in de eigen ruimte, omdat voorheen de 

voorschriften van de inspectie maatgevend waren. Scholen maakten daardoor 

in praktijk nauwelijks gebruik van de mogelijkheden binnen het flexibele 

toezichtskader van de inspectie. 

Door het amendement op de voorgestelde wetswijziging in de Tweede Kamer is 

de invloed van het onderwijsveld uiteindelijk ook gedeeltelijk opzij gezet, de 

1000 urennorm in de eerste twee leerjaren werd teruggezet naar 1040 

verplichte klokuren. Dit leidde tot veel weerstand in het veld inclusief 

protesten van leerlingen met zorgen over het herleven van de ‘ophokuren’(dec 

2011) en docentenstakingen vanwege zorgen over een toename van de 

werkdruk (begin 2012). Ook het draagvlak onder de besturen kwam zwaar 

onder druk te staan omdat resultaten van vele jaren overleg door politieke 

onderhandelingen in de prullenbak waren beland. Op deze aspecten wordt in 

een brief aan de Eerste Kamer een nadere toelichting gegeven door de 

Regering.17.  

Nadat de Eerste Kamer de nieuwe wettelijke regeling bekrachtigd had zou de 

wet in augustus 2013 ingevoerd worden. De scholen hadden daarmee nog wat 

tijd om de bestaande praktijk van de urennorm weer om te buigen naar de 

                                                      

 
17 Brief aan de Eerste Kamer; ref 378254 mrt 2012 
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1040-urennorm. Echter zoals aangegeven is er intussen nog politieke discussie 

geweest over de wetgeving, en naar aanleiding van het regeerakkoord en 

afspraken met de Stichting van het Onderwijs is er een modernisering 

aangekondigd. Dat de nieuwe wet desalniettemin in augustus 2013 werd 

ingevoerd en gehandhaafd zou worden, leidde dan ook tot protest van de VO-

raad, waarin werd aangegeven dat men ervan uit zou gaan dat scholen niet 

gehouden zouden worden aan de 1040-urennorm. In vergadering van de VO-

raad bleek dat de overgrote meerderheid van de aanwezige vertegenwoordigers 

van de scholen zich niet aan de norm zouden houden, men wilde vasthouden 

aan de urennorm van Cornielje. Met de voorgestelde modernisering van de 

urennorm wordt toegewerkt naar een nieuwe invulling van onderwijstijd, 

waarin innovaties zoals bijvoorbeeld e-learning meer ruimte krijgen en meer 

flexibiliteit voor de scholen ontstaat. De omslag naar modernisering is mede 

ontstaan door de genoemde onrust, protesten en lobby vanuit het 

onderwijsveld. Scholen zitten nu nog wel met de overgang, wat onduidelijkheid 

geeft over het toezicht op de urennorm, maar voor de nieuwe voorstellen is 

veel draagvlak. 

 

In het rapport van de Commissie Cornielje wordt onder onderwijstijd verstaan: 

1.  het onderwijs moet onder de pedagogisch-didactische 

verantwoordelijkheid van daartoe bekwaam onderwijspersoneel worden 

uitgevoerd; 

2.  het onderwijs moet deel uitmaken van het door de school geplande en 

voor de leerlingen verplichte onderwijsprogramma; 

3.  het onderwijs moet door een inspirerend en uitdagend karakter bijdragen 

aan een zinvolle invulling van de totale studielast van leerlingen. 

 

Met de wetswijziging in 2012 is de definitie voor onderwijstijd verruimd. Ook 

lesuren voor leerlingen binnen maatwerkprogramma’s mogen worden 

meegeteld, indien deze lessen wel toegankelijk zijn voor alle leerlingen. Dat 40 

maatwerkuren meegenomen mochten worden in de telling van het aantal 

onderwijsuren was overigens al in 2007 afgesproken met de VO-raad, in de 

nieuwe regelgeving wordt dit uitgebreid naar 60 maatwerkuren, van de in 

totaal 1040 uur onderwijstijd. 

De scholen dienen het aantal onderwijsuren te verantwoorden naar de 

inspectie van het onderwijs. De inspectie toetst de naleving van de urennorm 
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door middel van een zogenoemd ‘dynamisch referentiekader’. Door de school 

opgevoerde uren tellen mee als onderwijstijd als de betrokkenen in de school 

gezamenlijk bepaald hebben dat het kwalitatief goed ingevulde onderwijstijd 

betreft. De kwaliteit van het onderwijs dient de school horizontaal te 

verantwoorden. Hiertoe is de Medezeggenschapsraad het bevoegde orgaan. 

Doel hiervan is de betrokkenheid van leerlingen en ouders bij de school te 

vergroten. Bij de voorgestelde modernisering zal dit regime worden aangepast. 

De inspectie zal pas specifiek naar onderwijstijd kijken, wanneer de kwaliteit 

van die school onder de maat is, en/of er sterke signalen zijn dat de 

onderwijstijd niet op orde is, bijvoorbeeld door klachten van ouders hierover. 

In praktijk is deze wijziging ook nu al van kracht. Scholen moeten de uren 

uiteraard bijhouden en aan de wetgeving voldoen, maar de inspectie houdt hier 

alleen toezicht op als de kwaliteit van het onderwijs onder de maat is 

(risicogericht toezicht in plaats van specifiek thema voor toezicht).  

 

Er is van tevoren geëxperimenteerd in een pilot ten behoeve van de horizontale 

verantwoording. De 1000-urennorm werd al ingevoerd in de praktijk nadat het 

wetsvoorstel n.a.v. Cornielje was gelanceerd, echter uiteindelijk werd de 

urennorm in de nieuwe wet weer deels teruggedraaid naar 1040 uren. Dit heeft 

weerstand en verwarring veroorzaakt in het onderwijsveld. Inmiddels wordt 

weer gesproken over modernisering van de onderwijstijdennorm. Evaluatie was 

wel aangekondigd, maar aangezien de nieuwe wetgeving nog maar net is 

ingevoerd heeft dit nog geen vervolg gekregen. De inspectieverslagen zijn 

uiteraard ook evaluaties, maar onderwijstijd is hierin momenteel geen 

specifiek onderzoeksthema meer.  
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Hoe wordt het beleid 

gemotiveerd? 

Is het door de overheid zelf 

geïnitieerd beleid of is het een 

reactie op ontwikkelingen elders? 

 

Wat is de probleemdefinitie, hoe 

onderbouwd, in hoeverre breed 

gedragen, hoe noodzakelijk dat 

overheid intervenieert, zijn 

alternatieven afgewogen? 

Wie zijn betrokken, wie worden 

betrokken, wie krijgt welke rol? 

Wie oefent invloed uit? 

 

In hoeverre heeft de overheid de 

regie over de beleidsontwikkeling, is 

de uitvoeringsorganisatie helder 

gepositioneerd? 
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Wat voor (type) 

beleidsinstrumenten worden 

ingezet, met welk doel, wie zijn 

de uitvoerders? 

 

In hoeverre heeft de overheid de 

regie over de beleidsontwikkeling? 

 

Welke steun is er in de Tweede 

Kamer, welke modificaties vinden 

plaats, in welke fase, waarom? 

Welke beleidsdiscussie op dit 

niveau?

Zijn in het geval van tussentijdse 

bijstellingen eerst nut en noodzaak 

onderzocht? 
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Is draagvlak gezocht, hoe? 

Is draagvlak aanwezig, bij wie, 

waaruit blijkt dat? 

Welke beleidsdiscussie op dit 

niveau? 

 

Wat is bekend over draagvlak onder 

alle betrokkenen?  Zijn diegenen die 

de vernieuwing in de praktijk 

moeten uitvoeren betrokken, 

hebben ze zich een goed beeld 

kunnen vormen over de gevolgen 

voor hun eigen werk? 

Is tegenspraak gezocht/toegelaten? 

 

Welke vrijheid voor scholen en 

besturen, hoe gemotiveerd? 

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het 

veld? 
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Zijn doelen geformuleerd, door 

wie, van welke aard? 

 

Is het ‘wat’ helder omschreven? Zijn 

de ambities realistisch, hoe 

belastend voor het onderwijsveld? 

 

Welke eisen worden gesteld, hoe 

wordt dit bewaakt, vanuit welke 

overwegingen?  
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Is bij onvoldoende 

wetenschappelijke validatie eerst 

kleinschalig geëxperimenteerd en 

geëvalueerd? 

Is aan de voorwaarden voor een 

goede implementatie voldaan? 

 

Zijn neveneffecten onderkend, is 

samenhang met overig beleid in 

beeld? 
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Is voorzien in (tussentijdse) 

evaluaties? 

 

 

 

 

In 2009 wordt de motie van Kraneveldt-van der Veen c.s. in de18 Tweede Kamer 

behandeld. In de motie wordt aangegeven dat er in de laatste decennia geen 

wezenlijke wijzigingen zijn geweest in de organisatie van de schooltijden in het 

basisonderwijs, en dat het tijd wordt om te onderzoeken hoe nieuwe 

wetenschappelijke inzichten kunnen worden benut om de schooltijden en het 

onderwijs- en activiteitenaanbod in het basisonderwijs optimaal vorm te geven. 

Met nieuwe wetenschappelijke inzichten wordt o.a. gedoeld op kennis over 

bioritme en ontwikkeling van kinderen. De traditionele indeling van de 

schooldag is nog steeds gebaseerd op het agrarische schooltijdenmodel, en 

past niet goed bij een andere organisatie van de samenleving waarin rol- en 

taakverdeling en arbeidsparticipatie in gezinnen veranderd is. De moderne 

samenleving vraagt om een andere organisatie van ‘de tijden van de 

                                                      

 
18  Tweede Kamer der Staten-Generaal, vergaderjaar 2009-2010, 32 123 VIII, nr 43. Vaststelling van 

de begrotingsstaten van het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (VIII) voor het jaar 

2010. 
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samenleving’, zo wordt gesteld in het gelijknamige advies van de Sociaal-

Economische Raad (SER, 2011)19. Het gaat hierbij om betere afstemming van 

werktijden, tijden waarop mensen een beroep kunnen doen op faciliteiten en 

hulp in de maatschappelijke omgeving, en schooltijden. De aspecten nieuwe 

wetenschappelijke inzichten en maatschappelijke veranderingen zijn 

aanleiding voor het gevoerde beleid. 

De Wet op het primair onderwijs kent een beperkt aantal regels voor 

onderwijstijd: 

1. Er geldt een minimale onderwijstijd van 7520 uur per leerling in 8 jaar. 

Met een minimum van 3520 in de onderbouw en 3760 in de bovenbouw. 

De resterende 240 uur kunnen scholen naar eigen inzicht inroosteren, dat 

wil zeggen verspreid over de onderbouw en/of de bovenbouw. 

2. De zomervakantie wordt centraal vastgesteld. Voor de overige vakanties 

gelden adviesdata. 

3. De schoolweek heeft in de laatste zes schooljaren minimaal 5 dagen. Het 

is toegestaan om 7 keer per jaar een 4-daagse schoolweek te hebben. Deze 

4-daagse schoolweken moeten evenwichtig over het schooljaar zijn 

verdeeld. 

4. Er moet sprake zijn van een evenwichtige verdeling van onderwijstijd over 

de dag. 

 

In het kader van het experiment flexibilisering van onderwijstijd (2011)20 

krijgen een beperkt aantal scholen toestemming om af te wijken op regel twee 

en drie. Scholen kunnen dan kiezen voor openstelling gedurende de 

zomervakantie. In 2011 zijn zeven scholen gestart met het experiment en in 

2012 zijn er vijf scholen bijgekomen. Gedurende de looptijd van het 

experiment wordt flankerend onderzoek uitgevoerd, om na te gaan welke 

effecten flexibilisering van schooltijden heeft op  het onderwijs en de 

kinderopvang. Ook wordt tevredenheid van ouders, kinderen en personeel in 

kaart gebracht. 

                                                      

 
19  Sociaal-Economische Raad (2011). 

 Den Haag: Sociaal-Economische Raad. 

20  Brief van het ministerie OCW aan de voorzitter van de Tweede Kamer, 6 april 2011, referentie 

286180, betreft Ruimte voor scholen: verdere flexibilisering onderwijstijd. 
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Naast genoemd experiment heeft het ministerie ook andere experimenten in 

gang gezet. Deze experimenten (pilot gemeentebrede dagarrangementen en 

integrale dagarrangementen) hebben betrekking op samenwerking tussen 

scholen en instellingen voor kinderopvang in het kader van dagarrangementen 

voor leerlingen van het basisonderwijs. Voor deze experimenten zijn geen 

aanpassingen van de bestaande wetgeving op onderwijstijden noodzakelijk. 

Beide experimenten worden wel onderzoeksmatig gemonitord, met het oog op 

evt. aanpassing van wetgeving op de onderwijstijden. In het kader van een 

andere organisatie van onderwijs en kinderopvang is tevens besloten tot 

onderzoek bij scholen die binnen de reguliere wetgeving onderwijs aanbieden 

volgens het 5-gelijke-dagenmodel. 

 

De uitvoering van het beleid ligt in handen van scholen die daar belangstelling 

voor hebben. Aanmelding geschiedt door middel van een vastgestelde 

procedure waarin o.a. een plan van aanpak overlegd moet worden. De Minister 

moet goedkeuring voor deelname verlenen aan de school. De inspectie houdt 

rekening met de aangepaste wetgeving voor de deelnemende scholen.  

 

Er is politiek draagvlak voor experimenteren met onderwijstijden, zie de motie 

van Kraneveldt-van der Veen en de reactie van het kabinet op het SER-advies21.  

 

Bij de scholen die willen deelnemen aan de experimenteerregeling met 

onderwijstijden is draagvlak voor het beleid, het is immers vrijwillig. Voorts 

leidt de beoogde toekomstige verruiming van de regeling onderwijstijden 

waarschijnlijk niet tot verplichtingen voor de scholen om tot andere 

onderwijstijden te komen. In het onderwijsveld is derhalve geen weerstand op 

dit punt.  

Scholen hebben binnen de regeling verschillende invulmogelijkheden, die ook 

benut worden. In de tussentijdse onderzoeksrapportages worden de 

verschillende aanpakken beschreven.  

                                                      

 
21  Brief van het ministerie OCW aan de voorzitter van de Tweede Kamer, 7 november 2011, 

referentie 343198, betreft Kabinetsreactie op het SER-advies ‘Tijden van de Samenleving’. 
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Er is geen norm vastgesteld, anders dan in de wetgeving opgenomen. Scholen 

moeten de minimale onderwijstijd aanbieden. De inspectie houdt toezicht, en 

houdt rekening met het gegeven dat scholen de onderwijstijd in de 

zomervakantie mee mogen tellen voor de verantwoording van hun 

onderwijstijd. 

 

Er is een duidelijke fasering in het beleid, door eerst kleinschalig te 

experimenteren, alvorens tot een eventuele algemene aanpassing in de 

wetgeving te komen. Er is gekozen voor een lange looptijd van de 

experimenten (drie jaar) en flankerend onderzoek, met tussentijdse- en 

eindrapportage, waardoor evaluaties gepland en geborgd zijn. 

 

Niet duidelijk. 

We gaan eerst in op de aanbevelingen die de Commissie Dijsselbloem zelf over 

het onderwerp onderwijstijden heeft geformuleerd:  

De Commissie is tot de conclusie gekomen dat een wettelijke norm voor 

onderwijstijd niet kan worden gemist. Tegelijkertijd is de nu gehanteerde norm 

zeer omstreden, de definitie is niet helder en de bekostiging ligt zwaar onder 

vuur. Verbeteringen zijn daarom nodig en mogelijk. 

 

De Commissie komt tot de volgende aanbevelingen: 

1. De definitie van onderwijstijd moet worden herijkt. Zij moet eenduidig, 

uitvoerbaar en handhaafbaar zijn en onderwijs van goede kwaliteit 

garanderen. 

2. Voor de herijking van de definitie en de daarvan afgeleide norm(en) moet 

op korte termijn een onafhankelijk advies worden gevraagd waarbij goede 

notitie wordt genomen van de geluiden uit de praktijk van de scholen. 

3. Op basis van de nieuwe definitie en norm(en) moet de bekostiging 

opnieuw tegen het licht worden gehouden. De bekostiging zal zonodig 

moeten worden aangepast. 

4. Wij adviseren bij deze herziening de volgende mogelijkheid te betrekken: 

maak een nader onderscheid tussen onderwijstijd en lestijd. Lestijd, dat 
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wil zeggen de tijd waarin leerlingen onderwijs genieten van een bevoegd 

docent, moet in een eenduidige norm worden vastgelegd. Daarnaast kan 

het bredere begrip «onderwijstijd» worden gehanteerd waaronder naast 

de lestijd ook andere onderwijselementen kunnen vallen zoals zelfstudie-

onder-begeleiding of stages. Voor onderwijstijd kan een bandbreedte 

worden afgesproken. 

5. Wanneer de herijkte definitie, normen en bekostiging, na zorgvuldige 

consultatie van het veld, door de politiek zijn vastgesteld zal de inspectie 

consequent en vanaf het eerste jaar de normen moeten handhaven. 

 

Duidelijk is dat niet alle aanbevelingen uit het rapport van Dijsselbloem zijn 

opgevolgd. De eerste twee aanbevelingen zien we wel terug in het beleid. Aan 

de derde en vierde aanbeveling is geen gevolg gegeven, en de vijfde 

aanbeveling is feitelijk niet aan de orde gekomen vanwege de veranderingen in 

het beleid.  

 

We nemen de vier belangrijkste algemene aandachtspunten uit het 

Dijsselbloem-rapport nader onder de loep; legitimatie, ‘wat en hoe’, regie en 

draagvlak. Voor wat betreft het beleid in het po spelen er weinig controversiële 

punten. We zien dat het beleid in het po vooral bestaat uit het uitbreiden van 

mogelijkheden voor het experimenteren met flexibele onderwijstijden voor 

scholen. Het betreft vrijwillige experimenten, met flankerend onderzoek, met 

het oog op mogelijke toekomstige wetswijzigingen. Er zijn geen problemen wat 

betreft het draagvlak, de ‘wat en hoe’ vraag en de regie. De legitimering komt 

voort uit de politieke wens om beter aan te sluiten bij nieuwe 

wetenschappelijke inzichten en veranderingen in de maatschappij.  

 

Over het beleid in het vo valt meer te melden. We lopen de verschillende 

aandachtspunten langs.  

Aangaande de  van het beleid is duidelijk dat deze voortkomt uit 

verschillende bronnen. Er was al langere tijd discussie over de urennorm in het 

vo, de aannames waarop de urennorm gebaseerd is en de (kwalitatieve) 

invulling van de urennorm. Uit verslagen van de inspectie bleek dat veel 

scholen de wettelijke onderwijstijd niet haalden, en ook waren er veel klachten 

van ouders over teveel lesuitval. Verondersteld wordt dat dit in strijd is met de 

realisatie van ambities in het vo volgens de Kwaliteitsagenda. Door 
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aanscherping van het inspectietoezicht op het aantal onderwijsuren in 2006-

2007 kwam de kwaliteit van de invulling van de lesuren onder druk te staan, 

waartegen met name de leerlingen protesteerden. De minister constateert  dat 

de norm, definitie en toepassing van onderwijstijd op problemen stuit. De 

behoefte om de urennorm opnieuw tegen het licht te houden bestond dus 

zowel in de politiek als in verschillende partijen in het veld (scholen, ouders, 

leerlingen).  

De discussie speelt in het beleid voor onderwijstijd ook een rol. 

Aanvankelijk bestond brede steun voor het vaststellen van eenduidige normen 

aangaande het aantal verplichte uren onderwijstijd. De hoogte van de norm, en 

met name de haalbaarheid van de norm met het oog op de bekostiging, is 

echter een punt van discussie, zowel politiek als in het veld. Daarbij speelt het 

probleem dat een norm altijd arbitrair is, en moeilijk onderbouwd kan worden 

hoeveel uren onderwijs scholen moeten leveren om goede prestaties bij 

leerlingen te bereiken. In de loop van de tijd komt in de discussie meer aan de 

orde in hoeverre de politiek met dit onderwerp treedt in het ‘hoe’. Zo wordt in 

de politieke arena aangedragen dat de 1040-urennorm geen verhoging van de 

kwaliteit bewerkstelligt, maar scholen wel beperkt in hun ruimte om 

bijvoorbeeld aan te sluiten bij individuele leerlingen. Met de uitsplitsing van 

verschillende soorten onderwijsuren ontstonden ook voorschriften over welke 

lesinvullingen opgevoerd mochten worden als onderwijstijd. De regeling 

omtrent het flexibele toezichtkader van de inspectie bleek voor scholen 

nauwelijks bruikbaar. Hierdoor kunnen scholen minder makkelijk werken met 

innovatieve vormen van onderwijs. In het veld werd de nieuwe wetgeving 

ervaren als te ver uitgewerkt en ingewikkeld. Inmiddels vindt een omslag plaats 

naar een modernisering van de urennorm, waardoor voor scholen meer ruimte 

wordt gecreëerd om zelf te beslissen over het aantal uur onderwijstijd, en 

waardoor scholen meer zelf invulling kunnen geven aan het ‘hoe’. Ook in het 

toezicht wordt onderwijstijd niet meer als apart thema meegenomen. Het 

eerste uitgangspunt is de kwaliteit van de school.  

 

De over het gevoerde beleid was in eerste instantie duidelijk aanwezig. 

Gaande de aanloop naar de wetswijziging konden scholen al werken met de 

door Cornielje aangegeven 1000-urennorm, waar draagvlak voor bestond. De 

inspectie had het toezicht hierop aangepast. Door een afwijking op het 

wetsvoorstel bij aanname in de Tweede Kamer ontstond een wending in het 
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beleid. Daarop volgde onrust en weerstand in het veld, waardoor de overheid 

de regie enigszins kwijtraakte. De VO-raad en de scholen protesteerden tegen 

de nieuwe wet, en gaven aan hier geen opvolging aan te willen geven. Met het 

voorstel tot modernisering van onderwijstijd in het regeerakkoord van 2012, is 

de regie weer opgepakt. 

Ook het aspect  speelt een grote rol in dit dossier. Aanvankelijk was 

er veel draagvlak voor het beleid, zowel politiek als in het veld. Er was behoefte 

aan duidelijkheid in het veld, en in de beleidsvorming is in ruime mate 

aandacht besteed aan het creëren van draagvlak in het veld. Zo is in de 

Commissie Cornielje uitgebreid overleg gevoerd met diverse partijen uit het 

veld, en het ministerie heeft bij de opvolging van de aanbevelingen uit dit 

rapport landelijke conferenties georganiseerd voor schoolleiders en 

bestuurders. Vervolgens werden de aanbevelingen van Cornielje vrijwel 

integraal overgenomen in nieuwe wetgeving. De ommezwaai door het politieke 

krachtenveld bij de behandeling van de nieuwe wet in de Tweede Kamer was 

voor het onderwijsveld onverteerbaar, omdat jarenlange discussie en 

veldraadpleging overboord werd gezet. Hierdoor werd het draagvlak voor de 

uiteindelijk aangenomen wet sterk uitgehold. Ook in de politiek was het 

draagvlak voor de nieuw aangenomen wet beperkt, er was slechts een nipte 

meerderheid in zowel de Tweede als de Eerste Kamer, die voortkwam uit de 

wens om een compromis te vinden om de jarenlange discussie over de 

urennorm eindelijk om te zetten in wetgeving en duidelijkheid te scheppen. 

Met het nieuwe regeerakkoord is inmiddels de lucht weer geklaard in het 

onderwijsveld, doordat er nieuwe ontwikkelingen in gang zijn gezet waar men 

zich wel in kan vinden.  
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