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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 beleid 

ten aanzien van burgerschap. 

 

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 
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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 Burgerschap en sociale integratie5 zijn in het afgelopen 

decennium verschillende beleidsacties uitgevoerd. Inhoudelijk hebben ze 

betrekking op vier deelthema’s: de wettelijke verplichting voor scholen in het 

funderend onderwijs (po en vo) aandacht te besteden aan burgerschap en 

sociale integratie, het verschijnen van de cultuurhistorische canon, de 

introductie van de maatschappelijke stage en het beleid gericht op het 

tegengaan van radicalisering.   

In dit hoofdstuk gaan we op elk van deze deelthema’s in, met uitzondering van 

de cultuurhistorische canon. De cultuurhistorische canon is een overzicht van 

onderwerpen uit de geschiedenis van Nederland (personen en gebeurtenissen) 

die volgens de commissie die de canon heeft samengesteld behoren tot dat 

deel van het cultureel erfgoed van Nederland waarover alle leerlingen in het 

funderend onderwijs iets zouden moeten leren. De canoncommissie is in 2005 

ingesteld, omdat de Onderwijsraad had gezegd dat er in het onderwijs een 

tekort was aan aandacht voor de 'canon' als uiting van onze culturele identiteit, 

terwijl er vandaag de dag juist behoefte is aan onderhoud van het collectief 

geheugen De canon is in 2007 aan het onderwijsveld gepresenteerd en er zijn 

sindsdien enkele acties ondernomen om het gebruik er van in scholen te 

bevorderen ( ). Het doel van de canon is de historische kennis 

over Nederland bij leerlingen te versterken en te uniformeren en daarmee bij te 

dragen aan de vorming van hun culturele identiteit. Indirect wordt hiermee ook 

                                                      

 
5  De analyse van Burgerschap en sociale integratie is uitgevoerd door Guuske Ledoux, m.m.v. Iris 

Bollen en Liselotte Dikkers. 

http://www.entoen.nu/
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een bijdrage aan sociale integratie beoogd. Inhoudelijk is er echter weinig 

verwantschap met de andere thema’s van het burgerschapsbeleid en met de 

beleidsdiscussies die hierover gevoerd zijn. Besloten is daarom dit deelthema 

buiten beschouwing te laten. 

 

De tekst in dit hoofdstuk is gebaseerd op raadpleging van wetsvoorstellen en 

wetsteksten, beleidsnota’s van het ministerie van OCW, voortgangsverslagen 

over gevoerd beleid, verslagen van debatten in de Tweede Kamer, rapporten 

van de Onderwijsraad, documenten van de inspectie en onderzoeksrapporten. 

Een overzicht van geraadpleegde bronnen is te vinden aan het eind van het 

hoofdstuk. 

Verder zijn twee gesprekken gevoerd, respectievelijk met een 

beleidsambtenaar van OCW die voor de directie po al langdurig op dit dossier 

werkzaam is en met een hoogleraar onderwijssociologie, die de 

beleidsontwikkeling op dit onderwerp al geruime tijd volgt. Hij is tevens 

voorzitter van de Alliantie Burgerschap, een samenwerkingsverband van 

wetenschappers, leerplanontwikkelaars en inspectie dat samen met scholen 

manieren om burgerschap bij leerlingen te bevorderen ontwikkelt en 

onderzoekt.6 

 

Op elk van de deelthema’s was al beleid in gang gezet vóór het verschijnen van 

het rapport van de Commissie Dijsselbloem. Als startpunt voor de bestudering 

van documenten en de interviews is genomen het jaar waarin het advies van de 

Onderwijsraad  is verschenen. Dit advies is een 

belangrijke aanzet geweest voor de wettelijke verankering van 

burgerschapseducatie in het funderend onderwijs. Hoewel het deelthema 

burgerschap en sociale integratie in de wet beleidsmatig feitelijk al is afgerond 

vóór het verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem, zijn we 

hier toch vrij uitgebreid op ingegaan, omdat dit relevant is voor de legitimering 

van het beleid en ook voor ‘wat en hoe’-vragen.  

 

We beschrijven hieronder elk thema afzonderlijk. Daarna volgen voor de 

deelthema’s burgerschap/sociale integratie en maatschappelijke stage ingevuld 

beschrijvingskaders, bij wijze van samenvatting. Voor het beleid gericht op 

                                                      

 
6  Zie Scholenpanels burgerschap (z.j.) Alliantiepartners. Geraadpleegd 15 december 2013 via 

http://scholenpanels.nl/alliantie/.   

http://scholenpanels.nl/alliantie/
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tegengaan van radicalisering is geen afzonderlijk beschrijvingskader ingevuld, 

vanwege de geringe omvang van dit beleid (met slechts ten dele impact op het 

onderwijs). We behandelen dit als onderdeel van het thema burgerschap en 

sociale integratie.  

Onderwijs en Burgerschap

Verder met Burgerschap.

Verder met Burgerschap. 

 

 

http://www.maatschappelijkestage.nl/
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In 2003 bracht de Onderwijsraad het advies  uit. In 

dit advies wordt beargumenteerd waarom  burgerschapsvorming in het 

onderwijs belangrijk is en waarom het een wettelijke status verdient. In de 

daarop volgende beleidsstukken van achtereenvolgende bewindslieden op het 

departement van OCW is regelmatig terugverwezen naar dit advies, zowel voor 

de omschrijving van het concept burgerschap als voor de redenen voor 

systematische aandacht voor burgerschapsvorming in het onderwijs. We 

vermelden beide hier daarom kort.  

Burgerschap wordt in het advies gedefinieerd als de bereidheid en het 

vermogen deel uit te maken van een gemeenschap en daaraan een actieve 

bijdrage te leveren. De Onderwijsraad onderscheidt drie vormen van 

burgerschap:

 : dit betreft het (micro)niveau van de interne relaties 

binnen school, gericht op het deel uitmaken door de leerlingen van de 

microgemeenschap die de school is. Dit komt tot uitdrukking in het 

naleven en waar mogelijk aanvaarden van en vormgeven aan de 

basisnormen en –doelstellingen die binnen de school gelden.  

  dit betreft het (meso)niveau van de 

plaatselijke gemeenschap, in de vorm van het zinvol participeren in (op 

boven- en buitenschools niveau georganiseerde) maatschappelijke 

activiteiten. Hierbij gaat het dus vooral om de leerling als toekomstig 

participant in de maatschappij, als (toekomstig) burger in zijn relatie tot 

medeburgers. 

 : dit is gericht zijn op het (macro)niveau van 

de staat; het gaat hierbij om het bijbrengen van kennis van en instemming 

met de maatschappelijke en politieke praktijken van de samenleving, in 

het bijzonder het ontstaan en functioneren van de democratische 

rechtsstaat en het stimuleren van de bereidheid en bekwaamheid om 

daarin in de toekomst te participeren. Hier wordt vooral gedoeld op de 

leerling als toekomstige deelnemer in het statelijk verband, als individu in 

relatie tot de centrale en de decentrale overheden. 

 

Op elk van deze niveaus heeft het funderend onderwijs een taak, aldus de 

Onderwijsraad. De redenen om deze taak ook wettelijk te verankeren zijn van 

verschillende aard. Genoemd worden de veranderingen in de 
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bevolkingssamenstelling (instroom van leerlingen van allochtone herkomst), 

die het meer dan voorheen noodzakelijk maken om alle leerlingen vertrouwd te 

maken met de burgerschapstradities in Nederland. Verder wordt gewezen op 

de voortschrijdende secularisatie, culturele verscheidenheid en 

individualisering, waardoor sociale cohesie afneemt en burgerschap minder 

dan voorheen wordt ontwikkeld vanuit de eigen gemeenschap. Beide 

ontwikkelingen hebben, aldus de Onderwijsraad, de oorspronkelijke bronnen 

van maatschappelijke samenhang en betrokkenheid aangetast en daarom is het 

belangrijk dat het onderwijs hierin een taak vervult. Naast cognitieve 

ontwikkeling moet het onderwijs de sociale en maatschappelijke ontwikkeling 

van leerlingen bevorderen7. 

Het concept sociale integratie neemt in dit advies van de Onderwijsraad (nog) 

geen belangrijke plaats in. Deze term wordt wel geïntroduceerd in de 

beleidsvoorstellen die volgen op het advies van de Onderwijsraad.  

 

In 2004 nemen drie Tweede Kamerleden van de PvdA en de LPF het initiatief 

om een wetsvoorstel in te dienen aangaande de verplichting voor scholen om 

bij te dragen aan de integratie van leerlingen in de Nederlandse samenleving8. 

De legitimatie hiervoor zijn deels de bovengenoemde argumenten van de 

Onderwijsraad, maar er wordt daarnaast een sterk accent gelegd op de 

nadelige gevolgen van het toenemende verschijnsel van etnische segregatie in 

het onderwijs en de risico’s van tweedeling in het onderwijs. Het thema ‘sociale 

integratie’ wordt hier dus nadrukkelijk geïntroduceerd. Het wetsvoorstel omvat 

drie elementen: 

- scholen zouden moeten vastleggen wat hun beleid is ten aanzien van 

bestrijding van taalachterstanden (in schoolplan of schoolgids); 

- burgerschap moet een onderdeel worden van de kerndoelen funderend 

onderwijs; 

                                                      

 
7  Onderwijsraad (2003).  Den Haag: Onderwijsraad 

8  TK (2004-2005). 

Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 666, 

nr. 6. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal. 



18 

 

 

- op alle scholen zou sprake moeten zijn van ontmoeting met 

leeftijdgenoten uit andere culturen en segregatie moet worden 

tegengegaan. 

 

Het wetsvoorstel wordt wisselend ontvangen door de politieke partijen in de 

Tweede Kamer9. Het CDA is niet enthousiast en kort daarna wordt door de 

CDA-minister Van der Hoeven zelf een wetsvoorstel naar de Tweede Kamer 

gestuurd, dat uitsluitend gaat over het wettelijk verplichten van scholen om 

aandacht te besteden aan burgerschap en sociale integratie10. De argumenten 

hiervoor, deels ontleend aan die van de Onderwijsraad, zijn: 

- maatschappelijk onbehagen over afnemende sociale binding (cohesie); 

- noodzaak dat iedereen meedoet en niet alleen de eigen belangen nastreeft; 

- verminderde aandacht in de opvoeding voor burgerschapsvaardigheden 

door toenemende individualisering;  

- onbekendheid bij allochtone ouders en kinderen met 

burgerschapstradities in Nederland;  

- de school is bij uitstek een plek waar mensen kunnen leren samen te 

leven; 

- samen leven impliceert respect voor elkaar en elkaar behoeden voor 

radicalisme. 

 

Het begrip sociale integratie komt dus  ook in dit wetsvoorstel naar voren en 

wordt omschreven als deelname van burgers aan de samenleving, ongeacht 

hun etnische of culturele achtergrond, in de vorm van sociale participatie. 

De achtergrond hiervan is de wens om integratie van etnische minderheden in 

de Nederlandse samenleving te bevorderen, door te zorgen voor een ‘gedeeld 

                                                      

 
9  TK (2004-2005). 

 Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29 

666, nr. 7, 6 december 2004. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal. 

10  TK (2004-2005). 

 Tweede Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 

29 959, nr. 3. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal. 
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perspectief’. Burgerschapsvorming en sociale integratie worden gezien als twee 

middelen voor sociale binding. Over tegengaan van etnische segregatie in het 

onderwijs gaat het wetsvoorstel niet, wel wordt opgemerkt dat de opdracht 

voor sociale integratie betrekking heeft op alle scholen, dus ook op ‘witte’ 

scholen.  Ten opzichte van het initiatiefwetsvoorstel van de Tweede 

Kamerleden wordt wel een nieuw element geïntroduceerd, namelijk bestrijding 

van radicalisme. Gesteld wordt dat leerkrachten en ander personeel op 

kritische wijze aandacht moeten besteden aan en zo nodig stelling moeten 

nemen tegen radicale of extreme opvattingen en 

. Van scholen 

wordt gevraagd om op dit terrein 

  

De zorg over afwijkende opvattingen of waarden komt ook tot uiting in een 

eerder verleende opdracht aan de inspectie van het onderwijs om er op toe te 

zien dat scholen respect tonen voor basiswaarden zoals vastgelegd in de 

Grondwet en in de Universele verklaring van de rechten van de mens. Deze 

zorg betreft vooral scholen op islamitische grondslag.   

 

Het initiatief om het wetsvoorstel te maken komt nadrukkelijk vanuit de 

Tweede Kamer en vervolgens vanuit het ministerie, zo bevestigen degenen die 

voor dit beleid geïnterviewd zijn. Op de achtergrond speelden discussies over 

spanningen in de maatschappij, onder meer als gevolg van de moord op Theo 

van Gogh. Daardoor ontstond zorg en argwaan over de rol van de islamitische 

scholen en, meer algemeen, over denkbeelden die leefden (of verondersteld 

werden te leven) in allochtone kring, vooral in islamitische kring. De gedachte 

kwam op dat gedeelde waarden en normen in de Nederlandse samenleving niet 

langer vanzelfsprekend aanwezig waren. De stap om het onderwijs  een nieuwe 

of meer expliciete rol te geven werd daardoor makkelijk gezet. Vanuit de 

Onderwijsraad had het pleidooi om explicieter aandacht te besteden aan 

burgerschap een meer algemeen karakter; het accent lag daar meer op het 

belang van de socialiserende functie van het onderwijs (waaronder de bindende 

functie van onderwijs voor de samenleving).  De etnische component kwam 

vooral vanuit de politiek.  

 

De inhoud van het beleid bestaat in hoofdzaak uit het opnemen in de WPO, de 

WVO en de WEC van de verplichting voor scholen om aandacht te besteden aan 



20 

 

 

actief burgerschap en sociale integratie. In de wet wordt het volgende 

opgenomen: ‘dat het onderwijs 

 er mede vanuit gaat dat leerlingen  opgroeien in een pluriforme 

samenleving; 

 mede gericht is op bevorderen van actief burgerschap en sociale 

integratie; 

 er mede op gericht is dat leerlingen kennis hebben van en kennismaken 

met verschillende achtergronden en culturen van leeftijdgenoten.’ 11  

 

Nadrukkelijk wordt hierbij vermeld dat de wijze waarop scholen dit moeten 

doen niet wordt voorgeschreven. Scholen hebben en houden ruimte voor een 

eigen invulling. Hierbij wordt onder meer verwezen naar de beleidsplannen 

 en 

, die kort daarvoor zijn uitgebracht.12 

Met deze formulering in de genoemde wetten komt de oude opdracht ‘dat het 

onderwijs er mede vanuit gaat dat de leerlingen opgroeien in een 

multiculturele samenleving’ te vervallen. Aandacht voor burgerschap en sociale 

integratie wordt gezien als een modernere vormgeving van deze opdracht.  

Door een van de geïnterviewden is opgemerkt dat de overheid zich hierbij 

bewust heeft onthouden van het invullen van ‘goed burgerschap’, en dat nog 

steeds doet. 

 

In eerste instantie was er onvoldoende politiek draagvlak (geen meerderheid) 

voor het initiatief wetsvoorstel van de drie Tweede Kamerleden. Nadat 

elementen uit dit voorstel waren geïntegreerd in het wetsvoorstel van de  

minister is het wetsvoorstel aangenomen en van kracht geworden in 2006. 

Er zijn hierover in de Tweede Kamer wel kritiekpunten geformuleerd en vragen 

geuit, onder meer met betrekking tot de vrijheid van scholen om het onderwijs 

                                                      

 
11  Zie ook Dijkstra, A.B., Ten Dam, G., Hooghoff, H., & Peschar, J. (2012). 

 In: Peschar, J., Hooghoff, H., Dijkstra, A.B., & Ten Dam, G. (2010). 

 Antwerpen/Apeldoorn: 

OOMO/Garant. 

12  Zie voor meer informatie hierover het hoofdstuk over kwaliteitsbeleid.  
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in te richten volgens eigen grondslag, het verplichtende karakter en de zorg om 

overladenheid van het onderwijsprogramma. Dit type opmerkingen en vragen 

is echter veel sterker naar voren gekomen bij het onderwerp maatschappelijke 

stage. We gaan daar bij dat onderwerp verder op in.  

Omdat het hier gaat om beleid uit de periode vóór 2008, hebben we niet 

specifiek gezocht naar informatie over draagvlak in het onderwijsveld voor 

deze wetswijziging. We merken wel op dat in de beleidsstukken niet wordt 

verwezen naar informatie die men daarover zou hebben ingewonnen.  

 

De minister heeft aan de inspectie van het onderwijs de opdracht gegeven om 

toezicht te houden op de naleving van de nieuwe wettelijke opdracht. In 2006 

is hiervoor een zogenaamd toezichtkader uitgebracht door de inspectie. Een 

toezichtkader maken dwingt de inspectie om te definiëren waaruit een bepaald 

aspect van het onderwijs, in dit geval ‘aandacht voor burgerschap en sociale 

integratie’, zou kunnen blijken. Hiermee wordt dus een stap verder gezet naar 

een kader voor de invulling door scholen dan in het wetsartikel. De inspectie 

heeft twee indicatoren geformuleerd in het toezichtskader, dat wil zeggen twee 

aspecten waarop men scholen beoordeelt. Dit zijn (1) de mate waarin/wijze 

waarop de school van het onderwijs gericht op 

bevordering van actief burgerschap en sociale integratie en (2) de mate 

waarin/wijze waarop de school  gericht op de bevordering van 

actief burgerschap en sociale integratie. De aandachtspunten die de inspectie 

hierbij hanteert zijn: 

 heeft de school een visie op burgerschap en geeft men daaraan planmatig 

invulling? 

 verantwoordt de school deze visie en wijze van invullen?

 evalueert de school de zelfgestelde doelen  en de vorderingen van 

leerlingen?

 heeft de school inzicht in opvattingen, houdingen en gedrag van 

leerlingen en speelt ze daarop in?

 heeft de school een aanbod gericht op de bevordering van sociale 

competenties?

 schenkt de school aandacht aan de samenleving en de daarin aanwezige 

diversiteit (in godsdienst, cultuur, leefwijzen e.d.)?
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 bevordert de school basiswaarden en heeft de school een aanbod gericht 

op ontwikkeling van kennis, houdingen en vaardigheden die nodig zijn 

voor deelname als burger aan de democratische rechtsstaat?

 biedt de school oefenmogelijkheden voor burgerschap en integratie?

 

Te zien valt dat de inspectie zo goed mogelijk vermijdt om te treden in het 

‘hoe’ van de invulling van burgerschapsonderwijs, maar dat van het kader wel 

een structurerende werking uitgaat. Zo wordt van scholen verwacht dat ze een 

visie expliciteren, doelen formuleren, vorderingen volgen etc. Ook moeten 

scholen aantonen dat ze aandacht besteden aan diversiteit, basiswaarden 

bevorderen en inzicht hebben in de opvattingen en gedragingen van hun 

leerlingen. 

 

In de Memorie van Toelichting bij het wetsvoorstel burgerschap en sociale 

integratie is vermeld dat er in 2005 sprake was van zorg over afwijkende 

opvattingen of waarden op scholen op islamitische grondslag13.  Aan de 

inspectie is toen de opdracht gegeven om hiernaar onderzoek te doen. Dit 

onderzoek betrof zowel bestuurlijke praktijken in het islamitisch onderwijs als 

de realisering van burgerschapsonderwijs. Voor één islamitische basisschool 

heeft dit uiteindelijk tot een harde conclusie van de inspectie geleid, namelijk 

dat de school/het schoolbestuur prestatieafspraken over het 

burgerschapsonderwijs bij herhaling onvoldoende nakwam. Dit betrof met 

name afspraken over de aandachtspunten ‘openheid naar de samenleving en de 

diversiteit die daarin aanwezig is’, en ‘basiswaarden van de democratische 

rechtsstaat’14. De minister zette vervolgens een vrij ongebruikelijke stap en 

schortte in 2009 een deel van de bekostiging van deze basisschool op. Enkele 

jaren na inwerkingtreding van de wet is de bepaling in de wet dus al aanleiding 

geweest tot een financiële sanctie. Dat was in de periode vóór de 

inwerkingtreding van de wet niet mogelijk geweest. Het is overigens bij deze 

ene islamitische school gebleven. Bovendien heeft de Raad van State later deze 

financiële sanctie weer ongedaan gemaakt, nadat het betreffende 

schoolbestuur in beroep was gegaan. De Raad van State vond dat de school 

                                                      

 
13  Bevestigd in de interviews, zie bij legitimatie.  

14  Inspectie van het onderwijs (2009). .   

Haarlem: Inspectie van het onderwijs.  
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voldoende aan haar verplichtingen had voldaan, omdat de wet de scholen een 

grote vrijheid geeft om zelf te bepalen op welke wijze zij aandacht geven aan 

burgerschap en sociale integratie. De minimale invulling die op de school aan 

de orde was, was naar het oordeel van de Raad van State om die reden 

voldoende.15 De uitspraak hierover werd gedaan in 2011. In 2010 had de 

minister echter de bekostiging al weer volledig hervat, omdat de school vanaf 

dat moment volgens de minister wel weer aan de doelstellingen voldeed. 

 

Na het wettelijk maken van de verplichting om aan burgerschap en sociale 

integratie aandacht te besteden zijn verder geen invoeringsmaatregelen 

genomen, behoudens een opdracht aan de Stichting voor de 

Leerplanontwikkeling (SLO) om mogelijkheden voor invulling te schetsen en 

een opdracht aan de KPC Groep om voorbeelden van goede initiatieven te 

verzamelen en te beschrijven.16 Er ontstond wel een initiatief buiten de 

overheid om, namelijk van enkele universiteiten, de inspectie, de SLO en het 

Cito die samen de Alliantie Burgerschap gingen vormen. Het doel hiervan was 

om onderzoek en ontwikkeling op dit onderwerp te combineren en daarmee 

scholen te ondersteunen. In 2010 bracht de Alliantie een boek met gebundelde 

kennis uit17. Het initiatief hiervoor kwam onder meer van de inspectie, die zelf 

ook behoefte had aan meer houvast bij het invullen van de toezichtstaak.18 Bij 

de Alliantie zijn ook verschillende groepen scholen betrokken.  

In 2012 brengt de Onderwijsraad een vervolgadvies uit op het gebied van 

burgerschapsvorming, . Hierin wordt 

geconstateerd, onder meer op basis van rapportages van de inspectie, dat er 

sprake is van geringe ontwikkeling in het burgerschapsonderwijs. Scholen 

                                                      

 
15  Naar het oordeel van de Raad van de State kan 'niet staande worden gehouden dat de school op 

geen enkele wijze gestalte heeft gegeven aan onderwijs dat mede is gericht op het bevorderen van 

actief burgerschap en sociale integratie'. Hierbij is van belang dat de minister zijn besluit had 

gebaseerd op een wettelijke bepaling die aan scholen een grote vrijheid laat bij het vormgeven 

aan de doelstellingen rondom burgerschap en integratie. Op grond daarvan zou de minister alleen 

een sanctie mogen treffen als een school op geen enkele wijze uitvoering geeft aan deze 

doelstellingen. Omdat ook de minister had erkend dat dat hier niet het geval was, kon hij zijn 

besluit niet op deze wettelijke bepaling baseren, aldus de hoogste bestuursrechter. 

(www.raadvanstate.nl.) 

16  Eijsackers, L.,  i.s.m. P. Franken en T. Nelissen (2008). . Den Bosch: KPC 

17   Peschar, J., Hooghoff, H., Dijkstra, A.B., Ten Dam, G. (2010). 

Antwerpen/Apeldoorn: OOMO/Garant. 

18  Informatie uit een van de interviews.  
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blijken nog maar in beperkte mate in staat te zijn om invulling te geven aan 

een eigen visie en doelen met een daarop afgestemd aanbod. Ze vinden 

burgerschapsonderwijs wel belangrijk, maar besteden er weinig tijd aan en het 

draagvlak voor dit aspect van het onderwijs bij leraren loopt tussen scholen 

uiteen. Onderzoek naar het niveau van sociale opbrengsten in het funderend 

onderwijs laat nog teleurstellende resultaten zien, zo wordt geconstateerd19. De 

Onderwijsraad vindt dat een verdere impuls op zijn plaats is en pleit voor 

extra beleidsmaatregelen, zoals het organiseren van een landelijk 

ondersteuningsaanbod, het faciliteren van een (netwerk)structuur voor 

systematische kennisopbouw en een nadere aanduiding van de inhoudelijke 

kern van burgerschapsonderwijs, namelijk leren functioneren in een 

democratische gemeenschap. De Onderwijsraad benadrukt nogmaals dat 

burgerschapseducatie een (kern)taak is van het funderend onderwijs en vindt 

een betere inbedding daarvan in de cultuur en het curriculum van de school 

nodig.  

Het heeft enige tijd geduurd voordat op dit advies van de Onderwijsraad een 

beleidsreactie verscheen.  De Alliantie Burgerschap is mede daardoor al een 

tijdje niet meer actief; het wachten was op een nieuwe impuls en op 

duidelijke(r) keuzes van de kant van de beleidsmakers. De redenen dat hierin 

vertraging is opgetreden, zo is gemeld in de gehouden interviews,  zijn de 

meest recente kabinetswisseling (nieuwe bewindslieden die zich moeten 

inwerken  op het dossier) en het feit dat men op dit onderwerp geen 

inhoudelijke keuzes wil maken die scholen in een bepaalde richting zouden 

sturen. Ook is er weinig capaciteit bij ambtenaren voor vrijgemaakt. Verder 

speelt een rol dat ook het ministerie van Sociale Zaken bij het onderwerp 

betrokken is geraakt, vanwege de integratieagenda.  

De beleidsreactie is onlangs, in december 2013, naar de Tweede Kamer 

gestuurd. Daarin wordt antwoord gegeven op de aanbevelingen van de 

Onderwijsraad. In de beleidsreactie is inderdaad iets meer aangeduid, zij het 

nog in heel globale zin, wat de kern van burgerschapsvorming zou moeten zijn. 

Gesteld wordt die kern in essentie te vinden is in de waarden die in de 

Grondwet zijn opgenomen, deze vormen het fundament voor de democratische 

rechtsstaat. Het onderwijs heeft een taak in het overbrengen van deze waarden, 

in het bijzonder wat betreft leren omgaan met verschillen. Ook kennis 

                                                      

 
19  Onderwijsraad (2012). . Den Haag: Onderwijsraad.  
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bijbrengen over de positie van een burger in een democratie is belangrijk. Bij 

het overbrengen van waarden gaat het niet om ‘kneden’, maar om leerlingen 

leren reflecteren op wat zij zelf belangrijk vinden. Daarmee draagt het 

onderwijs ook bij aan identiteitsvorming. Verder dan deze invulling gaan de 

bewindslieden echter vooralsnog niet20, omdat dat beperkend zou zijn voor de 

vrijheid van scholen om zelf een invulling te kiezen. “

” .21  

Van scholen mag wel een heldere eigen visie en een planmatige en coherente 

aanpak worden verwacht, zo wordt in de beleidsreactie gesteld.  Erkend wordt, 

met verwijzing naar de bevindingen  van de inspectie en de resultaten van het 

door de Onderwijsraad aangehaald onderzoek,  dat er nog weinig ontwikkeling 

zit in het burgerschapsonderwijs en dat Nederlandse scholieren relatief slecht 

scoren op burgerschapskennis. Daaruit wordt geconcludeerd dat scholen nog 

te weinig doelgericht bezig zijn. Er worden daarom enkele 

stimuleringsmaatregelen aangekondigd: 

- de SLO krijgt een nieuwe opdracht om een handreiking te ontwikkelen 

voor scholen waarin het burgerschapsaanbod in kaart wordt gebracht; 

- onderzocht wordt of er een self-assesment tool kan worden ontwikkeld 

waarmee scholen zelf de coherentie in hun aanbod kunnen nagaan;  

- al bestaande programma’s, zoals een programma van het Openbaar 

Ministerie over recht en straf en een module van ProDemos22 over 

fundamentele waarden zullen meer worden verspreid;  

- bekeken wordt hoe (met behulp van welke instrumenten) scholen meer 

inzicht kunnen krijgen in de sociale en maatschappelijke ontwikkeling van 

leerlingen;  

                                                      

 
20  Vooralsnog: aangekondigd wordt wel dat nader bezien zal worden hoe de genoemde kern het 

beste vastgelegd en uitgedragen kan worden, bijvoorbeeld door meer structuur in de kerndoelen. 

De kerndoelen kunnen dan ook worden aangescherpt en daarbij wordt ook kennis over 

mensenrechten/kinderrechten betrokken.  

21  Ministerie van OCW (2013). . Beleidsbrief gericht aan de Tweede 

Kamer. Referentie 579852, 16 december 2013, p. 2. 

22   Pro Demos – Huis voor democratie en rechtsstaat informeert burgers over de democratische 

rechtsstaat en stimuleert hen om hierin een actieve rol te spelen.  
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- er komt een interactief informatiepunt waar alle informatie over 

burgerschap te vinden zal zijn; 

- de SLO gaat pilots uitvoeren met twintig scholen uit po en vo om de 

handvatten en handreikingen te ontwikkelen en te toetsen. 

 

De door de Onderwijsraad gewenste aandacht voor systematische 

kennisontwikkeling wordt aldus vrij licht ingevuld; er zijn geen plannen 

vermeld voor wetenschappelijke ondersteuning.  Wensen van de Alliantie om 

ruimte te maken voor experimenten en het organiseren van concrete 

activiteiten met scholen zijn tot nu toe niet gehonoreerd.  

 

Ten tijde van de introductie van de wetswijziging waren net de beide 

Koersnota’s verschenen. Daarin werd nadrukkelijk de beleidskeuze verwoord 

om het onderwijsveld ruimte te geven voor het voeren van eigen beleid. Het 

nieuwe wetsartikel perkte die vrijheid enigszins in (er werd een verplichting 

toegevoegd), maar gaf anderszins alle vrijheid bij de invulling ervan. 

In een latere fase is het kwaliteitsbeleid van het ministerie ontwikkeld en 

geïmplementeerd. Hierin wordt voorrang gegeven aan de verhoging van taal- en 

rekenprestaties. Dat zet mogelijk het uitvoeren van burgerschapsonderwijs 

onder druk; het kan door het onderwijsveld gevoeld worden als strijdig met 

elkaar (onderwijstijd kan maar één keer besteed worden). Opvallende klachten 

daarover zijn echter niet aangetroffen.  

Er zijn ook verbindingen met het beleid van andere ministeries, namelijk het 

ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (integratiebeleid) en het 

ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (veiligheidsbeleid, 

Actieplan Radicalisering, zie bij 8.4.)  

 

Er is vanuit de overheid niet voorzien in enige vorm van evaluatie van de 

invoering van het wetsartikel over burgerschap. Volgens een van de 

geïnterviewden is dat een omissie, die samenhangt met het feit dat er ook geen 

uitspraken zijn gedaan over het ‘wat’ van burgerschap. 
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 Binnen de Alliantie Burgerschap is wel 

onderzoek gedaan naar invullingen van burgerschap en naar het vaststellen 

van uitkomsten op leerlingenniveau. Behoudend het geven van een kleine 

subsidie heeft het ministerie hier verder geen rol in gespeeld. 

Doordat in het landelijke cohortonderzoek COOL5-18 ook meting van 

burgerschapscompetenties plaatsvindt, sinds 2009, is inmiddels wel het een en 

ander bekend over het niveau van deze competenties in po en vo23. Ook dit is 

echter een initiatief van de betrokken onderzoekers en niet van het ministerie. 

Dat geldt ook voor de onlangs door het Cito uitgevoerde peiling van het 

niveaus van sociale competenties in het primair onderwijs.24 

Wel een initiatief van het ministerie is dat in 2009 Nederland heeft 

deelgenomen aan een internationaal onderzoek op het gebied van 

burgerschapsvorming, het ICCS (International Civic Competencies Study). In 

2016 zal hiervan een tweede meting plaatsvinden. De meting van 2009 heeft 

laten zien dat Nederlandse scholieren in het tweede leerjaar van het vo (de 

onderzochte groep) relatief slecht scoren op burgerschapskennis en ook qua 

houding (bijvoorbeeld wat betreft rechten van migranten) kwamen Nederlandse 

leerlingen er niet gunstig uit.25 De internationale studie is echter niet gericht op 

evaluatie van inspanningen van Nederlandse scholen en biedt ook geen 

criterium waartegen, vanuit nationaal perspectief, de resultaten kunnen 

worden afgezet. 

In augustus 2007 wordt door de minister van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties het Actieplan Polarisatie en Radicalisering 2007-1011 

gelanceerd. Polarisatie en radicalisering worden als brede maatschappelijke 

                                                      

 
23  Zie bijvoorbeeld Geijsel, F., Ledoux,G., Reumerman, R.,& Ten Dam, G. (2012). Citizenship in young 

people’s daily lives. Differences in citizenship competences of students in primary and secondary 

education in the Netherlands. 711-729.

24  Cito (2012). . Arnhem: Cito 

25  Maslowski, R., Van der Werf, M.P.C., Oonk, G.H., Naayer, H.M., & Isac, M.M. (2012). 

. Den 

Haag: Ministerie van OCW. 
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problemen gezien, die in omvang, snelheid en intensiteit lijken toe te nemen26. 

De beoogde doelen van dit actieplan waren onder meer  het voorkomen van 

polarisatie en radicalisering, het signaleren van deze processen door 

bestuurders en professionals en het ontwikkelen van een adequate aanpak. De 

aanpak moest zowel op lokaal, nationaal als internationaal niveau 

plaatsvinden.  

De meeste projecten die in het kader van het Actieplan Polarisatie en 

Radicalisering 2007-2011 financieel werden ondersteund, hebben een lokale 

evaluatie ondergaan met als doel leerpunten en best practices te verzamelen. 

Het actieplan heeft blijkens een voortgangsrapportage aan de Tweede Kamer 

gezorgd voor een impuls voor lokale projecten op het terrein van polarisatie en 

radicalisering, de ervaringen met aanpakken (best practices) zijn gedeeld, 

zowel de doelgroep als professionals zijn bereikt en netwerken zijn 

opgebouwd en verstevigd. Als aandachtspunt wordt genoemd het tekort aan 

wetenschappelijke inzichten rondom de aanknopingspunten voor effectieve 

interventies en rondom de effectiviteit van interventies27.  

Vanaf 2011 wordt besloten het terrorismebeleid door te zetten in de 

Contraterrorisme-strategie 2011-2015, onder coördinatie van de Nationaal 

Coördinator Terrorismebestrijding (NCTV), waarbij de nadruk vooral komt te 

liggen op het intensiveren van detectie van radicalisering en de bestuurlijke 

aanpak hiervan. 

De instellingen en gebieden waar zich verhoogde risico’s voordoen op 

radicalisering kunnen hierbij op meer aanbod van Rijkssteun rekenen. 

Kernthema’s zoals internationaal jihadisme, reisbewegingen en 

geradicaliseerde eenlingen worden als prioriteiten benoemd.  

Het terrorismebeleid zal periodiek worden geëvalueerd (in 2015), en op 

verzoek van de Tweede Kamer zal deze evaluatie worden uitgevoerd door een 

deskundige en objectieve partij (WODC)28. Het actieplan en het vervolg daarvan 

in de contraterrorismestrategie betreft, zoals hiervoor beschreven, een veel 

                                                      

 
26  Ministerie van BZK en Koninkrijksrelaties (2007). 

 Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. 
27  TK (2011-2012).  Brief van de minister 

van Veiligheid en Justitie, 29 754, nr. 213, 22 juni 2012. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. 

28  TK (2012-2013).  Brief van de 

minister van Veiligheid en Justitie, 29 754, nr. 232, 2 juli 2013. Den Haag: Tweede Kamer der 

Staten-Generaal. 
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breder terrein dan alleen het onderwijs. De focus ligt duidelijk op het 

veiligheidsbeleid. Het onderwijs heeft hierbij vooral tot taak opmerkzaam te 

zijn op signalen van polarisatie en radicalisering bij hun leerlingen. Er is verder 

geen expliciete link met het onderwijsbeleid op het gebied van burgerschap.  

De verplichte maatschappelijke stage doet zijn intrede in het Regeerakkoord 

van het kabinet Balkenende IV, in 2007. De regering doet dan het voorstel om 

alle leerlingen in het voortgezet onderwijs een stage te laten lopen met een 

maatschappelijk doel. Het doel hiervan is dat jongeren tijdens hun schooltijd 

kennismaken met en een onbetaalde bijdrage leveren aan de samenleving29. De 

stage moet een verplicht onderdeel worden van het curriculum. Het is een 

middel tot burgerschapsvorming en wordt nadrukkelijk gezien als één van de 

mogelijkheden die scholen hebben om invulling te geven aan de verplichting 

aandacht te besteden aan burgerschap en sociale integratie.  

De argumenten die door de verantwoordelijke staatssecretaris worden 

genoemd voor de maatschappelijke stage zijn: 

 de leerling leert door de stage overeenkomsten en verschillen tussen de 

eigen leefwijze en die van anderen  

 de leerling doet iets voor een ander, en dit is waardevol voor ‘samen 

werken, samen leven’ (het motto van het kabinet) en bevordert sociale 

cohesie 

 

De achtergrond (legitimatie) van het voorstel is dezelfde als die bij de 

introductie van het hiervoor behandelde wetsartikel: afnemende sociale 

cohesie, onder meer door toenemende individualisering, en de wens om daar 

via het onderwijs iets aan te doen. Een expliciete onderbouwing van de 

noodzaak van het  maatschappelijke stage wordt in de 

beleidsdocumenten niet gegeven, maar wel wordt verwezen naar positieve 

ervaringen en effecten die elders zijn opgetreden (VS, Duitsland).  

 

                                                      

 

29  Ministerie van OCW (2007). 

Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap. 
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Aandacht voor maatschappelijke stages voor jongeren was niet iets nieuws. Al 

in 2003 zijn er met steun van de overheid tien pilots maatschappelijke stages 

van start gegaan op scholen voor voortgezet onderwijs, toen nog op vrijwillige 

basis. Ze zijn gemonitord door CPS en CIVIQ. Het doel van deze pilots was om 

te achterhalen wat de kansen en valkuilen zijn bij de ontwikkeling, invoering 

en uitvoering van een maatschappelijke stage.  Er was toen nog geen sprake 

van overheidsfinanciering voor de scholen, alleen van ad hoc financiële 

bijdragen van provincie of gemeenten. In 2004 is een website met informatie 

over maatschappelijke stages ingericht (www.maatschappelijkestages.nl). 

Verder werd toen voor nieuwe scholen de mogelijkheid geopend om met een 

maatschappelijke stage te gaan experimenteren, met ondersteuning van het 

CPS. Vanaf 2005 werd daarvoor ook financiering voor de scholen geregeld 

vanuit het ministerie van OCW. In eerste instantie voor 131 scholen, met de 

bedoeling dat te laten uitmonden in een financiering voor alle VO-scholen. 

Daarnaast heeft het ministerie van VWS tussen 2004 en 2007 een project 

Vliegende Brigade uitgevoerd. Dit was een samenwerkingsproject van CIVIQ, 

NUSO, Scouting, NOC*NSF, Nationale Jeugdraad, Humanitas, Wilde Ganzen, het 

Nederlandse Rode Kruis en het Verwey-Jonker Instituut. Het doel hiervan was 

het bevorderen van vrijwilligerswerk door jongeren, via het creëren van goede, 

veilige en uitdagende maatschappelijke stageplaatsen voor scholieren. Dit heeft 

plaatsgevonden in 30 gemeenten, verspreid over Nederland. Een onderdeel was 

het beschikbaar stellen van  deskundige lokale coördinatoren, die door scholen 

en maatschappelijke organisaties konden worden ingeschakeld voor het ont-

wikkelen van duurzame samenwerkingsverbanden maatschappelijke stage. De 

lokale coördinatoren werden gecoacht door een ‘Vliegende Brigade’ van ex-

perts. Het Verwey-Jonker Instituut heeft naar dit proces onderzoek gedaan. 30 31 

Zoals vermeld is het voorstel om een maatschappelijke stage voor alle VO-

scholieren verplicht te gaan stellen gedaan in 2007.  Het aanvankelijke 

voorstel was om elke leerling in totaal 72 uur stage te laten lopen met een 

                                                      

 
30  Ministerie van OCW (2005). Brief aan de Tweede Kamer over maatschappelijke stage. Kenmerk 

VO/S&O/2005/15559, zonder datum. Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. 

31  Braam, H., Tan, S., & De Gruijter, M. (2009). 

. Deel 3 : Eindevaluatie. Utrecht: Verwey-Jonker Instituut.  

32  Ministerie van OCW (2007). 

Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap. 

http://www.maatschappelijkestages.nl/


31 

 

 

maatschappelijk doel. De inhoud daarvan werd niet voorgeschreven. Het 

uitgangspunt was dat leerlingen zelf een stage zoeken, daarbij zo nodig 

geholpen door de school. Het ging nadrukkelijk niet om beroepsgerichte stages 

(die al gebruikelijk waren in het vmbo), maar om een stage die kennismaking 

met de samenleving bevordert en aan de samenleving een bijdrage levert. Het 

is een stage zonder beloning, het gaat om een vorm van vrijwilligerswerk. 

Voorbeelden die daarbij van begin af aan worden gegeven zijn taken in de 

sectoren zorg, sport, groenonderhoud, en dergelijke.  

Scholen kunnen, aldus dit plan, de stage naar eigen inzicht inrichten en 

organiseren. Het enige voorschrift is het totale aantal klokuren dat aan de 

stage besteed moet worden. Omdat het een verplicht onderdeel van  het 

curriculum wordt, moet er wel een vorm van aftekening of afsluiting zijn.  

De scholen krijgen een bedrag per leerling om de stage te kunnen organiseren; 

daarmee is een bedrag van 55 miljoen gemoeid. Daarnaast krijgen gemeenten 

middelen om maatschappelijke stages te helpen ontwikkelen en lokale 

organisaties in stelling te brengen. 

De stage wordt niet in één keer ingevoerd, er wordt gekozen voor een 

voorbereidings- en experimenteerperiode van vier jaar. In die periode kunnen 

pilotscholen ervaring opdoen met de uitvoering van de maatschappelijke stage 

en kunnen andere scholen zich voorbereiden.  

Om er voor te zorgen dat er voldoende stageplaatsen beschikbaar zijn, heeft 

het kabinet veel overleg gevoerd met maatschappelijke organisaties. Er zijn 

contracten afgesloten met allerlei verschillende soorten organisaties over het 

aantal stageplekken dat zij zullen realiseren. Verder zijn afspraken gemaakt 

met vrijwilligerscentrales over de bemiddelende rol die zij kunnen spelen. Ook 

staat het scholen vrij in zee te gaan met eventuele commerciële bemiddelaars. 

De eindverantwoordelijkheid ligt altijd bij de school. De overheid zorgt, 

behalve voor de financiering, voor informatie en communicatie, onder meer 

door de al genoemde website www.maatschappelijkestage.nl. Verder laat men 

het beleid in de experimenteerperiode monitoren door verschillende 

onderzoeksinstanties. De informatie daaruit moet bijdragen aan het 

‘groeimodel’. Ook worden organisaties aangewezen (CPS, Movisie) die kunnen 

adviseren, begeleiden en netwerkbijeenkomsten organiseren 

De start van dit beleid is het schooljaar 2007-2008. Het schooljaar 2011/2012 

wordt genoemd als het schooljaar waarin de stage voor het eerst verplicht zal 

zijn voor alle scholen. Vanaf dat moment staat de stage ook onder toezicht van 

http://www.maatschappelijkestage.nl/
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de inspectie.  

 

In 2009 geeft de staatssecretaris aan dat ze het aantal uren voor de 

maatschappelijke stage wil differentiëren. Het blijft 72 uur voor het vwo, maar 

het wordt 60 uur voor het havo en 48 uur voor praktijkonderwijs en vmbo. Het 

argument daarvoor is dat vmbo en havo minder schooljaren hebben om de 

stage-uren over te kunnen verdelen, waardoor het voor hen moeilijker is om 

het goed in te roosteren. Dit is gebleken op de vmbo-pilotscholen.  

 

Over nut en noodzaak van dit plan voor een verplichte maatschappelijke stage 

wordt in de Tweede Kamer verschillend gedacht33. Voorstanders zijn het CDA, 

PvdA, ChristenUnie (de coalitiepartijen van dat moment), SGP en SP. 

Tegenstanders zijn de VVD, Groen Links, de Partij voor de Dieren en D66.  De 

voorstanders sluiten zich aan bij de argumenten van de minister, zij 

onderschrijven de verwachte voordelen wat betreft maatschappelijke 

betrokkenheid en gemeenschapszin. Verder stellen zij voornamelijk vragen van 

praktische aard. Een van de zorgpunten bij de voorstanders is de relatie met de 

beroepsgerichte stage en de kans dat er verdringing of concurrentie met deze 

stages zou kunnen ontstaan. Ook de vraag wanneer een stage als 

maatschappelijk zinvol kan worden beschouwd (criteria daarvoor) komt bij hen 

naar voren, evenals zorg over de vraag of voldoende stageplaatsen gevonden 

kunnen worden. De tegenstanders noemen deze punten ook, maar brengen 

daarnaast de volgende meer principiële argumenten in: 

 scholen worden opgezadeld met een taak die niet schooleigen is (VVD) 

 jongeren worden op school al voldoende voorbereid op de maatschappij 

(VVD) 

 de maatschappelijke stage vergt kostbare onderwijstijd; er zijn dringender 

prioriteiten (VVD, Groen Links) 

 de maatschappelijke stage vergt kostbaar onderwijsgeld, er zijn 

dringender prioriteiten (D66) 

                                                      

 
33  TK (2007-2008).  Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2007-2008, 31 289, nr. 30, 22 februari 2008. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. 
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 niet alle jongeren zullen gemotiveerd zijn, op ongemotiveerde jongeren 

zit niemand te wachten (VVD) 

 een stage die vrijwilligerswerk stimuleert zou niet verplicht moeten zijn, 

want verplicht vrijwillig is in tegenspraak met elkaar (Groen Links, Partij 

voor de Dieren, VVD) 

 nut en noodzaak zijn niet onderbouwd; veel jongeren zijn uit zichzelf al 

actief (Groen Links) 

 scholen worden belast met een nieuwe verplichting en met extra 

administratie en organisatie, dit is onwenselijk (D66) 

 

Namens het kabinet toont de verantwoordelijke staatssecretaris (Van 

Bijsterveldt) zich een enthousiast pleitbezorgster van de maatschappelijke 

stage, zowel bij de start van het beleid (verdediging van het Plan van aanpak in 

2007) als bij een tussentijdse voortgangsbespreking in de Tweede Kamer34. Zij 

stelt dat er ruim draagvlak is onder de bevolking en dat scholen die al ervaring 

hebben opgedaan positief zijn. Ze acht de stage een verrijkende ervaring voor 

leerlingen en de praktische kwesties goed oplosbaar. Omdat leerlingen die al 

zo’n stage gelopen hebben zich volgens haar ook positief tonen over deze 

ervaring, verwacht zij geen problemen met de verplichting. Verder toont zij 

zich bereid om gedurende de invoeringsperiode aanpassingen te plegen, zoals 

ten aanzien van het aantal verplichte uren.  

Opmerkelijk is dat tijdens de besprekingen in de Tweede Kamer geen debat 

wordt gevoerd over de vraag of de overheid zich met het plan voor de 

maatschappelijke stage beweegt op het terrein van het ‘hoe’, in de zin zoals 

bedoeld door de Commissie Dijsselbloem. Het rapport van de Commissie 

Dijsselbloem verschijnt juist in de periode waarin de Tweede Kamer over dit 

plan, en de voortgang ervan, debatteert. Er wordt echter in de debatten vrijwel 

niet naar verwezen. De maatschappelijke stage is, aldus de voorstanders, één 

van de mogelijkheden om te voldoen aan de verplichting voor scholen om 

aandacht te besteden aan burgerschap en sociale integratie. Het gaat echter wel 

om een mogelijkheid die verplicht wordt gesteld. Betoogd kan worden dat dit 

op gespannen voet staat met het uitgangspunt van de Commissie dat de 

overheid gaat over het ‘wat’ (in dit geval: de wettelijke verplichting en de 

                                                      

 
34  TK (2009-2010).  Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2009-2010, 31 289, nr. 75, 8 december 2009. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal. 
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formulering van de kerndoelen), maar niet over het ‘hoe’ (de wijze van 

invulling). In de Kamerdebatten komt dit argument echter niet naar voren. Wel 

genoemd wordt, onder meer van de zijde van de VVD, dat de stage gezien kan 

worden als een extra belasting van de scholen: 

 

Het kabinet Balkenende IV heeft in het begin van de regeerperiode 100 dagen 

benut om ‘een dialoog met de samenleving te voeren’. Die periode is ook 

gebruikt om het idee van de maatschappelijke stage te bespreken met 

vertegenwoordigers uit het veld, zowel het onderwijsveld als maatschappelijke 

organisaties die stagemogelijkheden zouden kunnen bieden. Er zijn 

bijeenkomsten georganiseerd en er is een schriftelijke raadplegingsronde 

geweest. Daaruit zijn grotendeels dezelfde aandachtspunten naar voren 

gekomen als uit de politieke discussies over het voorstel: instemming met het 

principe, maar zorg over de haalbaarheid van voldoende zinvolle stageplaatsen 

en vragen over de organisatie en de voorwaarden waaraan een stage zou 

moeten voldoen. Ook de motivatie van de leerlingen bleek een terugkerend  

thema36. Mede op grond van dit type vragen en bedenkingen  heeft de minister 

voor de gefaseerde invoering gekozen.  

Tijdens de invoeringsfase is op verschillende manieren tussentijds 

geëvalueerd. De Universiteit van Utrecht deed onderzoek naar effecten van de 

maatschappelijke stage op leerlingen. SenterNovem rapporteerde over de 

pilots. De Erasmus Universiteit verrichte een overall evaluatie. Uit deze 

rapportages komt een overwegend positief oordeel over de maatschappelijke 

stage naar voren; bij alle groepen betrokkenen. Verder bleek een groeiend 

aantal scholen al aan uitvoering te doen, blijkens rapportages van de 

staatsecretaris aan de Tweede Kamer. De inspectie deed een onderzoek naar 

mogelijke verdringingseffecten van de maatschappelijke stage op de 

beroepsgerichte stages in het vmbo. Die bleken zich niet voor te doen.  

                                                      

 
35  TK (2009-2010).  Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2009-2010, 31 289, nr. 75, 8 december 2009. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal (p. 9). 

36  Ministerie van OCW (2007). 

Den Haag: Ministerie van Onderwijs, Cultuur 

en Wetenschap (Bijlage 1). 
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Het algemene beeld is dat er sprake is van groeiend draagvlak, na 

aanvankelijke scepsis over vooral organisatorische vraagstukken. De 

ervaringen die men opdoet en de condities die door de overheid worden 

geschapen lijken deze scepsis in de loop van de invoeringsfaseweg te nemen.  

Doordat de maatschappelijke stage niet alleen het onderwijsveld aangaat, maar 

ook maatschappelijke organisaties, zijn er veel verschillende actoren 

betrokken, namelijk: 

 leerlingen (krijgen met een nieuwe verplichting te maken; worden geacht 

zelf actief te zoeken naar een stage) 

 ouders (moeten hun kinderen daarbij eventueel helpen, kunnen ook zelf 

een rol spelen als stage-aanbieder of – begeleider) 

 scholen (dragen de eindverantwoordelijkheid voor organisatie en 

begeleiding van de leerlingen) 

 bemiddelaars (zoals vrijwilligerscentrales) 

 gemeenten (moeten lokaal partijen bij elkaar brengen, makelaarsrol) 

 stagebieders (moeten stages mogelijk maken en voor begeleiding op de 

stageplek zorgen) 

 landelijke ondersteuners.  

 

Een van de discussiepunten rondom de maatschappelijke stage was de 

hoeveelheid uren die daaraan moesten worden besteed. In de periode waarin 

dit beleid werd bediscussieerd speelde ook het debat over de urennorm voor 

de verplichte onderwijstijd. Besloten werd de uren voor de maatschappelijke 

stage te laten meetellen voor de verplichte urennorm; dit heeft het draagvlak 

ervoor bevorderd.   

Een ander discussiepunt is, zoals eerder vermeld, de mogelijkheid dat de 

maatschappelijke stage zou kunnen gaan concurreren met de verplichte  

beroepsgerichte stages in het vmbo. Hiervoor bleken echter geen aanwijzingen.  

Gedurende het vierjarige invoeringsproces zijn verschillende vormen van 

onderzoek gedaan (zie 5.5). Daaraan voorafgaand was ook al onderzoek gedaan 

naar de ervaringen met de pilots uit de periode vóór 2007 (zie 5.2). Het gaat 

vooral om formatieve evaluatie (gericht op verdere beleidsontwikkeling en 

leren van  het invoeringsproces) en niet om effectevaluatie. Het inspectie-
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onderzoek naar mogelijke verdringingseffecten kan ook in dit licht worden 

gezien. De werkzaamheid van de maatschappelijke stage is niet onderzocht 

voorafgaand aan de algemene invoering in 2011, er zijn  hiervoor in ieder geval 

door de overheid geen specifieke experimenten ingericht. Wel is vanuit 

universiteiten op eigen initiatief enig onderzoek gedaan naar effecten van de 

maatschappelijke stage.37 Effectmaten die hierbij zijn gehanteerd, zijn 

bijvoorbeeld de mate waarin burgerschapswaarden door leerlingen worden 

ondersteund en de mate waarin ze positief zijn over vrijwilligerswerk en dat 

zelf ook (blijven) doen na afloop van de maatschappelijke stage. Voor het 

eerste werd weinig effect gevonden van deelname aan de stage, voor het 

tweede werd wel een effect aangetoond.  

 

Bij de start van het huidige Kabinet Rutte II werd bekend gemaakt dat in het in 

2012 afgesloten regeerakkoord ‘Bruggen slaan’ is opgenomen dat de 

verplichting tot de maatschappelijke stage weer wordt afgeschaft. Daarvoor 

wordt als argument genoemd dat afschaffing scholen meer vrijheid geeft hun 

onderwijsprogramma naar eigen inzicht in te richten38. Scholen mogen de stage 

blijven aanbieden, maar de verplichting vervalt. De afzonderlijke financiering 

ervan voor de scholen vervalt eveneens, net als de subsidie voor de gemeenten. 

Tijdens de Algemene Beschouwingen van september 2013 zijn door het CDA 

vragen gesteld aan de premier over dit besluit. Uit de antwoorden van de 

premier blijkt dat hij de verplichte stage beschouwt als ‘te veel bevoogding’ en 

niet passend bij een kleinere overheid. Het nut van een maatschappelijke stage 

wordt niet betwist. 

Dit voornemen tot afschaffing van de wettelijke verplichting heeft tot veel 

reactie geleid, uit allerlei verschillende kringen (ouders, leraren, VO-Raad, 

scholieren). De algemene teneur hiervan is dat men het oneens is met dit 

                                                      

 
37  Alleen de Universiteit Utrecht heeft tijdens de invoeringsperiode enig effectonderzoek gedaan. Zie 

Bekkers, R.,Spenkelink, S., Ooms, M., & Immerzeel, T. (2010). 

‐ Utrecht: UU/Sociologie. Zie ook Goethem, A. 

van (2013). 

. Utrecht: UU. Verder is onlangs ook bij de Universiteit Maastricht een 

(deel)onderzoek gedaan naar effecten van de maatchappelijke stage. Zie Prevoo, T. (2013). 

. Maastricht: UM.

38  TK (2012-2013). Brief van de 

staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 31 289, nr. 157, 1 juli 2013. Den Haag: 

Tweede Kamer der Staten-Generaal. 
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besluit en dat de wettelijk verplichte stage behouden moet blijven. 

Kijkend naar de argumenten voor de afschaffing, valt op dat dit voornamelijk 

de VVD-argumenten tegen de invoering zijn. Deze voorgenomen aanpassing in 

het beleid heeft kennelijk vooral een politieke achtergrond en is niet gebaseerd 

op ontwikkelingen in het onderwijsveld (daarnaar wordt ook niet verwezen). 

Veranderde politieke verhoudingen zijn blijkbaar doorslaggevend. Interessant 

is dat daarvoor in 2009, bij de tussentijdse evaluatie in de Tweede Kamer, al 

werd gewaarschuwd door de vertegenwoordiger van Groen Links. Een citaat: 

 Deze vooruitziende blik spoort met de huidige reacties 

op de aangekondigde afschaffing , waarin gesproken wordt van ‘zigzagbeleid’ 

van de overheid.  

In de volgende twee tabellen staat samengevat wat de studie van dit 

beleidsveld heeft opgeleverd, geordend naar de rubrieken uit het 

beschrijvingskader.  

 

 

Hoe wordt het beleid 

gemotiveerd? 

Is het door de overheid zelf 

geïnitieerd beleid of is het 

Wat is de probleemdefinitie, hoe 

onderbouwd, in hoeverre breed 

gedragen, hoe noodzakelijk dat 

overheid intervenieert, zijn 

                                                      

 
39  TK (2009-2010). Voortgezet onderwijs; Verslag van een algemeen overleg. Tweede Kamer, 

vergaderjaar 2009-2010, 31 289, nr. 75, 8 december 2009. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-

Generaal (p. 14). 
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een reactie op 

ontwikkelingen elders? 

 

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? 

 

Zijn doelen geformuleerd, 

door wie, van welke aard? 

Is het ‘wat’ helder omschreven? Zijn de 

ambities realistisch, hoe belastend voor 
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het onderwijsveld? 

 

Welke eisen worden gesteld, 

hoe wordt dit bewaakt, 

vanuit welke overwegingen?  

 

Is bij onvoldoende wetenschappelijke 

validatie eerst kleinschalig 

geëxperimenteerd en geëvalueerd? 
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Is aan de voorwaarden voor een goede 

implementatie voldaan? 

 

Zijn neveneffecten onderkend, is 

samenhang met overig beleid in beeld? 

 

Is voorzien in (tussentijdse) evaluaties? 
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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?  

 

Is bij onvoldoende 

wetenschappelijke validatie eerst 

kleinschalig geëxperimenteerd en 

geëvalueerd? 

Is aan de voorwaarden voor een 

goede implementatie voldaan? 
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Zijn neveneffecten onderkend, is 

samenhang met overig beleid in 

beeld? 

 

Is voorzien in (tussentijdse) 

evaluaties? 

 

Overzien we het geheel van het beleid met betrekking tot burgerschap en 

sociale integratie  in het licht van de aanbevelingen van de Commissie 

Dijsselbloem, dan blijkt er sprake van een zeer gemengd beeld. We bespreken 

dat hieronder aan de hand van de onderwerpen legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, 

draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten. 

 

De legitimatie van het beleid, zowel wat betreft de verplichting voor scholen 

om aandacht te besteden aan burgerschap als de maatschappelijke stage, is de 

constatering dat maatschappelijke ontwikkelingen als afnemende sociale 

cohesie en toenemende individualisering vragen om een antwoord van de 

overheid, via een inspanning van het onderwijs. Verder speelt een rol dat men 

zorg heeft over de integratie van minderheden en niet dat er meer aandacht 

nodig is voor ‘gedeeld perspectief’. Voor de maatschappelijke stage is het 



48 

 

 

centrale argument dat het goed is als jongeren een actieve, vrijwillige bijdrage 

leveren aan de samenleving en daardoor gemeenschapszin ontwikkelen.  

Voor de aanwezigheid van de genoemde maatschappelijke ontwikkelingen 

bestaat voldoende evidentie, zie hiervoor bijvoorbeeld de publicaties van de 

Onderwijsraad over dit onderwerp. De nadruk op de integratie van 

minderheden (en bestrijding van radicalisme) komt echter grotendeels vanuit 

de politiek zelf en lijkt vooral te maken te hebben met de tijdgeest van die 

periode. Een expliciete onderbouwing van de noodzaak van een 

maatschappelijke stage is niet gegeven, wel wordt verwezen naar positieve 

ervaringen en effecten die elders zijn opgetreden. De maatschappelijke stage is 

vooral een eigen politieke keuze van het toenmalige kabinet. 

De legitimatie van het beleid vanuit het perspectief van de Commissie 

Dijsselbloem is dus wisselend: deels onderbouwd en goed gemotiveerd, deels 

gestuurd door politieke voorkeuren. 

De wet burgerschap en sociale integratie legt inhoudelijk niets vast. De 

invulling is nadrukkelijk aan het onderwijsveld gelaten, met als argument dat 

dat hoort bij de vrijheid van onderwijs.  Er is echter ook geen enkel doel of 

richting geformuleerd; mogelijk is dit een van de oorzaken dat de 

implementatie stagneert omdat voor scholen onduidelijk is waar ze aan 

moeten werken en wat ze moeten bereiken. Het ‘wat’ is hier dus eigenlijk 

helemaal niet omschreven. Recent is wel iets meer aangeduid waar het 

onderwijs zich vooral op zou moeten richten (de waarden uit de Grondwet en 

van de democratische rechtsstaat), maar dit is nog altijd zeer globaal en kan 

niet worden aangeduid als heldere normstelling. Er is wel sprake van invulling 

door de inspectie die, om toezicht te kunnen houden, wel moest 

operationaliseren wanneer er sprake is van voldoende aandacht voor 

burgerschap en sociale integratie. De inspectie heeft er daarbij echter ook voor 

gewaakt om een inhoudelijke invulling te geven. Ook vanuit het onderwijsveld 

zelf zijn geen pogingen ondernomen om het ’wat’ te definiëren. Er is geen 

helder criterium voor succes (wanneer is het doel bereikt, waaraan zou dat 

moeten worden afgemeten). Het ‘hoe’ is eveneens zeer vrij gelaten. 

Dat laatste geldt niet voor de maatschappelijke stage. Hoewel niet is 

voorgeschreven op welke wijze de scholen de stage moeten organiseren of 

inrichten, is de keuze voor dit beleidsinstrument wel een invulling van het ‘hoe’ 

van bevorderen van burgerschap. De verplichtingen op het gebied van aantal 
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uren en afsluiting vullen dit verder in. Ten aanzien van het ‘wat’ geldt echter 

dat, net als bij de wet burgerschap en sociale integratie, heldere normen of 

criteria over wat bereikt moet worden ontbreken.  

Bezien vanuit de aanbevelingen vanuit de Commissie Dijsselbloem is er in dit 

beleidsveld dus zowel sprake van nauwelijks definitie van het ‘wat’ bij beide 

beleidsinstrumenten als van veel invulling van het ‘hoe’ bij een van de 

beleidsinstrumenten.   

 

 

De regie over het beleid toont eveneens dit ‘veel en weinig’ beeld. Ten aanzien 

van de implementatie van de wet Burgerschap is er weinig regie gevoerd, niet 

door de landelijke overheid en ook niet gedelegeerd. Ten aanzien van de 

maatschappelijke stage is er juist veel regie gevoerd; er zijn veel inspanningen 

gedaan om het beleid te laten slagen (zie bij implementatie). De toenmalige 

minister, wiens keuze het was om deze stage te gaan invoeren, heeft zich hier 

sterk voor ingespannen. De  om wel of geen regie te voeren is dus bij dit 

beleid vooral politiek ingegeven. Dit blijkt ook uit het feit dat de verplichting 

om een maatschappelijke stage aan te bieden onlangs weer is geschrapt bij het 

aantreden van een nieuw kabinet en nieuwe bewindslieden, van een andere 

politieke kleur.  

Politieke motivering om al dan niet regie te voeren zien we ook bij het enige 

moment van daadwerkelijk optreden bij de wettelijke verplichting op het 

gebied van burgerschap, namelijk het besluit om de bekostiging van een 

islamitische basisschool op te schorten die zich volgens de inspectie 

onvoldoende aan die verplichting hield. Dit paste in het beeld van de angst 

voor afwijkende waarden.  

 

Voor de wet burgerschap en sociale integratie was politiek draagvlak aanwezig, 

de Tweede Kamer deelde de legitimeringsargumenten. Wel was er enige twijfel 

bij sommigen over de vraag of de overheid hierin wel sturend (wetgevend) 

moet/mag optreden. Over de maatschappelijke stage was de politiek 

aanvankelijk zeer verdeeld. Argumenten tegen waren (a) scholen worden 

opgezadeld met een taak die niet schooleigen is,  (b) er zijn belangrijker 

prioriteiten voor de besteding van onderwijstijd en onderwijsgeld, (c) jongeren 

zijn niet allemaal gemotiveerd, (d) verplicht vrijwilligerswerk doen is een 

contradictie, (e) nut en noodzaak zijn niet onderbouwd, (f) scholen worden te 
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veel belast. Uiteindelijk werd de wet wel aangenomen, maar een deel van de 

Tweede Kamer bleef tegen. Door een politieke wisseling van de macht is bij de 

totstandkoming van het regeerakkoord van het huidige kabinet de verplichting 

voor de maatschappelijke stage weer geschrapt en de financiering ervoor 

wegbezuinigd.  De conclusie kan dus zijn dat het politieke draagvlak voor dit 

beleid te smal was en het daardoor gevoelig  is gebleken voor 

heronderhandeling.  

De aanbeveling van de Commissie Dijsselbloem dat het onderwijs niet moet 

worden overladen met maatschappelijke opdrachten is bij dit beleid ook 

relevant. Bij de invoering van de wet burgerschap en sociale integratie is dit 

nauwelijks besproken in het politieke debat, bij de invoering van de 

maatschappelijke stage is dit wel gebeurd (zie boven: scholen niet opzadelen 

met een taak die niet schooleigen is; scholen niet te veel belasten). Deze 

argumenten werd echter niet door een meerderheid gedeeld. De voordelen van 

een verplichte maatschappelijke stage werden kennelijk groter geacht. 

 

Het draagvlak in het onderwijsveld voor de wet burgerschap en sociale 

integratie is onbekend; er is voor zover ons bekend geen peiling over geweest. 

Van protesten na het aannemen van de wet was geen sprake, en er was en is 

steun voor bij de PO- en VO-Raad. Veel enthousiasme bij scholen lijkt er echter 

niet te zijn, gezien de berichten over matige implementatie. Maar dit kan ook 

voortkomen uit onvoldoende duidelijkheid over het ‘wat’, uit het gebrek aan 

regie en/of uit concurrentie met ander beleid (kwaliteitsbeleid). 

Aan draagvlak voor de maatschappelijke stage is wel hard gewerkt, er is op 

veel manieren geprobeerd hierover ‘de dialoog met de samenleving te voeren’. 

Aanvankelijk was er veel scepsis in het onderwijsveld; dezelfde 

tegenwerpingen als in de Tweede Kamer waren er ook bij betrokken actoren 

(bestuur en praktijk).  Maar het draagvlak is gegroeid door de ervaringen die 

men opdoet en de condities die door de overheid worden geschapen. De 

recente wisseling in de beleidskoers wordt door het veld dan ook niet 

begrepen. Er is het nodige protest tegen de inconsistentie. 

In het licht van de aandachtspunten van de Commissie Dijsselbloem ligt hier 

dus een duidelijk risico  ten aanzien van draagvlak in het maatschappelijk 

veld/het onderwijsveld: als beleid weer te snel verandert of van tafel gaat is dat 

schadelijk voor het draagvlak voor (verder) beleid.  
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De wet met de bepalingen over burgerschap in het onderwijs is in één keer 

ingevoerd, een voorbereidingsperiode was hier niet aan de orde. Er is daarna 

slechts in geringe mate aandacht besteed aan implementatie, dit is vooral 

overgelaten aan het scholenveld. Nu, na enkele jaren, blijkt dat de 

implementatie niet erg op gang komt heeft de Onderwijsraad aandacht 

gevraagd voor verdere implementatiemaatregelen. Hierop heeft de overheid 

recent gereageerd met enkele lichte plannen voor nieuwe implementatie-

ondersteunende acties.   

De invoering van de maatschappelijke stage daarentegen heeft veel aandacht 

gekregen van de overheid. Er zijn talloze gesprekken gevoerd met betrokkenen, 

er zijn pilots uitgevoerd, er zijn contracten afgesloten met maatschappelijke 

instellingen, er is een ruime invoeringsperiode gekozen alvorens één en ander 

wettelijk vast te leggen, er is gezorgd voor financiële randvoorwaarden, er is 

aandacht besteed aan communicatie en monitoring. Bovendien is gereageerd 

op serieuze kritiek (over het aantal verplichte uren) met voorstellen voor 

aanpassing. De aanvankelijke scepsis in zowel de politiek als de praktijk is 

hierdoor ‘weggemasseerd’.  

Er is slechts ten dele ‘evidence’ gezocht bij de onderbouwing van de 

beleidskeuzes (zie bij legitimatie).  

Bij  de maatschappelijke stage is tijdens de voorbereidingsperiode, en ook in 

de periode voorafgaand aan het invoeringsplan, wel aandacht besteed aan 

kennisontwikkeling; er zijn voor dit beleid diverse vormen van onderzoek 

uitgezet. Dat betreft echter vooral formatieve evaluatie en eigenlijk geen 

onderzoek gericht op het vinden van effect/succes/werkzaamheid. Voor het 

beleid burgerschap en sociale integratie is heel weinig onderzoek geëntameerd, 

dit geldt zowel voor onderzoek naar praktische invullingen als voor onderzoek 

naar effecten. Alleen de deelname van Nederland aan een internationaal 

vergelijkend onderzoek kan in dit opzicht worden genoemd. 

 

Geen aanwijzingen dat neveneffecten zijn opgetreden. 
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