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1.	� Inleiding: denken over  
(on)gehoorzaamheid

1.1	 Aanleiding en vraag 

Dit is een essay over de vraag: ‘Wat verstaan we onder ongehoorzaamheid 
van bestuurders in het onderwijs?’ Het onderwijs worstelt met deze vraag. 
In welke mate zijn bestuurders ongehoorzaam en kunnen zij eigenlijk wel 
gehoorzaam zijn aan de geldende wetten en het onderwijsbeleid? Een aantal 
bestuurders ervaren een conflict tussen wat volgens de wet van ze gevraagd 
wordt en wat ze beschouwen als het goede om te doen. Het afgelopen jaar 
kwam juist dit vraagstuk expliciet op tafel op het moment dat twee besturen 
in het primair onderwijs besloten om voor een aantal van hun scholen de bij 
wet verplichte doorstroomtoets niet af te nemen. Dit werd een openlijke en 
ook in de media te volgen strijd tussen bestuurders en de Inspectie van het 
Onderwijs (hierna: inspectie) en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschappen (hierna: ministerie). De laatstgenoemden tolereerden het 
niet naleven van de wet niet, en floten de bestuurders, met stevige middelen, 
terug. Deze casus vormt de directe aanleiding voor dit essay. Deze casus legt 
namelijk iets bloot over de manier waarop gekeken, gesproken en geoordeeld 
wordt over de keuze die besturen kunnen maken. Het gehanteerde frame is 
tamelijk binair: je bent gehoorzaam of je bent ongehoorzaam. In dit essay 
problematiseren we deze tegenstelling, en vragen we ons af of dit fenomeen 
niet meer gelaagd is. Hoe moeten we dit fenomeen begrijpen? Wanneer is 
(on)gehoorzaamheid gevraagd? 

Onder bestuurders is (on)gehoorzaamheid een actueel onderwerp en lopen 
de gemoederen soms hoog op. Sommigen zien het als een daad van ‘moed’ 
om tegen regels in te gaan, terwijl anderen het juist ondermijnend vinden. 
Sommigen zien de regels of het stelsel als onrechtvaardig of pervers, terwijl 
anderen juist benadrukken dat ‘we het toch een beetje samen moeten doen’, 
en we de onvolmaaktheid ervan moeten accepteren.

In de ethiek is dit klassieke vraagstuk over (on)gehoorzaamheid onverminderd 
actueel. Moeten we ethiek formeel en rationeel opvatten, als een set regels 
die ons handelen bepaalt? Dat is, kort door de bocht, de positie van Immanuel 
Kant, en staat bekend als de ‘plichtethiek’.1 Of moeten we ethiek opvatten als

1	 Immanuel Kant, Fundering voor de metafysica van de zeden
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 een ‘antwoord’ op een concrete werkelijkheid, waarin karakter gevormd 
wordt, waar iets groters of hogers wordt nagestreefd? Dit staat wel bekend 
als de ‘deugdethiek’.2 Gehoorzaamheid is in deze laatste visie niet iets binairs 
(goed of fout), maar juist afhankelijk van een situatie, waarin telkens opnieuw 
het ‘juiste midden’ moet worden gevonden. Beide vormen van ethiek hebben 
elk op hun eigen manier een waardevol perspectief te bieden. Het gaat dan 
in dit essay ook niet om het maken van een keuze tussen beide. Het gaat om 
het dieper begrijpen van de waarde van beide perspectieven en het beter 
doorzien van de gelaagde vraag die schuilt onder de vraag naar het fenomeen 
van (on)gehoorzaamheid.3 

We beantwoorden de vraag naar (on)gehoorzaamheid hier niet vanuit een 
juridisch perspectief. Dat betekent dat we geen uitspraken zullen doen over 
de vragen of, wanneer en onder welke voorwaarden het toegestaan is om 
wettelijk ongehoorzaam te zijn, of wanneer je een uitzondering mag maken. 
We benaderen de vraag over (on)gehoorzaamheid in dit essay juist filosofisch: 
hoe moeten we de verhouding van normen ten opzichte van de praktijk 
begrijpen? We nemen in de casuïstiek geen normatieve positie in; het gaat er 
niet om of de bestuurders in dit of dat geval ‘goed’ of ‘fout’ hebben gehandeld, 
het gaat erom hoe we dat handelen kunnen en moeten begrijpen. 

Aan de hand van drie sterk verschillende casussen bestuderen we of en  
op welke manier (on)gehoorzaamheid van bestuurders een rol speelt. Naast  
de al eerdergenoemde casus over de doorstroomtoets, behandelen we in dit  
essay ook een casus over het inzetten van onbevoegde leraren in de klas. De 
wetgeving ten aanzien van professionaliteit van docenten en hun bevoegd
heden laat dit niet toe. De derde casus in dit essay gaat over het al dan niet 
willen meewerken aan de onderwijsregio’s op bestuurlijk niveau. Dit is geen 
wettelijke regeling maar een sectorafspraak. Juist door deze variatie in 
casussen aan te brengen, lukt het om diepte (reliëf) in de vraag te brengen 
en vanuit een filosofisch perspectief te verkennen wat bedoeld wordt met 
gehoorzaamheid in deze uiteenlopende situaties. 

2	 Aristoteles, Ethica
3	 Betoogd zou kunnen worden dat het onderwijsbeleid wordt gekenmerkt door de 

stroming in de ethiek die het ‘utilitarisme’ wordt genoemd. Dat is een calculerende 
ethiek die probeert om het handelen af te stemmen op ‘maximaal nut voor de meeste 
mensen’. Dat betekent onder meer dat een individueel nut (plezier of geluk) moet 
worden opgeofferd voor een groter geheel. Hier valt van alles voor en over te zeggen. 
Omdat we ons in dit essay zo expliciet bezighouden met de vraag naar verplichtingen 
en waarden, volstaat het hier om ons te beperken tot de deugd- en plichtethiek. 
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We bekijken de casussen door de bril van de filosofie van Paul Ricoeur, een 
Franse denker in de traditie van de wijsgerige hermeneutiek.4 Zijn denken 
nemen we als uitgangspunt, juist omdat hij de plichtethiek en de deugdethiek 
met elkaar wilde combineren. Dat is voor dit onderzoek van belang, omdat 
het bestuurlijk nu eenmaal nodig is te handelen binnen wetgeving die op 
democratische wijze tot stand komt. Die moet in principe worden nageleefd. 
Tegelijkertijd vraagt besturen om te handelen in een concrete werkelijkheid. 
Dat betekent niet klakkeloos wetten naleven, maar vraagt van bestuurders 
om na te denken over wat er in deze onderwijsorganisatie toe doet, wat het 
hogere is dat wordt nagestreefd. Dit is in lijn met de zienswijze van Biesta: 
“De school als beschermde en beschermende ruimte waarin, zonder een 
voortdurende druk van buitenaf, leraren kunnen werken aan het toerusten 
van kinderen en jongeren, het bieden van oriëntatie en het aanmoedigen tot 
zelfstandigheid.”5 Borgman ziet ook de grotere vraag van het ‘waarom’ van 
het onderwijs als een leidend principe, tegenover dogma’s van regels: 
“Immers, wat als nodig verschijnt, verschijnt als nodig binnen een bepaalde 
visie. Een visie op de werkelijkheid als geheel.”6 Van der Zee, overigens ook 
verwijzend naar Ricoeur, pleit voor een praktische verstandigheid waarin: 
“Deugden niet zozeer regels [bieden] voor het handelen op een bepaald 
moment en de consequenties ervan, maar oriënteren het handelen op het 
leven als geheel.”7 

Deze auteurs leggen terecht de nadruk op dat wat het onderwijs drijft, wat 
er wordt nagestreefd, welke waarden en deugden op het spel staan. Ze zijn 
voornamelijk deugdethisch in hun oriëntatie. Ricoeur wil echter laten zien 
dat de deugdethiek en de plichtethiek elkaar niet in de weg staan, maar elkaar 
juist nodig hebben. Hij gaat op zoek naar een institutionele ethiek, meer dan 
slechts een individuele ethiek, die de deugd en de plicht integreert. 

1.2	 Methode en leeswijzer

In het volgende hoofdstuk bespreken we de theoretische lens waardoor we 
de casuïstiek bekijken. Dat is het denken van Paul Ricoeur, met name zijn 
poging om tegelijkertijd rekenschap te geven aan overtuigingen en normen, 

4	 Wijsgerige hermeneutiek is de filosofische reflectie op het verstaan en interpreteren 
van betekenis, waarbij begrijpen niet wordt gezien als een methode of techniek, maar 
als een existentiële manier waarop de mens zich tot de wereld en zichzelf verhoudt.

5	 Gert Biesta, De school als vrijplaats, (2023) p. 18.
6	 Erik Borgman, De school als bouwplaats, (2021) p. 68.
7	 Theo van der Zee, Praktische verstandigheid in het onderwijs. Reflecties over een 

onmisbare deugd-ethische kwaliteit (2023), p. 15.
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ook als die botsen. In de drie hoofdstukken daarna (3, 4 en 5) gaan we de  
drie genoemde casussen beschrijven aan de hand van het gepresenteerde 
kader in hoofdstuk 2. We beschrijven steeds de casus in algemene zin en de 
maatschappelijke context ervan. Vervolgens geven we op basis van gesprekken 
die we voeren met enkele bestuurders en vertegenwoordigers van ‘het stelsel’, 
zoals de inspectie, het ministerie en de sectorraden, een duiding van de casus. 
Hoe moeten we (on)gehoorzaamheid hier begrijpen? Zoals gezegd nemen we 
het perspectief van de betrokken bestuurders, en hun overwegingen en 
overtuigingen, als centraal uitgangspunt om het fenomeen van (on)gehoor
zaamheid te begrijpen. We spraken voor de drie casussen in totaal zes 
betrokken bestuurders, twee leden van raden van toezicht, en vertegen
woordigers van VO-raad, PO-raad, de inspectie en het ministerie. Daarnaast 
spraken we met een groep bestuurders tijdens het politiek-strategisch beraad 
van Verus. In het zesde en laatste hoofdstuk nemen we samen wat we uit de 
verschillende casussen kunnen leren over het fenomeen (on)gehoorzaamheid. 
Ook kijken we of we lessen kunnen trekken voor bestuurders en voor 
stelselpartijen op basis van het lagenschema uit hoofdstuk 2 en de casussen. 
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2.	� Ricoeurs ethiek voor  
(on)gehoorzaam bestuur

2.1	� Ricoeurs ethiek in een notendop: een raamwerk voor 
het onderzoek

We starten met een beschrijving van Ricoeurs ethiek, omdat dit de lens vormt 
waardoor we naar de casussen kijken. Ricoeurs ethiek begint met de parabel 
van de barmhartige Samaritaan. Voor Ricoeur is deze parabel het startpunt 
voor het denken over instituties.8

‘Eens daalde iemand af van Jeruzalem naar Jericho en viel in handen van 
rovers, die hem uitplunderden en mishandelden; daarna gingen ze weg 
en lieten hem halfdood achter. Toevallig kwam er een priester langs die 
weg, en toen hij hem zag, ging hij aan de overkant voorbij. Zo ook een 
Leviet: hij kwam bij de plaats, zag hem en ging aan de overkant voorbij. 
Maar een Samaritaan die op reis was, kreeg medelijden toen hij hem zag. 
Hij trad op hem toe, goot olie en wijn op zijn wonden en verbond ze; 
daarna tilde hij hem op zijn eigen rijdier, bracht hem naar een herberg en 
verzorgde hem. De volgende morgen haalde hij twee denariën tevoorschijn, 
gaf ze aan de waard en zei: “Zorg voor hem, en wat ge meer mocht besteden, 
zal ik u vergoeden als ik terugkom.”9

Wat aanvankelijk vooral een parabel lijkt over individuele ethiek (‘wie is mijn 
naaste?’), blijkt er bij een tweede lezing ook een belangrijk institutioneel 
aspect te zijn. Dat wordt al duidelijk op het moment dat de Samaritaan  
de gewonde joodse man naar een herberg brengt, en daar betaalt voor  
de zorg van de man. Wat begint bij een antwoord op een concreet appel, 
wordt uiteindelijk een betaalde vorm van zorg, waarin Ricoeur de geboorte 
van een institutie ziet. Maar het komt ook naar voren in degenen die de 
joodse man wel zien, maar niet helpen: de priester en de leviet. Volgens 
Ricoeur is het van het grootste belang dat zij naar hun institutie (de tempel, 
de religie) worden benoemd: zij zijn functionarissen of ambtsbekleders. 
Blijkbaar is het zo dat mensen in instituties zo in zichzelf kunnen worden 
opgezogen, dat zij een concreet appel om hulp van mens tot mens afwijzen.  

8	 Paul Ricoeur, le socius et le prochain (Medemens en naaste)(1968a); Govert Buijs, 
Publieke liefde: agapè als bron voor maatschappelijke vernieuwing in tijden van crisis (2012).

9	 Lucas 10, 30-35 (Willibrordvertaling, 1995). 
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Zelfs, of juist, als zij behoren tot die instituties die bestaan als symbool voor 
hulp, solidariteit en naastenliefde. 

Er zijn daarmee in deze parabel twee bewegingen zichtbaar: aan de ene kant 
de Samaritaan die concrete zorg voor de ander naar het institutionele niveau 
tilt, door het inschakelen van en het betalen aan de herberg. Aan de andere 
kant de priester en de leviet die, vanwege hun institutie en functie, zich juist 
afwenden van concrete zorg. Ricoeur wil hier – wanneer we dit betrekken op 
ongehoorzaamheid van bestuurders in het onderwijs – twee dingen mee 
zeggen. Allereerst, de institutionele taak van onderwijs, die besturen en 
wetgevers dragen, is niet iets formeels of iets dat losstaat van de concrete 
vraag naar goed onderwijs, maar komt daaruit voort. We kunnen onderwijs
beleid niet begrijpen zonder de vraag te blijven stellen naar wat goed 
onderwijs voor dit ene kind op deze specifieke school is. Dat is een startpunt 
én een eindpunt. In die zin is de morele betrokkenheid van de leraar op het 
kind niet anders dan de morele betrokkenheid van het bestuur op de 
onderwijsorganisatie. Of die van de wetgever op het stelsel. Ricoeur nuanceert 
daarmee bijvoorbeeld een sterke tegenstelling tussen ‘leefwereld’ en 
‘systeemwereld’, waarin die laatste als het ware per definitie de leefwereld 
perverteert. Dat hoeft in het geheel niet het geval te zijn. Maar, en dat is het 
tweede punt, dat kán wel, namelijk als bestuurders of wetgever zo worden 
opgezogen in hun formele rol, dat zij niet meer het concrete appel in een 
kleine situatie kunnen of willen zien, of het wel zien maar zich er niet 
op richten. Zij raken dan vervreemd van de bron van hun inspiratie, om het 
zo te zeggen. Instituties hebben alleen zin voor zover zij diensten bewijzen 
aan personen, aan concrete mensen.10 

10	 Paul Ricoeur, De paradox van de macht (1968b), p. 30; Paul Ricoeur, Oneself as Another, 
(1992); letterlijk in het Frans visée ethique. 
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Om Ricoeur te begrijpen tekenen we het volgende schema. 

Figuur 1. Lagen van (on)gehoorzaamheid 

Hier zijn drie lagen te zien, die idealiter met elkaar in verbinding staan. 
Het bevat drie ‘imperatieven’ (lees: drie opdrachten), die moeten worden 
vervuld. Het begint met waarden, die moeten worden omgezet in normen 
en verplichtingen, en uiteindelijk is er een concreet geval waarin gehandeld 
moet worden. Iedere laag heeft zijn eigen overweging en legitimiteit, 
en vragen ieder op hun eigen manier om gehoorzaamheid. In de verbinding 
tussen de lagen ‘praten’ de lagen met elkaar. Hieronder werken we dat verder 
uit voor elk van de drie lagen. 
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Waarden
Ricoeur wil laten zien dat wetten en plichten moeten zijn ingebed in een 
groter verhaal over de vraag wat goed samenleven is. Deze vraag richt zich 
in het kader van dit essay op de vraag naar goed onderwijs, bijvoorbeeld hoe 
wordt gekeken naar smalle en brede vorming of naar de betekenis van de 
identiteit voor het curriculum. Deze vraag speelt zich niet af op het niveau 
van normen of wetten zelf, maar op het niveau van de onderliggende waarden. 
Er is altijd de noodzaak, om voordat de vraag naar plichten wordt gesteld, na 
te denken over de vraag wat in deze onderwijsorganisatie van waarde is, en 
hoe zich dat tot andere waarden verhoudt. Hier ontvouwt zich een diep besef 
van waardenconflicten waarin bewuste en weloverwogen keuzes gemaakt 
moeten worden. Het gaat dan om een hiërarchie van waarden: ‘dit is hier 
meer waard dan dat’. Dat komt dan bijvoorbeeld tot uiting in de pedagogische 
overtuigingen van een onderwijsorganisatie. Dit geldt parallel daaraan ook 
op het niveau van politiek, waar wetten en normen voortvloeien uit discussie 
over de overkoepelende vraag naar wat het goede is. Ricoeur noemt dit 
de ‘ethische gerichtheid’ van een praktijk. Een inmiddels ingeburgerd en 
populair woord daarvoor is ‘de bedoeling’. Belangrijk om te markeren is dat 
de bedoeling niet in de sterren staat geschreven, dat dit louter een kwestie 
is van het ontdekken van de bedoeling. Nee, daar gaat discussie aan vooraf 
en het is vervolgens een bewuste, weloverwogen overtuiging. Het is daarmee 
ook een streven. Die overtuiging of dat streven kan ook altijd potentieel in 
conflict zijn met andere overtuigingen. Omdat het om een streven gaat, is 
dit aspect van institutioneel denken ook altijd verbonden met de vraag naar 
machtsvergaring en -uitoefening, en roept ook de vraag tot inperking van 
macht op.11 

Verder is deze laag van de waarden op te vatten als een houding die op een 
fundamentele wijze open is naar de wereld. Er moet dus tegelijkertijd een 
hiërarchie van waarden worden geformuleerd, op zo’n wijze dat deze een 
open karakter heeft. Waarden werken niet afsluitend; ‘zo doen wij het hier’, 
maar juist openend ‘dit is hoe het kan’. Instituties moeten, om het concrete 
appel te kunnen verstaan, een fundamenteel open karakter hebben. Het gaat 
bij het nastreven van waarden niet om ‘goed’ of ‘fout’, maar om het verlenen 
van betekenis en de permanente vorming van identiteit. Dat geldt zowel op 
het niveau van politiek en openbaar bestuur, maar evengoed op het niveau 
van de organisatie. 

11	 Paul Ricoeur, Oneself as another (1992).
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Normen en verplichtingen
Waarden moeten, om betekenis en invulling te kunnen krijgen, worden 
omgezet in wetten en normen. Er is een concretisering noodzakelijk op 
institutioneel niveau. Rechtvaardige instituties komen volgens Ricoeur niet 
voort uit een abstract denken over wat ‘rechtvaardig’ is, maar juist uit 
concrete relaties, bijvoorbeeld die tussen leraar en kind. Toch vindt er een 
moment van abstractie plaats, waarin morele normen een rol spelen. Er is, 
volgend op de betrokkenheid van de waarden, een onpersoonlijk perspectief 
nodig dat op het institutionele niveau respect voor ieder mens garandeert. 
De morele norm leidt bij Ricoeur tot een formele redenering die de legitimiteit 
van instituties (zoals politiek, openbaar bestuur, organisaties) en hun 
mogelijkheid normen op te leggen creëert. Het gaat dan om normen die 
‘universeel’ zijn, wat wil zeggen dat ze altijd en voor iedereen gelden, en dat 
het gaat om normen en regels waarvan mensen ook zelf redelijkerwijs willen 
dat ze universeel zijn. 

De redenering is als volgt: Als ik mij voor kan stellen dat één mens mijn  
zorg verdient, en ik mij daarmee ook voor kan stellen dat ik zelf, als mens, 
hulpbehoevend ben, dan kan en moet ik mij ook voorstellen dat ieder  
mens die zorg verdient.12 Dat roept een vraag van verdeling, gelijkheid en 
rechtsgelijkheid in het leven, die een antwoord nodig heeft. Dat antwoord 
kan alleen kan worden gegeven op een institutioneel niveau (zoals politiek, 
bestuur, onderwijsorganisatie of het recht). Als de Samaritaan niet alleen 
deze ene man, maar veel meer verwonde mensen was tegengekomen op de 
reis naar Jericho, dan had hij vanzelfsprekend niet iedereen kunnen helpen, 
en had hij een afweging moeten maken over wie zijn hulp het meeste nodig 
heeft. Ook ontstaat er dan een vraag naar de veiligheid van die route, die  
op bestuurlijk niveau moet worden geadresseerd. Natuurlijk is er altijd 
onenigheid over hoe dat institutionele niveau dan moet worden ingericht en 
wat goede of rechtvaardige wetten zijn, maar zolang die wetten en normen 
hun legitimatie vinden in legitiem gezag en legitieme procedures (zoals een 
democratische rechtstaat), ontstaat er ook een morele plicht om die wetten 
en normen na te leven. Zonder een verankering van ethiek (waarden) in 
wetten en normen, met procedures waardoor onenigheid en belangen worden 
vereffend, is samenleven onmogelijk. Anders gezegd: Ricoeur vindt het van 
het grootste belang dat we wetten en normen naleven en dus gehoorzaam 
zijn. Dat is nadrukkelijk onze morele plicht. Bovendien werken ze ook als een 
tegenmacht ten aanzien van het streven naar waarden: die moeten kunnen 
worden ingeperkt door morele normen en wetten.

12	 Paul Ricoeur, Reflections on the Just (2007).

Inhoudsopgave (On)gehoorzaam bestuur 12



Ricoeur merkt hierbij op dat de stap van waarden naar normen een verdraaid 
lastige stap is. Heel vaak komen de waarden niet door de ‘zeef van de normen’. 
Daarmee bedoelen we dat in het formuleren van wetten en normen heel snel 
uit beeld kan raken waar het ook alweer om te doen was. Ook kan de discussie 
zich vernauwen tot de wetten en normen, terwijl er een meer fundamentele 
discussie aan ten grondslag ligt. Dit werkt ook andersom: waar de norm 
tendeert naar een ‘afsluiting’, tendeert de waarden naar een opening. Het is 
hierom dat de laag van de normen moet volgen uit de laag van de waarden. 

Voor Ricoeur is het verder van belang dat de wetten en normen niet alleen 
een formeel aspect kennen (geboden en verboden), maar dat er ook een 
subjectieve kant is. Er is, zogezegd, een relatie tussen degene die gebiedt en 
degene die gehoorzaamt. Aan de kant van degene die gehoorzaamt is er  
een moment van vrijheid, van een keuze en erkenning van de eigen rol en het 
eigen handelen nodig. Dit lijkt iets futiels, maar is van groot belang. Morele 
verantwoordelijkheid ten aanzien van wetten en normen moet van dien aard 
zijn dat in het gehoorzamen van de wet het subject ook verantwoordelijk is. 
Dat wil zeggen dat degene die gehoorzaamt zichzelf in het naleven van een 
norm kan zien als de auteur van zijn of haar eigen handelen. Je mag je niet 
verschuilen achter een wet, alsof je volledig passief staat tegenover dat wat 
je wordt opgedragen. De wet bestaat, is present en legt in feite de actor iets 
op, maar de actor zorgt voor een respons en is zich daar ook bewust van.  
Het subject moet zich kunnen voorstellen dat de normen een legitieme basis 
hebben om bepaald gedrag af te dwingen. Zonder dit moment van morele 
verantwoordelijkheid, zijn bestuurders niet veel meer dan robots die 
klakkeloos wetten en normen uitvoeren. De plicht om normen na te leven 
komt dus niet alleen van buitenaf, maar ook binnenuit van degene die 
gehoorzaamt. Juist daar kan het spannend worden. Wat als de bestuurder de 
legitimiteit niet erkent om bepaalde normen op te leggen? Of wat als de norm 
van dien aard is, dat ieder moment van vrijheid en verantwoordelijkheid 
praktisch onmogelijk is? Wanneer heb je de morele verantwoordelijkheid om 
op basis van waarden normen te bevragen of zelfs naast je neer te leggen? 

Praktische wijsheid
Het houdt niet op bij de normen. Er is een derde laag, die van de praktische 
wijsheid. Wetten en normen, hoe belangrijk ook, schieten uiteindelijk te kort 
om in een concreet geval te bepalen wat het goede is om te doen. In de parabel 
van de barmhartige Samaritaan: uiteindelijk ligt daar een gewonde man die 
een concreet appel doet om geholpen te worden – ook al was het volgens de 
sociale normen van toen vreemd dat een Samaritaan een Jood zou helpen. 
Hier keert Ricoeur weer terug naar de deugdethiek. Praktische wijsheid is 
weten wat het goede is om te doen in een concreet geval, in het licht van de 
waarden en met eerbiediging van normen. Wanneer we de stap zetten naar 
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het onderwijs, dan zien we dat de dagelijkse praktijk weerbarstig is en juist 
daarom vraagt om een ‘kleine ethiek’. Kleine ethiek die gericht is op het hier 
en nu. Dat betekent ook dat de norm moet worden aangepast aan de situatie. 
Als een deugd zoekt de praktische wijsheid een ‘midden’. Dat is niet zozeer 
een compromis, als wel een overeenstemming en het zoeken naar een 
gezamenlijke grond in de onderwijsgemeenschap. Een bestuurder die handelt 
met praktische wijsheid zoekt overleg met en advies van anderen – het is 
daarmee verre van een impulsieve of individuele handeling. 

De erkenning dat praktische wijsheid nodig is om in een concrete situatie te 
bepalen wat het goede is om te doen, vraagt op haar beurt ook wat van de 
normen en verplichtingen. Normen en verplichtingen schieten altijd tekort 
om in een concreet geval te kunnen bepalen hoe te handelen. Dat besef moet 
aanwezig zijn in de formulering van normen en verplichtingen, en moeten 
dus ruimte verschaffen om situationeel te kunnen handelen. Zoals de normen 
en verplichtingen het streven naar waarden moeten in kunnen perken, 
mag de reikwijdte van normen en verplichtingen niet die van de praktische 
wijsheid overschrijden. Waar precies die grens ligt is natuurlijk ook zelf 
onderwerp van discussie. 

Als er conflict ontstaat tussen de norm en dat wat in een situatie nodig is 
om te doen, vindt er een terugkeer plaats naar de oorspronkelijke zorg
zaamheid, de concrete relatie van mens tot mens waaruit de institutie 
voortkwam, en dus naar het niveau van de waarden. Dat betekent concreet 
dat de laag van de waarden primaat heeft over die van de normen, in geval 
van conflict. Dit is echter een ‘kritische zorgzaamheid’, waarin evengoed 
rekening wordt gehouden met de noodzaak tot respect voor ieder mens – en 
niet slechts voor die ene specifieke.13 

2.2	 Frictie tussen de lagen

De drie lagen grijpen op deze wijze zo steeds op elkaar in. Het draait erom 
deze drie lagen bij elkaar te houden: waarden bewust kiezen en (her)
formuleren, normen (beleid) maken waarin deze waarden weerklinken en 
waartoe men verplicht is, en uiteindelijk voldoende ruimte geven en hebben 
om in een concreet geval te bepalen wat hier en nu het goede is of lijkt om te 
doen. 

13	 David Kaplan, Ricoeur’s Critical Theory, (2003) p. 113; Paul Ricoeur, Oneself as Another, 
(1992) p. 273. 
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In de ideale situatie valt datgene wat nodig is in een concreet geval samen 
met geldende normen en verplichtingen, die op hun beurt beide weer passen 
en in lijn zijn met hetgeen als waarde is geformuleerd. Maar veel vaker is het 
juist zo dat deze ideale situatie zich niet voordoet en dat er ergens tussen de 
lagen sprake is van frictie. Over die verschillende mogelijkheden en situaties 
van frictie gaat dit essay. Bijvoorbeeld wanneer dat wat in een concreet 
geval nodig wordt geacht om te doen, zich maar moeizaam verhoudt tot de 
verplichtingen, zoals bijvoorbeeld bij de casus van onbevoegde leerkrachten 
voor de klas. Soms kan je dat oplossen door op de ‘rafelrandjes’ van de wet 
of  verplichting te handelen, maar soms is het conflict echt groter en 
fundamenteler van aard. Dan schuren de waarden van een onderwijs
organisatie zodanig met de normen en verplichtingen van buitenaf, dat er 
een impasse ontstaat. Dat zien we gebeuren in de casus van de doorstroomtoets. 

Anders gezegd, we zien een gelaagdheid en een meer gedifferentieerd beeld 
ten aanzien van (on)gehoorzaamheid ontstaan. (On)gehoorzaamheid kan 
betrekking hebben op en tussen alle drie de onderscheiden lagen uit het 
model. Zo gaat gehoorzaamheid dan niet alleen over het naleven van wetten 
en normen, maar ook over gehoorzaamheid ten aanzien van waarden en het 
al dan niet handelen in concrete situaties. Juist wanneer er frictie bestaat 
tussen de lagen ontstaat een vraag naar hoe te handelen en is reflectie 
noodzakelijk ten aanzien van de term ongehoorzaamheid. 

2.3	 Hoe te kijken naar (on)gehoorzaamheid?

Met dit schema kunnen we nu een aantal vragen formuleren voor de praktijk, 
die helpen om te verhelderen wat precies de aard van de (on)gehoorzaamheid 
is. De lagen op zichzelf veronderstellen vragen die moeten worden beantwoord, 
maar ook hun onderlinge dynamiek. Op deze wijze kan achterhaald of 
onderbouwd worden welke lagen relevant zijn, of waar het meeste gewicht 
aan wordt toegekend, en of daarmee ook iets over het hoofd wordt gezien. 
Met  deze vragen in de hand zullen we ook kijken naar de drie casussen in 
de volgende hoofdstukken. Per laag, en per interactie tussen de lagen, zijn 
de volgende vragen te stellen (zie nummering in schema, en zie bijlage 1 voor 
een totaaloverzicht): 

Inhoudsopgave (On)gehoorzaam bestuur 15



Figuur 2. Lagen van (on)gehoorzaamheid, met vragen

Deze vraag heeft betrekking op de waardenlaag:

1.	 Welke waardenconflicten spelen op het niveau van de waarden een rol?  
Tussen de waardenlaag en de normen,- en verplichtingenlaag:

2.	 Welke waarden liggen ten grondslag aan de norm, de wet of het stelsel, die mij 
oproept zus of zo te handelen? 
	- Wordt dat waardenconflict op het niveau van de wet, de norm 

en stelsel herkend? 
	- In welke mate zijn in de vormgeving van de wet, norm of stelsel 

de waarden verloren gegaan, achtergebleven in ‘de zeef’? 
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3.	 Deze vraag heeft betrekking op de normen,- en verplichtingenlaag:
	- Herken ik de legitimiteit van de wet of norm die mij tot zus of zo 

verplicht? 
	- Zie ik mijzelf als verantwoordelijke actor in het gehoorzamen van 

de norm?
4.	 Tussen de normen,- en verplichtingenlaag en de laag van Praktische wijsheid:

	- In welke mate geeft de wet, norm of het stelsel voldoende ruimte 
om in een concreet geval te doen wat nodig is? 

	- Op welke wijze heb ik de norm geïnterpreteerd in de voorliggende 
situatie? 

5.	 Deze vraag heeft betrekking op de laag van praktische wijsheid:
	- Indien ik af wil wijken van de norm, heb ik dan voldoende overleg, 

advies ingewonnen, en rekening gehouden met het algemene, 
en niet slechts met dit ene geval? 

	- Hoe weerklinken in het concrete handelen de waarden? 
6.	 Het gehele schema omvattend: 

	- Kan ik in dit geval zo handelen dat ik recht doe aan het concrete 
geval, en tegelijkertijd aan de normen en waarden? Zo niet, kan ik 
ruimte maken in de normen om toch te doen wat nodig is (handelen 
op de rafelrandjes van de norm)? Als dat niet kan, wat moet/kan ik 
dan doen? 

	- Hoe weeg ik het gewicht van het appel van de waarden, het appel van de 
norm en het appel van de concrete situatie? Zijn er verschillen tussen 
besturen en stelselpartijen in het gewicht dat eraan wordt gegeven. 

In deze opsomming van mogelijke vragen wordt duidelijk dat niet elke vraag 
van toepassing zal zijn op de drie geselecteerde casussen. De lessen die we 
trekken op basis van de casussen zijn zoals gezegd gericht op het beter en 
dieper begrijpen welke vormen ongehoorzaamheid kan aannemen. Waar het 
om gaat is dat deze vragen als een prisma gebruikt kunnen worden om 
dynamiek van gehoorzaamheid en ongehoorzaamheid op het spoor te komen 
en in de praktijk ook bespreekbaar te kunnen maken. 
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3.	 Doorstroomtoets

In het kort

Twee besturen besluiten in 2025 – na jarenlange interne reflectie – de door
stroomtoets niet meer aan te bieden. Ze signaleren dat de toetscultuur het 
onderwijs vernauwt, druk creëert en niet bijdraagt aan kansengelijkheid. 
Vanuit pedagogische waarden concluderen zij dat de toets niet past bij  
hun waarden. De keuze komt voort uit langdurig ongemak in teams, niet 
uit impulsiviteit.

De besturen ervaren de wettelijke verplichting als zwaarwegend, maar 
beroepen zich op een ander normenkader: de zorgplicht voor leerlingen. Zij 
argumenteren dat deze zorgplicht belangrijker is dan het blind uitvoeren  
van de toets. Daarmee verplaatsen ze het debat van de waardenlaag naar de 
normenlaag: ze claimen juridisch niet ongehoorzaam te zijn, maar juist een 
andere wet te volgen.

De bestuurders handelen vanuit praktische wijsheid: langdurige deliberatie, 
voorzichtigheid en afweging van waarden en verplichtingen. Toch lopen zij 
tegen een normenstelsel aan waarin weinig ruimte wordt ervaren. Hun 
ongehoorzaamheid leidt tot maatschappelijke discussie, maar wordt door 
het ministerie en de inspectie niet geaccepteerd.

De doorstroomtoets: hoe zijn we hier beland? 
In 1958 reist A.D. de Groot naar the Educational Testing Service in Princeton 
om meer te weten te komen over gestandaardiseerde meerkeuzevragen.  
Na terugkomst ziet hij in objectieve studietoetsen een oplossing voor de 
veelal subjectieve beoordelingen van leerlingen. Het is hoog tijd voor 
een rechtvaardiger systeem. Een systeem dat kansenongelijkheid zou 
verkleinen in plaats van een systeem dat ongelijkheid reproduceert.14  
Het Cito-instituut wordt opgericht en dit wordt de meest gebruikte toets 
om leerlingen aan het einde van groep 8 een advies te geven voor een 
vervolgopleiding. In 2015 wordt een landelijke eindtoets verplicht;  
vanaf 2024 krijgt die de naam “doorstroomtoets” met hetzelfde  
basisidee: een tweede, objectief gegeven bij het schooladvies van  

14	 Mertens, F. J. H. (2016). ‘Vijven en Zessen’ van Prof. Adriaan de Groot – een boekje dat 
geschiedenis maakte. Oisterwijk: Wolf Legal Publishers
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de docent, plus stelselinformatie.15 De discussie over toetsing blijft gevoerd 
worden.16 In de laatste jaren wakkert de discussie verder aan. Zo stelt de 
PO-raad in een artikel dat scholen met een lagere schoolweging hun advies 
vaker bijstellen op basis van de doorstroomtoets, terwijl de toetsresultaten 
sterk verschillen per aanbieder. Leerlingen die hetzelfde niveau halen, 
krijgen afhankelijk van de toets ook verschillende adviezen. Dit roept 
vragen op over de betrouwbaarheid en vergelijkbaarheid van de toets
instrumenten.17 Op steeds meer scholen roept de doorstroomtoets – evenals 
zijn voorganger, de eindtoets – ook al geruime tijd discussie op, omdat 
leraren ook niet-wenselijke effecten zien: wat doet zo’n toets nou eigenlijk 
echt voor kansengelijkheid, selectie en onderwijskwaliteit – anders gezegd, 
voor kinderen zelf?

3.1	� Een bewuste keuze een wettelijke verplichting niet te 
gehoorzamen

Begin 2025 besluiten twee besturen, na lange voorbereiding en in overleg 
met ouders, de bij wet verplichte doorstroom toets op een aantal van hun 
scholen niet langer standaard aan te bieden aan hun leerlingen. De casus van 
de doorstroomtoets begint voor deze besturen niet bij gesprekken over beleid 
aan overlegtafels of met de politiek, maar al veel eerder in klaslokalen, 
lerarenkamers en directiekamers. Binnen deze scholen groeit in de loop van 
jaren het ongemak over de manier waarop toetsing de onderwijspraktijk 
stuurt. In interne trajecten wordt het taal- en rekenonderwijs herijkt  
met meer nadruk op brede ontwikkeling, formatieve informatie en het 
professionele gesprek in teams. De rode draad: de doorstroomtoets (en de 
eraan verwante toetspraktijken) vernauwt het didactisch handelen en zet 
een druk op kinderen die niet past bij het pedagogische streven van deze 
scholen. Leraren gaven aan perverse effecten waar te nemen en te ervaren, 
die de ontwikkeling van (bepaalde groepen) leerlingen in de weg zitten. 
Vragen komen op binnen het schoolteam over wat nou eigenlijk gezien kan 
worden als ‘ontwikkeling’ en of de doorstroomtoets daarvoor wel het geschikte 
instrument is. Zo stelt één van de bestuurders: “De doorstroomtoets geeft 
de boodschap af dat leren helemaal niet meer iets is dat gaat over ontwikkelen, 
maar dat echt gaat over presteren en over hoger is beter”.

15	 Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. (2025, 26 september). Verplichte 
doorstroomtoets basisonderwijs. Schooladvies en Doorstroomtoets in Groep 8 

16	 Een voorbeeld hiervan zien we in het proefschrift van Karen Heij (2021).
17	 PO-Raad. (2025, 24 juni). Analyse doorstroomtoets 2025: minder kansengelijkheid en 

verschillen in referentieniveaus. Via https://www.poraad.nl/
analyse-doorstroomtoets-2025-minder-kansengelijkheid-en-verschillen-in-
referentieniveaus. 
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Dit is geen ‘nieuw’ idee, maar een zorg waar deze bestuurder al langer een 
ongemak bij voelt: “Ik denk steeds: dit klopt niet. Ik leg druk op kinderen 
vanwege de inspectie, niet omdat het goed is voor hen. Dat voelde niet oké.” 
Bovendien twijfelen de bestuurders aan het negatieve effect dat het meten 
van prestaties kan hebben op kansengelijkheid. Zo betogen twee bestuurders 
van verschillende onderwijsorganisaties dat er een tegenstrijdigheid zit in 
het enerzijds willen streven naar inclusiviteit (zoals ook wordt aangemoedigd 
vanuit het ministerie en steeds meer aandacht krijgt18) en anderzijds de 
nadruk die wordt gelegd op meten van prestaties van leerlingen. Dit zou er 
volgens hen voor zorgen dat sommige leerlingen moeilijker een plek vinden 
op een school. Onderwijsorganisaties en hun scholen doen namelijk hun  
best om de gemeten onderwijskwaliteit – openbaar inzichtelijke resultaten 
op basis van toetsing – zo hoog mogelijk te houden: “Het is mijn ervaring dat 
er directeuren zijn die zeggen ‘ja maar ik ga niet nog inclusiever worden, want  
dan gaan de resultaten eraan”, zo zegt één van de bestuurders. Hier zien  
we duidelijk hoe ervaringen in de derde laag van de praktische wijsheid, 
verbonden met de eerste laag van de waarden, twijfels oproepen over de laag 
van de normen en verplichtingen.

We zien in deze casus verder dat deze bestuurders een sterke overtuiging 
hebben wat betreft de voor hen bovenaan staande waarden (de eerste laag). 
Ze achten brede ontwikkeling en een doorgaande monitoring van ontwikke
ling van het kind van groter belang dan specifieke (al dan niet meetbare) 
resultaten. Ook wordt zichtbaar dat ze reageren op een appel vanuit concrete 
situaties, en er een beroep wordt gedaan op hun praktische wijsheid (de derde 
laag): leraren en schoolleiders die aanlopen tegen situaties waarin leerlingen 
juist de dupe worden van de doorstroomtoets. In de loop van de jaren 
ontwikkelen ze een antwoord op dit appel door zelf een vorm van monitoring 
en kwaliteit te ontwikkelen, waardoor het gewicht van de doorstroomtoets 
in de dagelijkse praktijk afneemt. Ze opereren, met de vragen van Ricoeur in 
ons achterhoofd, op de ‘rafelrandjes’ van de norm, verwijzend naar de vragen 
onder 4 en 5 in hoofdstuk 2.

Zichtbaar wordt dat het gaandeweg steeds moeilijker wordt voor de besturen 
om tegelijkertijd recht te doen aan de concrete praktijk, het streven van de 
organisaties, en de normen die er bestaan. Lange tijd hebben ze om dat 
probleem heen gewerkt, maar er is een moment waarop zij ervaren dat het 
conflict tussen praktijk, waarden en norm te groot wordt. Ze geven daarbij 
duidelijk voorrang aan hun ethisch streven boven de wettelijke norm. 

18	 Denk ook bijvoorbeeld aan het gebruik van de term: waaier van opleidingen in plaats 
van laag- of hoogopgeleid.
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Een waardenconflict treedt op (in de eerste laag van het schema), op het 
moment dat de besturen besluiten de doorstroomtoets niet meer aan te 
bieden. De doorstroomtoets is politiek gezien een instrument dat kansen
gelijkheid (als waarde) moet bevorderen. Er is de politiek, en in het verlengde 
daarvan het ministerie en inspectie, veel aan gelegen om deze waarde 
centraal te stellen in het onderwijsbeleid. Hoewel de besturen kansengelijkheid 
ook als waarde zien, en hoewel ze zelfs zeggen dat de doorstroomtoets 
kansengelijkheid juist in de weg zit, zien zij de waarde van kansengelijkheid 
niet los van de pedagogische inhoud. 

We zien ook een waardenconflict op het niveau van het instrument. Voor het 
ministerie en inspectie heeft de doorstroomtoets ook een belangrijke 
bestuurlijke waarde: het is een bouwsteen om objectief te kunnen oordelen 
over scholen en het stelsel. De besturen zien deze waarde echter als een 
perversie van de toets, die je daarvoor in hun ogen helemaal niet kunt 
gebruiken. Zij zien het instrument zelfs als schadelijk voor het onderwijs en 
het kind. 

3.2	 Niet lichtzinnig afwijken van de norm

Maar het weigeren om de toets nog aan te bieden doen ze tegelijkertijd niet 
lichtzinnig, impulsief of individueel. Het wordt uitgebreid besproken in 
teams, de raden van toezicht, met de inspectie, het ministerie, sectorraden 
en met een club gelijkgestemde bestuurders. De gesprekken worden niet 
alleen binnen teams of tussen directeuren en bestuurders gevoerd, maar ook 
met ouders: waar hechten zij waarde aan, wat verstaan zij onder ontwikkeling, 
en hoe verhouden toetsdata zich daartoe? In die gesprekken verschuift  
de vraag van “hoe scoren we?” naar “wat is goed voor kinderen – en wat helpt 
leraren écht om hen te zien?” Van daaruit dient het vraagstuk over het 
aanbieden van de doorstroomtoets zich aan: eerst onderzoekend naar wat 
binnen de regels kan, maar ook moet de vraag worden gesteld of de toets als 
systeempraktijk nog verantwoord is, en hoe een alternatief eruit kan zien. 
“Niet alle scholen waren er even ver mee. Sommige teams waren er nog niet klaar 
voor, en dat hebben we ook zo benoemd. We hebben het dus gefaseerd gedaan. 
Dat vind ik belangrijk om te zeggen: het was niet een wilde actie.”, benoemt een 
bestuurder. 

Ook een lid van de raad van toezicht beaamt dat er weldegelijk eisen werden 
gesteld aan scholen die twijfels hadden over het aanbieden van de door
stroomtoets: “Wij hebben zicht op onze leerlingen, we doen niet zomaar wat. Ook 
zijn we bestuurlijk meer dan aan de maat. We weten in ons onderwijs heel goed wat 
we zien als kwaliteit, wat de leerlingen kunnen en welk advies we hen meegeven”. 
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Ook de beweging Leve het Onderwijs, waarin deze bestuurders actief zijn, 
stelt dat het huidige toetsmodel het onderwijs vernauwt tot meetbare 
prestaties. Zij pleiten voor een bredere benadering van basisvaardigheden 
en een pedagogisch klimaat waarin kinderen zich kunnen ontwikkelen 
zonder overmatige toetsdruk. Onderdeel van deze beweging is het manifest 
‘Stop met verplichten van toetsen’, dat oproept tot meer vertrouwen in 
professionals. Er is sprake van een breder maatschappelijk debat over de 
verplichting, en daaraan voorafgaand, welke waarden eigenlijk gelden op 
stelselniveau. Wat we hier zien gebeuren is dat er een praktische wijsheid 
wordt beoefend waarin deliberatie en voorzichtigheid centraal staan. Dit 
helpt om een open blik te houden om zowel recht te doen aan waarden, maar 
ook de zwaarte van de verplichting te kunnen zien. 

De bestuurders wilden aanvankelijk dit maatschappelijke debat voeren via 
de daarvoor aangewezen kanalen: de sectorraden, belangenverenigingen en 
de politiek. Ze geven echter aan daar maar weinig beweging te zien, ondanks 
meerdere pogingen over een langere periode dat op gang te brengen. Omdat 
ze vanuit hun ethisch streven (waardenlaag) de doorstroomtoets (of liever: 
de toetscultuur in zijn algemeenheid) afwijzen, willen ze op een gegeven 
moment toch echt een stap verder gaan.

Spanning tussen norm en waarden
Maar er is ook het bewustzijn dat het bij de doorstroomtoets gaat om een 
harde wet, die zij dienen na te leven: “We hebben een jaar eerder al gezegd: 
we zien dat we een deel van de wet gaan overtreden, gaan we daarmee akkoord? 
Ja, we kiezen er bewust voor vanuit een filosofie en vanuit de overtuiging dat 
onze docenten dat goed inschatten.” De besturen begrijpen het belang van de 
verplichting van de wet. Daarom komen ze met een juridisch tegenargument, 
dus op dezelfde laag in ons schema, om hun ongehoorzaamheid te legitimeren. 
Ze zeggen eigenlijk: we zijn helemaal niet ongehoorzaam. Er is namelijk ook 
de wettelijke zorgplicht voor kinderen, en die is volgens deze onderwijs
organisaties in strijd met de doorstroomtoets. 

De besturen willen, zowel aan de ouders als de ‘buitenwereld’, tonen dat 
de politieke waarden in de plicht verloren zijn gegaan. Het gaat in de norm 
van de doorstroomtoets niet meer (alleen) om kansengelijkheid, maar ook 
om het in stand houden van een bestuurlijk stelsel en geobjectiveerde 
manier van meten: “Het is de meetbaarheid van de doorstroomtoets tegenover 
de onmeetbaarheid van expertise”, stelt een lid van de raad van toezicht van 
een van de scholen. 
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Het perspectief van de inspectie en het ministerie
De inspectie en het ministerie geven aan dat het niet meer aanbieden van de 
doorstroomtoets als een verrassing komt. Er was weliswaar inhoudelijk 
overleg over de impact van de toets tussen deze scholen en de inspectie en 
het ministerie, maar ze hadden niet verwacht dat een wettelijke verplichting 
genegeerd zou worden. Vanuit hun perspectief speelt niet alleen een visie op 
de kwaliteit van onderwijs, maar ook rechtsgelijkheid en stelselzorg (beroep 
op de morele norm en verplichting). Het was voor hen ondenkbaar dat 
bestuurders de vrijheid zouden nemen zich niet aan de wet te houden. Vanuit 
de inspectie klinkt waardering voor onderwijsorganisaties die kinderen rijk 
en formatief volgen, maar ook de duidelijke randvoorwaarde dat de door
stroomtoets, zolang wettelijk verankerd, niet kan worden overgeslagen: 
‘Zo hebben we het afgesproken’, zegt de geïnterviewde inspecteur. Ze erkennen 
dat het systeem prikkels bevat die averechts kunnen werken en dat er – wat 
het ministerie betreft – ruimte is voor dialoog en heroverweging van beleid. 
Hiermee lijken ze op het waardenniveau openheid te formuleren. Maar de 
inspectie en het ministerie wijzen op het politieke karakter van stelselkeuzes: 
het debat over wenselijkheid hoort in de Kamer, niet via de route van niet-
naleving. Dat is ook precies hoe de verplichting van de laag van de norm 
werkt. De toets is volgens hen onderdeel van een breder stelsel. Er zijn andere 
wegen om het gesprek aan te gaan, zoals via de PO-Raad. Voor de inspectie 
– gesteund door het ministerie – is de situatie duidelijk: de onderwijs
organisaties overtreden hier de wet en gebruiken dit als (onheus) middel om 
de discussie aan te gaan: ‘deze scholen brengen het stelsel in gevaar’, betoogt 
de geïnterviewde vanuit het ministerie. Het ministerie ziet de kwestie als 
een stoplicht: ‘het is alsof ik als burger zou zeggen, weet je, ik rijd door rood, omdat 
ik het er niet mee eens ben’. 

Tegenover dit binaire beeld van het ministerie, zien we echter in de betrokken 
scholen dat daar, voordat werd besloten de toets niet meer aan te bieden, al 
op de rafelrandjes van de norm wordt gewerkt. In de loop van de jaren 
ontwikkelen ze een antwoord op het appel vanuit scholen (laag van de 
praktische wijsheid) dat de doorstroomtoets averechtse effecten heeft. De 
scholen gaan zelf een vorm van monitoring en kwaliteitsborging ontwikkelen, 
waardoor het gewicht van de doorstroomtoets in de dagelijkse praktijk 
afneemt. Ook worden resultaten van de doorstroomtoets niet meer gedeeld 
met VO-scholen, die daar na verloop van tijd ook niet meer naar vragen. Deze 
praktijk levert geen problemen op met de inspectie. 

Het perspectief van sectorraden
Sectorraden reageren met de waarschuwing dat wetsoverschrijding uit
zonderlijk is en de sectorrelatie met politiek en toezicht kan beschadigen. 
Maar er is ook begrip voor de zorg over de toetscultuur op scholen. De PO-raad 

Inhoudsopgave (On)gehoorzaam bestuur 23



schetst dat het openlijk overtreden van een wettelijke plicht nauwelijks 
voorkomt. De dagelijkse realiteit is eerder ‘regelen binnen het mogelijke’, met 
hier en daar pragmatische rek, ook vanuit de inspectie (bijvoorbeeld rond 
personeelstekorten). Dat is iets fundamenteel anders dan een principiële 
weigering op een beleidsdomein. Dit wordt onderstreept door de VO-Raad, 
die daar een bestuurlijk onderscheid naast zet: discretie in individuele 
casuïstiek (in het belang van één leerling) is iets anders dan een stelselmatige 
weigering van een wettelijke regel. Het eerste kan bij uitzondering 
verdedigbaar zijn, het tweede hoort volgens hen thuis in belangenbehartiging 
en wetswijziging, niet in ongehoorzaamheid. 

Toch erkent de PO-Raad wel de inherente spanning tussen sturen op waarden 
en het beschermen van het stelsel: “Er moet smal en breed worden gekeken naar 
de kwaliteit en wat leren is. Uiteindelijk lijkt de angst bij ministerie en inspectie 
te zijn dat ze een soort sturingsinstrument verliezen op het moment dat die 
doorstroomtoets een soort willekeur wordt.” De sectorraden bevestigen hiermee 
wat ook de reactie van het ministerie en de inspectie liet zien: De norm is er 
nou eenmaal, want die is politiek vastgesteld. Het veranderen of aankaarten 
van die norm kan slechts via de politieke route. 

Hoe het afliep
Uiteindelijk besluiten de inspectie en het ministerie te reageren met een 
spoedaanwijzing, het zwaarste bestuurlijke middel dat de inspectie in kan 
zetten. De spoedaanwijzing wordt opgelegd op basis van een “wezenlijk 
vermoeden van wanbeheer”. Besturen krijgen slechts enkele dagen om te 
reageren en voelen zich onder druk gezet. De situatie escaleert wanneer het 
ministerie dreigt met inhouding van de bekostiging als de toets niet alsnog 
wordt afgenomen vóór 7 maart. Staatssecretaris Mariëlle Paul stelt dat het 
weigeren van de toets “buitengewoon ernstig” is en dat naleving van de wet 
in het belang van leerlingen moet worden afgedwongen.19 De betrokken 
besturen beraden zich op juridische stappen en voelen zich in hun 
pedagogische opdracht miskend. De onderwijsorganisaties bieden leerlingen 
in hun scholen de doorstroomtoets in mei 2025 – onder de druk vanuit 
de inspectie – alsnog aan. De ontwikkeling in de discussie over de door
stroomtoets die volgt in de maanden daarop, wijst op (op zijn minst licht-) 
verschuivende verhoudingen. 20

19	 VOS ABB. (2025, 19 februari). OCW zet zwaarste geschut in tegen verzet doorstroomtoets. 
Via https://www.vosabb.nl/
ocw-zet-zwaarste-geschut-in-om-verzet-tegen-doorstroomtoets-te-breken/.

20	 Mogelijk spelt ook de aandacht vanuit de landelijke media en vooral de Volkskrant 
hierin en rol. De betreffende journalisten hebben de Nationale Prijs voor 
Onderwijsjournalistiek gewonnen voor hun artikelen over de doorstroomtoets.
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3.3	 Duiding van de ongehoorzaamheid

Wat is hier het waardenconflict?
Er gebeurt van alles in deze casus, en veel van de geformuleerde vragen in 
de drie onderscheidde lagen en ook de vragen tussen deze lagen komen 
expliciet aan bod. Het meest opvallende in deze casus is dat er meerdere 
waardenconflicten plaatsvinden. Een gaat inderdaad over kansenongelijkheid. 
Maar daar komen vragen naast te staan die betrekking hebben op objectiveer
baarheid van onderwijskwaliteit en het gebruik van toetsen als instrument 
om een uitspraak te kunnen doen over de school of de onderwijsorganisaties. 
Elk van deze drie vraagstukken zorgt voor een ander soort druk op de 
betekenis die normen en het vasthouden aan normen speelt in het 
onderwijsstelsel. Met andere woorden; er staat ineens meer op het spel dan 
kansenongelijkheid en de implicaties voor enkele leerlingen op een school. 

Wat wringt er in de norm?
Wat opvalt in de respons van de inspectie en het ministerie op deze casus is 
de mate van disciplinering die wordt uitgeoefend. Het bestuurlijke belang is 
groot. Ze geven daarmee ook een signaal af dat andere bestuurders en 
onderwijsorganisaties dit voorbeeld maar niet moeten volgen. Dat is in zekere 
zin ook waar een toezichthouder voor is: het handhaven van de wet, en 
daarmee het voldoen aan de tweede laag, de formele verplichting die 
voortkomt uit de morele norm van onpersoonlijkheid. Maar wat hier ook 
gebeurt is dat de subjectieve kant van de aanvaarding van de plicht in het 
geding komt (laag van de normen). Het toch aanbieden van de doorstroomtoets 
is een ultieme knieval. De bestuurders zijn niet opgewassen tegen de krachtige 
maatregelen van de inspectie en het ministerie. Problematisch is dat de 
bestuurders de legitimiteit van de plicht (de subjectieve kant ervan) hierdoor 
niet langer erkennen. De enige manier om het nog te handhaven voor de 
inspectie en het ministerie is zich te beroepen op hun machtspositie en 
-middelen. Daarmee kom je in een dynamiek terecht die niet gaat over het 
dialogisch en open proces tussen waarden, normen en praktische wijsheid, 
maar over het doordrukken van formele normen – ongeacht de waarden en 
concrete situaties. Door het bestuurlijk en politiek belang dat er bestaat om 
de doorstroomtoets te blijven gebruiken, ontbreekt de openheid op het gebied 
van de waarden. Interessant is in dat opzicht dat de besturen besluiten hun 
argument juridisch te onderbouwen, op het niveau van de norm, terwijl het 
conflict zich afspeelt op het niveau van de waarden. 

Verder wordt zichtbaar in deze casus dat zolang scholen op de rafelrandjes 
van de norm opereren, en dat niet al te openlijk doen, er geen problemen 
ontstaan ten aanzien van de norm (tussen de norm en praktische wijsheid). 
Ongehoorzaamheid mag echter niet blijken te gaan over een fundamenteel 
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aspect van het onderwijsstelsel. De inspectie en het ministerie hechten aan 
de ‘integriteit van het stelsel’; de betrokken scholen hechten daarnaast ook 
en misschien wel vooral aan hun pedagogisch streven. De vraag is hoe vanuit 
de praktijk het mogelijk is om het stelsel te bevragen, en of de inspectie en 
het ministerie hier niet ook een eigen verantwoordelijkheid in hebben. 
Hechten de stelselpartijen te veel aan de laag van de norm? Is daar nog 
openheid te bespeuren, heeft het waardenniveau nog het primaat? Of is, aan 
de andere kant, het streven van deze bestuurders buitensporig, en wordt dat 
terecht ingeperkt volgens de norm? 

Het signaal van deze casus is, even los van de vraag of de ongehoorzaamheid 
gerechtvaardigd is in het licht van de waarden, dat de drie lagen niet goed 
met elkaar praten (vragen onder 6, die het hele schema omvatten). Het heeft 
er de schijn van dat op stelselniveau de normen dusdanig zwaar wegen, dat 
er geen openheid meer is om die normen te bevragen. Het is een machtsspel 
geworden. Daarmee ontbreekt het aan een basaal democratisch proces. Die 
gaat niet alleen om de formele besluitvorming van een wetgever, maar ook 
over de mogelijkheid van burgers en hun organisaties zelf om een idee te 
vormen over wat het goede is om te doen. Voor de betrokken besturen geldt 
dat ze niet tegelijkertijd trouw kunnen zijn aan hun ethische gerichtheid en 
dat wat ze in de praktijk nodig achten en de normen waartoe ze verplicht zijn. 
Ze leggen daar het gewicht. Omdat ze uiteindelijk een gebrek aan openheid 
zien in de normen en degene die verplicht (inspectie en ministerie), zijn ze 
‘gehoorzaam’ aan hun waarden. 
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4.	� Onbevoegde leraren voor 
de klas

In het kort

Het structurele lerarentekort in voornamelijk grote steden maakt het vaak 
onmogelijk om volledig bevoegde teams van leraren samen te stellen. De 
geïnterviewde bestuurder onderschrijft de waarde van bevoegdheid, maar 
ziet dat de norm onuitvoerbaar is. De inspectie past ‘een mouw aan’, maar 
blijft vasthouden aan de oude norm. De bestuurder ervaart dat het stelsel 
weinig erkenning heeft voor de realiteit.

De bestuurder is niet ongehoorzaam in de zin van het negeren van regels, 
maar zoekt ruimte binnen de norm om een betere uitkomst voor leerlingen 
te realiseren. Er is geen waardenconflict (bevoegdheid is waardevol), maar 
een conflict tussen de norm en de realiteit, en wat dit vraagt aan praktische 
wijsheid. De ongehoorzaamheid zit dus vooral in het bevragen van de 
houdbaarheid van de norm, niet in het bewust overtreden ervan.

Al rond het jaar 2000 signaleren onderwijsorganisaties, gemeenten en het 
ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap dat er structurele 
tekorten aan leraren dreigen te ontstaan. Vooral in de Randstad, maar later 
ook in andere delen van het land, blijkt het steeds moeilijker om vacatures 
te vervullen. Demografische ontwikkelingen, vergrijzing en de afnemende 
instroom in de lerarenopleidingen versterken dit probleem. 21 
De Commissie Leraren (2007) adviseert destijds al om de beloning van 
leraren te verbeteren, de beroepsgroep te versterken en te investeren in 
professionalisering.22 Initiatieven van individuele onderwijsorganisaties, 
zoals wervingscampagnes of tijdelijke contracten, blijken vaak versnipperd 
en niet duurzaam. Door het lerarentekort in Nederland kiezen steeds meer 
bestuurders en schoolleiders ervoor om onbevoegde leraren in te zetten. 
Wat begon als een tijdelijke noodmaatregel in de grote steden is inmiddels 
uitgegroeid tot een structurele praktijk in verschillende regio’s. Vooral  
in Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht is het tekort zo nijpend  
dat besturen zich genoodzaakt voelen om vakprofessionals, studenten  

21	 PO-Raad. (2022). Samen werken aan een sterke regionale onderwijsarbeidsmarkt. 
PO-Raad. https://www.poraad.nl

22	 Commissie Leraren. (2007). Leerkracht! Advies van de Commissie Leraren. Den Haag: 
DeltaHage.
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en zij-instromers zonder lesbevoegdheid in te zetten om te voorkomen dat 
klassen naar huis worden gestuurd. Deze ontwikkeling roept veel vragen op 
over de kwaliteit van het onderwijs en de grenzen van wat wettelijk en 
pedagogisch verantwoord is. Hoewel het zorgen voor bevoegde docenten 
officieel een verplichting is, wordt in 2020 een maatregel ingevoerd die 
besturen toestaat om onbevoegden in te zetten. Dit gebeurde in eerste 
instantie onder strikte voorwaarden. Zo mocht een onbevoegde maximaal 
22 uur per maand lesgeven en moest er altijd een bevoegde leraar 
eindverantwoordelijk blijven.23 In de praktijk blijkt echter dat deze 
voorwaarden steeds vaker worden opgerekt op plekken waar het 
lerarentekort het grootst is.

4.1	� Een norm die stukloopt op de alledaagse 
werkelijkheid

Voor deze casus spraken we een bestuurder van een onderwijsorganisatie in 
Den Haag. Binnen deze organisatie lopen ze al geruime tijd aan tegen een 
gebrek aan bevoegde leraren, zelfs al voordat het landelijk als een groot en 
nijpend probleem werd onderkend. Zo valt van één school in een Haagse wijk, 
die valt onder de onderwijsinstelling van deze bestuurder, een heel 
schoolteam uit elkaar: de helft van de leerkrachten vertrekt of valt langdurig 
uit. Bestuur en directeuren zien het tekort niet meer als tijdelijk ongemak, 
maar als een fenomeen dat niet meer weggaat: “Het lerarentekort is een logé 
die blijft.” De bestuurder geeft aan met de rug tegen de muur te staan: 
“de kinderen moeten onderwijs krijgen – linksom of rechtsom”. Met deze uitspraak 
wordt duidelijk dat er zich in de praktijk een heel concrete vraag aandient 
waar de bestuurder zich toe te verhouden heeft. Het zal onmogelijk zijn te 
voldoen aan de norm om uitsluitend bevoegde docenten in te zetten. Het niet 
kunnen voldoen aan deze norm heeft niets te maken met discussies over de 
norm of twijfel aan de relevantie van de norm, de relatie tussen de norm en 
de onderliggende waarden of een twijfel van de verantwoordelijkheden van 
de bestuurder ten aanzien van de norm. De bestuurder voelt zich juist zeer 
verantwoordelijk om te voldoen aan de gestelde normen maar heeft simpelweg 
de mogelijkheid niet om daaraan te voldoen. Wanneer we deze casus 
analyseren aan de hand van de drie lagen in het model (waarden, normen en 
praktische wijsheid) dan gaat het in deze casus niet zozeer over de laag van 
de waarden of vragen die betrekking hebben op de relatie tussen de waarden 
en de normen. Het gaat juist om de mogelijkheid te voldoen aan de norm en 

23	 Inspectie van het Onderwijs. (2020, 18 september). Bevoegd lesgeven in het primair 
onderwijs. Primair Onderwijs. Via Inspectie van het Onderwijs.  
https://www.onderwijsinspectie. nl/ onderwijssectoren/primair-onderwijs/
onbevoegde-leraren-voor-de-klas-po. 
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de praktische omgang met de lerarentekorten in de praktijk zoals die zich 
nu en in de komende periode zal blijven aandienen. 

De bestuurder ziet het lerarentekort namelijk niet langer als een tijdelijk 
probleem, maar als een chronische situatie. Onder druk van de omstandig
heden ontstaat een parallel spoor van improvisatie en herontwerp. Er worden 
nieuwe aanpakken ontwikkeld zoals het inzetten van externen, het 
herverdelen van het curriculum, het begeleiden van zij-instromers en het 
onderbrengen van klassen op andere locaties. Ook ontstaan innovatieve 
vormen van unitonderwijs en wisselende teams van professionals, waarbij 
de bevoegde leraar een coördinerende rol vervult. Er wordt ruimte gemaakt 
om direct in specifieke gevallen te handelen (praktische wijsheid) maar om 
ook te zorgen dat er door herontwerp gewerkt wordt aan een meer structurele 
omgang met het vraagstuk in de praktijk (van de praktijk naar de norm 
bewegen). Dat is heel interessant omdat de vraag dan naar voren komt of die 
oplossingen ook leiden tot het dan weer wel kunnen voldoen aan de norm en 
in hoeverre de norm nog houdbaar zal zijn.

Op sommige scholen laait ook de discussie over de vierdaagse schoolweek 
op. Sommigen zeggen tegen de bestuurder dat dit een moedig besluit zou 
zijn, en een politiek statement, een soort steen in de vijver. Alleen op die 
manier zou je de aandacht krijgen die dit probleem verdient. De bestuurder 
acht dit echter juist een zwaktebod, en als een verslechtering voor de situatie 
van leerlingen in de dagelijks praktijk: “Dan werd er gezegd: Waarom heeft het 
bestuur het lef niet om een vierdaagse schoolweek uit te roepen? Dat vond ik een 
hele ingewikkelde. Ik voel me aangesproken, maar ik vond het eerder luiheid dan 
lef, want ik dacht ja, nu vier dagen, volgend jaar de driedaagse, dit is achteruitgang. 
Ik ben op zoek gegaan naar andere manieren.” Er ontstaat dan eenvoudig een 
conflict tussen twee doelen en de daaraan ten grondslag liggende waarden. 
Er is aan de ene kant een streven om kinderen, zeker in deze populatie, een 
vijfdaagse schoolweek aan te bieden. Dit reduceren leidt tot zorgen over de 
continuïteit van het onderwijs en de pedagogische relatie tussen leraar en 
leerling. Dat is een belangrijk uitgangspunt in het onderwijs. Maar er is 
parallel daaraan eveneens een streven om zoveel mogelijk met bevoegde 
leraren te werken, vanuit het oogpunt van kwaliteit en pedagogische visie. 
Duidelijk is dat ze niet allebei zonder meer worden gehandhaafd. Het gaat 
dan echt om concurrerende waarden en in de praktijk moet een keuze 
gemaakt worden. Voor deze bestuurder is het belang voor kinderen van haar 
populatie om vijf dagen naar school te kunnen groter dan die van de norm 
van de bevoegde leraren.

Leraren geven ook aan dat het werken met onbevoegden niet altijd soepel 
verloopt in de praktijk. Er zijn voorbeelden van klassen die onrustig worden, 
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omdat de invaller moeite heeft met orde houden of onvoldoende pedagogische 
vaardigheden bezit. Dit heeft directe gevolgen voor het leerklimaat en de 
veiligheid in de klas. Daar komt nog bovenop dat tekorten niet alleen gelden 
voor leraren, maar ook voor schoolleiders, waardoor de veranderkracht in 
scholen extra onder druk staat. Tegelijkertijd zijn er ook positieve geluiden: 
sommige onbevoegden brengen nieuwe perspectieven en praktijkervaring 
mee die het onderwijs kunnen verrijken. Toch blijft het een feit dat zij niet 
zijn opgeleid om les te geven en dat dit risico’s met zich meebrengt. Omdat 
het lerarentekort zo per plek en schoollocatie verschilt staan er op sommige 
plekken steeds meer onbevoegde leraren voor de klas: “Niet als statement tegen 
regels, maar als maatregel vanuit crisisbestuur”. Daarmee ontstaan er heel 
concrete nieuwe vragen op de laag van de praktische wijsheid en vooral in 
relatie tot de normen.

Discussie over de maatschappelijke legitimiteit en de aard van de norm
Wat zichtbaar wordt is dat de bestuurder de norm en het onderliggend streven 
helemaal omarmt, maar tegelijkertijd aanloopt tegen de onmogelijkheid ervan. 
Ze erkent de legitimiteit van de norm. Een vierdaagse schoolweek aanbieden 
zou een andere norm ondermijnen. Het is bovendien al lastig genoeg voor de 
bestuurder om ruimte te maken en te krijgen voor een flexibele omgang met 
de verplichting bevoegde leraren voor de klas te zetten. De bestuurder kiest 
ervoor de relatie met de inspectie niet onder druk te zetten, de situatie niet 
op de spits te drijven, maar bestuurlijke ruimte te creëren. Daarmee is ze in 
zekere zin ook een beetje ongehoorzaam omdat de bestuurder heel goed weet 
dat de oplossingen, het herontwerp en innovatieve andere manieren van 
werken in de organisatie eerder structureel dan tijdelijk zullen zijn. 

De bestuurder handelt ook duidelijk vanuit een concrete bezorgdheid. Voor 
de bestuurder gaat het niet primair om de vraag of ze zich wel netjes aan de 
wet houdt. Primair is de aandacht van de bestuurder gericht op het zorgen 
voor onderwijs aan kinderen die al vaak in een achtergestelde positie zitten. 
Hier zien we goed hoe de oorspronkelijke betrokkenheid van een docent met 
het kind, niet wezenlijk verschilt van de bestuurlijke betrokkenheid. De 
bestuurder probeert daar met alle macht ruimte in te creëren, maar dat blijkt 
zeer weerbarstig in de praktijk. 

De inspectie en het ministerie stellen zich in deze discussie pragmatisch op. 
Zij erkennen dat bestuurders niet aan het onmogelijke kunnen worden 
gehouden en dat het lerarentekort vraagt om creatieve oplossingen.24 

24	 Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. (2024, 17 december). Brief van de 
staatssecretaris en minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap: Lerarenstrategie 
december 2024 (Kamerstuk 27 923, nr. 497). https://www.tweedekamer.nl/
kamerstukken/brievenregering/detail?id=2024Z21310&did=2024D50359. 
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In haar handreiking stelt de inspectie dat de inzet van onbevoegden alleen 
acceptabel is als scholen kunnen aantonen dat zij actief zoeken naar structurele 
oplossingen. De inzet moet tijdelijk zijn en zorgvuldig worden gemonitord. 
De inspectie benadrukt dat de kwaliteit van het onderwijs gewaarborgd  
moet blijven en dat er duidelijke afspraken moeten zijn over begeleiding en 
verantwoordelijkheid. Voor studenten en leraren in opleiding gelden aparte 
regels. Zij mogen onder voorwaarden lesgeven, mits er sprake is van supervisie 
en een overeenkomst met het bevoegd gezag. De inspectie ziet het als haar 
taak om scholen te ondersteunen bij het maken van verantwoorde keuzes, 
maar ook om grenzen te stellen aan wat acceptabel is. In haar rapportage 
wijst zij op het belang van transparantie en het voorkomen van structurele 
afhankelijkheid van onbevoegden.25

Wat we zien gebeuren, is dat de inspectie blijft redeneren vanuit de norm. 
Ook wil de inspectie de norm uiteindelijk kunnen herstellen, en voor zover 
dat niet kan, grenzen of voorwaarden stellen aan overtreding ervan. Dit is 
zeer begrijpelijk. Vanuit het perspectief van de bestuurder gebeurt er echter 
iets anders: vanuit bezorgdheid en redenerend vanuit concrete situaties, 
ervaart de bestuurder een tekort aan erkenning van het probleem door de 
inspectie en het ministerie. Sterker nog, de bestuurder voelt een soort 
inconsequentie als het aankomt op de inspectie. Waar de ene inspecteur 
tijdens een één-op-één gesprek ruimte biedt en begrip toont, blijft hulp en 
erkenning, volgens deze bestuurder, op grotere schaal uit: “De inspectie lijkt 
één-op-één wel begrip te hebben, maar in het grote geheel lees je het nergens terug. 
In de Staat van het Onderwijs werd het tekort niet genoemd, of alleen als tik op de 
vingers.” Natuurlijk, het is fijn dat de inspectie er in sommige gevallen een 
mouw aanpast, maar de suggestie dat de norm uiteindelijk kan worden 
hersteld voelt voor deze bestuurder als een ontkenning van het probleem: 
“Ik denk ook: de inspectie kan niet zo ijzerenheinig blijven doen over dit, omdat 
het niet vertrekt, het lerarentekort.” De bestuurder wenst een fundamenteler 
debat over hoe we om moeten gaan met de norm van de bevoegde leraren 
voor de klas. Maar daar lijkt men op stelselniveau nog niet klaar voor – zo 
blijkt de bestuurder te ervaren. Hier zien we een oproep van de bestuurder 
tot debat, een poging om een gesprek aan te zwengelen over de houdbaarheid 
van normen, maar daar wordt eigenlijk geen opening voor gegeven. De 
bestuurder doet dit vanuit het inzicht dat het vraagstuk van het lerarentekort 
niet zomaar zal veranderen en dat het juist daarom zo belangrijk is daar het 
gesprek wel over te voeren.

25	 Inspectie van het Onderwijs. (2020, 18 september). Bevoegd lesgeven in het primair 
onderwijs. Primair Onderwijs. Via Inspectie van het Onderwijs.  
https://www.onderwijsinspectie. nl/ onderwijssectoren/primair-onderwijs/
onbevoegde-leraren-voor-de-klas-po. 
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Vandaag de dag zijn er nog steeds duizenden openstaande vacatures, vooral 
voor groepsleerkrachten in het basisonderwijs en vakdocenten in het 
voortgezet onderwijs. De inzet van onbevoegden lijkt voorlopig een 
noodzakelijk ‘kwaad’, maar het debat over de grenzen van deze praktijk is 
nog lang niet beslecht. Zowel de inspectie als de Algemene Onderwijsbond 
(AOb) blijven aandringen op zorgvuldigheid, transparantie en structurele 
oplossingen die recht doen aan de kwaliteit van het onderwijs en de positie 
van de leraar.26 Wat bij de bestuurder overheerst is vooral een gevoel van 
onmacht. De wettelijke verplichting om bevoegde leraren voor de klas te 
zetten wordt voluit onderschreven als belangrijk, maar lijkt gewoon 
onmogelijk te vervullen. De bestuurder maakt zich grote zorgen om de al 
kwetsbare populatie van sommige scholen in Den Haag. Er is, zogezegd, 
helemaal geen discussie over de waarde van bevoegde leraren, maar wel over 
of de norm kan worden nageleefd. 

4.2	 Duiding van ongehoorzaamheid

Wat is hier het waardenconflict? 
Er is hier op het eerste gezicht geen waardenconflict aanwezig. Alle 
betrokkenen erkennen het belang van bevoegde leraren voor de klas voor 
pedagogisch verantwoord onderwijs. Wel zie je in de organisatie zelf een 
conflict ontstaan: de bestuurder wil vasthouden aan de vijfdaagse schoolweek, 
terwijl anderen in de school vinden dat er een statement gemaakt moet 
worden naar de buitenwereld. Maar het spilpunt van deze casus speelt zich 
niet af op het waardenniveau. 

Wat wringt er in de norm? 
Wat we bij deze bestuurder zien is een zoektocht naar ruimte om situationeel 
te kunnen handelen die niet gericht is op het herstel van de norm, maar op 
de aanpassing ervan. Dat wil zeggen: de bestuurder is niet zozeer 
ongehoorzaam ten aanzien van de verplichting en norm om bevoegde leraren 
voor de klas te zetten (want daar past de inspectie, zo goed en zo kwaad als 
dat gaat, een mouw aan), maar ze ziet niet hoe de verplichting kan blijven 
bestaan (normenlaag) als het tekort aan bevoegde leraren een blijvend 
fenomeen is. Het tekort zal blijven, en dus strijdt de bestuurder ervoor om 
in huis wegen te zoeken structureel anders te handelen met betrekking tot 
bevoegde leraren. Maar omdat dit volgens de wet, of het maatwerk, altijd 
tijdelijk moet blijven, is het lastig dit structureel in de organisatie in te 

26	 AOb. (2024, 15 april). Onbevoegd voor de klas, hoe werkt dat eigenlijk? 
AOb Medezeggenschap. https://www.aobmedezeggenschap.nl/kennisbank/
onbevoegd-voor-de-klas-hoe-werkt-dat-eigenlijk/. 
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bedden. Wat nodig is, is een fundamentele discussie op het niveau van het 
stelsel – en welke waarden eigenlijk voorrang hebben. Dit bestuur kiest er 
niet voor om ‘herrie te maken’ om aandacht te krijgen (zoals het invoeren 
van de vierdaagse werkweek), maar om de weg van dialoog op stelselniveau 
te blijven voeren. Maar de bestuurder loopt er ook tegenaan dat er weinig 
beweging en erkenning hiervoor is. Dat is precies het ingewikkelde van deze 
casus: wat zou er gebeuren als de bestuurder voor meer tromgeroffel zou 
zorgen? Lukt het om onder luid tromgeroffel de norm te bevragen (met alle 
gevolgen van dien voor de kinderen), of moet de bestuurder tegen de klippen 
op ‘tijdelijke’ maatregelen blijven invoeren? De bestuurder ervaart ongemak 
omdat de ‘ongehoorzaamheid’, die noodzakelijk en gelegitimeerd is, niet leidt 
tot een gesprek over de aanpassing van de norm. In die zin is de bestuurder 
op een heel andere manier ook ongehoorzaam. Duidelijk is namelijk dat de 
getroffen maatregelen niet tijdelijk zullen zijn, Waarschijnlijk zullen de 
maatregelen structureel zijn. Hierdoor weet de bestuurder in een situatie 
van onmacht een handelingsperspectief te creëren. Daarmee ligt het accent 
in deze casus vooral op de vragen die gerelateerd zijn aan tussen de laag van 
normen en de laag van de praktische wijsheid en op het niveau van de 
praktische wijsheid zelf. 

Op zoek naar openheid
Verder zien we ook hier, evenals in de vorige casus, dat het blijkbaar niet goed 
lukt om het ‘praten’ tussen de waarden op gang te brengen op stelselniveau. 
De bestuurder ervaart een gebrek aan openheid op het institutionele niveau. 
In de gepresenteerde lagen van Ricoeur is juist deze openheid cruciaal om 
de dynamiek te begrijpen. Geen van de drie lagen is te begrijpen zonder de 
andere lagen. Normen moeten openstaan voor kritiek vanuit de praktijk of 
vanuit waarden. Waarden, op hun beurt, moeten openstaan voor discussie 
en rekenschap geven aan de noodzaak van de norm. Hoewel er wel gesprek 
is tussen de besturen en de stelselpartijen, wordt het niet ervaren als een 
openheid, maar eerder als het innemen van posities. Openheid laat zich 
evenwel niet afdwingen, maar is een houding. Het is juist de houding van 
actoren in het ‘stelsel’ waar deze bestuurders tegenaan lopen. 
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5.	 Onderwijsregio’s

In het kort

De verplichting om onderwijsregio’s te vormen komt niet uit wetgeving, maar 
uit sectorafspraken en sociale druk. De betrokken bestuurders zien deelname 
steeds meer als verplichting, terwijl ze de legitimiteit van deze norm 
betwijfelen, onder meer omdat zij zich niet goed vertegenwoordigd voelen in 
de besluitvorming. Hier speelt een conflict over legitimiteit van normen.

Bestuurders ervaren dat de regionale samenwerking leidt tot extra overleg 
en bureaucratie zonder duidelijke meerwaarde. Door afhankelijkheid van 
overheidsfinanciering voelen zij dat echte keuzevrijheid ontbreekt.

Bestuurders blijven formeel binnen de afspraken maar zoeken ‘rafelrandjes’ 
om met praktische wijsheid hun eigen pedagogische waarden te beschermen. 
Het conflict zit hier tussen waardenlaag en normenlaag, maar het leidt niet 
tot openlijke ongehoorzaamheid zoals bij de doorstroomtoets.

Om het lerarentekort, ook onderwerp van de vorige casus, aan te pakken, 
wordt ingezet op regionale samenwerking tussen onderwijsorganisaties, 
omdat de regionale verschillen ook groot kunnen zijn27. 
Lerarenopleidingen, schoolbesturen en gemeenten zouden daarom 
afspraken moeten maken over instroom, begeleiding en behoud van 
personeel. Adviezen van de Onderwijsraad en sectorraden onderstrepen  
dat de regio de meest logische schaal is voor een effectieve aanpak28.  
Toch blijkt samenwerking in de praktijk lastig. Het onderwijsveld is 
autonoom en pluralistisch, en de lumpsumfinanciering zorgt voor 
concurrerende prikkels. Om samenwerking te stimuleren, besluit het 
ministerie ondersteuning te bieden. In 2022 start de PO-Raad het ontwerp
team Denken, doen en doorpakken in de regio, een initiatief dat door het 
kabinet wordt omarmd29. Anno 2025 zijn er ongeveer veertig onderwijs
regio’s gevormd, elk met coördinerende rollen en rijksmiddelen. 

27	 Rijksoverheid. (2013). Lerarenagenda 2013–2020: De leraar maakt het verschil. 
Ministerie van OCW. Via https://www.rijksoverheid.nl

28	 Onderwijsraad. (2018). Ruim baan voor leraren. Onderwijsraad.  
https://www.onderwijsraad.nl/documenten/2018/11/07/ruim-baan 

29	 PO-Raad. (2022). Samen werken aan een sterke regionale onderwijsarbeidsmarkt. 
PO-Raad. https://www.poraad.nl; Rijksoverheid. (2025). Beslisnota bij Kamerbrief 
Onderwijsregio’s. Ministerie van OCW. https://www.rijksoverheid.nl
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Schoolbesturen, lerarenopleidingen en partners zoals vakbonden en 
sectorraden maken regionale plannen voor werving, zij-instroom, 
stageplekken en professionalisering. Vanuit het ministerie is de Realisatie-
Eenheid opgericht, met als opdracht een landelijk dekkend netwerk van 
onderwijsregio’s te realiseren. Meedoen aan de onderwijsregio’s is geen 
wettelijke verplichting voor besturen, maar komt voort uit afspraken 
binnen de sector zelf. De bekostiging van onderwijsregio’s komt voort 
uit middelen die onttrokken worden aan de lumpsumfinanciering van 
individuele onderwijsorganisaties. Elke organisatie draagt een deel van 
haar structurele bekostiging af ten behoeve van regionale samenwerking.

5.1	 Ongehoorzaamheid op de rafelrandjes

De invoering van onderwijsregio’s als instrument om het lerarentekort aan 
te pakken roept uiteenlopende reacties op. Sommige schoolbesturen grijpen 
de urgentie van het tekort aan om deze nieuwe organisatievorm te omarmen, 
terwijl anderen juist terughoudend zijn. Voor dit onderzoek spraken wij met 
twee bestuurders die, zacht gezegd, ambivalente gevoelens hebben bij deze 
samenwerkingsvorm. 

Een cruciaal kenmerk van deze casus is dat onderwijsregio’s, in tegenstelling 
tot de twee andere casussen, niet wettelijk zijn verankerd. De vorming van 
de regio’s berust op afspraken tussen sectorraden en andere betrokken 
partijen, zoals de vakbonden. De norm om tot vorming van onderwijsregio’s 
over te gaan komt dus niet van buitenaf, maar ontstaat vanuit het 
onderwijsveld en de interacties tussen de daarbinnen acterende actoren. Dat 
loopt via overleg, afspraken en sectorale kaders. Hoewel er geen formele 
wetgeving bestaat rond de vorming van de onderwijsregio’s, wordt deelname 
aan een onderwijsregio door de bestuurders in dit onderzoek als een 
verplichting ervaren. Volgens ons schema valt dit ook zonder meer onder de 
laag van de normen – die kunnen ook sociaal van aard zijn, of voortkomen 
uit afspraken in een institutioneel veld. Het ministerie benadrukt dat 
onderwijsregio’s vanuit het veld zijn vormgegeven, zonder directe overheids
sturing. Zoals de vertegenwoordiger van het ministerie stelt:

“Ik hoop dat scholen niet het gevoel hebben dat dit over hen is 
uitgestort. Ze zijn zelf onderdeel van de landelijke afspraak. Het komt 
voort uit het idee dat we zo’n groot vraagstuk hebben dat iedereen 
over zijn eigen schaduw heen moet stappen. Je dient een breder belang 
dan alleen je eigen instelling. Het is een bewuste keuze geweest om 
geen wet te maken, maar het van onderaf te laten ontstaan.”
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In de inleiding hebben we beschreven dat een norm niet alleen een verplichting 
inhoudt van degene die de verplichting stelt (in dit geval de sector als geheel, 
gesteund door de overheid), maar dat legitimiteit van de norm ook subjectief 
moet worden aanvaard. De norm wordt niet alleen maar opgelegd door iets 
of iemand, maar wordt ook aanvaard als een legitieme norm. Zo ontstaat 
bestuurlijke verantwoordelijkheid, omdat het moment van aanvaarding een 
moment van vrijheid – en dus van verantwoordelijkheid – veronderstelt. De 
vraag is of aan die voorwaarde wordt voldaan – dat is in ieder geval het bezwaar 
dat deze bestuurders opwerpen. Zij twijfelen aan de legitimiteit van het 
sectorradenoverleg, waarin ze zich niet helemaal voelen gerepresenteerd. 
Onderwijsorganisaties zijn financieel vrijwel volledig afhankelijk van 
overheidsfinanciering. Wanneer de financiering conditioneel wordt, dan 
kunnen bestuurders, in hun eigen beleving niet veel anders doen dan aan de 
nieuwe condities en verplichtingen voldoen. Zelfs wanneer zij de verplichting 
aan de subjectieve kant niet juist vinden. Als de legitimiteit van de norm niet 
wordt erkend, maar je kunt er niet onderuit, ontstaat er een conflict over de 
norm, tussen degene die het afdwingt en degene die het moet accepteren. De 
bestuurders zeggen wel degelijk verantwoordelijkheid voor de aanpak van het 
lerarentekort te willen en kunnen dragen, maar niet op deze manier. 

Het risico is dat onderwijsregio’s symbolische constructies worden – ‘brieven
busorganisaties’ waarin deelname vooral dient om aanspraak te kunnen 
maken op middelen. De PO-Raad spreekt in dit verband van een vorm van 
“braafheid naar buiten” en stelt: “Er wordt vijftig euro per leerling uit de lumpsum 
gehaald en via de onderwijsregio’s herverdeeld. In de praktijk ontvangen veel 
besturen dat bedrag vervolgens weer volledig terug, zonder dat er wezenlijk iets 
verandert.” Ondanks de kritiek en terughoudendheid blijkt geld uiteindelijk 
een dominante factor. De sectorraden erkennen ook dat, wegens een smalle 
financiële basis op veel scholen, geld vaak een doorslaggevende rol speelt 
in gehoorzaamheid.30 Met deze manier van sturen raak je snel verwijderd 
van de waardenlaag, die immers, om te kunnen blijven bestaan, niet meer 
als overweging van (on)gehoorzaamheid zal gelden. 

5.2	 Bestuurlijke drukte

Naast financiële prikkels ervaren de bestuurders die we spraken ook 
bestuurlijke drukte als een belemmering in de praktijk van onderwijsregio’s. 
Vanuit hun concrete ervaringen geven zij aan dat de samenwerking met 

30	 Dit was ook ten dele de kritiek op de NPO-gelden, die door sommige scholen ook al 
belastend werden ervaren (wegen bureaucratie en verantwoording), maar waar toch 
door vrijwel iedereen gehoor aan werd gegeven vanwege de financiële component. 
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andere besturen vaak afleidt van hun primaire opdracht: het aanpakken 
van de onderliggende problemen. De tijd en energie die gaat naar overleg en 
afstemming op regionaal niveau, gaat ten koste van de aandacht voor de 
eigen onderwijsorganisatie. De vorming van onderwijsregio’s introduceert 
feitelijk een nieuwe bestuurlijke laag tussen overheid en onderwijs
organisaties. In deze laag moet nu worden gesproken en gehandeld, wat door 
deze bestuurders wordt ervaren als “weer een extra taak op het bord van de 
bestuurders”. Het is belangrijk om te erkennen dat deze bestuurders al actief 
zijn in diverse regionale samenwerkingsverbanden. De onderwijsregio’s zijn 
dus niet de eerste structuur die ‘bovenbestuurlijk’ vorm krijgt. Toch ontstaat 
het risico dat een oplossing juist het probleem verdiept: bestuurders zijn 
meer bezig met externe afstemming dan met interne verbetering. De focus 
verschuift van ‘binnen’ naar ‘buiten’. 

Voorstanders van bovenbestuurlijke samenwerking, zoals de sectorraden, 
zien de onderwijsregio's als onvermijdelijk. Hoewel ook zij zien dat in 
sommige gevallen de onderwijsregio’s averechts uitpakken, stellen zij dat 
er bepaalde vraagstukken zijn die alleen in samenwerking kunnen worden 
opgelost – het lerarentekort, maar denk ook aan segregatie en speciaal 
onderwijs. Blijkbaar is het zo dat dit niet vanzelf van de grond komt, en dan 
is het vroeg of laat nodig om een meer verplichtende constructie in te voeren. 
Zij zien de weerstand als een tijdelijk fenomeen; uiteindelijk zal het wel 
inburgeren en zijn werk doen. De geïnterviewde vanuit het ministerie zegt 
hier bijvoorbeeld over: “Soms is er geen beter alternatief, soms kost het gewoon 
tijd om dingen te veranderen. De bekostiging is vijf jaar geleden veranderd,  
maar daar moet nog wat water door de rivier stromen.”

Samenwerken is een middel, geen doel. De onderwijsregio’s kunnen als 
bestuurlijk fenomeen een doel op zichzelf worden, zeker als bestuurders 
alleen of vooral meedoen om het geld. Het risico van deze vorm van aansturing 
is dat in deze norm en verplichting de laag van de waarden in het schema 
niet meer doorkomen. De bestuurders in ons onderzoek zijn hier huiverig 
voor: “Samenwerking moet een middel zijn en geen doel. Het lijkt soms het doel 
en wij vragen ons dan altijd af: wat moeten we met deze samenwerking bewerk
stelligen? Dat zijn heel vaak dingen waarvan we denken, ja maar dat moeten we 
al lang kunnen, zoals het opleiden van mensen in je school.” Op deze manier leidt 
het volgens hen af van de ethische gerichtheid op goed onderwijs, want zij 
laten juist zien dat je heel goed zonder de onderwijsregio’s toch een duurzaam 
personeelsbeleid kunt vormgeven. Dat het andere bestuurders niet lukt, 
zien ze niet als een gebrek aan samenwerking, maar eerder als een basale 
verzaking van bestuurlijke verantwoordelijkheid. “Meer bestuurlijke drukte 
zal dit niet oplossen”, zo is hun overtuiging. Er is niet zozeer onwil tot samen
werking – integendeel, ze willen juist samenwerken vanuit intrinsieke 
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motivatie en ethische betrokkenheid – maar niet op deze manier. De 
veronderstelde vrijwilligheid van deelname stuit op weerstand. Deze 
bestuurders ervaren de aanpassing van de financiële structuur als een vorm 
van indirecte sturing en een gebrek aan openheid en flexibiliteit. De invloed 
op de middelen beperkt hun keuzevrijheid en hun eigen ruimte om 
bestuurlijke verantwoordelijkheid te nemen. Bovendien opereren onderwijs
besturen al binnen bestaande samenwerkingsverbanden, zoals passend 
onderwijs en arbeidsmarktregio’s. De onderwijsregio’s sluiten daar niet altijd 
logisch op aan, waardoor de oplossing als ‘onteigenend’ wordt ervaren: ze 
moeten meedoen, maar zonder dat het aansluit op hun bestaande praktijk. 

Ondanks kritische kanttekeningen geven de sectorraden de onderwijsregio’s 
voorlopig het voordeel van de twijfel en nemen actief deel aan het proces.  
De VO-Raad verwoordt het als volgt:

“Laten we deze ontwikkeling wel oppakken als een wenselijke. Ik zie 
de onderwijsregio’s als een kansrijke manier om bovenbestuurlijke 
verantwoordelijkheid en zeggenschap te organiseren, zonder dat dit 
direct op het bordje van de overheid komt.”

Tegelijkertijd erkent de VO-Raad dat er binnen het voortgezet onderwijs 
uiteenlopende geluiden klinken. Sommige besturen vinden de onderwijsregio’s 
niet ingrijpend genoeg om het lerarentekort structureel aan te pakken, terwijl 
anderen juist vrezen voor een toename van bestuurlijke drukte. De PO-Raad 
is kritischer: in het primair onderwijs is het verzet structureler van aard. 

5.3	 Duiding van ongehoorzaamheid

Wat is hier het waardenconflict?
We zien hier een waardenconflict over de vraag wat ‘goed bestuur’ eigenlijk 
is. De betrokken bestuurders vinden dat goed bestuur begint bij een interne 
oriëntatie, en dat van daaruit maatschappelijke vragen in het zicht komen. 
Vanuit de stelselpartijen klinkt juist door dat blijkt dat besturen intern deze 
vragen niet goed oppakken, en dat daarom de maatschappelijke oriëntatie 
formeel moet worden afgedwongen. Dat wat de bestuurders zien als 
‘bestuurlijke drukte’, zien de stelselpartijen als ‘noodzakelijke samenwerking’. 

Wat wringt er in de norm? 
Deze bestuurders proberen de eigen werkwijze te bewaren én toch deel te 
nemen aan de onderwijsregio’s door de verplichting zo te interpreteren dat 
het erom draait dat er wordt gewerkt aan het aanpakken van het lerarentekort. 
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Ze zoeken de rafelrandjes van de norm op, schuren tegen het ongehoorzame 
aan. Dat doen ze door te acteren naar de letter, niet naar de geest van de norm, 
om hun eigen waarden en gerichtheid te kunnen bewaren. Blijkbaar kan 
strikte gehoorzaamheid soms ook een daad van verzet zijn. Je ziet het 
samenspel tussen de drie lagen – waarden, normen en praktische wijsheid 
– goed terug. Aangezien zij al succesvol werken aan duurzaam personeelsbeleid, 
en dit ook al delen met andere (kleinere) besturen, zien zij deelname aan de 
onderwijsregio’s als een manier om toch de noodzakelijke financiering te 
verkrijgen. 

Ook proberen zij binnen de onderwijsregio zoveel mogelijk aan te sturen op 
alledaagse en lokale aanpakken, in plaats van grootschalige bestuurlijke 
plannen. Op deze wijze kunnen ze aan hun verplichting voldoen (norm), en 
toch bestuurlijke ruimte houden om hun eigen visie op goed onderwijsbestuur 
te kunnen uitvoeren. Zo kan de ongehoorzaamheid gelegitimeerd worden: 
alleen als aan de geest van het streven van de verplichting wordt voldaan, 
kun je geloofwaardig op de rafelrandjes van deze verplichting acteren. Zolang 
een bestuur zelf of samen met anderen nog niet geloofwaardig invulling 
heeft gegeven aan het aanpakken van het personeelstekort, is de stap om 
ongehoorzaam te zijn misschien niet te billijken.

Wat evenwel het gevolg van deze opstelling is, en er zijn ongetwijfeld meer 
besturen die er zo inzitten, is dat de kans toeneemt dat onderwijsregio’s 
inderdaad alleen maar een vorm van ‘bestuurlijke drukte’ worden. Het leidt 
tot een vicieuze cirkel. Misschien heeft deze onderwijsorganisatie ook geen 
baat bij deze bestuurlijke samenwerking, maar dat neemt niet weg dat andere 
besturen er wel baat bij kunnen hebben. Chagrijn over de hiervoor genoemde 
opstelling aan de kant van degenen die de samenwerkingsregio’s wel onder
steunen is in dat licht ook begrijpelijk. De vraag kan terecht worden gesteld 
of deze bestuurders zich niet te veel laten leiden door hun eigen situatie, en 
daardoor anderen in de kou laten staan. Anderzijds: deze besturen laten juist 
zien door zelf verantwoordelijkheid te nemen voor het vraagstuk, het niet 
per se nodig is dat een regionale samenwerking verplicht moet worden 
ingevoerd om het maatschappelijke probleem aan te pakken. 

Ook zien we in deze casus terug dat de norm een groot gewicht krijgt 
toegekend. Er lijkt weinig ruimte om er situationeel van af te wijken, 
bijvoorbeeld als je kunt laten zien dat je aan de waarden voldoet. Daardoor 
gaan besturen ook op de rafelrandjes van de norm werken. De vraag is of 
deze omgang met normen, via financiële druk en een eenduidige toepassing 
(voor iedereen, op elke plaats) wel voldoende openheid geeft ten aanzien van 
waarden en concrete situaties. 
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6.	 Conclusies en discussie

6.1	 Ambiguïteit van ongehoorzaamheid

De centrale vraag in dit essay is wat we eigenlijk verstaan onder bestuurlijke 
(on)gehoorzaamheid. Het antwoord blijkt, zoveel is duidelijk, niet zo eenduidig. 
Duidelijk wordt aan de hand van het werk van Ricoeur dat (on)gehoorzaamheid 
en gehoorzaamheid geen termen zijn die binair tegenover elkaar te plaatsen 
zijn. Om het begrip te begrijpen moeten we altijd kijken op welke laag van 
handelen het conflict zich afspeelt:

•	 de waardenlaag (pedagogische overtuigingen of morele doelen),
•	 de normenlaag (wettelijke en beleidsmatige verplichtingen),
•	 of de laag van praktische wijsheid (wat in een concrete situatie het juiste 

lijkt om te doen) 

Bestuurders kunnen op elk van deze lagen gehoorzaam of ongehoorzaam 
zijn. Conflicten ontstaan vaak wanneer actoren vanuit verschillende lagen 
naar dezelfde situatie kijken: wanneer bijvoorbeeld een bestuurder handelt 
vanuit waarden, maar een toezichthouder uitsluitend vanuit normen.  
Deze gelaagde benadering biedt een taal om uiteenlopende vormen van  
(on)gehoorzaamheid te begrijpen en bespreekbaar te maken.

In deze conclusie bespreken we achtereenvolgens hoe (on)gehoorzaamheid in 
de verschillende casussen werkt, en wat we erover kunnen zeggen als we ze 
vergelijken. Vervolgens gaan we in op hoe in het onderwijsstelsel moet worden 
omgegaan met conflicten tussen de lagen. Als laatste laten we zien dat een 
nadruk op een van de lagen (waarden, normen en praktische wijsheid) zijn 
eigen risico’s met zich meebrengt. 

6.2	 Concluderend over de drie casussen

In dit essay hebben we drie casussen gepresenteerd, die elk op hun eigen 
manier een uiting van bestuurlijke (on)gehoorzaamheid bevatten, en tegelijker
tijd daarin sterk van elkaar verschillen. 

De drie onderzochte casussen laten verschillende patronen van (on)gehoor
zaamheid zien. In de casus van de doorstroomtoets spelen álle lagen een rol. 
Bestuurders herijken hun pedagogische waarden, ervaren dat normen daar 
niet meer bij aansluiten, en maken uiteindelijk in een concrete situatie een 
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keuze die afwijkt van de wettelijke verplichting. In de casus over onbevoegde 
leraren gaat het minder om waarden en vooral om de uitvoerbaarheid van 
normen: de norm botst met de dagelijkse praktijk, waardoor bestuurders 
zoeken naar ruimte om moreel juist te blijven handelen. In de casus over 
onderwijsregio’s is er sprake van ‘rafelrandjes’ van (on)gehoorzaamheid: 
bestuurders voelen zich niet altijd vertegenwoordigd door de norm die via 
sectorafspraken ontstaat, maar zijn ook terughoudend om zich eraan te 
onttrekken. Samen laten deze casussen zien dat (on)gehoorzaamheid niet 
één vorm heeft, maar telkens anders ontstaat, afhankelijk van welke laag 
onder druk staat. 

Een tweede overstijgende bevinding is ook dat in alle casussen er starheid 
geconstateerd wordt in de wijze waarop normen worden ontworpen en 
afgedwongen. Er lijkt een institutioneel gebrek aan openheid, een vereiste 
die Ricoeur lokaliseert op het niveau van de waarden. Daarmee lijkt er sprake 
van een primaat van normen te zijn boven de ethiek (waardenlaag), wat 
uitvloeit in een kleine ruimte voor praktische wijsheid. Het idee dat dit 
primaat zo sterk is, wordt niet erkend op het institutionele niveau van het 
ministerie en inspectie. Op dat niveau zeggen ze de openheid wel te hebben, 
maar het gesprek blijft gaan over de norm, niet over waarden of praktische 
wijsheid. Dat is op zichzelf begrijpelijk, omdat daar ook hun verantwoorde
lijkheid zit. Het lijkt erop dat de wijze van terugkoppeling, tegenmacht, niet 
goed functioneert. 

Het derde en ook belangrijkste inzicht dat naar voren komt in dit essay is dat 
(on)gehoorzaamheid een breder begrip is dan ‘compliance’. Vaak lijken de 
beide termen in het dagelijks gebruik sterk op elkaar. Echter, de gesprekken 
die we voerden laten een heel ander beeld zien. Dat geldt in het bijzonder voor 
de gesprekken met de bestuurders. Zij leggen niet direct de link naar de laag 
van de normen en verplichtingen maar kijken ook naar de twee andere 
lagen: de laag van waarden en de laag van praktische wijsheid. De vraag is 
steeds hoeveel gewicht aan elk van deze drie lagen gegeven wordt en door 
wie. (On)gehoorzaamheid blijkt daarmee zowel een ambigu als een gelaagd 
fenomeen. Het is niet binair (zwart-wit). Je bent niet gehoorzaam of 
ongehoorzaam. In essentie is het steeds de vraag welke verantwoordelijkheid 
je voor je handelen neemt in het licht van de in dit essay gepresenteerde lagen. 

Noodzaak tot zorgvuldigheid
Uitgaande van deze gedachte kunnen er meerdere uitingsvormen van  
(on)gehoorzaamheid zijn, en dat vraagt heel wat van zowel degene die de 
norm stelt, als van degene die geacht wordt zich daartoe te verhouden en 
zich eraan te houden. Wat in ieder geval ook opvalt in elk van de casussen is 
dat geen enkele bestuurder (on)gehoorzaamheid ten aanzien van normen en 
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verplichtingen licht of lichtzinnig opvat. Zelfs in de casus van de door
stroomtoets, waar het waardenconflict – dus op de eerste laag – het meest 
expliciet naar voren komt, wordt uiteindelijk een juridisch argument 
geformuleerd. En ook in de casus van de onderwijsregio’s blijven de 
betrokkenen uiteindelijk de geformuleerde norm trouw. Je ziet zeker in deze 
laatste casus dat de bestuurders zoeken naar ruimte, naar mogelijkheden 
om hun eigen waardenafwegingen te kunnen en mogen maken, en 
tegelijkertijd toch ook te voldoen aan geldende normen. Ook geldt voor alle 
bestuurders in alle drie de casussen dat ze geduldig zijn, niet zomaar de kont 
in de krib gooien, maar weloverwogen besluiten nemen en handelen. Hiermee 
voldoen ze aan de eis die Ricoeur stelt aan de praktische wijsheid: die is 
dialogisch en terughoudend. 

In de casus van de doorstroomtoets nemen de besturen het meeste risico. 
Dat komt hen vervolgens ook duur te staan. Tegelijkertijd lukt het daar wel om 
commotie te veroorzaken en wat beweging te forceren in het maatschappelijke 
debat (op waardenniveau) over de doorstroomtoets. In de casus van de 
bevoegde leraren valt op dat de bestuurder juist minder risico neemt, en 
binnen het raamwerk van de inspectie wil blijven opereren om een openlijk 
conflict te vermijden. Dat is echter vooral waardengedreven: de vierdaagse 
schoolweek acht de bestuurder voor de leerlingenpopulatie zeer ongewenst. 
Tegelijk zien we in deze casus ook dat het wel lastiger is om een doorbraak te 
forceren in het maatschappelijke debat. In de casus van de doorstroomtoets 
wordt verder duidelijk dat de besturen openlijk, maar onder druk, ‘schikken’, 
en in de luwte verder gaan met hun werk waar ze al lange tijd aan werken. 
Dat is werkzaam voor deze onderwijsorganisaties, maar ook hiervoor geldt 
dat de grotere achterliggende maatschappelijke thema’s over de rol die 
toetsing speelt in het onderwijsstelsel nog niet echt worden bevraagd. 

In het kort zien we de volgende elementen terug uit de casuïstiek: 

•	 (On)gehoorzaamheid ontstaat zelden impulsief; meestal na jarenlange 
frictie tussen de lagen van waarden, normen en concrete praktijken.

•	 Normen worden pas bekritiseerd als waarden volgens bestuurders 
langdurig niet meer resoneren in de normen en de praktijk.

•	 Praktische wijsheid leidt niet tot één mogelijk en correct antwoord, maar 
tot een afweging van (on)gehoorzaamheid. 

•	 Stelselpartijen onderschatten het belang van subjectieve legitimiteit van 
normen, wat kan leiden tot een machtsstrijd. 
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6.3	 Terugkoppeling tussen de lagen bij conflict

Dit brengt ons op een belangrijk punt. In de gepresenteerde lagen (waarden, 
normen, praktische wijsheid) zit een dynamiek die van groot belang is,  
en die in alle drie de casussen zichtbaar is. Dat de drie lagen namelijk niet 
los van elkaar bestaan, maar met elkaar verbonden zijn en interacteren.  
Met elkaar 'praten'. Dat zijn de vragen uit hoofdstuk 2 die gericht zijn op wat 
er binnen en tussen de lagen gaande is (zie ook de bijlage voor een gespreks
leidraad waarin het schema met vragen is opgenomen). Als uit de concrete 
praktijk blijkt dat een norm of ethisch streven verkeerd uitpakt, dan moet er 
een mogelijkheid zijn om de norm aan te passen of de waarden te herijken 
in het stelsel. Stel dat het zo is dat de waarde van kansengelijkheid via de 
norm van de doorstroomtoets averechts uitpakt in de praktijk, dan moet  
het mogelijk zijn dat te corrigeren, of op zijn minst aan te kaarten. In het 
Nederlandse onderwijsstelsel is deze terugkoppeling sterk geformaliseerd 
via de sectorraden en belangenverenigingen. Ook kunnen besturen indivi
dueel of in groepsverband terecht bij de inspectie of het ministerie. De vraag 
is echter of en wanneer dat goed werkt. In de casus in dit essay zien we dat 
juist dat ‘praten’ en aanpassen van normen, niet zo eenvoudig is. Dat blijkt 
uit de doorstroomtoets, maar ook wanneer in het geval van het lerarentekort 
de vraag gesteld wordt of de normen nog passen bij de realiteit. In het geval 
van de onderwijsregio’s blijkt het vooral lastig om het uniforme karakter van 
de norm te bevragen. 

Op zoek naar democratische ruimte
De vraag is dan ook: wanneer zien we dat dat ‘praten’ werkt? Werkt dit alleen 
als de sector als geheel of in meerderheid een terugkoppeling geeft? De   
bestuurders van de sectorraden geven zelf aan dat zij gebonden zijn aan de 
gedeelde opinie van hun leden, dat ze niet verder kunnen gaan dan de leden 
hun toestaan, zelfs, of ook als zij een stap naar voren willen zetten. Dat is 
ook begrijpelijk, maar zorgt ook voor institutionele traagheid een neiging 
tot eenvormigheid. Hoe kan verschil van waarden uitdrukking krijgen in 
deze vorm van terugkoppeling?31 Uit onze casuïstiek blijkt dat het moeilijk 
is voor bestuurders ruimte te vinden om vanuit waarden en concrete 
situaties de normen op stelselniveau te bevragen. Ze ervaren dat ze niet echt 
gerepresenteerd worden door de sectorraden, en geen ruimte krijgen bij 
de inspectie en het ministerie. Dit kan voor Verus en wellicht ook voor de 
sectorraden en bestuurders een belangrijk punt zijn om te agenderen. We 
zien hier een noodzaak tot meer democratische ruimte, die niet alleen via 
de lijn van de politiek loopt, maar ook via de praktijk. Dat vereist van inspectie 

31	 Sterker nog, hoe moet men denken over deze vorm van trechteren naar gelijkheid in 
een stelsel dat juist sterk is geënt op diversiteit en variëteit.
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en ministerie een andere vorm van ‘openheid’ ten aanzien van de normen 
en het beleid. Deze kan en moet niet alleen het karakter hebben van 
handhaving, maar ook, of vooral, van terugkoppeling. 

Terug naar de ‘kleine ethiek’
In alle drie de casussen wordt duidelijk dat als er een conflict ontstaat tussen 
een van de drie stappen, de besturen terug willen gaan naar de onderwijs
praktijk, waar het conflict zich toont. Er ontstaat een onmogelijkheid om de 
verschillende stappen in overeenstemming te brengen. De beweging die de 
besturen op zo’n moment maken is interessant. Ze willen klein blijven kijken, 
een kleine ethiek hanteren in grote conflicten. Bij de doorstroomtoets heeft 
dit te maken met dat ze in de praktijk zien welke gevolgen de toets voor 
individuele kinderen heeft. Bij de casus over de bevoegde leraren zien we 
vooral een bezorgdheid om kinderen die in een zwakke sociale positie 
verkeren, en die koste wat kost vijf dagen in de week onderwijs moeten blijven 
krijgen. In de casus van de onderwijsregio’s wordt duidelijk dat de bestuurders 
zich willen laten leiden door hun eigen praktijk, wat daar nodig is, en zich 
niet laten afleiden door van alles wat zich ‘bovenschools’ afspeelt en wellicht 
afleidt van de concrete vragen die zich in de eigen scholen aandienen. We zien 
dat (on)gehoorzaamheid niet zozeer rebelsheid is, ook niet per se revolutionair 
is, maar voortkomt uit een alledaagse betrokkenheid bij het onderwijs – zoals 
de Samaritaan betrokken is bij de gewonde Joodse man. 

6.4	 Risico’s van waarden, normen en praktische wijsheid

Op basis van de casussen kunnen we nog een aantal zaken toevoegen aan 
de drie onderscheiden lagen, die iets zeggen over de risico’s van een nadruk 
op een van de drie lagen. 

De drie lagen kunnen ieder voor zich ontsporen. Waarden kunnen ideologisch 
of star worden. Normen kunnen losgezongen raken van waarden en de 
realiteit. En praktische wijsheid kan ontsporen door impulsiviteit. Het vraagt 
voortdurende dialoog tussen bestuurders en stelselpartijen om fricties 
productief te maken. We lichten dit nader toe.

Waarden
We beginnen bij de waarden. We hebben gezegd dat waarden berusten op 
overtuigingen, en daarom een streven inhouden, en dat dit altijd gepaard 
gaat met machtsuitoefening. Het is hierom dat het streven ook moet worden 
ingetoomd door normen. Niet voor niets is onderwijs ook een aanhoudende 
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zorg van de overheid – het is niet alleen vrijheid blijheid.32 Maar dat geldt dan 
ook voor de overheid zelf. Het streven naar kansengelijkheid en inclusiviteit 
dat samengaat met machtsmiddelen kan iets van een machtsstrijd krijgen, 
zoals we zagen in het geval van de doorstroomtoets, waar de handhaving wel 
behoorlijk fors werd ingezet. De begrenzing van het streven door de norm is 
ook van toepassing op de overheid zelf. Omgekeerd dringt zich dan de vraag 
op of de overheid wel helder begrensd wordt in haar streven. En wie bewaakt 
de omgang met tegenmacht en de uitnodiging tot inhoudelijke uitwisseling 
eigenlijk? 

Ook kunnen waarden het zicht op de werkelijkheid ontnemen. Idealen kunnen 
dan zo groot en dominant worden, dat het concrete appel vanuit de weer
barstige en alledaagse werkelijkheid terzijde wordt geschoven. Ook kan een 
norm te lichtvaardig aan de kant worden gezet. Soms kan dit ook zijn door 
de belangen die er mee gemoeid zijn. Bijvoorbeeld op het politieke niveau. 
Een politieke investering in een bepaalde waarde (bijvoorbeeld kansen
gelijkheid of objectiveerbaarheid) en bijbehorende normen kunnen dan zo 
sterk zijn dat het belang dat in stand te houden groter wordt dan wat in de 
concrete praktijk eigenlijk nodig is, of welke (neven)effecten als gevolg daarvan 
ook maar plaatsvinden – zo lieten de casussen van doorstroomtoets en de 
onderwijsregio’s goed zien. Bij de eerste zien we dat door het politieke gewicht 
dat aan kansengelijkheid wordt gehangen, de ogen worden gesloten voor hoe 
dit in de praktijk uitpakt. Bij de onderwijsregio’s zien we dat de waarde van 
samenwerken zo dominant wordt, dat niet meer wordt gezien hoe in sommige 
praktijken verplichte samenwerking juist averechts kan uitwerken. 

Maar het kan natuurlijk ook gelden voor de bestuurders zelf. De bestuurders 
die we spraken hebben allen zeer scherp voor ogen wat hun waarden zijn, wat 
ze nastreven. Dat is lovenswaardig, maar alleen als dat niet leidt tot een 
veronachtzaming van normen, die gebaseerd zijn op het grote plaatje van het 
onderwijs – en niet slechts deze ene organisatie. In alle casussen wordt 
duidelijk hoe de bestuurders proberen de normen toch te eerbiedigen. 

We zien hier heel goed welke functie (on)gehoorzaamheid van bestuurders 
kan hebben: het aankaarten van fundamentele kwesties op het waardenniveau 
op het moment dat het gaat schuren tussen de lagen. Een terugkeer naar de 
ethiek. Volgens het denken van Ricoeur is dit nuttig, maar ook risicovol: 
bestuurders moeten waken voor een verabsolutering van hun waarden, en 
een veronachtzaming van normen. 

32	 Honingh, Democratie voorbij de machinerie (2025).
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Normen
Het risico van een nadruk op normen en het handhaven ervan is dat de 
normen een doel op zichzelf kunnen worden. De normen drukken niet langer 
waarden uit, en er wordt geen ruimte gegeven voor praktische wijsheid. Ook 
wordt het dan moeilijk om normen en verplichtingen te bevragen – want 
waar vinden die vragen hun oorsprong? Kunnen vragen alleen voortkomen 
uit een technisch mankement in de norm? Hier ontstaat het risico dat normen 
te eenduidig worden geïnterpreteerd, en toepassing van normen louter een 
technische kwestie is. Dit ontkent de noodzaak van praktische wijsheid, en 
kan schadelijk zijn voor dagelijkse praktijk van het onderwijs. Normen worden 
dan allesoverheersend en daarmee het dominante referentiepunt. Op die 
manier kunnen de vragen naar het ethisch streven van besturen of het 
situationeel handelen naar de marge gedrukt worden, uit beeld raken en van 
tafel vallen. 

Een ander belangrijk aspect dat we zagen heeft te maken met de subjectieve 
erkenning van normen. Bestuurders hebben een moment van vrijheid nodig 
in de aanvaarding van normen, en ze moeten het belang ervan erkennen. Dat 
beperkt ook de macht van degene die de norm stelt. Is een machthebber dan 
wel gelegitimeerd om normen te stellen die moeten worden nageleefd, 
ongeacht de subjectieve erkenning van de norm? Anders gezegd, willen we 
in het onderwijs een dynamiek waarin bij overheid en het veld vooral macht 
een dominante rol speelt? Of willen we een verhouding die meer dialogisch 
van aard is? 

De ervaring dat onderwijs vorm dient te krijgen en georganiseerd moet 
worden binnen een stelsel van wetten en regels waarvan bestuurders de 
deugdelijkheid maar moeilijk erkent, is bijzonder uitdagend. Naarmate meer 
bestuurders dit ongemak ervaren, wordt het stelsel en de actuele wet- en 
regelgeving ook steeds kwetsbaarder. Juist deze ontwikkeling kan maken dat 
er vanuit de overheid steeds zwaardere machtsmiddelen toegepast zullen 
worden. Dit is een onwenselijke en onproductieve dynamiek. Analytisch 
betekent dit ook dat dan het moment (lees: de ruimte) van en voor vrijheid 
almaar kleiner wordt. Voor politiek en overheid is, zo denken wij, het bewustzijn 
over dit subjectieve moment en deze ruimte in wetgeving onderbelicht. 

Praktische wijsheid
Willekeur is waarschijnlijk voor de betrokkenen het grootste risico van 
praktische wijsheid. Het idee dat iedereen bestaande ruimte en mogelijkheden 
benut en naar eigen inzicht handelt, klinkt onwenselijk. Dan ontstaat er een 
soort anything goes, wat moeilijk onder een gelijke noemer is te brengen. 
We hebben laten zien dat dit een karikaturale weergave is van praktische 
wijsheid. Als je praktische wijsheid wilt beoefenen, dan moet je begrijpen 
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dat dit wat anders is dan zomaar doen wat je graag wilt, ook al is dat op basis 
van waarden. Het is een vorm van weten die diep gefundeerd is in deliberatie 
en in overweging. We zien alle bestuurders in onze casussen dat beoefenen. 
Tegelijkertijd kan praktische wijsheid ook betekenen dat je een conflict aan 
moet gaan. Een norm kan niet lichtvaardig aan de kant worden geschoven, 
en ook moet er altijd rekenschap worden gegeven aan de eis tot gelijke 
verdeling en gelijkheid. Het komt neer op een weloverwogen beslissing op 
basis van waarden, waarin de legitimiteit van geldende normen wordt erkend, 
en ruimte wordt gevonden om te handelen naar wat zich in de praktijk 
aandient. De betrokken bestuurders tonen aan dat het niet gaat om impulsief, 
rebels handelen. Praktische wijsheid laat dan juist een sterke gelaagdheid 
zien die heel ver afstaat van een anything goes houding. 

Als er conflict is, en partijen tegenover elkaar komen te staan (bijvoorbeeld 
als de ene vasthoudt aan haar ethisch streven, en de andere aan de norm), 
dan moet ook blijken hoe op het niveau van het stelsel (de norm) de zaken 
zijn geregeld. Het moet daar mogelijk zijn om via de rechtsgang uitsluitsel te 
krijgen over de vraag of (on)gehoorzaamheid aan de norm kan worden gelegi
timeerd. Als dat niet zo is, dan moet de norm natuurlijk ook gehandhaafd 
kunnen worden. De noodzaak tot rechtsgelijkheid moet blijven bestaan. 

6.5	 Tot slot

Dit essay is geen apologie van (on)gehoorzaamheid, eerder een apologie van 
bestuurlijk zelfbewustzijn, en de noodzaak altijd de drie lagen – waarden, 
normen en praktische wijsheid – mee te wegen. Juist in het onderwijs is dat 
wat van waarde is nooit neutraal of vanzelfsprekend; het is betwist, historisch 
gegroeid en politiek gekleurd. Lukt het bestuurders de ruimte te zoeken en 
benutten om dat wat zij in hun onderwijsgemeenschap van waarde achten 
te laten verschijnen? Hierboven hebben wij drie casussen laten zien waarin 
dat lijkt te lukken, soms tegen de klippen op. Deze casussen zijn natuurlijk 
een uitsnede, waarin het fenomeen van (on)gehoorzaamheid zich exemplarisch 
toont. De vraag is hoe dat is voor andere bestuurders: wanen zij zich toch 
gevangenen van het stelsel? Als dat het geval is, is er nog een wereld te winnen 
– voor zowel de overheid als voor de besturen zelf. 

Wij hebben laten zien dat bestuurlijke (on)gehoorzaamheid niet verschijnt 
als lichtzinnige opstandigheid, maar als symptoom van een dieper en gelaagd 
conflict: het spanningsveld tussen de waarden, normen en praktische wijs
heid. Het gaat om het vermogen om in concrete, vaak weerbarstige situaties 
een afweging te maken die geen puur technische toepassing van de norm is. 
Het is een antwoord op de vraag naar een ‘goed leven, met en voor anderen, 
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in rechtvaardige instituties’.33 Dat vraagt om ruimte te zoeken en te creëren: 
om het gesprek tussen besturen en stelselpartijen niet alleen in termen van 
naleving te voeren, maar ook in termen van betekenis en rechtvaardigheid. 
Daar ligt een opdracht voor zowel beleid als bestuur: om het stelsel zo vorm 
te geven dat het ruimte laat en openheid heeft voor gewetensvolle tegenspraak. 
Evenzo is er een opdracht bestuurders toe te rusten om die ruimte ook 
daadwerkelijk te gebruiken. 

Als (on)gehoorzaamheid dan onvermijdelijk wordt, verdient het de voorkeur 
ongehoorzaam te zijn aan de norm in plaats van aan de waarden die men als 
wezenlijk voor goed onderwijs beschouwt. Maar precies daarom kan dergelijke 
(on)gehoorzaamheid nooit lichtvaardig zijn: zij vraagt om verantwoording, 
om transparantie naar betrokkenen, en om de bereidheid de eigen keuzes 
kritisch te laten bevragen. Normen blijven onmisbaar als publieke toetssteen 
en als bescherming tegen willekeur, maar zij zijn niet het laatste woord. Het 
is alleen in de gelaagdheid van waarden, normen en praktische wijsheid dat 
bestuurlijke (on)gehoorzaamheid werkelijk begrepen kan worden – niet als 
lichtzinnig verzet, maar als een precair, soms onvermijdelijk, maar altijd 
weloverwogen praktijk van goed bestuur in het onderwijs.

33	 Ricoeur, Oneself as another. Dit is het leitmotief in Ricoeurs werk. 
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7.	 Bijlage: gespreksleidraad

Met dit overzicht kan een bestuur (en raad van toezicht) zichzelf vragen 
stellen over hoe waarden, normen en praktische wijsheid tot uiting komen. 

1.	Wat is onze overtuiging over goed onderwijs? 
Welke waardenconflicten spelen op het niveau 
van de waarden een rol?

2.	Welke waarden liggen ten grondslag aan de 
norm, de wet of het stelsel, die mij oproept  
zus of zo te handelen? Wordt dat waarden
conflict op het niveau van de wet, de norm 
en stelsel herkend?

3.	In welke mate zijn in de vormgeving van 
de wet, norm of stelsel de waarden verloren 
gegaan? Herken ik de legitimiteit van de  
wet of norm die mij tot zus of zo verplicht?  
Zie mijzelf als verantwoordelijke actor in 
het gehoorzamen van de norm.

4.	In welke mate geeft de wet, norm of het 
stelsel voldoende ruimte om in een concreet 
geval te doen wat nodig is? Op welke wijze 
heb ik de norm geïnterpreteerd in de 
voorliggende situatie?

5.	Indien ik af wil wijken van de norm, heb ik  
dan voldoende overleg, advies ingewonnen, 
en rekening gehouden met het algemene, 
en niet slechts met dit ene geval? Hoe weer
klinken in het concrete handelen de waarden?

6.	Hoe weeg ik het gewicht van het appel van de 
waarden, het appel van de norm en het appel 
van de concrete situatie? Kan ik in dit geval  
zo handelen dat ik recht doe aan het concrete 
geval, en tegelijkertijd aan de norm en 
waarden?
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