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Woord vooraf van de minister

Dit boek, dat naar aanleiding van het vijfenzeventigjarig bestaan van de Onderwijsraad
wordt uitgegeven, laat zien dat al deze jaren niet ongemerkt zijn voorbij gegaan. In veel
momenten van zijn bestaan is er discussie geweest over de taak en het functioneren van de
Raad. Het bestaan van de Onderwijsraad is daarbij ook meer dan eens in het geding
geweest.

Adviesraden hebben een spannende positie in een land als het onze. Zij moeten op het
scherp van de snede opereren. Een adviescollege dat geen discussies oproept, doet zijn werk
niet goed. Als in die discussies het standpunt van het adviesorgaan te zelden overeind blijft,
is er ook iets mis. Een raad die adviezen uitbrengt conform heersende beleidsopvattingen
voegt geen meerwaarde toe. Adviezen die zo tegendraads zijn dat ze met oprecht onbegrip
worden ontvangen, doen dat evenmin.

Dit illustreert de moeilijke opdracht van de Onderwijsraad. De Raad ziet het duidelijk
als zijn taak hoeder te zijn van wezenlijke kenmerken van het Nederlandse onderwijsbestel.
Ministers van onderwijs hebben dat meermalen ervaren. De Raad heeft niet de naam voor-
op te lopen bij vernieuwing. Dat stoort soms, maar de waarde van een solide tegenwicht
tegen de onstuimigheid van de onderwijspolitiek moet niet worden onderschat.

De Onderwijsraad is één van de oudste adviescolleges van ons land. De Raad heeft een
heel eigen plaats in ons onderwijsbestel. Over die plaats zal ook in de toekomst worden
gesproken. De adviezen van de Raad zullen gewicht in de schaal blijven leggen in onder-
wijsdebatten.

Ik wens de Onderwijsraad veel goeds toe, maar geen rust. Die gaat niet bij zijn geschiede-
nis en evenmin bij zijn toekomst.

dr. ir. J.M.M. Ritzen

Minister van Onderwijs en "Wetenschappen





Ten geleide

Dit boek gaat over de geschiedenis van de Onderwijsraad.
Het eerste deel, bestaande uit vijf hoofdstukken, geeft een beeld van de ontwikkelingen

binnen de Onderwijsraad. In het eerste hoofdstuk wordt geschetst waarom de
Onderwijsraad werd opgericht en welke taken hem werden toebedeeld. In de volgende vier
hoofdstukken van dit eerste deel wordt aandacht besteed aan de leden van de Raad, hun
opvattingen over de taak van de Raad, het functioneren van de Raad en de verhouding tus-
sen de Raad en de ministers en de ambtenaren van het departement van Onderwijs
(Kunsten) en Wetenschappen.

Het tweede deel wil een indruk geven van de activiteiten van de Raad. Er is rond enkele
thema's een selectie gemaakt. Geprobeerd is om daarbij recht te doen aan de verschillende
schoolsoorten en aan de periode waarover de diverse onderwerpen zich hebben afgespeeld.
Ten slotte is beoogd zowel aan de pacificatietaak van de Raad als aan de onderwijskundige
en juridisch-bestuurlijke benadering van vraagstukken aandacht te besteden.

Het tweede deel kwam met medewerking van het secretariaat van de Onderwijsraad tot
stand. De auteur noemde enkele aandachtspunten en mr. W.G.G.M. van Holsteijn, coör-
dinerend secretaris van de sector Primair Onderwijs en plaatsvervangend algemeen secreta-
ris, schreef dit deel.

Een begeleidingscommissie, bestaande uit prof.dr. J.A. Bornewasser, prof.mr. H. Drop,
prof.mr. A.K. Koekkoek (voorzitter van de afdeling Leerplaninterpretatie van de
Onderwijsraad), prof.dr. J.M.G. Leune (voorzitter van de Onderwijsraad) en mr.drs.
H.J.M. Hoefnagel (algemeen secretaris van de Onderwijsraad), volgde de vorderingen van
het boek, gaf aanwijzingen en voorzag een eerdere versie van de tekst van commentaar.
Hiervoor ben ik de leden dankbaar.

Dordrecht, november 1993

Willem van der Ham
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Inleiding

In de geschiedenis van het Nederlandse onderwijs is 1918 een belangrijk jaar. De school-
strijd die zich decennia lang had voortgesleept kwam ten einde, de onderwijspacificatie
werd een feit. De wijziging van de Grondwet van 12 december 1917 had de middelen ver-
schaft om de vrijheid van onderwijs te realiseren: het bijzonder onderwijs kreeg dezelfde
financiële rechten als het openbaar onderwijs (de zogenaamde financiële gelijkstelling).
Hiermee was een grote belemmering voor plannen tot hervorming van het onderwijs weg-
geruimd. Op 25 september 1918 werd een departement van Onderwijs, Kunsten en
Wetenschappen ingesteld. De belangrijkste opdracht van de eerste minister van Onderwijs
J.Th. de Visser was het vormgeven aan de pacificatie: de uitwerking van de financiële
gelijkstelling in een nieuwe Lager-onderwijswet en de aanpassing van het onderwijs aan de
eisen van de tijd. Op 29 november 1918 bereikte de ontwerp-Wet houdende de instelling
van een Onderwijsraad het parlement. Het was één van de eerste wapenfeiten van de
minister. Artikel 4 van deze wet omschreef de twee voornaamste taken van de
Onderwijsraad:

1 De Raad geeft aan Onzen voornoemden Minister desgevraagd of eigener beweging
advies omtrent vraagstukken van algemeene strekking op het gebied van het aan de zorg
van diens Departement toevertrouwde onderwijs.
2 De Raad en elk zijner afdeelingen verrichten voorts de werkzaamheden, hem of haar
bij de wet opgedragen.

Met deze tweeledige taak droeg minister De Visser de Onderwijsraad feitelijk op de grote
lijnen aan te geven waarlangs de verbetering en hervorming van het onderwijs in al zijn
geledingen gestalte moesten krijgen èn de toepassing van wetgeving te beoordelen. In de
Lager-onderwijswet 1920 kreeg de Raad de taak van geschillenbeslechting inzake leerplan-
nen toegewezen.

Vijfenzeventig jaar geleden, op 23 juni 1919, vond de installatie van de Onderwijsraad
plaats. Het was een gebeurtenis van betekenis waarvan in het populaire geïllustreerde
weekblad De Prins een foto werd opgenomen. Volgens dit blad was een 'nuttige staatsin-
stelling' geboren. Andere persorganen lieten zich evenmin onbetuigd, maar belangrijker
was de verheugde reactie in onderwijskringen. Alom heerste de verwachting dat met de
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INLEIDING

instelling van zowel het departement van Onderwijs, Kunsten en Wetenschappen als de
Onderwijsraad voor het onderwijs een nieuw tijdperk was ingegaan.

Het zag er naar uit dat men met een gerust hart de Onderwijsraad kon toevertrouwen
mede vorm te geven aan dat nieuwe tijdperk. Vijfentwintig 'wijzen', wier gezag vrijwel nie-
mand betwistte, werden uitverkoren om zitting te nemen in de Raad. Van deze vijfentwin-
tig onafhankelijke deskundigen op onderwijsgebied, tezamen vertegenwoordigend alle
belangrijke politieke stromingen en kerkelijke gezindten, werd verwacht dat ze uitsluitend
het belang van het onderwijs zouden dienen.

Vijfenzeventig jaar na de instelling geldt de Onderwijsraad nog steeds als eerste adviesor-
gaan van de minister van Onderwijs en Wetenschappen. De Onderwijsraad telt nu circa
tachtig 'wijzen'. Met de eerste leden hebben zij gemeen dat zij gelden als prominente des-
kundigen op onderwijsterrein, dagelijks in aanraking komen met de onderwijspraktijk en
op een zo onafhankelijk mogelijke wijze het voorgenomen beleid van de minister beoorde-
len.

In de afgelopen vijfenzeventig jaar bracht de Onderwijsraad vele duizenden adviezen
uit. Kleinere adviezen over individuele gevallen waar het de wetstoepassing betrof en grote
adviezen over wetsvoorstellen en beleidsvoornemens. Tevens trad de Onderwijsraad op als
geschillencommissie inzake leerplannen. Met elk onderwijsterrein heeft de Raad bemoeie-
nis en zijn invloed is op tal van gebieden duidelijk traceerbaar. Tal van wettelijke regelin-
gen vermelden de bepaling 'de Onderwijsraad gehoord'.

De taakopvatting van de overheid - en dus ook van het ministerie van Onderwijs - was
in die vijfenzeventig jaar aan verandering onderhevig. De maatschappij roerde zich — en
daarmee de onderwijswereld die meer invloed opeiste. Ontwikkelingen in de samenleving
beïnvloedden de zorg voor en opvattingen over onderwijs. Dit alles had gevolgen voor de
plaats en functie van de Onderwijsraad. Door de opkomst van andere adviesorganen, die
overigens meestal geen lang leven waren beschoren, stonden de positie en het voortbestaan
van de Onderwijsraad regelmatig ter discussie.

Sinds 1975 wordt de Onderwijsraad aangemerkt als finaal adviesorgaan van de minister,
ter onderscheiding van de zogenaamde beleidsinitiërende adviesorganen. Met de sanering
van de advies- en overlegstructuur ziet het er echter naar uit dat er slechts één adviesorgaan
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INLEIDING

per beleidscluster wordt toegestaan, gezien althans de uitkomst van het debat in de
Tweede Kamer over het rapport 'Raad op maat' van de commissie-De Jong. Mogelijk zal
dus alleen de - wellicht gewijzigde - Onderwijsraad in de toekomst als adviesinstantie van
de minister blijven optreden. Hiermee zou de situatie zoals die in 1919 bestond, zijn her-
steld.

Het eerste deel van dit boek gaat over de wijze waarop de Onderwijsraad de afgelopen vijf-
enzeventig jaar zijn functie vervulde. Het eerste hoofdstuk beschrijft de achtergronden van
de instelling van de Onderwijsraad. In het tweede hoofdstuk wordt beschreven hoe de
leden van de Raad, na een enthousiast en daadkrachtig begin, verwikkeld raakten in een
soms hooglopend conflict over hun functie en taak. De Onderwijsraad belandde in de
jaren dertig op een zijspoor: hij wierp zich in de periode 1932-1955 (hoofdstuk 3) voorname-
lijk op als waakhond van de financiële gelijkstelling. In de daaropvolgende periode (1955-
1970, hoofdstuk 4) veranderde de taakopvatting van de Onderwijsraad: onderwijskundige
criteria kregen weer meer aandacht. Toen al was de Onderwijsraad niet meer het enige
adviesorgaan van de regering. Vooral in de jaren zeventig, de periode van de constructieve
onderwijspolitiek, moest de Onderwijsraad vechten voor zijn voortbestaan. In hoofdstuk 5
wordt beschreven hoe de Onderwijsraad ondanks deze concurrentie overeind bleef, terwijl
vrijwel alle adviesorganen nagenoeg even snel verdwenen als ze opgericht waren. Het ziet er
naar uit dat de Onderwijsraad het enige adviesorgaan op het gebied van onderwijs is dat
overblijft.
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HOOFDSTUK

Voorgeschiedenis

Aan het eind van de negentiende eeuw drong geleidelijk het besef door dat het
Nederlandse onderwijs niet meer aan de eisen van de tijd voldeed. Het was een periode van
snelle maatschappelijke verandering. De industrialisatie van de Nederlandse samenleving
zette door. Kleine groeperingen sloten zich aaneen in grote landelijke politieke partijen en
andere organisaties en eisten invloed op. Het proces van nationale eenwording bevond zich
in een stroomversnelling: van een vooral lokaal en regionaal georiënteerde samenleving
ontwikkelde Nederland zich tot nationale staat. Met de aanleg van water-, straat- en spoor-
wegen werden fysieke barrières geslecht en nieuwe middelen van vervoer brachten de mens
en produkten sneller van de ene plaats naar de andere. Informatie kon gemakkelijker wor-
den uitgewisseld en verspreid, landelijke dagbladen en tijdschriften met grote oplagen
zagen het licht.

Deze ontwikkelingen gingen niet aan het onderwijs voorbij. De deelname aan het
onderwijs nam toe, zowel van lagere als van hogere vormen, hetgeen wees op een sterker
wordende sociale mobiliteit. De zich ontwikkelende economie stelde andere eisen, wat
onder meer leidde tot de opkomst van het vakonderwijs. Maatschappelijke organisaties en
politieke partijen hechtten in het algemeen veel waarde aan onderwijs en hun denkbeelden
over de ontwikkeling daarvan kregen geleidelijk een vastere vorm. Legden sommige groe-
peringen (bijvoorbeeld de sociaal-democraten) vooral de nadruk op een grotere toeganke-
lijkheid en hervorming van het onderwijs - wat onder meer tot uitdrukking kwam in de
eis van een (langere) leerplicht - andere groeperingen (de confessionele partijen) plaatsten
het accent op de vrijheid van richting en inrichting van het onderwijs (soevereiniteit in
eigen kring). Dit laatste vormde de inzet van de schoolstrijd die het politieke klimaat in de
decennia rond de eeuwwisseling in sterke mate bepaalde.

De zorg voor het onderwijs lag in de negentiende eeuw bij de minister van Binnenlandse
Zaken. De vraag drong zich op of deze minister, die tevens met tal van andere zaken was
belast, wel voldoende aandacht kon besteden aan de ontwikkeling van het onderwijs en de
ingewikkelde vraagstukken die zich daarbij voordeden. Tijdens zijn kortstondige minister-
schap van Binnenlandse Zaken (1890-1891) voelde A.F. de Savornin Lohman al behoefte
aan een onderwijsraad die de minister van advies kon dienen.

In 1898 pleitte de latere hoogleraar pedagogiek J.H. Gunning Wzn. in een artikel in 'De
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VOORGESCHIEDENIS

Gids' voor een nieuwe organisatie van het Nederlandse onderwijs. Daarin zag hij voor een
onderwijsraad een belangrijke plaats. Een permanent adviesorgaan, samengesteld uit erken-
de opvoedkundigen en ervaren schoolmannen, zou de regering in vraagstukken van peda-
gogische aard moeten voorlichten. Dergelijke colleges bestonden reeds in een aantal andere
landen. Volgens Gunning kon Nederland op onderwijsgebied nog veel van een land als
Frankrijk leren.

Het pleidooi van Gunning miste zijn uitwerking niet. In de daaropvolgende jaren dook
het idee herhaaldelijk op. Aanvankelijk werd een dergelijk college vooral van belang geacht
als middel om de grote achterstand in te halen die Nederland op onderwijsterrein had
opgelopen. De wetgeving achtten velen verouderd. Bepaalde takken van onderwijs, zoals
het nijverheids- en kleuteronderwijs, kenden zelfs helemaal geen wettelijke regeling.
Nieuwe didactische en pedagogische denkbeelden waren in het Nederlandse schoolwezen
nog niet of nauwelijks doorgedrongen. De organisatie van het onderwijs en de onderwijs-
methoden stamden nog uit de oude standenmaatschappij, waarin de plaats van ieder indi-
vidu vaststond en leerlingen weinig kans kregen om tot een zelfstandige ontplooiing te
komen.

Een onderwijsraad moest de taak krijgen voorstellen te ontwerpen om het Nederlandse
onderwijs weer op peil te brengen en aan te passen aan de eisen van de nieuwe tijd. Het in
te stellen adviesorgaan behoorde dan ook het karakter van een 'verbeteringsraad' voor het
onderwijs te krijgen en maatregelen voor te stellen hoe het onderwijs weer aan kon haken
op de economische en sociale ontwikkelingen.

Een onderwijsraad, een departement en/of een directeur-generaal?

In hetzelfde jaar waarin Gunning zijn artikel over de reorganisatie van het Nederlandse
onderwijs publiceerde, verscheen ook de publikatie 'Onze volksopvoeding' van het
invloedrijke kamerlid D. Bos. In het Nederlandse onderwijs ontbrak het volgens deze vrij-
zinnig-democraat aan iedere samenhang tussen de verschillende typen scholen van lager,
middelbaar en hoger onderwijs. Zijn ideeën vonden weerklank bij de regering. In 1903 stel-
de het kabinet-Kuyper een staatscommissie in, de Ineenschakelingscommissie, onder voor-
zitterschap van J. Woltjer, de vader van de latere voorzitter van de Onderwijsraad R.H.
Woltjer en een (anti-revolutionaire) voorman van het protestants-christelijk onderwijs.
Volgens Bos was de instelling van zo'n tijdelijke commissie niet voldoende. Tijdens het
begrotingsdebat van 1902 brak hij een lans voor een vaste commissie van onderwijskundi-
gen, aangevuld met personen met praktische ervaring, om de reorganisatie van het gehele
onderwijs ter hand te nemen. Die commissie zou tevens borg moeten staan voor een
bestendig beleid.

Dat ging premier A. Kuyper wat te vlug. Hij wilde eerst de resultaten van het werk van
de Ineenschakelingscommissie afwachten. In 1910 bracht deze commissie haar rapport uit.
Die zeven jaar bleek ze niet stil te hebben gezeten. In haar lijvige rapport stelde ze een dras-
tische reorganisatie van het onderwijs voor ten einde de eenheid van het onderwijs te
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