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1 Inleiding 
 
Dit rapport is het eindverslag van de onderzoeksopdracht ‘Toename leerlingen met 
gedragsproblemen in primair en voortgezet onderwijs. Een Nederlands-Vlaamse ver-
gelijking’. Deze opdracht werd ons toegekend door de Programmacommissie Be-
leidsgericht Onderzoek Primair Onderwijs op vraag van het Nederlandse Ministerie 
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. 
 
De tekst bestaat uit drie  paragrafen. In paragraaf 2 worden de doelstellingen, de on-
derzoeksvragen en de opzet uiteengezet. Gezien de beperkte tijdsduur van de opdracht 
werden de onderzoeksvragen niet uitgewerkt in een (klassiek) onderzoeksopzet, maar 
voorgelegd aan experten uit het onderwijsveld en –beleid in Nederland en Vlaanderen 
in de vorm van werkconferenties. In paragraaf 3 wordt een synthese gegeven van deze 
conferenties in aansluiting bij de doelstellingen van de opdracht: 1) een analyse van 
de toename van het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen in primair en 
voortgezet onderwijs en 2) beleidsaanbevelingen om deze groei te sturen. In paragraaf 
4 presenteren we een bondige samenvatting van de voornaamste beleidsaanbevelin-
gen. 
 
 
2 Doelstellingen en opzet van de opdracht 
 
2.1 Doelstellingen 
 
De opdracht had de volgende doelstellingen: 1) een analyse te maken van de groei van 
het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen1 in Nederland, dat wordt verwe-
zen naar het speciaal onderwijs (cluster IV: onderwijs aan kinderen met gedragsstoor-
nissen en/of ontwikkelingspsychopathologie) of omwille van deze problemen rugzak-
financiering geniet en 2) vanuit deze analyse een aansturing te geven naar een optima-
lisering van het onderwijsbeleid ten aanzien van deze groep. 
 
In samenspraak met de opdrachtgever werd de inhoud van de opdracht verder afgeba-
kend. Vier relevante en met elkaar verweven subthema’s werden aangereikt: 1) analy-
se en verklaring van de groei, 2) zorgplicht en positie van ouders en scho-
len/schoolbesturen, 3) indicatiestelling en 4) financiering van het onderwijs aan leer-
lingen met specifieke noden. Thema 1 is een algemeen thema en vormt het uitgangs-
punt van de opdracht. Thema’s 2, 3 en 4 staan (hypothetisch) in relatie tot de toename 
en dienen in dit verband nader te worden onderzocht met het oog op het formuleren 
van sturende beleidsaanbevelingen. 
 
Aan elk thema konden één of meerdere onderzoeksvragen worden gekoppeld. 

- Thema 1: hoe is de groei van het aantal gedragsmoeilijke leerlingen te verkla-
ren? De vraag naar het waarom van de toename is echter een zeer complexe 
vraag. Wellicht zijn hier diverse, elkaar beïnvloedende factoren op micro-, 

                                                 
1 Met de term ‘ernstige gedragsproblemen’ verwijzen we in dit rapport naar een brede waaier van ge-
dragsproblemen die het sociaal functioneren van kinderen in groep (bv. op school) ernstig belemmeren. 
Het kan daarbij gaan om externaliserende (bv. agressie, ernstige normovertredingen), internaliserende 
(bv. depressie) of aan ontwikkelingsstoornissen gebonden (bv. autismespectrumstoornis) problemen. 
We baseren deze omschrijving op de definities van Grietens en Hellinckx (2005) en van der Ploeg 
(1997). 
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meso- en macroniveau in het spel (Landelijke Commissie Toezicht Indicatie-
stelling, 2005). Het antwoord op deze vraag vergt ons inziens daarom een 
langdurige én interdisciplinaire studie. Daarbij dient men te beseffen dat be-
paalde vooropgestelde factoren (bv. maatschappelijke verschuivingen ten ge-
volge van de toename van het aantal éénoudergezinnen of het aantal migran-
ten) zeer moeilijk te vatten zijn in onderzoek, laat staan dat ze zouden kunnen 
worden naar voren geschoven als oorzakelijke factoren. In deze opdracht werd 
getracht ter aansturing van het beleid de groei van het aantal leerlingen dat ex-
tra zorg vraagt omwille van gedragsmoeilijkheden te situeren. Een relevante 
vraag in dit verband is of deze toename zich ook in de bevolking weerspiegelt. 
Nemen gedragsproblemen bij kinderen toe? Zo ja, welke implicaties kan dit 
dan hebben voor de zorg? Zo neen, hoe is de toename van het aantal gedrags-
moeilijke leerlingen dan verder te duiden? 

- Thema 2: Hoe kan de uitbouw van het onderwijszorgsysteem, met nadruk op 
de zorgplicht voor scholen, de toename helpen indijken? 

- Thema 3: Hoe verloopt momenteel de indicatiestelling en staat deze  in ver-
band met de toename? Indien ja, hoe kan het beleid inzake indicatiestelling 
dan worden geoptimaliseerd? 

- Thema 4: Wat is de mogelijke impact van het financieringssysteem ten aan-
zien kinderen met specifieke noden op de toename? En wat zijn alternatieven 
voor het huidige financieringssysteem? 

Om de vraag naar de optimalisering van het onderwijsbeleid ten aanzien van de groep 
gedragsmoeilijke leerlingen te beantwoorden, was het wenselijk rekening te houden 
met de micro-, meso- en macrocontext van het onderwijssysteem. We hebben daarom 
getracht om deze drie contexten te betrekken in de analyse. De aanbevelingen die we 
als antwoord op deze vraag zullen formuleren, omvatten derhalve de drie contexten. 
 
De vragen en thema’s werden benaderd vanuit een Nederlands-Vlaamse vergelijking. 
Dergelijke vergelijking was mogelijk en zinvol daar zich in beide landen momenteel 
een groei voordoet van het aantal gedragsmoeilijke leerlingen (voor Vlaanderen, zie 
Borrey e.a., 2005) en omdat beide landen een relatief goed vergelijkbaar systeem 
hebben uitgebouwd inzake het onderwijs aan kinderen met specifieke noden. Waar 
mogelijk werd ook de internationale literatuur over onderwijs aan kinderen met ern-
stige gedragsproblemen in het geheel betrokken. 
 
2.2 Opzet 
 
Er werd gekozen om de in 2.1 vermelde vragen te beantwoorden door middel van 
werkconferenties met experten uit Nederland en Vlaanderen. Een meer klassieke pro-
jectvorm, bijvoorbeeld een empirisch onderzoek waarin na een literatuurstudie een 
analyse zou worden gemaakt van de indicatiebesluiten of de registratie van doorve r-
wijzingen in Nederland en Vlaanderen werd niet haalbaar geacht omwille van het be-
perkte tijdsbestek en de verschillen in verwijzingsbeleid tussen Nederland en Vlaan-
deren (in Nederland bv. worden indicatiestellingen gebaseerd op DSM-IV stoornisca-
tegorieën, waar dit in Vlaanderen niet het geval is)2. 
 
                                                 
2 Het is niet duidelijk of verschillen in indicatiestelling tussen Nederland en Vlaanderen samenhangen 
met verschillen in groei van het aantal gedragsmoeilijke leerlingen. Los van de manier van verwijzen 
en de diagnostische procedures die hierbij worden gebruikt, constateren we zowel in Nederland als 
Vlaanderen momenteel een toename. 
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De expertenconferenties werden opgebouwd rond de vier centrale thema’s. Per confe-
rentie werden twee thema’s besproken. Omwille van praktische redenen werden in de 
eerste conferentie de thema’s 1 en 4 behandeld en in de tweede conferentie de thema’s 
2 en 3. Dit geeft volgend schema: 
 

• Conferentie 1 
o De groei van het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen: 

Analyse en verklaringen 
o De financiering van het onderwijs aan leerlingen met specifieke noden 

• Conferentie 2 
o Zorgplicht en de positie van ouders en scholen/schoolbesturen 
o Indicatiestelling en instroom van leerlingen met ernstige gedragspro-

blemen in het speciaal/buitengewoon onderwijs 
 
De expertenconferenties duurden elk een halve dag en kenden een vast verloop: 

• Inleiding: voor elk thema werd een spreker uitgenodigd; de spreker werd ge-
vraagd het thema kort (15 à 20 minuten) toe te lichten en een synthesetekst ter 
beschikking te stellen aan de aanwezige deelnemers; deze teksten werden op-
genomen in bijlagen 1 tot en met 4; 

• Na de inleiding konden de deelnemers vragen stellen bij de uiteenzetting van 
de inleider en werd de discussie aangevat over de voorliggende thema’s en 
hun relatie tot de groei van het aantal gedragsmoeilijke leerlingen in het on-
derwijs. In de discussies werd er zowel aandacht geschonken aan de analyse 
van de groei als aan aanbevelingen voor het beleid  om de bestaande situatie te 
verbeteren;  

• Aan de conferenties namen Nederlandse en Vlaamse experten deel uit de aca-
demische wereld, het onderwijsveld en het -beleid. Zij werden aangezocht 
door de promotor, de co-promotoren of de opdrachtgever. Een overzichtslijst 
met namen en affiliaties werd opgenomen in Bijlage 5. 

• Van de inleiding en discussies werd schriftelijk verslag3 gemaakt. Deze notu-
len vormden samen met de syntheseteksten van de inleiders het basismateriaal 
waarop de analyse en de beleidsaanbevelingen werden gebaseerd. Ter aanvul-
ling werden ook andere literatuurbronnen gebruikt. 

 
 
3 Analyse van de toename van leerlingen met ernstige gedragsproblemen in het 

primair en voortgezet onderwijs en beleidsaanbevelingen vanuit een Neder-
lands-Vlaamse context 

 
We gaan eerst in op de vraag of de toename van ernstige gedragsproblemen bij kinde-
ren en jongeren zich ook manifesteert in de algemene bevolking (3.1). Vervolgens 
bespreken we hoe het onderwijsbeleid de groei van het aantal leerlingen met ernstige 
gedragsproblemen kan sturen en welke zinvolle alternatieven er mogelijk zijn ter op-
timalisatie van de huidige situatie (3.2). 
 
 
 

                                                 
3 De auteurs danken dr. Els Gadeyne en mw. Veerle De Roeck die het schriftelijk verslag van de werk-
conferenties hebben gemaakt. 



 5 

3.1 Nemen ernstige gedragsproblemen bij kinderen en jongeren toe? 
 
De vraag of gedragsproblemen bij kinderen en jongeren toenemen wordt reeds sinds 
geruime tijd gesteld. Het empirisch antwoord erop is echter nog van recente datum en 
gezien het beperkte aantal studies nog erg onvolledig. Om deze vraag naar tijdseffec-
ten (‘time effects’) te beantwoorden, zijn immers prevalentiegegevens uit bevolkings-
groepen van minstens twee meetmomenten nodig. De uitvoering van dergelijke groot-
schalige studies is kostelijk en dient te verlopen via strenge methodologische eisen 
(o.a. inzake steekproeftrekking, instrumentarium, data-analyse). De bekendste en ook 
meest grootschalige studies, zowel inzake steekproefgrootte, leeftijdsbereik als aantal 
gemeten gedragsproblemen, werden uitgevoerd in de Verenigde Staten door Achen-
bach en Howell (1993) en Achenbach, Dumenci en Rescorla (2003). Ze gaan over de 
periode 1983-2003. Daarnaast is er de recente studie van Collishaw, Maughan, 
Goodman & Pickles (2004) over tijdseffecten bij adolescenten in het Verenigd Ko-
ninkrijk (periode: 1974-1999) en de overzichtswerken van Rutter en Smith (1995) en 
Cohen, Slomkowski en Robins (1999) over tijdseffecten (vanaf de tweede helft van de 
vorige eeuw) op psychopathologie bij kinderen en jongeren. Tenslotte werden er ook 
in Nederland en Vlaanderen enkele studies over deze thematiek uitgevoerd (voor Ne-
derland over de periode 1983-1993: Verhulst, van der Ende, & Rietbergen, 1997, voor 
Vlaanderen over de periode 1991-2001: Lootens, 2005). Hoewel de genoemde studies 
betrekking hadden op verschillende geografische regio’s en tijdsperiodes, hun leef-
tijdsbereik verschilde en gedragsproblemen op een uiteenlopende manier werden geo-
perationaliseerd en gemeten, merken we toch een gemeenschappelijke trend over de 
studies heen. Alle auteurs zijn het erover eens dat er over het algemeen geen substan-
tiële stijging van het aantal kinderen en jongeren met gedragsproblemen is waar te 
nemen in de bevolking. Sommige studies gewagen zelfs van een (lichte) daling over 
de tijd. Achenbach e.a. (2003) stelden een algemene daling vast van gedragsproble-
men tussen 1993 en 2003, Collishaw e.a. (2004) stelden een daling vast van emotione-
le problemen en Lootens (2005) van delinquent gedrag en sociale problemen. Op be-
volkingsniveau is er dus geen algemene stijging van het aantal gedragsmoeilijke kin-
deren en jongeren vast te stellen, dit in schril contrast met wat vaak in de publieke 
opinie wordt geopperd en ook bij beleidsmakers leeft. Het valt buiten het bestek van 
deze onderzoeksopdracht om het verschil tussen publieke opinie en uitkomsten van 
wetenschappelijk onderzoek naar ‘time trends’ met betrekking tot gedragsproblemen 
te analyseren, maar enkele kanttekeningen dienen toch te worden gemaakt om de 
vastgestelde groei van het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen beter te 
kunnen situeren en begrijpen. Vooreerst dient te worden aangestipt dat het epidemio-
logisch onderzoek naar ‘time trends’ tot op vandaag nog erg beperkt is. Er is nog maar 
een vage trend zichtbaar die niet blijkt te stroken met de groeihypothese. Meer onder-
zoek is nodig om deze trend te bevestigen en eventueel te nuanceren en verfijnen. Ten 
tweede is het van belang op te merken dat de tot dusver vermelde studies meestal ge-
bruik maakten van een of andere vorm van rapportering (d.w.z. dat gedragsproblemen 
werden gerapporteerd door ouders, leerkrachten, jongeren of andere direct betrokke-
nen). Sommige, in opzet meer beperkte studies, naar trends in specifieke problemen 
bij kinderen en jongeren leidden tot andere uitkomsten. Zo stelden Robison, Skaer, 
Sclar en Galin (2002) vast dat tussen 1990 en 1998 het aantal diagnoses van ADHD 
bij kinderen tussen 5 en 18 jaar significant was toegenomen. Dit heeft natuurlijk ook 
te maken met de toenemende bekendheid van het fenomeen bij hulpverleners, leer-
krachten en ouders. Eenzelfde fenomeen doet zich momenteel wellicht voor met be-
trekking tot de autismespectrumstoornissen, al zijn er hierover nog geen tijdseffect-
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studies. Ook jeugddelinquentie (gemeten via officiële statistieken bij justitie) blijkt 
wereldwijd te zijn toegenomen gedurende de laatste vijf decennia, al wijzen sommige 
auteurs erop dat niet zozeer het aantal jeugd ige delinquenten in aantal toeneemt, maar 
wel het aantal delicten en dat het een eerder kleine kern van jeugdigen is die voor de-
ze toename verantwoordelijk is (Grietens, 2005; Smith, 1995). Ten derde zeggen stu-
dies naar tijdseffecten weinig of niets over de behoefte aan professionele hulp bij ou-
ders, leerkrachten of andere opvoeders die te maken krijgen met kinderen of jongeren 
die ernstige gedragsproblemen vertonen. We kennen de actuele behoefte niet, noch de 
evolutie in behoefte. Het is mogelijk dat deze om redenen die nadere studie vereisen 
(bv. een daling van de natuurlijke draagkracht van gezinnen en scholen, uitbreiding en 
betere, lees: laagdrempeligere toegang tot het hulpverleningssysteem, complexere 
problematieken, accuratere mogelijkheden voor vroegtijdige screening) de laatste ja-
ren is toegenomen. Het is overigens opvallend dat zowel in Nederland als Vlaanderen 
naast een toename van het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen de laatste 
jaren een toename werd geconstateerd van het aantal meldingen in de jeugdzorg (voor 
een overzicht van de situatie in Vlaanderen, zie Ministerie van de Vlaamse Gemeen-
schap, 2004).  
 
Samenvattend mogen we besluiten dat er tot dusver geen duidelijke aanwijzingen zijn 
dat het aantal kinderen en jongeren met ernstige gedragsproblemen in de bevolking 
toeneemt. Het lijkt daarom aannemelijk te veronderstellen dat de toename van het 
aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen niet evenredig spoort met een na-
tuurlijke groei en niet zonder meer kan worden verklaard door een demografische 
tendens. De vraag stelt zich dan ook hoe het beleid met deze groei dient om te gaan, 
met name welke beleidsmaatregelen er kunnen worden genomen om de groei terug te 
dringen en welke alternatieven er zijn voor het huidige beleid inzake zorg voor deze 
leerlingen in het onderwijs.  
 
3.2 Sturing van de groei van het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen 

en zinvolle alternatieven ter optimalisatie van de huidige situatie 
 
We onderscheiden drie gebieden waarop het beleid kan ingrijpen ten einde groei van 
het aantal leerlingen met ernstige gedragsproblemen te sturen: 1) via het nemen van 
preventieve maatregelen (3.2.1), 2) via het bijsturen van de praktijk van indicatiestel-
ling (3.2.2) en 3) via het reorganiseren van het financieringssysteem voor leerlingen 
met specifieke noden (3.2.3). 
 
3.2.1 Preventie van gedragsproblemen in het onderwijs 
 
Bij het formuleren van beleidsgerichte preventieve maatregelen is het belangrijk voor 
ogen te houden dat maatregelen kunnen worden genomen ter preventie op langere 
(3.2.1.1) en korte termijn (3.2.1.2). 
 
3.2.1.1 Preventie op langere termijn 
 
De meeste gedragsproblemen doen zich voor in interacties met anderen en zijn dus 
interactieproblemen. Dit betekent dat aanpak en verandering vanuit die interactie 
kunnen worden geïnitieerd en gerealiseerd. Binnen de onderwij scontext zijn daarom 
onderwijsvariabelen op school- en leerkrachtniveau belangrijke aangrijpingspunten 
voor het beleid. Daarnaast zijn structuurversterkende maatregelen op macroniveau 
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wenselijk. Het huidige beleid maakt het voor scholen relatief gemakkelijk om ge-
dragsproblemen louter als kindproblemen (verwijzend naar DSM-IV stoorniscatego-
rieën) te zien, het interactionele karakter ervan te negeren en zichzelf te ontslaan van 
de verantwoordelijkheid er binnen het gewone zorcircuit wat aan te doen. Ongewild 
worden scholen zo gederesponsabiliseerd, geremd in hun mogelijkheden om zelf ac-
tief te zoeken naar verandering en aldus (nog) meer handelingsverlegen gemaakt ten 
aanzien van de problematiek. 
 
Op het leerkrachtniveau (microniveau) zijn deze attributies en handelingsverlegeheid 
zeer duidelijk zichtbaar. Nergens is de handelingsverlegenheid zo groot als ten aan-
zien van gedragsproblemen en wanneer leerkrachten hierin niet worden begeleid, 
wordt deze tot een houding en gewoonte. De idee dat problemen enkel en alleen deel 
zijn van het kind en verklaard worden vanuit onveranderlijke factoren in het kind of 
zijn thuissituatie wordt snel gevormd en verhindert het geloof dat een aanpak op 
school ten gunste nog mogelijk is. Uit onderzoek in Vlaanderen (Ghesquière e.a., 
1997) blijkt echter dat de handelingsverlegenheid van leerkrachten ten aanzien van 
gedragsproblemen veranderbaar is, wanneer zij worden begeleid in het zoeken naar 
aanpakmogelijkheden en voldoende steun krijgen bij de uitvoering hiervan in de da-
gelijkse klaspraktijk. Leerkrachten zijn vaak de controle over het kind met gedrags-
problemen kwijt en wanneer ze merken dat ze stilaan terug controle krijgen (bv. door 
het invoeren van een beloningssysteem bij positief gedrag) weten ze zich gesterkt en 
gaan ze hun handelen als meer doelmatig beleven. Begeleiding van leerkrachten in het 
herformuleren en herattribueren van gedragsproblemen bij kinderen (in interactionele 
termen) en hen helpen zoeken naar werkzame én binnen de klaspraktijk haalbare han-
delingsalternatieven is essentieel om de leerkrachtcompetentie te versterken. Het heeft 
een preventief effect op de langere termijn, want leerkrachten leren niet alleen hoe te 
reageren wanneer zich een probleem voordoet maar ook te anticiperen en dus proble-
men te vermijden. Aan leerkrachtcompetenties kan worden gewerkt door middel van 
training en navorming (cf. infra) maar ook via gerichte consultatieve leerlingbegele i-
ding.  Interne en externe schoolbegeleidingsdiensten kunnen hier het voortouw nemen, 
mits ze hierbij worden gesteund door de overheid. In elke dienst zouden bijvoorbeeld 
één of twee ‘leerkrachtcoaches’ kunnen worden aangesteld en opgeleid, die vrijge-
steld worden van andere taken en instaan voor de begeleiding van leerkrachten met 
vragen en problemen over leerlinggedrag. Jonge en nieuwe leerkrachten op scholen 
zouden systematisch in de methodiek van consultatieve leerlingbegeleiding kunnen 
worden ingeleid en zo een draagkracht opbouwen die niet alleen hen maar op termijn 
de gehele school ten goede komt. Daarnaast lijkt het zinvol systematisch wetenschap-
pelijk onderzoek te financieren naar ‘practice-based evidence’ in gewone scholen en 
scholen voor speciaal onderwijs. In vele scholen wordt immers al jaren onderwijs ve r-
strekt aan leerlingen met (ernstige) gedragsproblemen en vaak verloopt dit zonder 
noemenswaardige problemen. Vele scholen hebben, soms via ‘trial and error’, manie-
ren ontwikkeld om kinderen en jongeren met gedragsproblemen aan te pakken en hun 
aanpak werkt. Alleen werd deze niet systematisch bijgehouden of opgeschreven. Vele 
leerkrachten hebben jarenlange ervaring met drukke, agressieve, angstige, structuur-
arme,... kinderen en jongeren. Ze slagen erin mee te bouwen aan de opvoeding van 
deze kinderen en jongeren en hen te onderwijzen. Maar ze hebben hun aanpak, die 
misschien nuttig kan zijn voor andere leerkrachten, niet geëxpliciteerd. Wetenschap-
pelijk onderzoek zou deze impliciete en werkzame praktijken kunnen blootleggen en 
systematiseren tot richtlijnen ter aanpak en preventie van gedragsproblemen op scho-
len. 
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Op het schoolniveau (mesoniveau) dient er aandacht te zijn voor de pedagogische re-
flectie en theorie over de aanpak van gedragsproblemen van scholen, de draagkracht 
van scholen, en het schoolbeleid inzake vorming. 

In feite zou elke school voor primair en voortgezet onderwijs moeten worden 
aangestuurd om een totaalpedagogisch project uit te bouwen, waarin een visie op leer-
lingen met specifieke noden, dus ook leerlingen met ernstige gedragsproblemen, naar 
voren komt. In het schoolwerkplan dient deze visie dan te worden geconcretiseerd 
naar een actief zorgbeleid ten aanzien van deze leerlingen toe. Misschien moet ten 
aanzien van bepaalde problematieken (bv. drugs, ernstige agressie, pesten, spijbelen) 
zover worden gegaan dat richtlijnen worden uitgewerkt in de vorm van een gemeen-
schappelijk en door alle betrokken partijen (school, schoolbegeleidingsdiensten, ou-
ders, leerlingen) onderschreven protocol (bv. Wat doen wij in geval van druggebruik 
bij een leerling? Wie wordt in de acties betrokken? Wie coördineert? enz.). In de visie 
en het werkplan zou ook moeten omschreven staan welke zorg voor deze leerlingen 
de school nog intra muros op zich kan nemen, vanaf wanneer doorverwezen wordt 
(bv. naar het speciaal onderwijs) en welke doorverwijzingslijnen er zijn binnen de re-
gio. Niet alle scholen dienen een even groot aantal leerlingen met ernstige gedrags-
problemen in te schrijven, maar wel dient een minimum aan zorg voor deze leerlingen 
in elke school te zijn gewaarborgd. Scholen die zich daartoe bereid verklaren, kunnen 
meer zorg voor deze doelgroep opnemen. Gezien de complexiteit van de problemen 
van deze doelgroep en de gevolgen die dit heeft voor de structuur en de organisatie 
van de school (bv. onderwijs in kleine klasgroepen, herstructurering van het dag-
schema, herformulering van de onderwijsdoelen, intensieve begeleiding van leerlin-
gen) zouden deze scholen dan wel extra faciliteiten moeten krijgen. We denken hier-
bij aan het oprichten van projectscholen waarin een werkzaam gebleken aanpak (cf. 
de leefwerkschool EigenWijs) wordt uitgewerkt en geëvalueerd. 

Zorg voor leerlingen met specifieke noden is niet louter een aangelegenheid 
van individuele leerkrachten, ze dient mee te worden gedragen door de gehele school.  
Maar hoe groot kan de draagkracht van een school zijn? Hoeveel extra zorg voor leer-
lingen met specifieke noden kan een school bieden? We weten dat zowel leerlingen 
met ernstige antisociale gedragsproblemen als autismespectrumstoornissen specifieke 
en intensieve zorg behoeven – hun sociaal functioneren is niet vanzelfsprekend en hun 
problemen zijn van dien aard dat ze het samenleven met anderen in de schoolgemeen-
schap ernstig hypothekeren – maar daarnaast zijn er nog andere groepen van leerlin-
gen die extra zorg op school behoeven. Men kan niet blijven het uiterste verwachten 
van scholen. Als scholen aanvoelen dat de limiet qua zorg is bereikt, wordt afwijzen 
of doorverwijzen van leerlingen met ernstige gedragsproblemen een voor de hand lig-
gende keuze (en vice versa: als doorverwijzen gemakkelijk gaat omwille van de re-
gelgeving, zal deze limiet snel worden bereikt). Interne of externe schoolbegele i-
dingsdiensten kunnen helpen het zorgpotentieel van scholen in kaart te brengen en te 
bewaken. Diverse beleidsmaatregelen ter ondersteuning van de draagkracht van scho-
len zijn mogelijk, zonder dat dit onmiddellijk hoeft gepaard te gaan met uitbreiding 
van personeel en middelen. Flexibelere inzet van personeel (bv. leerkrachten vrijstel-
len om de zorg voor die groep van leerlingen op zich te nemen) kan een optie zijn, 
evenals de al eerder genoemde protocollering in geval van ernstige incidenten. Verder 
kunnen netwerkversterkende initiatieven (bv. het creëren van scholengemeenschappen 
zoals in Vlaanderen momenteel het geval is) helpen om de lasten onderling tussen de 
scholen te verdelen. In een scho lengemeenschap kan expertise worden uitgewisseld 
inzake de aanpak van problemen. 
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Het schoolbeleid inzake vorming is een derde belangrijke pijler bij de omgang 
met gedragsproblemen op school. Iedere school zou ertoe moeten worden gestimu-
leerd een systematisch navormingsbeleid op te zetten over de aanpak van (ernstige) 
gedragsproblemen. Nu wordt nog teveel reactief opgetreden en worden trainingen 
soms pas ingericht nadat zich een ernstig incident heeft voorgedaan. Scholen kunnen 
echter niet alleen een navormingsbeleid uitwerken, ze moeten door hun bestuur en de 
overheid naar vormingsinitiatieven worden toegeleid en hiervoor voldoende middelen 
en mogelijkheden krijgen. Schoolbesturen en overheid dienen te beseffen dat het hier 
gaat om een investering in mensen en middelen die op lange termijn heel wat baten 
kan opleveren. 
 
Op macroniveau spelen de opleidingsinstituten ons inziens een belangrijke rol. Jonge 
mensen die voor een baan in het onderwijs kiezen, worden vaak in het geheel niet 
voorbereid op de mogelijke gedragsproblemen die ze bij leerlingen kunnen tegenko-
men en de vaak complexe en ernstige vormen die deze kunnen aannemen, laat staan 
dat hen werd geleerd dat gedrag interactioneel is en dat hun aanpak ervan verandering 
kan initiëren. Opname in het curriculum van meer theorie- en praktijkvakken over ge-
dragsproblemen is daarom wenselijk wil men op lange termijn een efficiënte aanpak 
van ernstige gedragsproblemen binnen de gewone school realiseren. Op lange termijn 
kunnen opvoedingsondersteuningsprogramma’s waar scholen actief en vanaf de kleu-
terleeftijd actief bij worden betrokken (bv. het momenteel in Nederland al lopende 
Triple P-project) evenals antipestprogramma’s tot positieve effecten, dit wil zeggen 
vermindering van gedragsproblemen, leiden. 
 
3.2.1.2 Preventie op korte termijn 
 
De in paragraaf 3.2.1.1 genoemde voorstellen hebben alle betrekking op de preventie 
van ernstige gedragsproblemen op langere termijn. Om scholen en leerkrachten te le-
ren omgaan met leerlingen met ernstige gedragsproblemen en een verdere groei van 
het aantal rugzakleerlingen en het aantal leerlingen dat wordt verwezen naar het spe-
ciaal onderwijs in te dijken, zijn ook maatregelen nodig die korter op de bal spelen en 
sneller tot zichtbare effecten leiden. 
 Ten eerste is het belangrijk om duidelijk zicht te krijgen op de directe noden 
van scholen en leerkrachten inzake aanpak van ernstige gedragsproblemen. We ken-
nen deze momenteel eigenlijk onvoldoende. Welke problemen zijn het meest acuut, 
dit wil zeggen maken de leerkracht het meest handelingsverlegen en/of ondermijnen 
de draagkracht van scholen het sterkst? Kennis hierover kan ertoe leiden dat gerichter 
kan worden gewerkt (onder de noemer ‘gedragsproblemen’ valt zelfs bij gebruik van 
een enge definitie een hele waaier aan problemen van uiteenlopende aard!) en dat op 
korte termijn maatregelen kunnen worden genomen (in de lijn van de in paragraaf 
3.2.1.1 genoemde maatregelen) ter preventie. 

Ten tweede dient het beleid continu aandacht te hebben voor het onderwijs aan 
kinderen en jongeren uit kwetsbare groepen in de samenleving. We denken aan kinde-
ren en jongeren die in aanraking komen met de jeugdzorg, kinderen en jongeren uit 
kansarme milieus of van allochtone afkomst, en drug-, alcohol of gokverslaafde jon-
geren. We weten dat de schoolloopbanen van deze kinderen en jongeren vaak worden 
gehypothekeerd door hun problemen, dat zij soms al op jeugdige leeftijd schoolmoe 
zijn en dat hun problemen op school hen extra kwetsbaar maken.  Aan deze groep die-
nen extra stimulansen en mogelijkheden te worden geboden om hun schooltraject in 
goede banen te leiden en een volledig afhaken van school te voorkomen. Dit dient te 
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gebeuren in nauwe samenwerking met de betrokken instanties uit de jeugdzorg en/of 
de preventieve zorg en kan bijvoorbeeld in de vorm van time-out projecten of projec-
ten deeltijds leren. Zulke projecten zijn erop gericht leerlingen in moeilijkheden weer 
zin te geven in school. Ook moeten scholen meer middelen krijgen om samen met 
stedelijke overheden, politie en ouders aan preventie van spijbelen te doen en spijbe-
laars op te vangen en te begeleiden. 
 
3.2.2 Praktijk inzake indicatiestelling 
 
Wanneer we kijken naar de huidige praktijk van indicatiestelling, dan zien we dat de-
ze volgt na de analyse van de problemen. Kinderen met ernstige gedragsproblemen 
krijgen extra zorg (door verwijzing naar speciaal onderwijs of toekenning van een 
leerlinggebonden budget) wanneer hun problematiek voldoet aan de criteria van een 
DSM-IV stoorniscategorie. Deze werkwijze is niet conform aan het model van de di-
agnostische cyclus (zie De Bruyn, Ruijssenaars, Pameijer & van Aarle, 2003 en bijla-
ge 3) en is in feite een sterke reductie van de richtlijnen waarop dit model werd geba-
seerd. Er wordt op weg naar de indicatiestelling een wel erg cruciale stap overgesla-
gen, namelijk de verklaringsanalyse. Deze omvat de analyse van de algemene en spe-
cifieke factoren die een probleem verklaren en instandhouden, van de context waarin 
het probleem zich voordoet en van de bevorderende en protectieve factoren die hierin 
aanwezig zijn. Alleen vanuit deze verklaringsanalyse, die een probleem in zijn unic i-
teit in kaart brengt, kan een wetenschappelijk verantwoorde indicatiestelling (met als 
centrale vraag: welke begeleiding past best bij dit kind met deze problemen in deze 
situatie?) worden gemaakt. 
 
Verder stellen we vast dat de diagnostiek zoals die nu gebeurt door zijn beperkte om-
vang ook weinig handelingsgericht is. Het een is eigenlijk het gevolg van het ander. 
Door van probleemanalyse rechtstreeks naar indicatiestelling te gaan en eerstgenoem-
de stap bovendien te verengen tot classificeren of het stellen van formele diagnosen in 
enge zin, reikt men in de diagnostische praktijk geen handelingsalternatieven aan en 
kan de diagnostiek zich als onderdeel van de klinische cyclus niet enten op de behan-
deling. 
 
We willen nog opmerken dat classificerende diagnostiek ten aanzien van de proble-
men in cluster IV nog steeds een hachelijke onderneming is. De criteria van de DSM-
IV stoorniscategorieën waarover het gaat, zijn niet altijd even eenduidig geformuleerd 
(bv. PDD-NOS) en waar dit al het geval is, ontbreken vaak concrete diagnostische 
instrumenten. Ook liggen criteria niet voor eens en voor altijd vast. Ze kunnen veran-
deren, denken we maar aan de hele discussie rond de autismespectrumstoornissen, of 
zijn cultuurspecifiek en daardoor niet zonder meer te gebruiken bij bepaalde doel-
groepen (bv. de posttraumatische stressstoornis bij personen van etnische minderhe-
den). 
 
Wanneer de indicatiestelling niet wordt voorafgegaan door de verklaringsanalyse 
wordt diagnostiek uitgehold tot ‘afvinken’. De indicatiestelling is geen echte indica-
tie-stelling. Er zijn in feite maar twee mogelijkheden: extra zorg (verwijzing naar spe-
ciaal onderwijs of een leerlinggebonden budget) of geen extra zorg. Overigens wordt 
de indicatie niet echt geëvalueerd. Vooraf werd haar verwachte nut niet geëxpliciteerd 
(bv. hebben we voldoende wetenschappelijke basis om te veronderstellen dat kinderen 
met een autismespectrumstoornis beter af zijn met extra hulp en middelen?) en ner-
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gens wordt nagegaan welke effecten ze heeft in de praktijk. Een gedifferentieerde 
(d.w.z. een op verklaringsanalysen gebaseerde) indicatiestellingspraktijk zou nochtans 
de aanzet kunnen vormen tot wetenschappelijk onderzoek naar werkzame interventies 
in het onderwijs aan leerlingen met ernstige gedragsproblemen. Zulke praktijk zou 
toelaten om het effect van interventies systematisch te koppelen aan de indicatie (en 
achterliggende verklaringsanalyse) waarop ze berusten. Dit zou op termijn kunnen 
leiden tot kennis over ‘practice-based evidence’ in het onderwijs aan kinderen met 
ernstige gedragsproblemen en tot het opstellen van op deze kennis gebaseerde richt-
lijnen voor directies, leerkrachten, medewerkers van schoolbegeleidingsdiensten en 
andere betrokkenen. 
 
Tenslotte wijzen we erop dat de huidige praktijk van indicatiestelling enkel kindken-
merken in rekening brengt. Dit is een eng perspectief om beslissingen inzake toeken-
ning van speciale onderwijszorg op te baseren. We zijn het eens met het advies van de 
Landelijke Commissie Toezicht Indicatiestelling (LCTI, 2006) dat het toekennen van 
zorg zou moeten  worden gebaseerd op een combinatie van kenmerken, met name 
kindkenmerken, onderwijsbeperkingen (kan het kind of de jongere nog op een ade-
quate en voldoende wijze deelnemen aan het onderwijsgebeuren?), schoolresultaten 
en de handelingsverlegenheid en balans tussen draaglast en –kracht in het reguliere 
onderwijs. Naast kindkenmerken moet indicatiestelling het gewenste zorgniveau en de 
zorgmogelijkheden van de huidige school mee in rekening brengen. We gaan even-
eens akkoord met de in dit advies geformuleerde noodzaak aan controle in het sys-
teem van toekenning van speciale onderwijszorg. Directies, leerkrachten en ouders 
moeten ertoe worden gestimuleerd om de mogelijkheden binnen het reguliere onder-
wijs eerst voldoende te verkennen alvorens stappen te zetten naar het speciaal onder-
wijs of leerlinggebonden budgetten aan te vragen. Men zou ook filters kunnen inbou-
wen bij het doorverwijzen of toekennen van extra budgetten en deze laten afhangen 
van voorafgaande handelingsplanning en aantoonbare aanpassingen in het onderwij s-
aanbod van de reguliere school. Scholen dienen zich dan met andere woorden te legi-
timeren alvorens ze zulke stappen zetten. 

Dit alles houdt een mentaliteitsverandering in: gedragsproblemen zijn veran-
derbaar binnen de reguliere setting, zij het niet altijd op korte termijn en niet door to-
verformules, maar wel door intense en doorgedreven inspanningen van ouders, kind 
en schoolteam. Een mentaliteitsverandering kan ons inziens echter alleen maar tot 
stand komen wanneer alle betrokkenen enig succes ervaren. Een voorwaarde hiertoe 
is dat er binnen de reguliere scholen een voldoende uitgewerkt aanbod is (zie para-
graaf 3.2.1.1 en 3.2.1.2 voor beleidsaanbeve lingen ter preventie van gedragsproble-
men). 
 
3.2.3 Het financieringsysteem voor leerlingen met specifieke noden 
 
3.2.3.1 Financieringsmodellen 
 
De financiering van extra hulp aan leerlingen met beperkingen in het onderwijs kan 
op verschillende manieren worden opgezet. Meijer, Peschar en Scheerens (1995) on-
derscheiden input, throughput en output modellen. Een input model is gebaseerd op 
een vastgestelde behoefte aan hulp. Als bijvoorbeeld middels diagnostisch onderzoek 
is vastgesteld dat een leerling gedragsproblemen heeft en extra hulp nodig heeft, 
wordt extra financiering beschikbaar gesteld. In een throughput model worden be-
paalde diensten gefinancierd. Zo is bijvoorbeeld met de samenwerkingsverbanden 
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‘Weer Samen Naar School’afgesproken dat deze voor een bepaald bedrag het onder-
wijs aan de leerlingen met relatief milde leerproblemen zullen verzorgen. Wanneer 
extra middelen ter beschikking komen als bepaalde effecten behaald zijn, spreken we 
van een output financiering. In zo’n model zou bijvoorbeeld financiering voor onder-
wijs aan leerlingen met gedragsproblemen pas uitgekeerd worden als de gedragspro-
blemen meetbaar zijn afgenomen.   

Elk van deze modellen heeft bepaalde voor- en nadelen. In een input model 
wordt de hulp precies daar gebracht waar deze nodig is. Maar elke leerling die voldoet 
aan de criteria levert extra financiering op en dat stimuleert een ‘search for pathology’ 
(Ysseldyke, 2001). In een throughput model wordt professionals op de werkvloer de 
mogelijkheid gegeven zelf over de inzet van de extra middelen te beslissen, maar dat 
kan leiden tot verschillend beleid en praktijk in scholen en regio’s. Een output model 
beloont effectief werk, maar verleidt ook tot niet bedoelde werkwijzen om bepaalde 
effecten te bereiken. Zo zullen leerlingen die nie t in staat zijn de afgesproken criteria 
te halen door de scholen verwezen of geweerd worden (Pijl & Dyson, 1998; Fletcher-
Campbell, Pijl,  Meijer, Dyson,& Parrish ,2003). 

Het is duidelijk dat de drie modellen verschillende vormen van strategisch ge-
drag opleveren. Strategisch gedrag definiëren we hier als alle activiteiten die op ve r-
betering van de eigen positie gericht zijn en tegen de beleidsintenties ingaan (Pijl & 
Veneman, 2005).  

In het onderwijs aan leerlingen met gedragsproblemen in Nederland wordt 
gewerkt met een input model, de zogenaamde leerlinggebonden financiering. Voor 
een analyse van het mogelijke strategisch gedrag in het kader van de leerlinggebonden 
financiering gebruiken we een analyse model ontwikkeld door Elster (1992). Elster’s 
model is van toepassing op het verdelen van schaarse goederen. Het model onder-
scheidt drie niveaus van beslissers en beslissingen. Beslissingen op het eerste niveau 
worden doorgaans genomen door de overheid en betreffen de beschikbare totale om-
vang van het schaarse goed. Beslissingen op het tweede niveau hebben betrekking op 
de verdeling van de schaarse middelen over verschillende gebruikers. Op het derde 
niveau nemen de gebruikers van de middelen beslissingen over de manier waarop ze 
de middelen willen inzetten. Voor de beslissers op elk niveau geldt dat ze onafhanke-
lijk opereren van de beslissers op de andere niveaus. 
 
3.2.3.2 Het leerlinggebonden budget  
 
In tabel 1 wordt het model van Elster toegespitst op de gang van zaken rond het leer-
linggebonden budget. De actor op het eerste niveau, de overheid, heeft gekozen voor 
een open-end financiering en heeft zich daarmee als actor op het eerste niveau buiten 
spel gezet. De overheid heeft zich wel ingezet om procedures en criteria te ontwikke-
len voor de actoren op het tweede niveau, maar is niet betrokken bij de feitelijke ver-
deling van de middelen.  

Dat is een taak voor de Commissies voor Indicatiestelling (CvI’s). De CvI’s 
verdelen de middelen op basis van persoonsgebonden kenmerken als IQ of DSM IV 
diagnoses. Persoonsgebonden kenmerken kunnen absoluut (DSM IV-diagnose) of re-
latief (IQ) gemeten worden. In het algemeen zijn absoluut gemeten persoonsgebonden 
kenmerken kwetsbaar voor strategisch gedrag, zeker wanneer, zoals bij vele proble-
matieken uit Cluster IV het geval is, meten een hachelijke onderneming is (cf. para-
graaf 3.2.2). Nu hebben de CvI’s niet direct belang bij het toelaten van grote aantallen 
leerlingen. De CvI’s zijn niet direct afhankelijk van de RECs (de gebruikers), werken 
met vaste procedures en criteria en worden gecontroleerd door de LCTI. Opgemerkt 
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moet worden dat er wel twijfel bestaat over de feitelijke onafhankelijkheid van de 
CvI’s (zie ‘Brede Evaluatie’).  
 
Tabel 1. Beslissingen bij het verdelen van schaarse goederen 
 
Niveau’s  Beslissingen gericht op:   Actoren: 
 
1e orde:  Vaststellen van de beschikbare middelen  Overheid 
    
2e orde:  Verdeling van de middelen   CvI 

  
3e orde:  Gebruik van de middelen   Scholen 
 
Uit gegevens van de LCTI (2006) blijkt dat de CvI’s in het schooljaar 2004/2005 voor 
98% van de aangemelde leerlingen voor cluster IV een positieve beschikking hebben 
afgegeven. Dat betekent dat eigenlijk alle aangemelde leerlingen een leerlinggebon-
den budget werd toegekend en dat de beslissing van de CvI geen rol van betekenis 
speelt op het tweede niveau. Hierbij zijn twee kanttekeningen te maken. In theorie 
zouden de aanmelders zich al heel precies aan de criteria gehouden kunnen hebben en 
alleen vrijwel zeker in aanmerking komende leerlingen kunnen aanmelden. Dan blijft 
de CvI niets anders over dan het sterk voorgeselecteerd aanbod te indiceren. Maar dan 
zou bij controle van de LCTI de overeenstemming tussen CvI en LCTI oordeel erg 
hoog moeten zijn. En dat is niet zo. De LCTI was het in 73 (overeenstemming van 
oordelen) of 88% (overeenstemming van beslissingen) van de gevallen eens met de 
CvI. In het geval van een dichotome beslissing (wel/niet indiceren) is er al een ove r-
eenstemming van 50% op basis van toeval. In dat perspectief is een overeenstemming 
van 88% niet erg hoog. Geconcludeerd moet worden dat de LCTI het relatief vaak 
oneens was met de beslissing van de CvI’s en dat er weinig reden is uit te gaan van 
een sterk voorgeselecteerd aanbod. Een tweede kanttekening betreft het behandelen 
van afgewezen verzoeken. Het zou kunnen dat de CvI’s niet alle afgewezen cases ter 
beoordeling inzenden naar het LCTI. Als dat het geval is dan is het eerder genoemde 
percentage van 98% een overschatting van het percentage geïndiceerde leerlingen. 
Gegevens hierover ontbreken, maar het lijkt redelijk er van uit te gaan dat het percen-
tage geïndiceerde leerlingen wat lager is. Maar ook bij een percentage van bijvoor-
beeld 90% is het effect van de CvI’s als beslissers op het tweede niveau gering. 

De gebruikers op het derde niveau, de scholen, verwijzen leerlingen voor een 
indicatiestelling door de CvI. Omdat de beslissers op het eerste en tweede niveau uit-
vallen, zijn de gebruikers op het derde niveau de enig overgebleven beslissers. Zij le-
ren snel dat de CvI weinig leerlingen afwijst, dat het budget blijkbaar onuitputtelijk is 
en gebruiken het leerlinggebonden budget om het onderwijs aan leerlingen met ge-
dragsproblemen ruim te financieren. De groeicijfers (LCTI, 2005) laten zien dat de 
gebruikers die mogelijkheid voluit benutten. De conclusie dat het Nederlandse model 
van input financiering op basis van persoonsgebonden kenmerken niet in staat is de 
uitgaven in de hand te houden, is onontkoombaar. 
 
3.2.3.3 Maatregelen 
 
In hoofdlijnen zijn er twee opties: het bestaande model verder aanscherpen of over-
stappen op een ander financieringsmodel.  
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Het is denkbaar de bestaande inputfinanciering verder aan te scherpen door de 
criteria nauwer te omschrijven, voor gebruik van de beredeneerde afwijking meer be-
wijsmateriaal te eisen, de CvI’s onafhankelijker en sterker te maken en de controle-
functie en sanctiemogelijkheden van de LCTI uit te bouwen. Eerder is al opgemerkt 
dat classificerende diagnostiek ten aanzien van de problemen in cluster IV een hache-
lijke onderneming is. Het verder aanscherpen van de criteria lijkt geen eenvoud ige 
onderneming. Het blijven vrijwel zeker absoluut gemeten persoonsgebonden kenmer-
ken die slechts in beperkte mate objectief gemeten kunnen worden. Het onafhankelij-
ker maken van de CvI’s en het uitbouwen van de LCTI controle zullen zeker tot een 
toename van bureaucratisering en een verlenging van beslissingstijd leiden. Geen van 
de experts aanwezig op de eerste werkconferentie gaf aan perspectief te zien in dit 
traject. 

Het alternatief is overstappen op een vorm van throughput financiering. De 
overheid als beslisser op het eerste niveau zou het totaal beschikbare budget voor het 
onderwijs aan leerlingen met gedragsproblemen kunnen vaststellen en elk van de 
CvI’s op grond van bijvoorbeeld populatiekenmerken (totaal aantal kinderen in een 
bepaalde leeftijdsrange in de CvI regio) een deel daarvan doen toekomen. De CvI’s 
als beslissers op het tweede niveau worden dan verantwoordelijk voor een eerlijke 
verdeling van die schaarse middelen.  

Het voordeel van een dergelijk vorm van throughput financiering is dat er 
geen open-end financiering is en dat regio’s een eigen beleid kunnen ontwikkelen en 
geprikkeld worden de schaarse middelen efficiënt te besteden. Dat stimuleert moge-
lijk ook meer preventief optreden (zie paragraaf 3.2.1).  

Een vaak opgeworpen bezwaar tegen throughput financiering is dat toevals- of 
systematische effecten in een regio er toe kunnen leiden dat er (tijdelijk) minder mid-
delen voor leerlingen met beperkingen beschikbaar zijn. Dat – en een eventueel eigen 
beleid van regio’s – zou kunnen leiden tot regionale verschillen in financiering van 
het onderwijs aan leerlingen met beperkingen. Het onderwijsbeleid in Nederland heeft 
dat bij verschillende gelegenheden als onacceptabel afgewezen. In die beoordeling is 
aangenomen dat input financiering wel garandeert dat elke leerling overal evenveel 
krijgt. Die aanname is tot voor kort in empirisch onderzoek niet getoetst.  

Kleinschalig onderzoek in Engeland (Crowther, Dyson & Millward, 1998) en 
in Nederland (Snoek, 2005) suggereert dat scholen de beschikbare middelen realloce-
ren. De verschillende geldstromen naar de scholen worden op de werkvloer herver-
deeld en daarbij worden ook geoormerkte middelen betrokken . Uit het onderzoek 
blijkt dat scholen voor een vergelijkbare leerling heel verschillende bedragen uitge-
ven. De verschillen kunnen oplopen tot een factor vier. Scholen lijken  de middelen zo 
te verdelen dat er een werkbare situatie in de klassen en in de school ontstaat. Het is 
goed mogelijk dat bijvoorbeeld delen van het budget bedoeld voor een leerling met 
Down syndroom worden gebruikt voor een leerling met ernstige gedragsproblemen of 
omgekeerd. De eerste resultaten van het onderzoek wijzen er verder op dat de mate 
waarin scholen realloceren onafhankelijk is van het gehanteerde financieringsmodel. 
De resultaten van dat onderzoek staan haaks op de aanname dat alleen input financie-
ring zou leiden tot een eerlijke verdeling van middelen. Op grond van de nu beschik-
bare empirische gegevens is de keuze voor een input model niet meer vanzelfspre-
kend. Als scholen realloceren en als de mate van reallocatie niet afhangt van het ge-
hanteerde financieringsmodel, valt het Nederlandse bezwaar tegen throughput finan-
ciering eigenlijk weg. Verschillen tussen scholen in de besteding van de middelen zijn 
dan immers onafhankelijk van het financieringsmodel. Voor het verder onderbouwen 
van die conclusie is grootschaliger onderzoek gewenst. 
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3.2.3.4 Conclusie 
 
Het nu gehanteerde financieringssysteem met CvI, LCTI, criteria en procedures laat 
veel mogelijkheden voor strategisch gedrag toe. Het is waarschijnlijk dat ten minste 
een deel van de groei in cluster IV daar aan te wijten is. Overstappen op een vorm van 
throughput financiering lijkt meer soelaas te bieden dan verder aanscherpen van het 
bestaande input systeem. 
 
 
4 Samenvattende beleidsaanbevelingen 
 
Op basis van de analyse van de literatuur en de discussies tijdens de expertenconfe-
renties kunnen wij volgende kernaanbevelingen formuleren met betrekking tot het be-
leid inzake leerlingen met gedragsproblemen: 
 

1. Er dienen meer aandacht en middelen te worden besteed aan de pre-
ventie van gedragsproblemen binnen de reguliere onderwijssettings. 
Voor de langetermijn preventie betekent dit een investering in de com-
petenties van leerkrachten en de draagkracht van leerkrachten en scho-
len. Die investering dient te beginnen in de basisopleiding van leer-
krachten en directie en zich voort te zetten in het schoolse beleid inza-
ke vorming, training en opleiding. Het beleid dient de scholen ook als 
partner te betrekken bij de initiatie, uitvoering en evaluatie van opvoe-
dingsondersteunende initiatieven en scholen actiever naar deze initia-
tieven toe te leiden. Voor de kortetermijn preventie betekent dit een 
zoeken naar een adequate en gedragen protocollering wanneer zich 
binnen de school ernstige incidenten of problemen voordoen (bv. ern-
stige agressie, drugs, spijbelen, pestgedrag) en een investering in de 
schoolcarrière van kinderen en jongeren met een (ontwikke-
lings)stoornis (bv. ADHD, autisme) of uit maatschappelijk kwetsbare 
groepen (bv. kansarmen, allochtone jongeren). Dit kan door middel 
van (kleinschalige) ‘kantel’projecten die aansluiten bij de reguliere set-
ting. 

2. Laat de indicatiestelling tot haar recht komen als sluitstuk van de dia-
gnostische cyclus en scharniermoment in de klinische cyclus door ze te 
laten voorafgaan door een verklaringsanalyse waarin specifieke be-
lemmerende en bevorderende factoren worden geëxpliciteerd, door ze 
niet louter op kindkenmerken te baseren maar ook op een analyse van 
de onderwijsbeperkingen, de schoolresultaten, de handelingsverlegen-
heid en de balans tussen draaglast en –kracht in een school, en door 
haar effect tijdig te evalueren. Laat deze indicatiestelling uitvoeren 
door diagnostische centra die dicht staan bij de school van het kind, 
zodat ook de school- en regionale zorgcontext in rekening kunnen 
worden gebracht. Steekproefgewijs zou de inspectie dan indicatiestel-
lingen kunnen controleren. 

3. Er zou meer moeten worden geïnvesteerd in systematisch wetenschap-
pelijk onderzoek naar ‘practice-based evidence’ ten aanzien van ge-
dragsproblemen in reguliere schoolsettings. Deze kennis dient door 
onderzoekers en beleid (bv. via studiedagen, vormingspakketten) vo l-
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doende te worden ontsloten opdat andere betrokkenen in het onder-
wijsveld er optimaal van zouden kunnen profiteren. 

4. Er dient te worden afgestapt van een eenzijdige input financiering en 
geleidelijk te worden gestreefd naar een throughput financieringsmo-
del, waarbij organisaties met een regionale functie als beslissers op het 
tweede niveau verantwoordelijk zijn voor een eerlijke verdeling van de 
middelen. 
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1. Inleiding 
 
In een brief d.d. 31 mei 2005 verzocht de minister van OCW de LCTI een onderzoek 
te doen naar de achtergronden van de groei van het aantal leerlingen in cluster 4 (het 
speciaal onderwijs voor kinderen met gedragsstoornissen en/of ontwikkelingspsycho-
pathologie). Dit onderzoek diende zich te richten op: 
a. de ontwikkeling van de deelname aan cluster 4; 
b. de samenstelling van de leerlingenpopulatie van cluster 4 en 
c. de diagnose PDD-NOS als indicatiecriterium voor cluster 4. 
 
Het in augustus 2005 aan het Ministerie van OCW gepresenteerde concept-verslag 
van dit onderzoek maakte duidelijk dat bij de groei van de deelname aan cluster 4 de 
introductie van de ‘rugzak’ een bijzondere rol speelde. Daarom werd tijdens ambtelijk 
overleg met vertegenwoordigers van dit ministerie de afspraak gemaakt deze rol in 
een bescheiden vervolgonderzoek nader te analyseren. De thans voorliggende notitie 
biedt een geïntegreerde weergave van de verslagen van beide onderzoeken. 
 
In deze notitie komen zeven onderwerpen aan de orde: 
a. de belangrijkste kwantitatieve gegevens over de groei van cluster 4; 
b. kwantitatieve gegevens over het gebruik van de rugzak door de doelgroep van 

cluster 4; 
c. de scholen van herkomst van de leerlingen die voor cluster 4 worden aangemeld; 
d. de diagnostische kenmerken van de voor cluster 4 geïndiceerde leerlingen; 
e. het gebruik van de beredeneerde afwijking bij de indicatie van leerlingen voor de 

zorg van cluster 4; 
f. de mate van overeenstemming tussen CvI’s en LCTI bij de beoordeling van aan-

meldingen voor cluster 4 en 
g. regionale verschillen betreffende de deelname aan cluster 4 en het gebruik van de 

rugzak. 
De bespreking van deze zeven onderwerpen wordt afgesloten met een korte samen-
vatting en een beknopte schets van mogelijke ontwikkelingen.  
 
De notitie bevat drie bijlagen: 
a. de brief van de Minister van OCW van 31 mei 2005 waarin zij de LCTI om een 

onderzoek naar de groei van de deelname aan cluster 4 vraagt; 
b. een overzicht van een aantal vermoedens betreffende de achtergronden van de 

groei van cluster 4 en 
c. een beschouwing over het gebruik van de diagnose PPD-NOS als indicatiecriteri-

um. 
 
Het onderzoek waar deze notitie verslag van doet moest in korte tijd, naast de reeds 
geplande werkzaamheden van de LCTI, worden uitgevoerd. De beschikbare tijd was 
dan ook niet toereikend voor een grondige analyse van het complexe vraagstuk van de 
groei van de deelname aan cluster 4. De resultaten van het onderzoek bieden dan ook 
niet meer dan een eerste verkenning van de vele interacterende factoren die bij de 
groei van cluster 4 een rol spelen. Dat neemt niet weg dat zij een bijdrage kunnen le-
veren aan de systematisering van de discussie over de groei van cluster 4.  
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2. Ontwikkeling van de deelname aan cluster 4 
 
De minister legt in haar verzoek om een analyse van de ontwikkeling van de deelna-
me aan cluster 4 de nadruk op de periode 2002-2005. Een goed begrip van de groei 
gedurende deze periode vereist dat ook naar de ontwikkeling in de daaraan vooraf-
gaande jaren wordt gekeken. Daarbij doet zich het probleem voor dat het begrip ‘clus-
ter 4’ in de voor 2002 samengestelde onderwijsstatistieken nog niet wordt gehanteerd. 
Deze statistieken bevatten alleen cijfers over de afzonderlijke schoolsoorten die thans 
tot cluster 4 worden gerekend: 
a. de scholen voor zeer moeilijk opvoedbare kinderen (ZMOK-scholen); 
b. de scholen verbonden aan pedologische instituten (PI-scholen) en 
c. de scholen voor langdurig zieke kinderen (LZK-scholen). 
 
De laatste scholen werden tot 2002 zowel door somatisch zieke kinderen (nu LZK-
cluster 3) als door psychiatrisch zieke kinderen (nu LZK-cluster 4) bezocht. Daardoor 
geeft het optellen van de deelnamecijfers van de ZMOK-scholen, de PI-scholen en de 
LZK-scholen in de jaren voor 2002 een vertekend beeld van de deelname aan cluster 
4. Dit probleem is opgelost door de deelname aan cluster 4 in deze periode te schatten 
met behulp van de volgende vuistregel:  
a. 100 % van de ZMOK-leerlingen; 
b. 100 % van de PI- leerlingen en  
c. 75 % van de LZK-leerlingen.4 
Ook deze methode leidt tot een wat vertekend beeld, maar de vertekening is veel klei-
ner dan wanneer de populatie van de LZK-scholen voor 100 % zou worden meege-
teld.  
 
De hierboven geformuleerde richtlijn leidt tot het in tabel 1 weergegeven overzicht 
van de groei van cluster 4 in de periode 1992–2004. In deze tabel zijn ter wille van de 
overzichtelijkheid alleen de zgn. Olympische jaren verwerkt. De vermelde cijfers 
hebben uitsluitend betrekking op leerlingen die een aparte school voor (voortgezet) 
speciaal onderwijs bezoeken. Leerlingen die binnen het regulier onderwijs vanuit het 
speciaal onderwijs ambulante begeleiding ontvangen (de zgn. rugzak- leerlingen) blij-
ven hier buiten beschouwing.  
 

Tabel 1 

Ontwikkeling van de groei van het aantal leerlingen op de tot cluster 4 behorende scholen in de 
periode 1992–2004. Peildatum 1 oktober. Toelichting in tekst. 

  Jaar Aantal leerlingen Groei in vier jaar Groei in vier jaar in % 

  1992 10.578   

  1996 12.449 1.871 18 % 

  2000 15.675 3.226 26 % 

   2004 22.078 6.403 41 % 

 
                                                 
4 Deze 75 % is gebaseerd op een schatting van het percentage LZK-leerlingen dat op basis van de hui-
dige indeling tot LZK-cluster 4 zou worden gerekend. 
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De in deze tabel vermelde cijfers geven een duidelijk beeld van de groei van de deel-
name aan cluster 4: het aantal leerlingen in de periode tussen 1992 tot 2004 is meer 
dan verdubbeld. Opvallend is de versnelling in de groei. In 1992-1996 is sprake van 
een groei van 1.871 leerlingen (18 %), in 1996-2000 van 3.226 leerlingen (26 %) en 
in 2000-2004 van 6.403 leerlingen (41 %). 
 
Tabel 2 heeft betrekking op de periode 2001-2004 5. Ook in deze tabel gaat het alleen 
om leerlingen die een aparte school voor speciaal onderwijs bezoeken, dus niet om 
leerlingen die vanuit cluster 4 binnen het regulier onderwijs ambulante begeleiding 
ontvangen. De cijfers zijn gesplitst: so- leerlingen en vso- leerlingen worden apart 
vermeld. 
 

Tabel 2 

Ontwikkeling van de groei van het aantal leerlingen op de tot cluster 4 behorende scholen in de 
periode 2001–2004. Peildatum 1 oktober. Toelichting in de tekst. 

  Jaar SO VSO Totaal 

  2001 9.065 7.595 16.660 

  2002 9.400 8.903 18.303 

  2003 10.401 10.481 20.882 

  2004 10.704 11.374 22.078 

 
Deze tabel brengt twee ontwikkelingen aan het licht: 
a. er is sprake van een jaarlijkse groei van gemiddeld ongeveer 1.800 leerlingen (in 

2002 ongeveer 1.600 leerlingen, in 2003 ongeveer 2.600 leerlingen en in 2004 on-
geveer 1.200 leerlingen.  

b. het grootste deel van de groei komt voor rekening van het vso (70 %) 6. 
 
Sedert de invoering van de leerlinggebonden financiering wordt onderscheid gemaakt 
tussen ‘geïndiceerde leerlingen’ en ‘leerlingen op wie de zgn. plaatsbekostiging van 
toepassing is’. De eerste groep betreft leerlingen die op basis van een beschikking van 
een Commissie voor de Indicatiestelling voor speciaal onderwijs in aanmerking ko-
men; bij de tweede groep gaat het om leerlingen van aan residentiële of semi-
residentiële voorzieningen gelieerde scholen voor speciaal onderwijs. Deze scholen 
kunnen het Ministerie van OCW verzoeken een aantal ‘plaatsen’ te bekostigen, die 
zijn bedoeld voor leerlingen zonder CvI-beschikking. Dit duale systeem (‘bekostiging 
op basis van een door de CvI verstrekte beschikking’ en ’plaatsbekostiging op basis 
van binding met een (semi-)residentiële voorziening’) functioneert vanaf het school-
jaar 2002/2003. Daarbij ging het in het eerste jaar nog slechts om een experimentele 
regeling, waarbij de besluitvorming over de toegang tot het speciaal onderwijs fo r-
meel nog in handen lag van de Commissies van Onderzoek van de betrokken scholen. 
Tabel 3 laat zien hoeveel leerlingen op basis van een CvI-beschikking en hoeveel 

                                                 
5 Het Ministerie van OCW beschikt helaas nog niet over exacte cijfers betreffende de situatie in okto-
ber 2005. 
6 De totale groei in de periode 2001-2004 bedraagt 5.418 leerlingen (22.078 – 16.660). Die van het 
VSO 3.779 leerlingen (11.347 – 7.595). 
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leerlingen op basis van het principe van plaatsbekostiging in oktober 2003 en oktober 
2004 het speciaal onderwijs bezochten. 
 
 

Tabel 3 

Via CvI-beschikking geplaatste leerlingen en op basis van plaatsbekostiging geplaatste leerlingen. 
Toelichting in de tekst. 

  Peildatum Geplaatst op basis van 
CvI-beschikking 

Geplaatst op basis van 
plaatsingsbekostiging 

Totaal 

  2003 13.503 6.657 20.160 

  2004 13.854 7.337 21.191 

 
De nauwlettende lezer zal opmerken dat de totaalaantallen in de rechterkolommen van 
tabel 3 afwijken van de totaalaantallen in de rechterkolom van tabel 2. Dat houdt ver-
band met twee verschillende uitgangspunten. Tabel 2 is gebaseerd op het aantal leer-
lingen dat of op basis van een CvI-beschikking of op basis van plaatsingsbekostiging 
door de overheid op de teldatum van 1 oktober wordt gefinancierd. Tabel 3 vermeldt 
het aantal leerlingen dat de betrokken scholen feitelijk bezoekt. Daarbij is er sprake 
van een verschil tussen bekostigde leerlingen (tabel 2) en feitelijke leerlingen (tabel 
3). Dit verschil (in 2003 ruim 700 leerlingen en in 2004 bijna 900 leerlingen) wordt in 
de loop van het schooljaar kleiner. Desalniettemin blijft een deel van de bekostigde 
plaatsen onbezet. 
 
In cijfers over de groei van het speciaal onderwijs wordt, zoals in tabel 2, doorgaans 
gebruik gemaakt van het aantal bekostigde plaatsen. Voor een goed begrip van de 
groei van cluster 4 is het echter wel gewenst deze bekostigde plaatsen te splitsen in 
plaatsen die worden gefinancierd op basis van een CvI-beschikking en (al of niet be-
zette) plaatsen die worden gefinanc ierd op basis van plaatsbekostiging. Deze splitsing 
wordt zichtbaar gemaakt in tabel 4. 
 

Tabel 4  

In 2003 en 2004 gefinancierde plaatsen op scholen voor (voortgezet) speciaal onderwijs. Financie-
ring op basis van CvI-beschikkingen en financiering op basis van plaatsbekostiging. Toelichting 
in de tekst. 

  Jaar Financiering op basis 
van CvI-beschikking 

Financiering op basis van 
plaatsbekostiging 

Totaal 

  2003 13.503 7.379 20.882 

  2004 13.854 8.224 22.078 

 
Deze tabel maakt duidelijk dat de aan de CvI’s gekoppelde procedures en criteria 
slechts een deel van de leerlingen van cluster 4 bestrijken. In 2003 viel 35 % van de 
populatie van cluster 4 buiten het werkterrein van de CvI’s en in 2004 37 %. Opva l-
lend is ook dat de groei van het aantal leerlingen dat op basis van een CvI-
beschikking gefinancierd wordt in de periode 2003-2004 relatief kleiner is dan die van 
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het aantal op basis van plaatsbekostiging gefinancierde leerlingen (ongeveer 3 % ver-
sus ongeveer 11 %). Deze opvallend sterke groei van het aantal op basis van plaatsbe-
kostiging gefinancierde leerlingen wordt mede beïnvloed door de leerlingen van scho-
len verbonden aan justitiële inrichtingen die bij aanvang van de Regeling Leerlingge-
bonden financiering overgeheveld zijn van het Ministerie van Justitie naar het Minis-
terie van OCW. De leerlingen van deze scholen werden voorheen in de onderwijssta-
tistieken niet meegerekend. Dat is nu wel het geval. Dit verklaart een deel van de 
groei van het speciaal onderwijs in de periode 2003-2004. Zonder deze overheveling 
zou het aantal leerlingen van cluster 4 beduidend lager zijn: in 2003 19.161 in plaats 
van 20.822 en in 2004 20.030 in plaats van 22.078. 
 
 
3. Gebruik van de rugzak  
 
Sedert de invoering van de Regeling Leerlinggebonden Financiering (LGF) kunnen 
ouders van leerlingen die voor speciaal onderwijs in aanmerking komen kiezen tus-
sen: 
a. een aparte school voor (voortgezet) speciaal onderwijs (v)so) en  
b. extra onderwijszorg binnen het regulier onderwijs. 
 
Het laatste van deze twee alternatieven (de zgn. rugzak) krijgt voor een belangrijk 
deel gestalte door ambulante begeleiding vanuit het speciaal onderwijs. Deze ambu-
lante begeleiding was voor een deel van de doelgroep van cluster 4 (in beperkte mate) 
al eerder mogelijk. Daarbij ging het vooral om de begeleiding van leerlingen in af-
wachting van plaatsing op een school voor speciaal onderwijs of om begeleiding van 
leerlingen na hun verblijf op een school voor (voortgezet) speciaal onderwijs en veel 
minder om ambulante begeleiding als alternatief voor speciaal onderwijs (de huidige 
‘rugzak’). Daardoor heeft vergelijking van de cijfers over de jaren 2003, 2004 en 
2005 met die over voorafgaande jaren weinig zin. Tabel 5 verschaft dan ook alleen 
cijfers over 2003, 2004 en 2005. 
 

Tabel 5 

Aantal leerlingen van de doelgroep van cluster 4 dat ambulante begeleiding ontvangt. Peildatum 
1 oktober. Toelichting in tekst. 

  Peildatum Aantal ambulant begeleide leerlingen 

 (s)bao vo totaal 

  oktober 2003 878 671 1.549 

  oktober 2004 2.175 1.157 3.332 

  oktober 2005 5.313 2.742 8.055 

 
Tabel 5 maakt duidelijk dat een groot aantal ouders van de door de Regeling LGF ge-
creëerde mogelijkheid tot speciale onderwijszorg via ambulante begeleiding binnen 
het regulier onderwijs gebruik maakt. Daarbij is ook sprake van een duidelijke groei: 
in oktober 2005 zijn er ruim vijf keer zoveel leerlingen met een ‘rugzak’ dan in okto-
ber 2003. De tabel laat ook zien dat het gebruik van de rugzak in een periode van on-
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geveer twee jaar fors is toegenomen. Het lijkt er op dat ouders en scholen enige tijd 
nodig hadden om met de mogelijkheid van de rugzak vertrouwd te raken. 
 
Het sterk groeiend gebruik van de rugzak gaat niet, zoals halverwege de jaren negen-
tig bij de introductie van het idee werd verwacht, gepaard met een vermindering van 
het aantal leerlingen op aparte scholen voor speciaal onderwijs.  
 
 
 

Tabel 6 

Drie soorten deelnemers aan cluster 4  

Tijdstip Geïndiceerde leer-
lingen op aparte 

(v)so scholen 

Residentiële leerlin-
gen op aparte (v)so 

scholen 

Rugzak-leerlingen Totaal 

oktober 2003 13.503 7.379 1.549 22.431 

oktober 2004 13.854 8.224 3.332 25.410 

januari  2005 14.944 8.303 4.421 27.688 

 
Tabel 6 laat zien dat de groei van het aantal rugzak- leerlingen niet tot een daling van 
het aantal leerlingen op aparte scholen heeft geleid. Ook dat aantal groeit nog steeds. 
Het lijkt er eerder op dat de introductie van de rugzak tot een nieuwe categorie ge-
bruikers van extra onderwijszorg heeft geleid: kinderen die extra zorg behoeven, maar 
waarvan de ouders kiezen voor extra zorg binnen het regulier onderwijs in plaats van 
binnen een aparte school voor speciaal onderwijs. Dit verschijnsel komt in paragraaf 5 
van deze notitie aan de orde. Daarvoor wordt in paragraaf 4 eerst nog aandacht be-
steed aan de scholen van herkomst van de voor de zorg van cluster 4 aangemelde leer-
lingen. 
 
 
4. Scholen van herkomst 
 
Tabel 7 schetst een beeld van de scholen van herkomst van de in 2003/2004 en 
2004/2005 voor de zorg van cluster 4 aangemelde leerlingen. Daarbij wordt onder-
scheid gemaakt tussen leerlingen die (na een positieve indicatie) een aparte school 
voor speciaal onderwijs zijn gaan bezoeken en zgn. rugzak- leerlingen. Bij het samen-
stellen van deze tabel zijn de herindicaties van leerlingen die al op het speciaal on-
derwijs zitten buiten beschouwing gelaten. Hetzelfde geldt voor de zgn. residentiële 
leerlingen die zonder indicatie op een cluster 4 school zijn geplaatst.  
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Tabel 7 

School van herkomst van de in 2003/2004 en 2004/2005 aangemelde leerlingen 7  

 BAO SBAO PRO LWOO Ander VO Anders 8 Totaal 

ll. op aparte (v)so 
scholen 

3.662 1.572 194 857 1.314 3.126 10.725 

Rugzak-leerlingen 2.743 417 30 240 418 365 4.213 

Totaal 6.405 1.989 224 1.097 1.732 3.491 14.938 

 
Het meest opvallend in deze tabel is de voorkeur voor de rugzak bij leerlingen die op 
het moment van aanmelding een basisschool bezoeken. Ongeveer 43 % van de ouders 
van deze leerlingen (2.743 van de 6.405) kiest voor de rugzak. Dat rechtvaardigt de 
verwachting dat de groei van het aantal rugzak- leerlingen zich verder zal voortzetten.  
 
Van de leerlingen op het speciaal basisonderwijs die een cluster 4 indicatie krijgen, 
kiest 21 % voor een rugzak. Het is trouwens opvallend dat 13 % van de nieuwe aan-
meldingen voor cluster 4 (1.989 van de 14.938) een school voor speciaal basisonder-
wijs bezoekt. Het afgelopen schooljaar werden van elke 1000 leerlingen van het spe-
ciaal basisonderwijs er 21 bij cluster 4 aangemeld. Bij het regulier basisonderwijs zijn 
er van elke 1000 leerlingen slechts 2 leerlingen bij cluster 4 aangemeld.  
 
 
5. Diagnostische kenmerken 
 
Velddeskundigen melden regelmatig dat de diagnostische achtergrond van de leerlin-
gen van wie de ouders voor de rugzak kiezen verschilt van die van de leerlingen die 
een aparte school voor speciaal onderwijs bezoeken. Tabel 8 maakt duidelijk in hoe-
verre dit inderdaad het geval is. De gegevens in deze tabel hebben betrekking op 
13.197 in 2003/2004 en 2004/2005 voor cluster 4 aangemelde leerlingen. Van een 
aantal leerlingen beschikte de LCTI over onvoldoende informatie om hun diagnosti-
sche kenmerken in tabel 8 te kunnen verwerken. Ook in deze tabel zijn, om dezelfde 
reden als in tabel 7, de gegevens van 2003/2004 en 2004/2005 weer samengevoegd 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
7 Bij de samenstelling van deze tabel zijn, met het oog op het verkrijgen van zo groot mogelijke aantal-
len, de gegevens van 2003/2004 en 2004/2005 bij elkaar gevoegd. In oktober 2005 hadden nog niet alle 
CvI’s alle gegevens over 2004/2005 naar de LCTI gezonden. Daardoor zijn de gegevens over dit cur-
susjaar (zoals over de school van herkomst) nog niet compleet. 
8 Dit betreft leerlingen zonder school of leerlingen van wie de school niet bekend is. 
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Tabel 8 

Diagnostische kenmerken van de in 2003/2004 en 2004/2005 aangemelde leerlingen in %  

 ll. op aparte (v)so 
scholen 

rugzak-leerlingen totaal 

Autistische stoornis  12% 15% 13% 

Stoornis van Asperger 4% 10% 6% 

PPD-NOS 20% 35% 25% 

Gedragsstoornissen 10 % 5 % 8 % 

Aandachtstekortstoornis  4 % 2 % 3 % 

Andere in DSM -IV en/of ICD vermelde 
stoornis  

4 % 4 % 4 % 

Jeugdhulpverlening zonder resultaat 7 % 1 % 5 % 

Stoornis niet expliciet vermeld 39 % 28 % 36 % 

Totaal 100% 100% 100% 

 
Opvallend in deze tabel is het hoge percentage leerlingen bij wie het protocol niet ex-
pliciet vermeldt welke stoornis aan hun problemen ten grondslag ligt (36 %). Dat wil 
niet zeggen dat het hier kinderen met ‘milde’ problemen betreft. De dossiers van deze 
leerlingen omvatten vaak uitvoerige beschrijvingen van ernstige problemen. Het is 
wel zo dat het protocol geen duidelijke uitspraak over de aard van de stoornis bevat. 
Zie ter illustratie kader 1. 
 
 
Kader 1 
Stoornis niet expliciet vermeld maar wel aangewezen op de zorg van cluster 4 
 
 
De zesjarige Sandra verbleef de eerste jaren van haar leven in een kinderhuis in Azië, waar zij vanwege 
haar onhanteerbare gedrag vaak aan bed werd vastgebonden. Met drie jaar werd ze geadopteerd. Op het 
moment van adoptie was ze sterk ondervoed. Ze kende ook geen dag- en nachtritme. Nu is ze de jong-
ste van drie adoptiekinderen in een gezin met veel draagkracht. Volgens de psycholoog die haar kort 
voor de aanmelding bij de CvI onderzocht is er mogelijk sprake van een pervasieve ontwikkelings-
stoornis. Daarbij wordt nadrukkelijk gesproken van ‘waarschijnlijk  PDD-NOS’. Dit mede op grond 
van de overweging dat het bij kinderen met een ernstige verwaarlozing in de eerste levensjaren uiterst 
moeilijk is om op de leeftijd van zes jaar tot een juiste diagnose te komen. Sandra vertoont ook symp-
tomen van ADHD (haar onrustige, impulsieve neigingen) en autistiforme trekken (clownesk en vreemd 
gedrag, slecht met veranderingen kunnen omgaan, problemen in de omgang met leeftijdgenoten). Bij 
onverwachte gebeurtenissen is er vaak sprake van extreme reacties zoals het vele dagen onbereikbaar 
zijn. Haar gedragsproblematiek vormt een ernstige belemmering bij het verwerven van de leerstof van 
het basisonderwijs.  
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Een tweede opvallend verschijnsel is het hoge percentage rugzakleerlingen met een 
stoornis binnen het autistisch spectrum9 (60 %) in vergelijking met het percentage 
kinderen met een stoornis binnen het autistisch spectrum binnen de groep van wie de 
ouders voor een aparte school voor speciaal onderwijs kiest (36 %). Dit verschil be-
treft vooral kinderen met de diagnose PPD-NOS (35 % van de rugzak- leerlingen ver-
sus 20 % van de leerlingen die naar het speciaal onderwijs gaan) en kinderen met het 
syndroom van Asperger (10 % van de rugzak- leerlingen versus 4 % van de leerlingen 
op aparte scholen voor speciaal onderwijs). 
 
 
Kader 2 
Leerling met het syndroom van Asperger 
 
 
De twaalfjarige Daan (I.Q. 135) heeft een zeer beperkt begrip van sociale situaties. Daardoor is er 
voortdurend sprake van ernstige conflicten met leerkrachten en medeleerlingen. Daan heeft grote moei-
te met veranderingen en een zeer grote behoefte aan een duidelijke structuur. De kinderpsychiater heeft 
Daan gediagnosticeerd als een (zeer) intelligente jongen met de stoornis van Asperger (299.80/F84.5). 
Op school heeft hij ondanks zijn intellectuele mogelijkheden door zijn ernstige gedragsproblematiek en 
zijn problematische werkhouding ernstige problemen met het verwerven van de leerstof van zijn HA-
VO/VWO-klas. Daarbij is de school ervan overtuigd dat overplaatsing naar het VMBO geen soelaas 
zal bieden. Daarnaast maakt de school zich ernstige zorgen over zijn sociaal-emotioneel functioneren 
en over zijn zeer problematische interactie met andere leerlingen. De ‘rugzak’ biedt de mogelijkheid tot 
intensieve ondersteuning bij de ontwikkeling van betere sociale vaardigheden en tot begeleiding van de 
aanpak van problematische situaties. Daan weet inmiddels dat hij regelmatig tot rust moet worden ge-
bracht. Hij heeft zelfs al geleerd daar zelf om te vragen terwijl hij naar zijn hoofd wijst: “Juf wilt u mijn 
harde schijf leegmaken. Hij zit helemaal vol en daar word ik zo zenuwachtig van. Dan ga ik weer flad-
deren en dan word ik weer gepest.” Ouders en school hebben bewust voor de ‘rugzak’ gekozen. Daan 
is onvoldoende weerbaar voor een school voor zeer moeilijk opvoedbare kinderen.   
 
 

                                                 
9 Onder een stoornis uit het autismespectrum vallen zowel een autistische stoornis als de stoornis van 
Asperger, als PDD-NOS. De laatste diagnose wordt in bijlage C van deze notitie uitvoerig toegelicht.  
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6. Gebruik van de beredeneerde afwijking 
 
De CvI’s hebben bij hun oordeelsvorming over de toelaatbaarheid van de aangemelde 
leerlingen de keuze uit vier alternatieven: 
- alle criteria van toepassing: toelaatbaar tot de gewenste schoolsoort; 
- niet alle criteria van toepassing maar wel toelaatbaar via de zgn. beredeneerde af-

wijking (BA); 
- CvI kan zich nog geen oordeel vormen: observatieplaatsing; 
- niet toelaatbaar. 
 
Het is voorstelbaar dat de noodzaak van extra onderwijszorg voor leerlingen van wie 
de ouders kiezen voor extra steun binnen het regulier onderwijs minder pregnant is 
dan bij kinderen die naar een aparte school voor speciaal onderwijs gaan. Dat zou tot 
uiting kunnen komen in een hoger percentage indicaties op basis van de zgn. berede-
neerde afwijking. Bij zo’n beredeneerde afwijking gaat het immers om leerlingen die 
niet aan alle indicatiecriteria voldoen. Tabel 9 verschaft de informatie die nodig is om 
de veronderstelling te toetsen dat voor rugzakleerlingen vaker van de beredeneerde 
afwijking gebruik gemaakt is. 
 

Tabel 9 

Oordeel van de CvI bij de indicatie van in 2003/2004 en 2004/2005 aangemelde leerlingen. Vergelijking 
van leerlingen die voor een aparte school voor speciaal onderwijs hebben gekozen met rugzak-leerlingen.  

Oordeel Leerlingen v  Leerlingen op aparte (v)so scholen Rugzakleerlingen 

Toelaatbaar 70 % 81 % 

Toelaatbaar via BA 25 % 19 % 

Observatieplaatsing  1 % < 1 % 

Niet toelaatbaar 4 % < 1% 

Onbekend < 1 % < 1 % 

Totaal 100% 100 % 

 
Tabel 9 laat zien dat de CvI’s bij het verstrekken van een positieve indicatie aan toe-
komstige rugzakleerlingen juist minder vaak van de beredeneerde afwijking gebruik 
maken dan bij de toekenning van een positieve indicatie aan leerlingen die een aparte 
school gaan bezoeken. Het verschil is significant. 
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Kader 3 
Een rugzak op basis van de beredeneerde afwijking 
 
 
De zevenjarige Achmed is al vanaf groep 1 van de basisschool een groot probleem voor zijn leerkrach-
ten. Dat is nu, hij zit inmiddels in groep 3, nog steeds het geval. Op sommige dagen is hij vrijwel on-
zichtbaar, op andere dagen weet de juf niet wat ze met hem moet beginnen. Dan verzet hij zich tegen 
alle opdrachten en regels. Dat verzet gaat gepaard met vaak onverklaarbare woedeaanvallen, waarbij 
hij de juf letterlijk met hand en tand van zich afhoudt. Zo’n woedeaanval had hij ook toen de psycho-
loog van de schoolbegeleidingsdienst hem (op verzoek van de brede PCL van het WSNS-
samenwerkingsverband) kwam onderzoeken. Deze kwam tot de conclusie dat er sprake was van een 
jongen met ernstige, maar onduidelijke, ontwikkelingsproblemen. Achmeds verzet tegen regels en op-
drachten heeft ook forse consequenties voor het verwerven van de leerstof. Dat komt o.a. tot uiting bij 
het leren lezen en rekenen, waarbij hij, hoewel hij de indruk maakt gemiddeld intelligent te zijn, nau-
welijks vorderingen boekt. 
 
De ouders zeggen dat er thuis en op straat niets aan de hand is. Daardoor kan niet van ‘integrale pro-
blematiek’ worden gesproken. De ouders weigeren elke vorm van contact met de jeugdzorg. Dat is 
volgens hen niet nodig omdat de problemen op school vooral voortvloeien uit  het feit dat ‘de juf niet 
streng genoeg is’. Daarom willen ze ook niet dat Achmed naar een school voor moeilijk opvoedbare 
kinderen wordt verwezen. Ze willen wel medewerking verlenen aan een aanvraag voor extra steun bin-
nen de huidige school. 
 
 
 
7. Overeenstemming tussen CvI en LCTI 
 
Een deel van de door de CvI’s beoordeelde aanmeldingen wordt door de LCTI nog-
maals beoordeeld (zie de jaarverslagen van de LCTI). Dit biedt de mogelijkheid het 
oordeel van de CvI te vergelijken met dat van de LCTI. Dat gebeurt in de tabellen 10 
en 11. Deze kruistabellen betreffen een steekproef van 350 in 2003/2004 en 
2004/2005 bij cluster 4 aangemelde leerlingen: 175 leerlingen die na een positieve 
indicatie een aparte school voor speciaal onderwijs zijn gaan bezoeken en 175 leerlin-
gen van wie de ouders na positieve indicatie voor de rugzak hebben gekozen.  
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Tabel 10 
Overeenstemming oordeel en besluit CvI en LCTI bij steekproef van 175 leerlingen die vanuit regulier 
onderwijs aparte scholen gaan bezoeken 
Toelichting in tekst. 

                         LCTI    
CvI   

Toelaatbaar Observatie Negatief Anders10 Totaal 

Toelaatbaar 145 3 2 14 164 

Observatie - 1 - - 1 

Negatief - - 10 - 10 

Anders - - - - - 

Totaal 145 4 12 14 175 

 
 
Tabel 11 
Overeenstemming oordeel en besluit CvI en LCTI bij steekproef van 175 rugzakleerlingen   
Toelichting in tekst 

                         LCTI     
CVI  

Toelaatbaar Observatie Negatief Anders Totaal 

Toelaatbaar 161 3 7 3 174 

Observatie - - 1 - 1 

Negatief - - - - - 

Anders - - - - - 

Totaal 161 3 8 3 175 

 
 
De tabellen 10 en 11 schetsen beide een beeld van de mate van overeenstemming tus-
sen het besluit van de CvI en dat van de LCTI-medewerkers. Waar het besluit van CvI 
en LCTI overeenkomt is de cel grijs gemarkeerd. Van de 175 dossiers van de steek-
proef van leerlingen die naar aparte scholen voor speciaal onderwijs zijn gegaan zijn 
er 156 die zich in één van deze grijs gemarkeerde cellen bevinden: een overeenstem-
ming van 89 %. 
Bij de dossiers in de steekproef van 175 rugzakleerlingen zijn er 161 in de grijs ge-
markeerde cellen. Hier hebben CvI en LCTI bij 92 % van de dossiers een zelfde me-
ning over de noodzaak van extra zorg vanuit cluster 4. Bij de leerlingen die naar apar-
te scholen voor speciaal onderwijs gaan hebben CvI en LCTI dus wat minder vaak 
een zelfde oordeel over de ernst van de situatie dan bij rugzakleerlingen. Deze gege-
vens laten zien dat de CvI’s zich bij de beoordeling van zgn. rugzak- leerlingen niet 
‘soepeler’ opstellen dan bij de beoordeling van leerlingen die naar aparte scholen voor 

                                                 
10 Bij ‘Anders’ gaat het om onvoldoende gegevens of een ander soort speciaal onderwijs  
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speciaal onderwijs gaan. Een bewuste keuze voor een al of niet ‘soepele’ instelling is 
overigens veelal niet mogelijk: de CvI’s weten doorgaans niet aan welke vorm van 
extra zorg de ouders de voorkeur gaan geven. 
 
 
8. Regionale verschillen 
 
De indruk bestaat dat de belangstelling voor cluster 4 in het algemeen en die voor de 
rugzak in het bijzonder per regio verschilt. Tabel 12 levert de informatie waarmee de-
ze indruk getoetst kan worden. Deze tabel omvat de volgende gegevens: 
- kolom 1: nummer van het REC; 
- kolom 2: het aantal leerlingen in primair en voortgezet onderwijs in september 

2004 (basispopulatie); 
- kolom 3: het aantal leerlingen dat in 2003/2004 bij cluster 4 is aangemeld (aantal 

aanmeldingen) en van wie het protocol naar de LCTI is gezonden; 
- kolom 4: het percentage leerlingen (van primair en voortgezet onderwijs samen) 

dat in 2003/2004 bij cluster 4 is aangemeld (% aanmeldingen); 
- kolom 5: het aantal leerlingen dat in 2003/2004 een positieve indicatie kreeg (po-

sitieve indicatie); 
- kolom 6: het percentage leerlingen met een positieve indicatie dat een aparte 

school voor speciaal onderwijs ging bezoeken (% aparte school voor speciaal on-
derwijs); 

- kolom 7: het percentage leerlingen met een positieve indicatie van wie de ouders 
voor de rugzak hebben gekozen (% rugzak). 

 
 

Tabel 12 

Regionale verschillen in 2003/2004 11; toelichting in tekst 12 

1 

Nr. REC 

2 

basispopulatie 

3 

aantal  aanmeld-
ingen 

4 

% aanmeldin-
gen. 

5 

aantal  

positief 

6 

% aparte  

school 

7 

% rugzak 

4-1 158.800 1.112 0,69 % 1.029 60 % 40 % 

4-3 189.060 1073 0,57 % 98313 76 % 24 % 

4-4 151.720 398 0,26 % 386 58 % 42 % 

4-5 90.410 237 0,26 % 226 54 % 46 % 

4-6 108.020 415 0,38 % 394 70 % 30 % 

4-9 195.350 456 0,23 % 446 77 % 23 % 

4-10 94.130 432 0,46 % 406 66 % 34 % 

                                                 
11 Bij het samenstellen van deze notitie waren nog niet alle gegevens over het schooljaar 2004/2005 
beschikbaar. 
12 De in kolom 2 vermelde aantallen zijn ontleend aan CBS-gegevens. 
13 73 maal oordeel niet ingevuld 
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4-11 38.150 173 0,45 % 160 56 % 44 % 

4-13 122.520 359 0,29 % 348 64 % 36 % 

4-16 58.620 269 0,46 % 256 72 % 28 % 

4-17 47.820 270 0,56 % 252 60 % 40 % 

4-18 115.690 535 0,46 % 531 52 % 48 % 

4-19 130.820 561 0,43 % 530 67 % 33 % 

4-20 22.510 145 0,64 % 144 72 % 28 % 

Totaal 1.523.620 6.435 0,42 % 6.091 65 % 35 % 

 
De in kolom 4 opgenomen percentages bieden een duidelijk beeld van de vrij grote 
onderlinge verschillen tussen de REC’s. Bij de vier REC’s met het hoogste percentage 
aanmeldingen   (4-1, 4-3, 4-17 en 4-20) worden verhoudingsgewijs twee à drie keer 
zoveel leerlingen voor de zorg van cluster 4 aangemeld dan bij de vier REC’s met de 
laagste aanmeldingspercentages  (de REC’s  4-4, 4-5, 4-9 en 4-13). 
 
De voorkeur voor de rugzak boven een aparte school voor speciaal onderwijs lijkt 
geen verband te houden met deze verschillen in aantal aanmeldingen. Van de vier 
REC’s met het hoogste percentage rugzakleerlingen (4-4, 4-5, 4-11 en 4-18) zijn er 
twee (4-4 en 4-5) die tot de vier REC’s met het laagste percentage aanmeldingen be-
horen, maar bij de vier REC’s met het laagste percentage rugzakleerlingen ( 4-3, 4-9, 
4-16 en 4-20) zijn er ook twee (4-3 en  
4-20) die tot de vier REC’s met het hoogste percentage aanmeldingen behoren. Daar-
naast is één REC (4-9) dat zowel tot de vier REC’s met het laagste percentage aan-
meldingen als tot de vier REC’s met het laagste percentage rugzakleerlingen behoort. 
 
Opvallend is ook dat het percentage aanmeldingen in de REC’s, waartoe de vier grote 
steden behoren, bij drie van deze vier REC’s beneden het gemiddelde uitkomt (4-4, 4-
6 en 4-9). REC 4-19 heeft een aanmeldingspercentage net boven het gemiddelde. 
 
De verschillen tussen de REC-regio’s komen ook tot uiting in tabel 13. Deze tabel 
schetst een beeld van de groei van het aantal leerlingen op aparte scholen binnen de 
verzorgingsgebieden van de verschillende REC’s. 
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Tabel 13 

Groeipercentages van het aantal leerlingen in de REC’s van cluster 4 in de periode 2002-2004 
(geïndiceerde leerlingen en leerlingen voor wie de zgn. plaatsingsbekostiging van toepassing is) 

Groeipercentage Aantal REC’s 

geen groei 1 

0 – 20 % 9 

21 – 40 % 3 

41 – 60 % - 

meer dan 60 % 1 

 
Net als die van tabel 12 wijzen ook de cijfers van deze tabel op een zeer grote variatie. 
Bij het merendeel van de REC’s is sprake van een groei tussen 0 % en 20 %. Er zijn 
er echter drie met een groei tussen 20 % en 40 %. Bij één REC is zelfs sprake van een 
groei van meer dan 60 %. Nadere analyse van de achtergronden van de groei van de 
laatste vier REC’s is van groot belang. Daarbij kan nu reeds worden opgemerkt dat 
twee van de vier REC’s waarbij sprake is van een groei van meer dan 20 % in 2003 
van doen hebben met de overheveling van aan justitiële inrichtingen gekoppelde scho-
len naar het Ministerie van OCW. 
 
 
9. Samenvatting en advies 
 
1. De deelname aan cluster 4 groeit: in een periode van twaalf jaar is het aantal leer-
lingen van de betrokken scholen meer dan verdubbeld: van minder dan 11.000 leer-
lingen in 1992 naar meer dan 22.000 leerlingen in 2004. Ongeveer 45 % van deze 
groei heeft gestalte gekregen in de periode 1992-2000, ongeveer 55 % in de periode 
2000–2004. 
 
2. De groei van het aantal leerlingen op de scholen van cluster 4 betreft vooral het 
voortgezet speciaal onderwijs. In de periode 2000-2004 kwam 70 % van de groei voor 
rekening van deze vorm van speciaal onderwijs. De groei van het gebruik van de zgn. 
rugzak betreft vooral leerlingen van het primair onderwijs. 
 
3. Bij de analyse van de groei van de deelname aan cluster 4 moet onderscheid wor-
den gemaakt tussen onderwijsplaatsen die op basis van een CvI-beschikking worden 
gefinancierd en onderwijsplaatsen die op basis van de zgn. plaatsbekostiging gefinan-
cierd worden. De groei van het aantal op basis van de zgn. plaatsbekostiging gefinan-
cierde plaatsen (in 2003-2004 ongeveer 11 %) is beduidend groter dan die op basis 
van een CvI-beschikking (in 2003-2004 minder dan 3 %). 
 
4. Er moet ook rekening worden gehouden met de overheveling van een aantal on-
derwijsvoorzieningen van het Ministerie van Justitie naar het Ministerie van OCenW. 
Zonder deze overheveling zou cluster 4 in 2004 ongeveer 2.000 leerlingen minder 
omvatten. 
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5. Naast de groei van het aantal leerlingen op de onder cluster 4 vallende scholen voor 
(voortgezet) speciaal onderwijs is er ook sprake van een intensief gebruik van de mo-
gelijkheid van extra zorg binnen het regulier onderwijs op basis van een indicatie voor 
cluster 4 (de zgn. rugzak). Hiervan werd in oktober 2005 door ongeveer 8.000 leerlin-
gen gebruik gemaakt. De groei van het aantal rugzak- leerlingen heeft niet tot een da-
ling van het aantal leerlingen op aparte scholen voor speciaal onderwijs geleid. Het 
lijkt er eerder op dat de rugzak vooral wordt gebruikt voor kinderen die tot nu van ex-
tra onderwijszorg verstoken bleven: kinderen die extra zorg behoeven, maar waarvan 
de ouders kiezen voor extra zorg binnen het regulier onderwijs in plaats van binnen 
een aparte school voor speciaal onderwijs.  
 
6. Extra onderwijszorg via de rugzak komt vooral voor bij leerlingen die op het mo-
ment van aanmelding voor cluster 4 een basisschool bezoeken. Ruim 40 % van de ou-
ders van deze leerlingen kiest voor de rugzak. Dat rechtvaardigt de verwachting dat 
het aantal rugzak- leerlingen de komende jaren verder zal toenemen.  
 
7. Onder de zgn. rugzakleerlingen bevindt zich een opvallend hoog percentage leer-
lingen met een stoornis binnen het autistisch spectrum (60 %). Binnen de groep leer-
lingen van wie de ouders voor een aparte school voor speciaal onderwijs kiest is dit 
percentage duidelijk lager (36 %). Het verschil betreft vooral kinderen met de diagno-
se PPD-NOS (35 % van de rugzak-leerlingen versus 20 % van de leerlingen die naar 
het speciaal onderwijs gaan) en kinderen met het syndroom van Asperger (10 % van 
de rugzak-leerlingen versus 4 % van de leerlingen op aparte scholen voor speciaal on-
derwijs). Voor een deel van deze leerlingen was voor de invoering van de rugzak geen 
passende hulp beschikbaar. Anderen bezochten (bij gebrek aan alternatief) scholen 
voor speciaal onderwijs die niet voor hen bedoeld waren. 
 
8. Bij het verstrekken van een positieve indicatie aan toekomstige rugzak- leerlingen 
maken de CvI’s minder vaak gebruik van de beredeneerde afwijking dan bij de toe-
kenning van een positieve indicatie aan leerlingen die speciale scholen gaan bezoe-
ken.  
 
9. Onderzoek leert dat de mate van overeenstemming tussen het besluit van de CvI en 
dat van de LCTI over de toelaatbaarheid tot cluster 4 bij zgn. rug-zakleerlingen en 
leerlingen die naar aparte (v)so scholen gaan nauwelijks verschilt. Bij rugzak-
leerlingen is deze overeenstemming 92 %, bij leerlingen die naar aparte scholen gaan 
89 %. Dit illustreert dat de CvI’s zich bij de beoordeling van rugzak- leerlingen niet 
‘soepeler’ opstellen dan bij de beoordeling van leerlingen die naar aparte scholen voor 
speciaal onderwijs gaan. Een bewuste keuze voor een al of niet ‘soepele’instelling is 
overigens veelal niet mogelijk: de CvI’s weten doorgaans niet aan welke vorm van 
extra zorg de ouders de voorkeur gaan geven. 
 
10. De grote belangstelling voor de rugzak laat zien dat deze vorm van extra onder-
wijszorg duidelijk in een behoefte voorziet. De keerzijde van deze groeiende interesse 
betreft de kosten die het realiseren van deze behoefte met zich meebrengt. Deze kos-
tenstijging zou de vraag kunnen opwerpen of de vigerende criteria voor de toekenning 
van de zorg van cluster 4 de deur naar deze zorg niet te ver hebben opengezet. Dit 
lijkt niet het geval. De groei van cluster 4 zal eerder te maken hebben met: 
- de toename van het aantal kinderen en jeugdigen met gedragsproblemen en/of 

ontwikkelingspsychopathologie (een verschijnsel waarmee niet alleen het onder-
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wijs maar ook de jeugdzorg en de jeugdgezondheidszorg worden geconfronteerd) 
en 

- het feit dat een aantal leerlingen met ernstige problemen dat (in ieder geval naar 
het oordeel van de ouders) niet gebaat was bij plaatsing op een aparte school voor 
zeer moeilijk opvoedbare kinderen door de invoering van de rugzak thans wel ge-
holpen kunnen worden. 

 
11. Tussen de REC’s zijn grote verschillen met betrekking tot het aantal leerlingen dat 
naar cluster 4 wordt verwezen. Bij de vier REC’s met het hoogste percentage aanmel-
dingen worden verhoudingsgewijs twee à drie keer zoveel leerlingen voor de zorg van 
cluster 4 aangemeld dan bij de vier REC’s met de laagste aanmeldingspercentages.  
 
12. Bij de analyse van de achtergronden van de in deze notitie besproken groei speelt 
een groot aantal interacterende ‘verklaringen’ een rol. Zie bijlage B. Een aantal van 
deze verklaringen valt buiten de directe invloedssfeer van het hedendaagse onderwijs-
beleid. Dat geldt bijvoorbeeld voor groeibevorderende maatschappelijke verschuivin-
gen en de toenemende vraag naar gespecialiseerde diagnostiek en behandeling. Wel 
beïnvloedbaar zijn: 
- de verschillen in bekostigingssystematiek tussen het speciaal basisonderwijs, het 

leerwegondersteunend onderwijs, het praktijkonderwijs en het (voortgezet) speci-
aal onderwijs; 

- het toenemend strategisch gedrag van scholen, hulpverleners en ouders;  
- de toenemende selectiviteit van het schoolsysteem en  
- verschuivingen in de wijze van beoordelen van scholen. 
Met deze (onvolledige) opsomming wordt (nog) niet gepleit voor concrete interven-
ties. Voorstellen daartoe vergen uitvoerig onderzoek. Het gaat slechts om een ove r-
zicht van (mogelijke) groeibevorderende factoren die in beginsel vanuit het onder-
wijsbeleid beïnvloedbaar zijn. 
 
13. Suggesties met betrekking tot het beïnvloeden van deze factoren vallen buiten het 
bestek van deze notitie. Zij zouden op dit moment ook nog prematuur zijn. Zij zijn 
pas zinvol na diepgaander analyse van de gesignaleerde groei en de achtergronden 
daarvan. Daarbij kan niet worden volstaan met verdere analyse van de bij LCTI, 
OCW, CBS en CFI aanwezige gegevens. Zij kan op dit moment alleen door kwalita-
tief onderzoek worden verzameld. Contextkenmerken als het REC-beleid, het verwij-
zing- en aanmeldingsgedrag van scholen, ouders en andere betrokkenen en het effect 
van de vigerende bekostigingssystematiek zijn minstens zo belangrijk als leerling-
kenmerken. 
 
14. Een vruchtbare invalshoek voor zo’n brede analyse is het vergelijken van een be-
perkt aantal REC’s. Te denken valt aan drie REC’s met een relatief hoog deelname-
percentage en drie REC’s met een relatief laag deelnamepercentage.  
 
15. Het voorgestelde onderzoek vergt meer tijd en menskracht dan voor de samenstel-
ling van deze notitie beschikbaar was. Zo’n onderzoek is echter wel van groot belang. 
Wanneer het niet plaats vindt zal een belangrijk deel van de achtergronden van de 
groeiende belangstelling voor cluster 4 verborgen blijven. 
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Bijlage A 
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Bijlage B 
Vermoedens betreffende de achtergronden van de groei van de deelname aan 
cluster 4 
 
Aan het slot van hun bekende, in de jaren tachtig van de vorige eeuw gepubliceerde, 
studie over de groei van het speciaal onderwijs spreken Doornbos en Stevens van een 
‘complex en ondoorzichtig vraagstuk’. Deze kwalificatie is thans (bijna twintig jaar 
later) nog steeds actueel. Dat geldt in elk geval voor de groei van de deelname aan 
cluster 4. In de discussie over de achtergronden en oorzaken van deze groei speelt een 
groot aantal, veelal speculatieve, ‘vermoedens ’ een rol. De belangrijkste daarvan zijn 
(in min of meer willekeurige volgorde): 
a. maatschappelijke verschuivingen (zoals veranderingen in de samenstelling van de 

bevolking door de komst van een groot aantal migranten, wijzigingen in de rol van 
het gezin, veranderende opvoedingspatronen e.d.) die gepaard gaan met toene-
mend  maatschappelijk ongewenst gedrag van kinderen en jeugdigen;  

b. toenemende vraag naar gespecialiseerde diagnostiek en behandeling (de moderne 
mens doet sneller en vaker een beroep op de kennis en vaardigheden van gespe-
cialiseerde professionals dan vroeger het geval was); 

c. toename van de ‘diagnostische’ kennis van leerkrachten (leerkrachten raken steeds 
beter geïnformeerd over de verschijningsvormen en achtergronden van leer- en 
gedragsproblemen; dit blijkt tot een toename van het aantal verwijzingen te le i-
den); 

d. verschuivende opvattingen over de rol van cluster 4 bij de opvang van problemati-
sche leerlingen, waardoor de ZMOK-scholen niet langer als uitsluitend bedoeld 
voor leerlingen met (zeer ernstige) geëxternaliseerde gedragsproblemen worden 
gepercipieerd; 

e. het drempelverlagend effect van de invoering van leerlinggebonden financiering 
(ambulante begeleiding binnen het regulier onderwijs is minder ingrijpend dan het 
bezoeken van een aparte school die vooral bezocht wordt door kinderen met ern-
stige gedragsproblemen);  

f. veranderingen in de bekostigingssystematiek van het voormalige LOM- en MLK-
onderwijs, waardoor het voor de WSNS-samenwerkingsverbanden aantrekkelijk is 
geworden leerlingen met gedragsproblemen naar cluster 4 te verwijzen;  

g. toenemend strategisch gedrag van scholen, hulpverleners en ouders, gericht op 
maximale benutting van de financiële mogelijkheden die de overheid biedt; 

h. onvoldoende discriminerende indicatiecriteria (waardoor meer leerlingen voor de 
zorg van cluster 4 in aanmerking zouden komen dan strikt noodzakelijk is);  

i. toenemende selectiviteit van het schoolsysteem, waardoor (zeker in het voortgezet 
onderwijs) steeds meer leerlingen uit de boot van het regulier onderwijs vallen; 

j. verschuivingen in de wijze van beoordelen van scholen (de kwaliteit van een 
school wordt steeds vaker gekoppeld aan het percentage geslaagden en/of het per-
centage zittenblijvers).  

 
Deze opsomming van factoren, die in het vervolg van deze bijlage één voor één be-
sproken worden, is niet volledig. Dat neemt niet weg dat zij een redelijk overzicht 
biedt van de belangrijkste thema’s die de laatste tijd in de discussie over de groei van 
de deelname aan cluster 4 aan de orde komen.  
 
Eén van de cruciale knelpunten in de discussie over de groei van het speciaal onder-
wijs is het speculatieve karakter van de gepresenteerde vermoedens. Empirische toet-
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sing van deze vermoedens is veelal niet mogelijk. Dit houdt o.a. verband met het feit 
dat empirisch onderzoek van veranderingen (minstens) twee ‘metingen’ vereist: één in 
de oude situatie en één in de nieuwe situatie. Hier stuit men op het onoverkomelijke 
probleem dat over de oude situatie niet of nauwelijks bruikbare gegevens beschikbaar 
zijn. Dit belemmert een vergelijking tussen de oude en de nieuwe situatie. Eén van de 
weinige middelen om dit probleem op te lossen is het gebruik van vragenlijsten 
waarmee ervaren velddeskundigen wordt gevraagd verschillen tussen ‘vroeger’ en 
‘nu’ aan te geven. Dergelijk onderzoek vergt echter meer tijd en menskracht dan voor 
de in deze notitie beschreven terreinverkenning beschikbaar was. 
 
Het werk van de LCTI kan er op termijn toe bijdragen dat vergelijking van leerling-
kenmerken en redenen van aanmelding in verschillende perioden mogelijk wordt. Dit 
is op dit moment helaas nog niet het geval. De LCTI beschikt op dit moment nog 
slechts over databestanden van drie schooljaren: 2002/2003, 2003/2004 en 2004/2005. 
Vergelijking van deze drie bestanden is een hachelijke zaak. In 2002/2003 ging het 
nog slechts om een ‘proefjaar’: de feitelijke beslissing over de toelating tot het speci-
aal onderwijs lag nog steeds in handen van de Commissies van Onderzoek van de be-
trokken scholen voor speciaal onderwijs. Inschakeling van de Commissies voor de 
Indicatiestelling en/of de LCTI was facultatief: slechts een deel van de aanmeldings-
gegevens is naar de LCTI gezonden. Daarbij is het ook nog de vraag in hoeverre deze 
gegevens representatief zijn voor het totaal aantal aanmeldingen. Dit maakt een zin-
volle vergelijking van de gegevens van 2002/2003 met die van de twee daarop vo l-
gende schooljaren tot een riskante onderneming. Vergelijking van 2003/2004 met 
2004/2005 is in beginsel wel mogelijk, maar vereist wel enkele kanttekeningen:  
a. in de eerste maanden van het schooljaar 2003/2004 hebben de CvI’s opvallend 

weinig aanmeldingen ontvangen (een aantal scholen had haar leerlingen op de val-
reep nog via de oude regeling toegelaten);  

b. in de tweede helft van 2003/2004 zijn de criteria gewijzigd (dit kan de zuiverheid 
van een eventuele vergelijking vertroebelen); 

c. nog niet alle gegevens over het schooljaar 2004/2005 zijn naar de LCTI gezonden 
(daardoor zijn de gegevens van 2004/2005 nog niet compleet). 

Dit alles neemt niet weg dat de databestanden van de LCTI, zoals uit de in deze noti-
tie verzamelde informatie blijkt, nu al een bijdrage kunnen leveren aan de analyse van 
de groei van de deelname aan cluster 4.  
 
a. Maatschappelijke verschuivingen. In een groot aantal beschouwingen over de ach-
tergronden van de groei van het speciaal onderwijs in het algemeen en die van cluster 
4 in het bijzonder wordt verwezen naar de rol van maatschappelijke veranderingen bij 
de groei van het aantal kinderen met ernstige gedragsproblemen. Daarbij komen tal 
van aspecten aan de orde: veranderingen in het gezinsleven, verschuivingen in de ma-
nier van opvoeden, vervaging van normen en waarden, de komst van een groot aantal 
migranten die moeite hebben met het vinden van een plaats in de Nederlandse samen-
leving enz. Het lastige van deze invalshoek bij het verklaren van de groei van het spe-
ciaal onderwijs (en van de behoefte aan jeugdzorg) is de onmogelijkheid van empir i-
sche toetsing van de geponeerde opvattingen. Vrijwel iedereen is ervan overtuigd dat 
maatschappelijke verschuivingen een belangrijke rol spelen bij het ontstaan van ge-
dragsproblemen bij kinderen en jeugdigen, maar niemand is in staat het oorzakelijk 
verband tussen de genoemde maatschappelijke verschijnselen en de toename van de 
deelname aan cluster 4 bloot te leggen. 
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b Toenemende vraag naar gespecialiseerde diagnostiek en behandeling. De moderne 
mens doet steeds eerder en steeds vaker een beroep op de kennis en vaardigheden van 
gespecialiseerde professionals. Dat geldt niet alleen voor medische problemen. Het 
geldt voor vrijwel alle levensterreinen die door de ‘markt van welzijn en geluk’ wor-
den bestreken. Het is ook van toepassing op school- en opvoedingsproblemen: scho-
len en ouders zoeken steeds vaker hun heil bij orthopedagogen, psychologen, kinder-
psychiaters enz. Deze voorzien kinderen van ‘diagnostische labels’ die vroeger niet of 
slechts in beperkte kring bekend waren: syndroom van Asperger, PDD-NOS, ADHD, 
non-verbal learning disorder enz. Bij deze (zeer) specifieke labels past een aanpak 
waarvan men meent dat het regulier onderwijs deze niet (in ieder geval niet zonder 
specialistische ondersteuning) kan bieden. Dit effent de weg naar het speciaal onder-
wijs waarvan verwacht wordt dat het deze specifieke aanpak wel in huis heeft. Daar-
door worden meer kinderen naar cluster 4 verwezen dan vroeger het geval was. Ook 
deze verklaring is helaas niet of nauwelijks bewijsbaar.  
 
c. Toename van de ‘diagnostische’ kennis van leerkrachten. De toenemende belang-
stelling voor kinderen met school- en leerproblemen heeft er toe geleid dat de door-
snee- leerkracht veel meer kennis heeft over de verschijningsvormen en achtergronden 
van leer- en gedragsproblemen dan vroeger het geval was. Daarbij richt de belangstel-
ling zich vooral op problematische kind- en gezinskenmerken: de rol van het onder-
wijs en de leerkracht hierin blijft veelal buiten schot. Deze ‘verhoogde gevoeligheid’ 
voor problematische kind- en gezinskenmerken wil er nogal eens toe leiden dat de 
leerkracht steeds minder perspectieven ziet om een leerling met problemen binnen het 
regulier onderwijs te helpen, waardoor de kans op verwijzing naar het speciaal on-
derwijs toeneemt. Dit verschijnsel werd reeds in de jaren tachtig van de vorige eeuw 
gesignaleerd. De indruk bestaat dat dit onbedoelde effect van de toenemende diagnos-
tische belangstelling van leerkrachten de laatste jaren eerder groter dan kleiner is ge-
worden. 
 
d. Verschuivende opvattingen over de rol van cluster 4. De drie schoolsoorten die sa-
men cluster 4 vormen hebben elk hun eigen geschiedenis en de daarbij behorende po-
pulatie. De ZMOK-scholen (de scholen met verreweg de meeste leerlingen) werden 
gedurende lange tijd vrijwel uitsluitend bezocht door kinderen met ernstige (geëxter-
naliseerde) gedragsproblemen.  
Er waren wel leerlingen met geïnternaliseerde gedragsproblemen (de zgn.‘stille 
ZMOK-kers’), maar deze vormden op de meeste ZMOK-scholen een uiterst kleine 
minderheid. Dat hield niet alleen verband met wijd verspreide misvattingen over de 
doelgroep van het ZMOK-onderwijs, maar ook met de opstelling van ouders en hulp-
verleners van kinderen met geïnternaliseerde problemen. Een groot deel van hen acht-
te het ‘harde’ klimaat van de ZMOK-school niet geschikt voor deze toch al kwetsbare 
kinderen. De populatie van de PI-scholen, de tweede schoolsoort van cluster 4, is van-
af het begin van de jaren vijftig van de vorige eeuw vooral gekenmerkt door een grote 
mate van heterogeniteit. PI-scholen vervulden in sommige gevallen de functie van 
vangnet voor kinderen die elders in het speciaal onderwijs niet terecht konden. De 
derde schoolsoort van cluster 4, de scholen voor langdurig (psychiatrisch) zieke kin-
deren, werd in eerste instantie vooral bezocht door kinderen die (semi)residentiële 
zorg van een kinderpsychiatrische kliniek ontvingen. Daarnaast heeft de populatie van 
een deel van de scholen voor somatisch zieke kinderen in de loop van de tijd een forse 
verandering ondergaan: van kinderen met overwegend somatische problemen naar 
kinderen met overwegend psychosociale problemen. Min of meer synchroon met de 
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invoering van de leerlinggebonden financiering heeft bij ouders en hulpverleners een 
verandering plaatsgevonden in de perceptie van de ZMOK-scholen. Dit mede op 
grond van het feit dat men zich voor ambulante begeleiding van normaal begaafde 
kinderen met pervasieve ontwikkelingsstoornissen en verwante gedragsproblemen tot 
cluster 4 dient te richten. Daarbij komt men eerder bij ZMOK-scholen terecht, die een 
betere regionale spreiding hebben, dan bij PI- of LZK-scholen. Daardoor krijgt een 
deel van de ZMOK-scholen met een nieuwe populatie van doen: kinderen die zonder 
hun problemen te externaliseren met een vorm van ontwikkelingspsychopathologie 
kampen. Een niet onbelangrijk deel van deze kinderen werd in het verleden niet bij 
het speciaal onderwijs aangemeld. Deze uitbreiding van de populatie van het ZMOK-
onderwijs lijkt één van de oorzaken van de groei van de deelname aan cluster 4. Ook 
hier speelt echter het probleem dat harde bewijslast niet of nauwelijks valt te leveren.  
 
e. Drempelverlagend effect van de invoering van leerlinggebonden financiering. Het 
is een bekend en alleszins begrijpelijk verschijnsel dat de meeste ouders veel moeite 
hebben met de plaatsing van hun kinderen op een school voor speciaal onderwijs. Dat 
geldt in versterkte mate voor de ZMOK-scholen, die, zoals hierboven reeds is opge-
merkt, lange tijd vooral werden bezocht door leerlingen die door hun wangedrag bin-
nen het regulier onderwijs niet te handhaven waren. Dit leidde er toe dat een aantal 
ouders nooit gebruik heeft willen maken van de expertise van deze scholen. Deze ex-
pertise was immers alleen beschikbaar voor kinderen die op een aparte school voor 
speciaal onderwijs werden geplaatst. Met de invoering van de leerlinggebonden fi-
nanciering is deze expertise ook beschikbaar voor kinderen van wie de ouders geen 
plaatsing op een aparte school willen. Het ligt voor de hand dat dit een drempelverla-
gend effect heeft, waardoor vaker een beroep op cluster 4 wordt gedaan dan in het 
verleden het geval was.  
 
f. Veranderingen in de bekostigingssystematiek van het voormalige LOM- en MLK-
onderwijs. Met de omzetting van het LOM- en MLK-onderwijs in speciaal basison-
derwijs heeft de financiering van deze vorm van extra onderwijszorg een ingrijpende 
verandering ondergaan. Tot halverwege de jaren negentig van de vorige eeuw gold 
een systeem van ‘open-eind-financiering’: de overheid subsidieerde elke leerling die 
op een school voor LOM- of MLK-onderwijs werd geplaatst: hoe meer leerlingen hoe 
groter de bijdrage van de overheid. Deze open-eind-financiering is in de tweede helft 
van de jaren negentig afgeschaft: de in WSNS-samenwerkingsverbanden georgani-
seerde basisscholen krijgen een budget waarmee 2 % van de leerlingen in het verzor-
gingsgebied van een WSNS-samenwerkingsverband een school voor speciaal basis-
onderwijs kunnen bezoeken. WSNS-samenwerkingsverbanden die meer leerlingen 
naar het speciaal basisonderwijs willen verwijzen dienen dit zelf te betalen uit het 
zorgbudget van het regulier onderwijs. Deze verandering in de bekostigingssystema-
tiek lijkt één van de redenen waarom de groei van het speciaal basisonderwijs in de 
loop van de jaren negentig tot stilstand is gebracht. Daarbij is het wel opvallend dat de 
stilstand van de groei van het speciaal basisonderwijs gepaard gaat met een sterke 
groei van het speciaal onderwijs. Dat geldt voor alle clusters, ook voor de deelname 
aan cluster 4. Dit samengaan van de daling van de deelname aan het speciaal basison-
derwijs met de groei van het speciaal onderwijs wordt wel het ‘weglekeffect’ ge-
noemd. Hoewel de causaliteit van de relatie tussen deze twee ontwikkelingen niet on-
omstreden is, heeft het er toch alle schijn van dat de verandering in de bekostiging van 
het speciaal basisonderwijs de groei van de deelname aan cluster 4 heeft beïnvloed. 
WSNS-samenwerkingsverbanden die ‘lastige’ leerlingen op een school voor speciaal 
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basisonderwijs plaatsen moeten hiervoor niet alleen een bijzondere inspanning leve-
ren, maar moeten ook nog de rekening betalen. Samenwerkingsverbanden die hun 
‘lastige’ leerlingen naar cluster 4 verwijzen kunnen de lasten en de kosten bij anderen 
leggen. Dit maakt het weinig attractief om kinderen met gedragsproblemen op scholen 
voor speciaal basisonderwijs te plaatsen. 
 
g. Toenemend strategisch gedrag van scholen, hulpverleners en ouders. De wijze 
waarop op dit moment extra onderwijszorg wordt gefinancierd blijkt scholen, hulp-
verleners en ouders nog meer keuzemogelijkheden te bieden dan bij de vaststelling 
van dit bekostigingssysteem werd bedoeld. Daarbij gaat het om keuzes die vooral be-
paald worden door financiële motieven: welke keuze is (vanuit financieel perspectief) 
het voordeligst? Dat betreft: 
- het aanvragen van leerlinggebonden financiering in gevallen waarbij verwijzing 

naar het speciaal onderwijs in het verleden niet werd overwogen; 
- het (reeds besproken) ‘doorschuiven’ van leerlingen van het speciaal basisonder-

wijs naar het speciaal onderwijs; 
- het ‘doorschuiven’ van leerlingen van het leerwegondersteunend onderwijs naar 

het voortgezet speciaal onderwijs en 
- het aanvragen van leerlinggebonden financiering als alternatief voor de financiële 

ondersteuning die het leerwegondersteunend onderwijs biedt; 
- het aanvragen van leerlinggebonden financiering als aanvulling op het budget dat 

in het kader van het praktijkonderwijs of het leerwegondersteunend onderwijs ter 
beschikking wordt gesteld. 

Dit strategisch gedrag zal bij cluster 4 vaker aan de orde komen dan bij bijvoorbeeld 
het onderwijs voor dove kinderen. Bij dit alles gaat het om een verschijnsel waarvan 
het bewijs van het bestaan niet of nauwelijks te leveren valt. Gesprekken met direc-
teuren van scholen en andere onderwijsmanagers bevatten echter regelmatig signalen 
waaruit blijkt dat financiële motieven (mede) een rol spelen bij de keuze voor een be-
paalde vorm van extra onderwijszorg. Deze signalen illustreren dat de vigerende be-
kostigingssystematiek tot ‘calculerend’ gedrag kan verleiden.  
 
h. Onvoldoende discriminerende indicatiecriteria. Sommige critici van het in 2003 
van kracht geworden indicatiestellingproces zijn van mening dat de huidige criteria 
onvoldoende discrimineren. Deze critici zijn van mening dat er binnen het regulier 
onderwijs nog grote groepen leerlingen zijn die bij strikte toepassing van de criteria 
ook voor de zorg van cluster 4 in aanmerking zouden komen. Op grond daarvan zijn 
enkelen van hen dan ook van mening dat de deelname aan cluster 4 de komende jaren 
eerder zal toenemen dan afnemen. Deze critici vergeten vaak dat de criteria niet alleen 
betrekking hebben op de aanwezigheid van ontwikkelingspathologie, maar ook op 
belemmering van de onderwijsparticipatie en op de mogelijkheden van extra zorg via 
de reguliere middelen van de reguliere zorgstructuur (zie ook bijlage C). Desalniette-
min lijkt nader onderzoek van dit vermoeden de moeite waard. 
 
i. Toenemende selectiviteit van het schoolsysteem. Een aantal deelnemers aan de dis-
cussie over de groei van de deelname aan cluster 4 is van opvatting dat deze groei 
mede beïnvloed wordt door de toenemende selectiviteit van het schoolsysteem. Daar-
bij denken ze vooral aan de ontwikkelingen in het (diplomagerichte) voortgezet on-
derwijs, dat de sterke neiging heeft schooluitvallers naar andere scholen te verwijzen. 
Dat zou niet alleen voor VWO en HAVO, maar ook voor het VMBO gelden. Voor de 
laatste schoolvorm zijn de verwijsmogelijkheden beperkt, waardoor men al snel bij 
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het speciaal onderwijs terecht komt. Ook hier gaat het om een opvatting waarvan het 
bewijs niet te leveren valt. 
 
j. Verschuivingen in de wijze van beoordelen van scholen. Het hedendaagse streven 
naar maximale openheid heeft er toe geleid dat de ‘prestaties’ van scholen voor ou-
ders, journalisten en andere geïnteresseerden (via Internet) onbeperkt toegankelijk 
zijn.  
Daarbij wordt het begrip ‘prestatie’ veelal versimpeld door overzichtelijke cijfers over 
meetbare zaken als het percentage geslaagden en het percentage zittenblijvers. Scho-
len krijgen daardoor steeds meer belang bij een hoog percentage geslaagden en een 
laag percentage zittenblijvers. Dat maakt het weinig attractief zwakke en lastige leer-
lingen zo lang mogelijk binnen het regulier onderwijs te handhaven. Ook hier geldt 
echter weer het probleem dat de juistheid van deze opvatting niet te bewijzen valt. 
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Bijlage C 
De diagnose PDD-NOS als indicatiecriterium voor cluster 4 
 
 
Introductie 
 
Historisch bezien is autisme van een scherp gedefinieerde stoornis uitgegroeid tot een 
breed spectrum waarin het kernsyndroom, de autistische stoornis, DSM IV 299.00, 
omringd wordt door aanverwante stoornissen. Deze ontwikkeling is zowel klinisch als 
wetenschappelijk bepaald. Vanuit wetenschappelijk oogpunt worden scherp afgeba-
kende stoornissen beoogd (splitterview) om artefacten in het onderzoek te vermijden, 
terwijl de klinische praktijk een bredere groep voor ogen heeft. Leo Kanner beschreef 
in 1943/1944 het vroeginfantiel autisme als een aparte stoornis. De zoektocht naar een 
eigen entiteit leidde tot scherpe criteria. Vanuit de klinische praktijk werd hiertegen 
geageerd daar teveel kinderen tussen wal en schip vielen. Teveel vergelijkbare stoor-
nissen voldeden niet aan de gestelde criteria terwijl wel een vergelijkbare interventie 
nodig bleek. Dit resulteerde in een groep ‘aan autisme verwante contactstoornissen’, 
voorheen ook wel autistiform gedrag genoemd, die op wetenschappelijk verantwoorde 
wijze tot aparte classificaties hebben geleid.  
 
Op dit moment kent de DSM IV-TR (APA, 2000) vijf autisme gerelateerde classifica-
ties die onder de noemer ‘pervasieve ontwikkelingsstoornissen’ vallen, in de klinische 
praktijk tegenwoordig autismespectrumstoornissen genoemd. Deze vijf classificaties 
zijn: 
a. autistische stoornis (299.00 DSM IV-TR) die naar het klassieke autisme (het Kan-

nersyndroom) verwijst;  
b. Aspergersyndroom (DSMIV-TR 299.80); 
c. PDD-NOS (Pervasive Developmental  Disorder Not Otherwise Specified)(DSM 

IV-TR 299.80); 
d. desintegratieve stoornis van de kinderleeftijd (DSM IV-TR 299.10) en  
e. Rett-syndroom (DSM IV-TR 299.80).  
 
Van deze vijf classificaties wordt de autistische stoornis als kernsyndroom be-
schouwd. Het Aspergersyndroom is vernoemd naar de Weense kinderarts Asperger 
die deze stoornis voor het eerst in 1944 beschreef. De PDD-NOS is een verlegen-
heidsclassificatie die weliswaar naar het kernsyndroom verwijst, maar slechts voldoet 
aan twee van de drie kerncriteria. De validiteit van het Aspergersyndroom en de PDD-
NOS is zwak, hetgeen zich al uit in de grote verschillen in prevalentiecijfers. Beide 
stoornissen liggen in een soort grijs gebied waarbij in bepaalde gevallen de afgrenzing 
naar het normale enerzijds en naar de autistische stoornis anderzijds moeilijk te ma-
ken is. De desintegratieve stoornis van de kinderleeftijd en het Rettsyndroom zijn 
stoornissen die zich pas openbaren na een normaal ontwikkelingsverloop van respec-
tievelijk 2-5 jaar en 9-18 maanden. Het Rettsyndroom is de enige classificatie die in 
het merendeel van de gevallen organisch identificeerbaar is (MECP2), terwijl de an-
dere vier classificaties alleen nog maar op gedragsniveau onderkend kunnen worden. 
De laatste twee genoemde stoornissen gaan altijd gepaard met een verstandelijke be-
perking. Bij de autistische stoornis is er bij 75% ook sprake van een verstandelijke 
beperking. Het Aspergersyndroom gaat nooit samen met een verstandelijke beper-
king. De prevalentiecijfers voor het samengaan van PDD-NOS met een verstandelijke 
beperking zijn niet bekend in verband met de geringe validiteit van PDD-NOS. 
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Prevalentiecijfers 
 
Het aantal pervasieve ontwikkelingsstoornissen lijkt enorm toe te nemen. Het speciale 
onderwijs dreigt overspoeld te worden door kinderen met een PDD. Ook het aantal 
kinderen met een PDD dat geen onderwijs geniet maar door gedragsproblematiek of 
wachtlijstproblematiek thuis zit schijnt erg groot te zijn, al ontbreken vooralsnog be-
trouwbare getallen. Van de vijf classificaties die onder de PDD-sectie vallen zijn wel 
prevalentiecijfers bekend al variëren die sterk. In 2003 publiceerde Fombonne de re-
sultaten van een meta-analyse op basis van 21 studies die na 1987 zijn verschenen. De 
autistische stoornis werd tot 1987 altijd op 4 op de 10.000 geschat. Fombonne komt 
op basis van zijn meta-analyse tot 10 op de 10.000. PDD-NOS komt in zijn onderzoek 
op 15 op 10.000, terwijl de studies variëren van 8-25 op de 10.000 personen. In deze 
analyse zijn geen Nederlandse onderzoeken meegenomen, gezien die er ook niet zijn. 
Naar schatting ligt het prevalentiecijfer hier veel hoger omdat Nederland het enige 
land is waar PDD-NOS recht op financiering geeft (in de vorm van leergebonden fi-
nanciering en/of een persoonsgebonden budget). In België gebeurt dat bijvoorbeeld 
niet. In de studie van Fombonne komt de prevalentie van het Aspergersyndroom op 
2.5 op 10.000 te liggen, hetgeen sterk afwijkt van de studies van Gillberg en Wing die 
van 55 op de 10.000 spreken. Dit illustreert hoe zwak de validiteit van PDD-NOS en 
het Aspergersyndroom is. Het Rettsyndroom komt bij 1 op de 10.000 personen voor; 
de desintegratieve stoornis van de kinderleeftijd naar schatting bij 1 op de 100.000 
personen. Kinderen met het Rettsyndroom genieten zelden onderwijs; zij verblijven 
veelal op KDC’s. Kinderen met de desintegratieve stoornis kunnen zowel een KDC 
als een cluster-3 school bezoeken.  
 
De groei in PDD-leerlingen wordt niet zozeer verklaard door een toename van de 
stoornis zelf maar door een verbeterde diagnostiek en een uitbreiding van aanverwan-
te stoornissen, met name het Aspergersyndroom en PDD-NOS. Voor beide stoornis-
sen zijn de criteria echter niet helder genoeg. Het aantal kinderen met het Asperger-
syndroom gediagnosticeerd in Nederland is onbekend. Het aantal PDD-NOS-
leerlingen en Asperger- leerlingen neemt drastisch toe en dat lijkt voor een deel te 
worden verklaard door de financiële rechten die deze diagnose verschaft. Er zijn zelfs 
ouders die om de classificatie vragen (ook als het niet zo blijkt te zijn) terwille van 
een SO-indicatie. Het is derhalve van essentieel belang om bij de indicatiestelling 
voor met name cluster 4 niet alleen op de stoornis af te gaan. Criteria op het vlak van 
de bemoeienis van de jeugdzorg, de belemmering van de onderwijsparticipatie en de 
ontoereikendheid van de reguliere zorg dienen even zwaar mee te tellen. 
 
 
Speciaal onderwijs, regulier onderwijs met rugzak of regulier onderwijs zonder rug-
zak? 
 
Kinderen met een pervasieve ontwikkelingsstoornis vindt men zowel binnen het regu-
lier onderwijs als binnen het speciaal onderwijs. Binnen het regulier onderwijs zijn er 
kinderen met en zonder rugzak. Niet elk kind met een pervasieve ontwikkelingsstoor-
nis heeft een rugzak nodig. Het betreft hier kinderen met de autistische stoornis en een 
(boven-) normale intelligentie, met het Aspergersyndroom of met PDD-NOS en een 
(boven-) normale intelligentie zonder dat sprake is van belemmering van de onder-
wijsparticipatie. Anderen redden het op het reguliere onderwijs met een rugzak. Dit is 
voor het merendeel niet weggelegd.  
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Kinderen met de autistische stoornis kunnen op alle vier de clusters geplaatst worden. 
De keuze van het cluster is afhankelijk van de aard van de bijkomende problemen 
en/of de uitingsvorm van de stoornis. Kinderen met autisme in combinatie met visus-
problemen, auditieve tekorten, spraak/taalproblemen of een verstandelijke beperking 
of gedrags-problemen kunnen in respectievelijk cluster 1, 2, 3 of 4 worden geplaatst. 
Gezien de aan autisme gerelateerde taalproblemen kan een leerling met de autistische 
stoornis of het Aspergersyndroom in bepaalde gevallen geïndiceerd worden voor clus-
ter 2. De taal-problematiek kleurt het autistische beeld dan zo sterk in dat de leerling 
op de expertise van cluster 2 is aangewezen. 
 
Er zijn regio’s waar cluster 4 wordt geconfronteerd met een groot aantal aanmeldin-
gen van PDD-kinderen, hetgeen in een aantal gevallen tot lange wachtlijsten heeft ge-
leid. De Tweede Kamer heeft hierover haar zorg uitgesproken. Daarbij is ook aan-
dacht gevraagd voor de grote aantallen kinderen die geen onderwijs volgen. Bij deze 
groep zitten echter ook kinderen die een KDC bezoeken. Daarnaast zijn er leerlingen 
die niet alle dagen maar slechts parttime onderwijs kunnen volgen, omdat zij nog on-
voldoende in staat zijn hele dagen op school te zitten, of omdat hun gedrag van dien 
aard is dat de school dit niet alle dagen aankan. Dit vraagt om nuancering van de in 
discussies genoemde aantallen. Er zitten ook leerlingen thuis omdat ouders het niet 
met het SO-advies eens zijn. Zij willen hun kind op het reguliere onderwijs met rug-
zak, terwijl het regulier onderwijs dat niet wil omdat zij het kind niet de juiste hulp 
kan bieden.  
 
 
Conclusie 
 
De pervasieve ontwikkelingsstoornis op zich is niet zonder meer een indicatie voor 
het speciaal onderwijs. Hoewel de meeste kinderen met een pervasieve ontwikke-
lingsstoornis wel op speciaal onderwijs zijn aangewezen is grondige diagnostiek een 
voorwaarde. Daarnaast moet ook het effect van bemoeienis van de jeugdzorg en de 
belemmering van de onderwijsparticipatie bij de indicatiestelling betrokken worden. 
Dit geldt voor alle classificaties en zeker ook bij PDD-NOS. De LCTI wil PDD-NOS 
als criterium niet verwijderen. Bij verwijdering van deze stoornis zal het gebruik van 
de beredeneerde afwijking toenemen, terwijl het veelal om terechte ind icaties gaat. 
Zorgvuldige diagnostiek moet tot correcte indicaties kunnen leiden. 
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Bijlage 2: Tekst bij thema 2 

 

Werkconferentie  

Project “Groei van gedragsmoeilijke leerlingen in primair en voortgezet onderwijs” 

 

Conferentie 2: Zorgplicht en de positie van ouders en scholen/schoolbesturen 
11 mei 2006 – Rotterdam 

Inleider: Theo Mardulier – Adjunct van de directeur-projectleider – Departement Onderwijs Vlaamse Gemeenschap 

 

INLEIDING 
 

Deze nota is bedoeld als achtergrondinformatie voor de werkconferentie op 11 mei 2006 over de groei 

van gedragsmoeilijke leerlingen in het primair en voortgezet onderwijs in Nederland. Op de tweede 

werkconferentie staat “Zorgplicht en de positie van ouders en scholen/schoolbesturen” als één van de 

thema’s geprogrammeerd. Er werd gevraagd dit thema in te leiden uitgaande van de aanpak en de er-

varingen in Vlaanderen. 

 

Om een beeld te geven hoe in Vlaanderen wordt omgegaan met zorgplicht en wat de positie is van ou-

ders en schoolbesturen, gaan we ruimer dan de strikte problematiek van gedragsmoeilijke leerlingen. In 

deze nota geven we een overzicht van de belangrijkste legistieke bepalingen over het recht op vrije 

schoolkeuze van ouders en de rechten van schoolbesturen om een gericht toelatingsbeleid te voeren. 

We baseren ons voor deze beschrijving niet alleen op reeds bestaande regelgeving maar staan ook stil 

bij nieuwe ontwikkelingen in Vlaanderen in verband met “Leerzorg”. Hierbij merken we op dat het leer-

zorgconcept nog in volle ontwikkeling is en geenszins al een definitief karakter heeft. 

Meer informatie over het gelijke onderwijskansenbeleid en leerzorg kan gevonden worden op: 

http://www.ond.vlaanderen.be/gok/  

 

BASISREGELGEVING: DE GRONDWET 
 

De grondwet garandeert de vrijheid van onderwijs. 

Voor schoolbesturen betekent dit dat zij de vrijheid hebben om onderwijs te organiseren op basis van 

pedagogische, filosofische of levensbeschouwelijke gronden. 

Voor ouders betekent vrijheid van onderwijs dat ze de keuze hebben om voor hun kind het onderwijs 

zelf aan te bieden of te organiseren (huisonderwijs) of hun kind onderwijs te laten volgen in een onder-

wijsinstelling. Zij zijn ook vrij die school te kiezen die beantwoordt aan hun levensbeschouwelijke, filoso-
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fische en/of pedagogische opvattingen. Het betekent ook dat ouders de eindverantwoordelijkheid heb-

ben in de keuze voor een school voor gewoon (regulier) of buitengewoon (speciaal) onderwijs, rekening 

houdend met geldende toelatingsvoorwaarden. 

 

HET DECREET VAN 28 JUNI 2002 BETREFFENDE GELIJKE ON-

DERWIJSKANSEN-I 
  

Het decreet van 28 juni 2002 betreffende gelijke onderwijskansen-I heeft het recht op inschrijving ten 

aanzien van de individuele school van keuze verankerd.  

In verband met de rechten van ouders en schoolbesturen heeft dit decreet een kader vastgelegd in ver-

band met de wijze waarop ouders hun recht op inschrijving in de school van keuze kunnen uitoefenen 

en hoe schoolbesturen met deze vragen van individuele ouders en leerlingen kunnen/moeten omgaan. 

Het decreet heeft ook een systeem van rechtsbescherming uitgetekend die rechten en plichten van 

ouders en schoolbesturen “bewaakt”.  Belangrijk om te vermelden is dat deze regeling dezelfde is voor 

het officieel en het vrij onderwijs. Voor het GOK-decreet waren scholen van het officieel onderwijs ge-

houden elke leerling in te schrijven, vrije scholen konden onder bepaalde omstandigheden leerlingen 

weigeren. 

Waar in de eerste discussieteksten werd uitgegaan van een absoluut inschrijvingsrecht voor ouders en 

een absolute aanvaardingsplicht voor scholen is na overleg gebleken dat een (gulden?) middenweg 

diende genomen te worden.  

De regelgeving is sterk gelijklopend voor het basisonderwijs en het secundair onderwijs. Waar er ver-

schillen zijn worden ze aangegeven.  

Hoewel dit decreet zich toespitst op de problematiek van allochtone en autochtone kansarme leerlingen, 

zijn de principes in verband met inschrijving op alle leerlingen van toepassing ook op leerlingen met een 

beperking.  

 

Hoever reikt het inschrijvingsrecht van ouders en de aanvaardingsplicht van 

scholen? 
 

Vooraf merken we op dat de regeling werd ingevoerd op 1 september 2002 en in 2005 werd bijgesteld. 

Uit tussentijdse evaluaties werd vastgesteld dat de zwakkere doelgroepen niet in dezelfde mate gebruik 

maakten van het versterkte recht op inschrijving. De wijzigingen in 2005 hadden tot doel de positie van 

de zwakkere onderwijsvrager te versterken en de onderwijsaanbieders meer mogelijkheden te geven 

om daar op een adequate en realistische manier op in te spelen. Daar waar relevant voor het debat 

geven we de wijzigingen uitdrukkelijk aan. 
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Uitgangsprincipes 

 

• Een belangrijk uitgangsprincipe is dat wanneer ouders akkoord gaan met het pedagogisch pro-

ject van de school waar ze een inschrijving vragen en het schoolreglement onderschrijven ze 

hun kind kunnen inschrijven14. Het schoolbestuur mag niet zelf een inschatting maken of de 

ouders of de leerling al dan niet aan het project en het reglement van de school zal kunnen 

voldoen15. Ze mag evenmin ouders, die uitdrukkelijk hun instemming betuigen met het peda-

gogische project, op een wachtlijst plaatsen.  

• Het decreet bepaalt wanneer inschrijvingen voor een welbepaald schooljaar ten vroegste kun-

nen aanvangen, nl. ten vroegste op de eerste schooldag van september van het voorafgaande 

schooljaar. Voordien waren populaire scholen soms al jaren vooraf volzet en werd gewerkt met 

wachtlijsten zodat kansarmere groepen geen kans hadden zich nog in te schrijven. 

• Het decreet legt vast dat behoudens definitieve uitsluiting, een inschrijving van een leerling in 

een school of een vestigingsplaats geldt voor de duur van de hele schoolloopbaan van die 

leerling16. Dit principe biedt ouders zekerheid. 

• Scholen moeten een inschrijvingsregister bijhouden waarin ze de gerealiseerde inschrijvingen 

en de geweigerde inschrijvingen chronologisch noteren. Dit laat toe het inschrijvingsverloop te 

verantwoorden en maakt het inschrijvingsbeleid transparant. 

Voorrangsregelingen 

In de oorspronkelijke regeling van het inschrijvingsrecht werd gewerkt met doorverwijzing op basis van 

het criterium “de thuistaal van de leerling is niet het Nederlands”. Wanneer het aandeel van deze leer-

lingen in een school te groot werd in verhouding tot het gemiddelde aandeel over alle scholen in een 

bepaalde regio dan kon deze school gebruik maken van het recht om de leerling door te verwijzen naar 

een andere school. Deze procedure werd ingevoerd om multiculturele scholen te beschermen voor een 

steeds verdergaande concentratie. Uit de evaluatie is gebleken dat dit principe door scholen niet werd 

toegepast.  

                                                 

14 Er dient hierbij wel rekening gehouden te worden met het aanbod van de school (in het secundair onderwijs biedt niet elke 
school alle studiegebieden en –richtingen aan, het inschrijvingsrecht kan de school daartoe niet verplichten). Het pedagogisch 
project en het schoolreglement respecteren de internationaalrechterlijke en grondwettelijke beginselen betreffende de rechten 
van de mens en van het kind in het bijzonder: de gelijke behandeling van de leerlingen in de school, het handhaven van disci-
pline op een aanvaardbare manier, het recht op onderwijs dat respect ontwikkelt voor de culturele en nationale waarden van 
het kind zelf en van anderen .  

 
15 Zo mag de school vooraf geen inschatting maken of de ouders of de leerlingen zich wel zullen gedragen naar de pedagogi-
sche of levensbeschouwelijke principes waarop het opvoedingsproject van de school gebaseerd is. 
16 Hierop zijn specifieke afwijkingen mogelijk, mits ze vastgelegd worden in het schoolreglement.  



 55 

Daarom werd ervoor geopteerd om te gaan werken met voorrangsregels. Schoolbesturen krijgen daar-

door instrumenten in handen voor het voeren van een actief rekruterings- en inschrijvingsbeleid naar 

kansarme doelgroepen. Door de zwakkere onderwijsvrager voorrang te geven, wordt hij sterker ge-

maakt. In de periode van voorrang bij inschrijving staan ze niet in concurrentie met niet-kansarme doel-

groepen.  

Belangrijk om op te merken is dat de Raad van State, die in de procedure van totstandkoming van 

nieuwe regelgeving een advies uitbrengt, volgende bemerking formuleerde over het voorzien in voor-

rangsregelingen:  

“Deze verschillende mogelijkheden die de schoolbesturen of inrichtende machten geboden worden om 
voorrang te verlenen aan bepaalde leerlingen, zijn te kwalificeren als maatregelen van "corrigerende 
ongelijkheid". In verband met dergelijke  maatregelen moet eraan worden herinnerd dat het Arbitragehof 
de voorwaarden heeft bepaald die aanwezig dienen te zijn opdat zulke maatregelen conform het in de 
artikelen 10 en 11 van de Grondwet opgenomen beginsel van de gelijkheid en de niet-discriminatie 
zouden zijn. Het Hof overwoog dienaangaande het volgende: Weliswaar kan worden aanvaard dat in 
bepaalde omstandigheden ongelijkheden niet onbestaanbaar zijn met het gelijkheidsbeginsel en het 
discriminatieverbod, indien zij er juist toe strekken een bestaande ongelijkheid te verhelpen. Toch moe-
ten dergelijke corrigerende ongelijkheden, om bestaanbaar te zijn met het gelijkheidsbeginsel en het 
discriminatieverbod, slechts in die gevallen worden toegepast waarin een kennelijke ongelijkheid blijkt, 
moet het verdwijnen van die ongelijkheid door de wetgever als een te bevorderen doelstelling worden  
aangewezen, moeten de maatregelen van tijdelijke aard zijn en verdwijnen wanneer het door de wetge-
ver beoogde doel eenmaal is bereikt, en moeten zij niet onnodig andermans rechten beperken. Het 
komt de hoven en rechtbanken, de Raad van State en het Arbitragehof toe, al naar het geval, dergelijke 
maatregelen aan de voormelde voorwaarden te toetsen". 

Volgende voorrangscategorieën werden bepaald: 

- voorrang bij inschrijving voor broers en zussen (of “kinderen van eenzelfde leefeenheid”)17. Scholen 
zijn verplicht deze voorrang te geven. Het zorgt ervoor dat ouders niet geconfronteerd worden met de 
situatie dat ze hun kinderen van eenzelfde onderwijsniveau in verschillende scholen moeten laten 
schoollopen. 

- voorrang voor GOK-leerlingen18 (alleen in het basisonderwijs en de eerste twee jaren van het secun-

dair onderwijs). Deze is optioneel. Het schoolbestuur bepaalt het percentage waaraan voorrang gege-

                                                 

17 Kinderen van eenzelfde leefeenheid zijn: effectieve broers en zussen (hebben 2 gemeenschappelijke ouders) al dan niet 
wonend op hetzelfde adres, halfbroers en halfzussen (hebben één gemeenschappelijke ouder) al dan niet wonend op hetzel f-
de adres of kinderen die onder hetzelfde dak wonen maar geen gemeenschappelijke ouder(s) hebben. 

 

18 De GOK-indicatoren zijn: 

- de ouders behoren tot de trekkende bevolking; 

- de moeder is niet in het bezit van een diploma secundair onderwijs of van een daarmee gelijkwaardig studiebewijs;  
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ven wordt, de periode waarbinnen het recht geldt en het niveau binnen de school waarop de voorrang 

van toepassing is19.  

- Voorrang voor niet-GOK leerlingen: aangezien de sociale, culturele en etnische diversiteit in scholen 

een meerwaarde is, worden er een voorrang voor niet-GOKleerlingen voorzien om scholen met veel of 

uitsluitend GOKleerlingen toe te laten die diversiteit te bewaren of te bewerkstellingen.  

 

 Weigeringsgronden 

• Leerlingen die niet aan de toelatingsvoorwaarden voldoen voor het onderwijsniveau en het 

leerjaar waarin hij/zij zich wil inschrijven moeten geweigerd worden20.  

• Een schoolbestuur kan elke bijkomende inschrijving weigeren wanneer omwille van materië-

le omstandigheden de bijkomende inschrijving voor gevolg heeft dat de vooropgestelde 

maximumcapaciteit overschreden is21.  Het gaat om fysiekmateriële omstandigheden die niet 

toelaten om nog meer leerlingen in te schrijven en niet om pedagogisch-didactische redenen 

die, omwille van het grotere pedagogische comfort, het werken in kleinere groepen kan ver-

antwoorden. 

• Een schoolbestuur kan de inschrijving weigeren in de school waar een leerling het vorige of 

het daaraan voorafgaande schooljaar definitief uitgesloten werd. Dit komt erop neer dat er zo-

wel voor de school als voor de leerling een "afkoelingsperiode" geldt. 

• Sommige scholen van het gewoon secundair onderwijs kunnen een bijkomende weigerings-

grond inroepen en gedurende het schooljaar de inschrijving van een leerling, die omwille van 

een definitieve uitsluiting van school verandert weigeren. De weigering kan enkel volgens crite-

ria die vooraf afgesproken zijn binnen het lokaal overlegplatform. Als beoordelingsgrond voor 

de belasting van de school moet er minstens rekening worden gehouden met: het aantal GOK-

leerlingen, het aantal elders uitgesloten instromende leerlingen na de start van het schooljaar 

                                                                                                                                            
- de leerling wordt tijdelijk of permanent buiten het eigen gezinsverband opgenomen;  

- het gezin leeft van een vervangingsinkomen; 

- de thuistaal is niet het Nederlands: d.w.z. dat de taal die gebruikt wordt voor de gangbare communicatie in het gezin niet het 
Nederlands is. 

 
19 Voor het Brussels Hoofdstedelijk Gewest bestaat er een specifieke voorrangsregeling voor leerlingen met thuistaal Neder-
lands 
20 Een kind van 2 jaar kan zich nog niet inschrijven, een 16-jarige kan zich niet inschrijven in een lagere school, een leerling 
heeft niet het studiebewijs gehaald dat toegang geeft tot een hoger leerjaar in het secundair onderwijs…. 
21 Voor een beperkt aantal categorieën van leerlingen worden hierop afwijkingen voorzien (bv. Anderstalige nieuwkomers, 
kinderen geplaatst door een jeugdmagistraat…). 
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en het aantal begeleidingsdossiers problematische afwezigheden in de school. Wanneer het 

LOP geen consensus bereikt over de principes en de procedures en bijgevolg geen criteria 

kan afspreken en vastleggen dan kan geen enkele school binnen dit betreffende LOP een de-

finitief uitgesloten leerling weigeren. Bij deze weigeringen zal het lokaal overlegplatform auto-

matisch een bemiddelingstaak opnemen en kan in sommige omstandigheden een beoordeling 

door de Commissie inzake Leerlingenrechten van toepassing zijn (zie verder) 

• Weigering van leerlingen met specifieke onderwijsbehoeften. Het decreet stelt dat het ver-

sterkte recht op inschrijving in een gewone school en vestigingsplaats van keuze evenzeer 

geldt voor leerlingen die blijkens een inschrijvingsverslag georiënteerd werden naar een type 

van buitengewoon onderwijs (kinderen met ernstige leerstoornissen -type 8-  uitgezonderd). 

Maar omdat de draagkracht van gewone scholen verschillend is en in sommige gevallen on-

toereikend om een afdoend antwoord te bieden op de noden van de leerling wordt in een mo-

gelijkheid voorzien om leerlingen met een inschrijvingsverslag voor het buitengewoon onder-

wijs, type 8 uitgezonderd, te weigeren. Het schoolbestuur moet aantonen dat de draagkracht 

van de school onvoldoende is om tegemoet te komen aan de specifieke noden van de leerling 

betreffende onderwijs, therapie en verzorging. De weigeringen gebeuren steeds op grond van 

afweging van individuele dossiers.  

Wanneer de ouders zich in de school aanbieden om hun kind in te schrijven en ze gaan ak-

koord met het pedagogisch project en het schoolreglement dan wordt de leerling ingeschreven 

onder de opschortende voorwaarde van het aantonen van onvoldoende draagkracht. Het 

schoolbestuur moet in de verantwoording ten minste rekening houden met volgende elemen-

ten: 

- de verwachtingen die de ouders hebben ten aanzien van hun kind en wat ze van de 

school verwachten met betrekking tot het onderwijsleerproces voor hun kind; 

-  de concrete ondersteuningsnoden van de leerling op het vlak van de leergebieden, 

het sociaal functioneren, de communicatie, mobiliteit, ...  

- het regulier aanwezige draagvlak in de school op het gebied van zorg. Het school-

team is verantwoordelijk om de mogelijkheden te concretiseren waarover ze beschikt 

om tegemoet te komen aan de noden van de betreffende leerling.  

- de ondersteunende maatregelen zowel binnen als buiten het onderwijs die aanwezig 

zijn of gevonden kunnen worden om de draagkracht van het schoolteam te verster-

ken;  

- het intensief betrekken van de ouders bij de verschillende fasen van het overleg- en 

beslissingsproces.  
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Motiveringsplicht 

Een schoolbestuur dat een leerling weigert, moet dit binnen een termijn van 4 kalenderdagen motiveren 

en bij aangetekend schrijven of tegen afgiftebewijs meedelen aan de ouders van de leerling en aan de 

voorzitter van het lokaal overlegplatform  (zie verder). Als de ouders erom vragen geeft het schoolbe-

stuur ze een mondelinge toelichting bij de beslissing en bij de motivatie. 

 

De rechtsbescherming van de leerling 

De lokale overlegplatforms 

Het decreet voorziet in de oprichting van lokale overlegplatforms (LOP) voor het basisonderwijs en voor 

het secundair onderwijs. Deelname aan en samenwerking binnen een LOP is een financierings- of sub-

sidiëringsvoorwaarde voor scholen en centra voor leerlingenbegeleiding (= schoolbegeleidingsdienst).  

Het werkingsgebied van een lokaal overlegplatform is de gemeente of het grondgebied van verschillen-

de aangrenzende gemeenten. 

Een lokaal overlegplatform bestaat uit vertegenwoordigers van alle belangrijke actoren die in de ge-

meente of regio bij het onderwijs betrokken zijn: directies en schoolbesturen, vakorganisaties, ouder-

verenigingen, leerlingenraden (secundair onderwijs), lokale socio-economische en/of -culturele part-

ners, organisaties van etnisch-culturele minderheden, verenigingen waar armen het woord nemen, de 

integratiesector, onthaalbureaus, schoolopbouwwerk, het lokaal bestuur.  

Een lokaal overlegplatform heeft een aantal opdrachten, de belangrijkste zijn:  

1° Het opmaken van een omgevingsanalyse betreffende ongelijke onderwijskansen binnen het wer-

kingsgebied. Het doel van die analyse is om op basis van kwantitatieve en kwalitatieve gegevens de 

ongelijke kansenproblematiek in het werkingsgebied zowel met betrekking tot het onderwijs alsook rui-

mer in kaart te brengen. De deelnemers van het lokaal overleg leveren daartoe de noodzakelijke kwan-

titatieve en kwalitatieve gegevens.  

2° Het maken van afspraken op het gebied van het nastreven van de doelstellingen van het gelijke on-

derwijskansenbeleid, zijnde het realiseren van optimale leer- en ontwikkelingskansen voor alle leerlin-

gen, het vermijden van uitsluiting, segregatie en discriminatie en het bevorderen van sociale cohesie. 
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3° Het maken van afspraken betreffende de opvang, het aanbod en de toeleiding van leerlingen naar 

het onthaalonderwijs voor anderstalige nieuwkomers. 

4° Het maken van afspraken over de uitoefening van de bemiddelingsbevoegdheid; 

Bij weigering op basis van draagkracht voor leerlingen met specifieke onderwijsbehoeften start het LOP 

onmiddellijk een bemiddeling om zo snel mogelijk een oplossing te vinden voor de geweigerde leerling. 

Bij weigering op basis van de andere redenen start het LOP alleen een bemiddeling wanneer de ouders 

er uitdrukkelijk om verzoeken.  

5° Het maken van afspraken over de toepassing van de voorrangsregels en het hanteren van geza-

menlijke inschrijvingsperiodes, inzonderheid afspraken over het effectief voorzien van een voorrangs-

recht voor leerlingen die beantwoorden aan één van de gelijke kansenindicatoren. 

De commissie inzake leerlingenrechten 

Om het inschrijvingsrecht reëel te maken en te bewaken dat weigeringen gerechtvaardigd zijn, voorziet 

het decreet in een rechtsbescherming voor de leerlingen en hun ouders. 

In eerste instantie zal de rechtsbescherming zoveel mogelijk door de lokale overlegplatforms worden 

opgenomen  via hun bemiddelingsopdracht. 

Voor klachten inzake weigering, al of niet na bemiddeling in het LOP, zal de Commissie inzake Leerlin-

genrechten een oordeel uitspreken en desgevallend een voorstel van sanctie doen aan de Vlaamse 

regering. 

De Commissie inzake Leerlingenrechten is opgericht bij het Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap 

en bestaat uit een voorzitter, 6 leden en een secretaris. De voorzitter van de commissie is een jurist. 

Van de leden zijn 2 personen vertrouwd met de onderwijsregelgeving en het onderwijsveld. Twee per-

sonen hebben een bijzondere kennis of verdienste op het vlak van de kinderrechtenbescherming en 2 

personen zijn vertrouwd met het grondwettelijk en administratief recht. Deze samenstelling waarborgt 

dat alle dossiers vanuit verschillende invalshoeken bekeken worden en dat een gefundeerd oordeel 

uitgesproken wordt. 

De Commissie oordeelt over klachten inzake weigering en adviseert inzake het recht op inschrijving. 

Tegen een uitspraak van de Commissie is geen beroep mogelijk bij de Vlaamse Regering. 

De behandeling van weigeringen door de commissie gebeurt op klacht van elke belanghebbende (vb. 

een ouder, een grootouder, een leerling, een CLB-medewerker, ...) die binnen de 30 kalenderdagen na 
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de vaststelling van de betwiste feiten schriftelijk moet ingediend zijn. De commissie gaat na of de moti-

vatie die gegeven wordt al dan niet afdoende is. 

Oordeelt de commissie dat de weigering voldoende gemotiveerd is, dan wordt de geweigerde leerling 

bij het zoeken naar een andere school bijgestaan door het LOP.  

Oordeelt de commissie dat de weigering niet of onvoldoende gemotiveerd is, behoudt de leerling het 

recht op inschrijving in de school van keuze en kan de commissie de Vlaamse regering adviseren een 

deel van de werkingsmiddelen in te houden of terug te vorderen en wordt de leerling bij het zoeken naar 

een school bijgestaan door het LOP. 

 

NIEUWE DENKPISTES: LEERZORG22 

De Vlaamse minister van Werk, Onderwijs en Vorming publiceerde op 19 december 2005 een discus-

sienota over Leerzorg in het onderwijs.  

Hierin wordt een referentiekader uitgetekend waarin de leerzorg aan jongeren met specifieke onder-

wijsbehoeften in gewone scholen en in scholen voor buitengewoon onderwijs een plaats krijgt. Het gaat 

in essentie over een nieuwe organisatiestructuur waarin naar een betere afstemming wordt gezocht 

tussen de mogelijkheden (en beperkingen) van de jongere en het onderwijsaanbod.   

  

Het leerzorgkader vertrekt vanuit twee invalshoeken: leerzorgniveaus en clusters van specifieke onder-

wijsbehoeften.  

De leerzorgniveaus verwijzen naar kenmerken van het onderwijsaanbod, de clusters naar de beperkin-

gen/problemen van de betrokken jongeren.  

Door de combinatie van beide invalshoeken ontstaat een leerzorgmatrix (zie bijlage 1). 

Uitgaande van deze matrix werd een voorstel geformuleerd over de wijze waarop ouders van leerlingen 

met specifieke onderwijsbehoeften hun recht op inschrijving in de school van keuze kunnen laten gel-

den en in welke mate scholen draagkracht kunnen inroepen, m.a.w. in welke omstandigheden moeten 

ze hun zorgplicht niet opnemen. Dit voorstel is bijgevoegd in bijlage 2. 

 

                                                 
22 Het leerzorgdossier is momenteel voorwerp van een grondige bespreking met de belangrijkste geledingen uit het onderwijs. 
Wat hier gepresenteerd wordt is niet definitief.  
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Als we meer in detail kijken naar de voorstellen voor leerlingen binnen cluster 4 (leerlingen met proble-

men in sociale interactie: jongeren met ernstige gedrags- en/of emotionele problemen en leerlingen met 

autismespectrumstoornissen) dan ligt het volgende voorstel voor: 

• Leerlingen met een inschaling op zorgniveau I en zorgniveau II hebben een recht op inschrij-

ving in een gewone basisschool en in een gewone secundaire school. Deze scholen kunnen 

geen draagkracht inroepen om een leerling uit deze zorgniveaus niet in te schrijven. Deze leer-

lingen volgen het gemeenschappelijk curriculum en worden volgens de gewone regels gecerti-

ficeerd (ook tussentijds). Er kan bijgevolg geen discussie zijn over het niet kunnen ingeschre-

ven worden of ingeschreven kunnen blijven bij een inschaling op zorgniveau I of II. 

  

• Leerlingen met een inschaling in zorgniveau III behouden een principieel recht op inschrijving 

in de gewone school van hun keuze. Op dit zorgniveau worden de ondersteunende maatrege-

len versterkt omdat aan deze leerlingen de omkadering buitengewoon onderwijs wordt toege-

kend, ook als gekozen wordt voor een inschrijving in een gewone school. De marge om onvol-

doende draagkracht in te roepen  wordt daardoor kleiner, maar wellicht moet toch nog een 

ruimte behouden blijven om onvoldoende draagkracht te kunnen inroepen.  

 

Deze leerlingen worden door een schoolbestuur of inrichtende macht van een school voor ge-

woon basisonderwijs of gewoon secundair onderwijs ingeschreven, onder de ontbindende 

voorwaarde van de vaststelling van onvoldoende draagkracht binnen de school om tegemoet 

te komen aan de noden van deze leerlingen.  

 

Onvoldoende draagkracht willen we in de toekomst voor het basisonderwijs koppelen aan 

kwantitatieve criteria. Dit criterium heeft betrekking op het reeds aanwezig aandeel van leerlin-

gen van zorgniveau I en II en van leerlingen van zorgniveau III binnen de schoolpopulatie. De 

scholengemeenschap bepaalt voor haar scholen wat dit aandeel is. Wordt het kwantitatieve 

criterium door een individuele school niet bereikt dan kan de leerling inschrijven.  

 

Voor de eerste graad van het secundair onderwijs willen we nog een kwalitatief criterium toe-

voegen. Dit criterium heeft betrekking op onvoldoende participatiemogelijkheden binnen de 

context van een gewone school en te beperkte mogelijkheden voor optimale persoonlijke en 

sociale ontwikkeling, rekening houdend met de mogelijkheden en beperkingen van de leerling.  

Voor de doorstroming in de tweede en derde graad is een bijkomend kwalitatief criterium 

noodzakelijk dat betrekking heeft op de ontoereikende mogelijkheden binnen de context van 

de gewone secundaire school om een optimale integratie in een arbeids- en leefomgeving te 
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realiseren. Deze arbeids- en leefomgeving kan zowel een reguliere als een beschermde om-

geving betreffen.    

 

Wanneer een leerling in de loop van zijn schoolloopbaan overgaat naar zorgniveau III blijft hij 

zijn inschrijving in de gewone school behouden, zeker in het geval van het basisonderwijs en 

de eerste graad van het secundair onderwijs. Als een ingeschreven leerling ingeschreven kan 

blijven en draagkracht kan niet ingeroepen worden, dan creëren we duidelijkheid voor ouders, 

leerlingen en scholen. Het betekent dat er een teamengagement is en dat het niet van elke in-

dividuele leerkracht afhankelijk is of een kind in de school kan blijven.   

Voor de tweede en derde graad van het secundair onderwijs kan het opportuun zijn om in het 

belang van de leerling de zinvolheid van het traject in functie van een optimale integratie in een 

reguliere of beschermde leef- en arbeidsomgeving te heroverwegen bij de overgang naar 

zorgniveau III.  

 

De uitsluitingsmogelijkheden op basis van tucht, welke kunnen voorkomen bij de leerlingenpo-

pulatie binnen cluster 4, blijven bestaan. Het is duidelijk dat een inschaling op ZN III cluster 4 

“op zich” geen reden kan zijn om een leerling uit te sluiten. 

 

 

Indien de gewone school die de ouders kiezen draagkracht inroept op basis van de hierboven 

geformuleerde criteria, om een leerling van zorgniveau III niet in te schrijven, dan moet binnen 

de scholengemeenschap of binnen een vrijwillig samenwerkingsverband van scholen gezocht 

worden naar een andere gewone school waarbinnen wel een zinvol traject kan aangeboden 

worden. Binnen elke scholengemeenschap of samenwerkingsverband wordt op dit gebied een 

beleid ontwikkeld.  In afwachting van het vinden van een aanvaardbaar alternatief behoudt de 

jongere een inschrijving onder ontbindende voorwaarde in de school die draagkracht inroept.  

De scholengemeenschap of het samenwerkingsverband heeft dus de verplichting om een zor-

gaanbod te organiseren.  

 

• Wanneer scholen voor buitengewoon onderwijs zich richten tot cluster 4, dan houdt dit in dat 

ze alle doelgroepen binnen die cluster kunnen toelaten. Leerlingen met een inschaling voor de 

betreffende cluster kunnen dus ingeschreven worden.    

We willen voorzien in een in de tijd begrensde overgangsfase om scholen toe te laten de nodi-

ge expertiseontwikkeling te realiseren om een passend aanbod uit te bouwen voor deze brede-

re doelgroep.  
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Wanneer regionaal het gewenste aanbod niet op een redelijke afstand in een andere school 

georganiseerd wordt, dan krijgen de betreffende leerlingen een inschrijvingsrecht in de school 

van keuze.   

Binnen een bepaalde geografische omschrijving moet er een behoeftedekkend aanbod aan-

wezig zijn. 

 

 

• Scholen voor buitengewoon onderwijs moeten zich ook profileren in de opvang van leerlingen 

op zorgniveau IV. Alle leerlingen die binnen de cluster vallen hebben een recht op inschrijving 

in de school.  

 

We vertrekken van het principe dat elke school voor buitengewoon onderwijs zorgniveau III én 

zorgniveau IV kan aanbieden, tenzij het gewenste aanbod niet op een redelijke afstand in een 

andere school georganiseerd wordt. Dan geldt er weer een inschrijvingsrecht in de school van 

keuze.   

 

Inschrijving van leerlingen zorgniveau IV in gewone scholen is theoretisch mogelijk maar zal 

enkel voorkomen bij zeer gemotiveerde schoolteams. Anders kan deze vraag tot inschrijving 

geweigerd worden op basis van onvoldoende draagkracht.  
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Bijlage 3: Tekst bij thema 3 
 
Rotterdam 5 oktober 2005    Symposium Met zorg bereikt!  40 jaar PI Rot-
terdam  
 
Wied Ruijssenaars [gedeelte van de tekst zoals  uitgesproken] 
 
Speciaal Onderwijs: meer dan een goed klimaat! 
 
In het navolgende ga ik in op twee zorgen die ik heb ten aanzien van het Speciaal On-
derwijs. De eerste heeft te maken met het beleidsmatig ontkennen van de complexiteit 
van de problemen die zeker in het Speciaal Onderwijs aan de orde van de dag zijn. 
Deze ontkenning gepaard gaat met verkeerde financiële uitgangspunten. De tweede 
zorg is het in mijn ogen te goedgelovige vertrouwen in een hulpverlening die start 
vanuit het accepteren van verschillen en teveel heil verwacht van differentiatie en een 
adaptieve aanpak op zich.  
 
Ik zei dat het Speciaal Onderwijs een ingewikkeld veld is. Het beleid draagt daar z’n 
steentje aan bij. De groei van het Speciaal Onderwijs leidde zo’n 20 jaar geleden tot 
stevige discussies over kostenbeheersing. Twee grote beleidsinitiatieven hadden als 
doel om het aantal verwijzingen naar speciale voorzieningen terug te dringen en min-
der geld uit te geven, al is op latere momenten ook wel geprobeerd om de kostenbe-
heersing uit te leggen als: een streven naar integratie, inclusie, vraaggestuurd werken, 
acceptatie van individuele verschillen of keuzevrijheid van ouders. Heel mooi natuur-
lijk, maar dàt waren aanvankelijk niet de sturende politieke motieven. 
 
Waren deze initiatieven (Weer Samen Naar School en het Rugzakbeleid) succesvol? 
Voor wat betreft een afname van het absolute aantal deelnemers aan het Speciaal On-
derwijs in elk geval niet. Dit groeide van 1999 t/m 2004 nog met ruim 12.000 tot 
55.743 leerlingen, vooral toe te schrijven aan een toename in de clusters III en IV. 
Hoe valt dit te verklaren en wat is de reactie van het beleid? Een voorbeeld uit een 
hele andere sector laat zien hoe zoiets werkt. 

Op 1 januari 2006 treedt een nieuw zorgstelsel in werking en kunnen we mas-
saal overstappen naar de meest aantrekkelijke zorgverzekeraar. Het Centraal Planbu-
reau, aldus De Volkskrant van 30 september, voorspelt echter dat de omvang van deze 
vorm van partnerruil zal tegenvallen, waardoor de vrije marktwerking in gevaar komt. 
Volgens het Centraal Planbureau is het (ik citeer) ‘van belang dat de overstapbereid-
heid toeneemt’ (einde citaat). Oftewel: het ligt aan ons! Er is nieuw beleid, de uitwer-
king valt (wellicht) tegen en de verklaring ligt bij de weerbarstige ander.  

Ik keer terug naar het te grote aantal verwijzingen van kinderen met proble-
men. Hún overstapbereidheid lijkt juist maar toe te blijven nemen. Als verklaringen 
daarvoor wordt in beleidskringen wel gesproken over het ‘weglekken’ vanuit het Spe-
ciaal Basisonderwijs naar het Speciaal Onderwijs, over de te beperkte bereidheid tot 
differentiatie en over het strategisch gedrag van scholen. Het ligt ook hier dus kenne-
lijk niet aan het beleid, maar aan de weerbarstige ander.  
 
Op 30 september zijn de nieuwe hoofdlijnen van de beleidsplannen van het Ministerie 
van OC&W openbaar gemaakt, waarin het wettelijke onderscheid tussen reguliere 
scholen en scholen voor Speciaal Onderwijs per 2010 wordt opgeheven en waarin ge-
pleit wordt voor flexibele ‘zorgarrangementen’ binnen álle scholen. Scholen zullen 
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worden afgerekend op de mate waarin ze erin slagen hun zorgplicht te vervullen. Re-
gionale steunpunten bieden de ouders hulp bij het behartigen van hun belangen en het 
houden van overzicht. Er gaat de komende vijf jaar veel veranderen, maar, zo wordt  
in de plannen toegelicht, het mag in elk geval geen extra geld kosten. Mijn standpunt 
is dat de achterliggende gedachte fout is. Je moet niet starten vanuit een reductie van 
de kosten, maar vanuit de wetenschap dat juist véél meer geld nodig is voor een tijdi-
ge en intensieve aanpak van ernstige problemen.  
 
Maar vertonen scholen dan geen strategisch gedrag? Natuurlijk wel. Ze zullen wel 
moeten. En ik zie vooralsnog in de nieuwe plannen geen redenen dat daarin verande-
ring zal optreden. Integendeel. In een zeer recent onderzoek naar de herverdeling van 
de ‘rugzakgelden’ in het basisonderwijs blijkt dat scholen op zeer verschillende ma-
nieren omgaan met de binnenkomende budgetten (Marijn Snoek studeerde er op 28 
september in Groningen op af bij collega Sip Jan Pijl). Zo wordt aan eenzelfde leer-
ling op de ene school vijf keer meer uitgegeven dan op een andere school. Hoe doen 
scholen dat? Ze hevelen eenvoudigweg intern de ontvangen budgetten over en geven 
meer uit aan de een dan aan de ander. Waarom doen scholen dat? De reden lijkt dui-
delijk. Een leerling met ‘alleen maar’ een beperking vraagt minder aandacht dan een 
leerling met een beperking én bijvoorbeeld bijkomende gedragsproblemen. Beiden 
komen met dezelfde rugzak naar school, maar eenmaal binnen wordt deze vervangen 
door respectievelijk ’n polstasje en een plunjezak. Strategischer kan het nauwelijks. 
De echte reden is natuurlijk dat ernstige problemen gewoon veel expertise en tijd 
(dus: geld) kosten.  
 
In de nieuwe plannen wordt overigens, zoals ook nu al gebeurt, voor de ‘lichte’ pro-
blemen (met name worden dyslexie en ‘lichte’ gedragsproblemen genoemd!) een na-
venant uiterst bescheiden (en niet meer traceerbaar) bedrag aan de scholen toegekend, 
afhankelijk van de grootte van de school. Mijn voorspelling is dat de groepen met zo-
genaamd lichte problemen naar hun zorg kunnen fluiten als dezelfde scholen álle ty-
pen zorgarrangementen gaan verzorgen. Ik neem dat de scholen niet kwalijk, zolang 
beleidsmatig wordt ontkend dat voor complexe problemen veel meer expertise en 
middelen nodig zijn dan momenteel beschikbaar zijn. Het verdunnen van de gelden 
over zorgarrangementen maakt het alleen maar erger. Veel kinderen met problemen 
hebben niet de pech van één probleem, maar ze hebben er doorgaans meer.  
 
Onlangs analyseerden we een aantal dossiers van leerlingen in het Speciaal Onder-
wijs, toegelaten op basis van de gebruikelijke criteria. Ik haal er slechts één ‘gemid-
delde’ voorbeeldleerling uit. Naast de beperking die aanleiding was tot plaatsing heeft 
dit negenjarige kind een IQ van 75, heeft hij na een ongeval bijna een jaar onderwijs 
gemist, is er sprake van opvallende emotionele problemen, zijn z’n ouders na een 
langdurig huwelijksconflict gescheiden en is er een vermoeden van mishandeling. 
Zijn dossier is allerminst een uitzondering. Voor elke school die voor dit kind een 
zorgarrangement gaat samenstellen zal er meer geld nodig zijn dan alleen zijn beper-
king doet vermoeden. Als dat er niet is, is strategisch boekhouden de enige oplossing.  
 
Strategisch gedrag van scholen is in mijn optiek dus geen oorzaak van tegenvallend 
beleid, maar het is er een gevolg van. Dit blijft zo, zolang beleidsmakers uitgaan van 
administratief te berekenen kosten per diagnostisch type op basis van schijnduidelijke 
criteria. Op dit moment, bijvoorbeeld, worden niet alleen slechthorende leerlingen en 
kinderen met ernstige spraak-/taalproblemen toegelaten tot scholen in Cluster II, maar 
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expliciet ook leerlingen met een stoornis in het autisme spectrum. Dat hoeft op zich 
geen probleem te zijn. Echter, slechthorende leerlingen en kinderen met ernstige 
spraak-/taalproblemen hebben behoefte aan een speels taalaanbod, dat gekenmerkt 
wordt door expressie, variatie in contexten, ondersteund door gebaar en een levendige 
mimiek. Leerlingen met een stoornis in het autisme spectrum jaag je op die manier 
door het lint.  
 
Het administratief bij elkaar brengen van diagnostische groepen levert voor de leer-
kracht een geheel op dat meer is dan de som der delen. Helaas geldt dit niet voor de 
bekostiging. Die blijft gebaseerd op een vorm van eenvoudig optellen. Twee onvere-
nigbare problemen bij elkaar kosten rekenkundig net zoveel als twee afzonderlijke 
problemen. 
 
Tot zover mijn eerste zorg. Mijn tweede zorg gaat over het ‘accepteren van verschil-
len’, een uitgangspunt dat dikwijls is bepleit bij de invoering van Weer Samen Naar 
School en de Leerling Gebonden Financiering.  
 
Mensen verschillen van elkaar en we moeten - zo wordt ons voorgehouden - ophou-
den daar ingewikkelde zorgstructuren omheen te bouwen. Voor opvallende beperkin-
gen is weliswaar extra geld in te zetten, maar belangrijker zou het zijn om de verschil-
len niet te ontkennen en om oplossingen te zoeken in adaptief onderwijs en different i-
atie. Daarmee kan kennelijk meer recht worden gedaan aan de basisbehoeften van 
leerlingen aan autonomie, aan competentie en aan relatie. Kinderen moeten ‘veilig’ 
kunnen leren.  

Ik zie inmiddels scholen voor Speciaal Onderwijs voor me die de drie basisbe-
hoeften met zulke grote letters in het vaandel hebben geschreven, dat de aandacht 
voor individuele problemen hooguit in een bijsluiter te vinden is. Ze dreigen te kopië-
ren wat in het reguliere basisonderwijs gebeurt en kiezen voor varianten die we ken-
nen als probleemgestuurd leren, coöperatief leren, authentiek leren, competentiege-
richt leren, of zelfs als het ‘nieuwe leren’.  
 Zijn dat oplossingen voor leerlingen met ernstige problemen? Kunnen scholen 
door invoering van adaptief onderwijs de zorg bieden die nodig is? Mijn mening valt 
te raden: nee! Ik ga daarbij voor het gemak nog voorbij aan de kennelijke wetmatig-
heid dat het kiezen voor adaptief onderwijs leidt tot een daling van het gemiddelde 
niveau van de leerlingen (In Leiden studeerde Maartje van Helmond onlangs af op 
een scriptie bij collega Wim Van den Broeck waarin ze dit vaststelt). Adaptief onder-
wijs leidt tot gemiddeld lagere schooluitkomsten. Mij lijkt dat voor de inspectie een 
aardige puzzle. Mijn zorg ligt echter vooral op individueel niveau. Speciaal Onderwijs 
is meer dan een goed klimaat en is niet hetzelfde als het bieden van veilige instructie, 
het aansluiten bij de eigen beleving of het uitgaan van zinvolle contexten! Overzich-
ten van gedegen wetenschappelijk onderzoek naar de effectiviteit van interventies bij 
kinderen met verschillende ernstige problemen laat telkens weer zien: 

- dat individueel maatwerk het wint van groepsgericht werken; 
- dat een goed plan voortbouwt op individugerichte diagnostiek; 
- dat de sleutelwoorden zijn: intensieve en frequente hulp; 
- dat hulpverlening (instructie) eenduidig, direct en probleemgericht moet zijn; 
- dat samenwerking van alle betrokkenen een voorwaarde is (school, ouders, ex-

terne ondersteuners); 
- en dat het geleerde in verschillende contexten tegelijk moet worden geleerd. 
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De vraag is natuurlijk of we daarvoor de expertise hebben en of het betaalbaar is. Er is 
expertise, maar die zal op een beperkt aantal plaatsen nog veel gerichter verder moe-
ten worden ontwikkeld. In mijn ogen hebben we meer aan een beperkt aantal goed 
gesubsidieerde en hulpverlenende topinstituten in het land, die gelden als een inspira-
tiebron voor hun achterland, dan aan verdunning en verwatering door overal een 
beetje geld naar toe te sturen. Misschien wordt het dan ook mogelijk om voor de leer-
lingen in Cluster III (in het bijzonder voor laagfunctionerende leerlingen met verstan-
delijke en meervoudige beperkingen) de didactische omgeving en middelen te ont-
wikkelen die ze hard nodig hebben. Ook op 28 september studeerde binnen de onder-
zoeksgroep van collega Carla Vlaskamp in Groningen twee studenten (Elsinga en Pe-
titiaux)  af op een onderzoek naar het moment en de wijze waarop kinderen met zeer 
ernstige verstandelijke beperkingen (Cluster 3) het beste kunnen worden aangespro-
ken. Het blijkt dan te gaan om slechts korte momenten van (pakweg) 15 seconden 
waarop deze kinderen alert zijn. De beste manier om ze op die momenten te benade-
ren is niet auditief of visueel, maar tactiel. Het ontwikkelen van een geschikt curricu-
lum is een vorm van monnikenwerk, commercieel op geen enkele manier aantrekke-
lijk en dus alleen haalbaar met veel overheidsgeld. Niet later, maar nu! Of het betaal-
baar is, is een vraag van politieke wil. Met het kostenneutraal omgooien van het roer 
zal het niet lukken. 

 
Ik heb twee zorgen uitgesproken: 

- Door beleidsmatig de ernst en complexiteit van de problemen te ontkennen en 
financieel niet adequaat te investeren roep je strategisch gedrag op. Naar mijn 
mening wordt dat gedrag in de nabije toekomst nog sterker uitgelokt, afgaande 
op de recent gepresenteerde plannen.  

- Als scholen voor Speciaal Onderwijs zich laten verleiden door algemene slo-
gans rond acceptatie van verschillen, vlakt hun expertise voor wat betreft het 
gericht omgaan met ernstige problemen af. 

Wat moet er minimaal gebeuren om deze zorgen weg te nemen? Ik noem enkele, 
mijns inziens belangrijke punten: 

- Een extra (en dubbele) financiële investering in een aantal zeer gespecialiseer-
de scholen of topinstituten die - en dat is essentieel - zelf actief zijn in de prak-
tijk van de hulpverlening, naast het in het algemeen uitrekken van meer geld 
voor het onderwijs aan kinderen met beperkingen en ernstige problemen. 

- Een gerichte professionalisering van experts die binnen een beperkt aantal 
topinstituten gespecialiseerde hulpverleningsmethodieken ontwikkelen. 

- Het vanuit het beleid extra geld vrijmaken voor het ontwikkelen van commer-
cieel niet rendabele middelen en methodieken voor leerlingen met ernstige en 
meervoudige beperkingen. 

- Een verplichte onderbouwing van het voorgaande door (onafhankelijk) weten-
schappelijk onderzoek. 

Er valt uiteraard meer over te zeggen, maar het idee van de topinstituten is niet 
vreemd voor iemand die vertrouwd is met de mogelijkheden van een Pedologisch In-
stituut. Het inmiddels gevormde consortium van PI’s zou vanuit hun directe en ruime 
ervaring met de hulpverlening een voortrekkersrol kunnen spelen in ontwikkeling en 
onderzoek. De aanpak in Rotterdam mag daarvoor wat mij betreft maatgevend zijn. 
Beleidsmakers doen er daarom goed aan om niet alleen hun ogen, maar ook de beurs 
open te houden.  
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Bijlage 4: Tekst bij thema 4 
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Bijlage 5 Lijst van de externe deelnemers aan de expertenconferenties 
 
Conferentie 1 (Rotterdam, 8 mei 2006) 

- Casaer, K. (Vlaanderen, VSKO) 
- D’Oosterlinck, F. (Vlaanderen, OBC) 
- Dees, E. (Nederland, Besturenraad)) 
- Geerling, H. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- Gongrijp, R. (Nederland, LCTI) 
- Groos, J. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- Lammers, J. (Nederland, BMC en WSNS) 
- Lenaerts, R. (Vlaanderen, VSKO) 
- Nieboer, N. (Nederland, REC en WEC-Raad) 
- Roeland, M. (Vlaanderen, departement Onderwijs) 
- Smeets, E. (Nederland, ITS) 
- Stevens, L. (Nederland, NIVOZ) 
- van der Elst, D. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- van Kessel, B. (Nederland, VOSABB) 
- van Petegem, J. (Nederland, RVC) 

 
Conferentie 2 (Rotterdam, 11 mei 2006) 

- Casaer, K. (Vlaanderen, VSKO) 
- D’Oosterlinck, F. (Vlaanderen, OBC) 
- de Greef, E. (Nederland, LCTI) 
- Dingelstad, F. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- Lenaerts, B. (Vlaanderen, VSKO) 
- Mardulier, T. (Vlaanderen, departement Onderwijs) 
- Nieboer, N. (Nederland, REC en WEC-Raad) 
- Roeland, M. (Vlaanderen, departement Onderwijs) 
- Ruijssenaars, A.J.J.M. (Nederland, Universiteit Groningen) 
- van Bokhorst, E. (Nederland, Besturenraad) 
- van der Elst, D. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- van Grafhorst, M. (Nederland, Balans) 
- van Kessel, B. (Nederland, VOSABB) 
- van Petegem, J. (Nederland, RVC) 
- Vreeke, L. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- Vriend, B. (Nederland, Ministerie van OCW) 
- Zandberg, T. (Nederland, Universiteit Groningen) 

 


