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Woord vooraf

Relatieve autonomie van scholen knjgt veel aandacht in beleidsdocumen- 
ten van de overheid. Tegehjk zucht het onderwijsveld onder steeds wisse- 
lende regelgevmg. Voornamelijk kostenoverwegingen hjken voorts te no­
pen tot schaalvergrotmg, die ten koste gaat van de identiteit van scholen. 
Hoe zit het nu met de mogehjkheden tot zelfbeheervan scholen? Is dit meer 
dan een verguldsel om de bezuinigmgspil? Dat zijn de vragen die worden 
gesteld in discussies over het onderwijsbeleid. Tegehjk mag van de chns- 
ten-democratie worden verwacht dat zij ook op dit gebied ernst maakt met 
de verantwoordehjke samenlevmg
Om een gedegen antwoord op die vragen te geven stelde het bestuur van 
het Wetenschappehjk Instituut voor het CDA een studiecommissie in, die 
bestaat uit drs A M Oostlander (voorzitter), drs J C van Bruggen, mr M 
Fredenx, drs G A J Janssen, drs K de Jong Ozn,, mevr C W M Jongma- 
Roelants, ir W C M. van Lieshout, prof mr. A. Postma, ir P van Rijn, mevr 
Y Schram, G Verheij, drs A. Klmk (secretans/rapporteur), mevr M de Boer 
(co-rapporteur).

Het bestuur is van oordeel dat de commissie een rapport heeft geschreven 
waarm de chnsten-democratische kernbegnppen consequent zijn uitge- 
werkt in de verschillende hoofdstukken Het rapport is goed onderbouwd 
en concreet in zijn beleidsaanbevelmgen Een vernieuwende hjn is de keuze 
die het rapport maakt voor bestuurhjke schaalvergrotmg in plaats van 
schaalvergrotmg op schoolniveau Was het rapport tien jaar eerder ver- 
schenen en zouden de beleidsaanbevelmgen zijn overgenomen, dan zou- 
den er ongetwijfeld minder nadelige gevolgen zijn ontstaan dan thans door 
de lopende schaalvergrotingsoperaties het geval is Belangnjk is dat het 
hier een structuurrapport bet reft en met een rapport dat belangen probeert 
te behartigen. De consequente toepassmg van de chnsten-democratische 
pohtieke overtuiging kan leiden tot voorstellen die op het eerste gezicht met 
dezelfde zijn als we Ike uit de sector zelf voortkomen Een pohtieke partij 
draagt immers een eigen verantwoordehjkheid. Dit geldt bijvoorbeeld ten 
aanzien van de opvattmgen betreffende het bestuur over de openbare 
school

Het rapport is een advies aan het CDA en aan chnsten-democraten die poh­
tieke verantwoordehjkheid dragen Het bestuur is ervan overtuigd dat het 
rapport hen een ruggesteun biedt bij de moeihjke beshssmgen die zij in de 
dagehjkse bestuurspraktijk moeten nemen Met name betreft het hier ana­
lyses en aanbevelmgen voor provmcie- en gemeentebestuurders. Moge de 
resultaten van deze studie ertoe leiden dat wegen worden mgeslagen om
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de relatieve zelfstandigheid van scholen te vergroten op zodanige wijze, dat 
schaalvergrotmg en beperkte financiele middelen met leiden tot koude sa- 
nermg, maar tot een evenwicht tussen de financiele, geografische en de 
levensbeschouwelijke toegankelijkheid van bet onderwijsbestel

prof.dr H Franken 
voorzitter

drs. C J. Klop 
waarnemend directeur
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I. Inleidend hoofdstuk en probleemstelling

1. Situatieschets en inleiding

Het onderwijs is sterk m beweging Dat kan ook bijna met anders Ook de 
samenlevmg waarm scholen hurt activiteiten ontplooien is in beweging. 
Cultuurpatronen verschuiven, normatieve opvattmgen en houdmgen van 
leerlmgen en ouders wijzigen zich, de sociaal-economische context kent 
een grote dynamiek, politiek-bestuurhjke mzichten evolueren De creativi- 
teit en veerkracht in het onderwijsveld is groot. Talloze mensen spannen 
zich dagelijks in om het onderwijs verantwoord, bijdetijds en met een eigen 
profiel aan te bieden Besturen, docenten en onderwijskundigen gaan de 
uitdagmgen van onze moderne samenlevmg met uit de weg Toch klmkt 
met de regelmaat van de klok de verzuchtmg uit het veld, we wensen rust 
aan het onderwijsfront. Een tegenspraak? Een uitmg van vastgeroest im- 
mobihsme en conservatisme? Toch met. De roep om rust moet veeleerver- 
staan worden als een pleidooi voor duidehjkheid, voor een eenduidig, her- 
kenbaar toekomstperspectief Duidehjkheid vooral in de aard van de ver- 
antwoordelijkheden van onderwijsveld en overheid, zodat schoolbesturen, 
directies en leerkrachten zelf creatief en naar eigen mzicht kunnen werken 
aan het onderwijs De onderwijspolitiek en -structuur zal daar op toegesne- 
den moeten zijn

De afgelopen jaren zijn scholen geconfronteerd met uiteenlopende en el- 
kaar snel opvolgende overheidsmaatregelen. We doen daaruit een greep 
Stichtmgs- en mstandhoudmgsnormen van scholen wijzigden zich bijvoor- 
beeld in het middelbaar en hoger beroepsonderwijs. Schaalvergrotmgs- 
processen vonden plaats of staan nog in de Steigers (sectorvorming en ver- 
meuwmg in het middelbaar beroepsonderwijs, taakverdelmg en concentra- 
tie in het hoger beroepsonderwijs, selectieve knmp en groei in het weten- 
schappelijk circuit, formatiekortmgen in het basisonderwijs) Scholen erva- 
ren dagelijks de druk van demografische ontwikkelmgen.
Nieuwe vakken werden gemtroduceerd (de Wet op het basisonderwijs, de 
uitbreidmg van het verphchte vakkenpakket in het voortgezet onderwijs) 
De totstandkommg van een Hoger beroepsonderwijsstatuut was nog maar 
nauwehjks aangekondigd of de overheid wenst bhjkens het ontwerp van 
Wet op het hoger onderwijs en wetenschappehjk onderzoek (WHW) deze 
met door te voeren. Het Academisch statuut zou moeten verdwijnen. Een 
nieuwe toedelmgssystematiek van sectoren is voorzien met het ontwerp 
van Wet op het hoger onderwijs en wetenschappehjk onderzoek De mtro- 
ductie van emdtermen hangt het basisonderwijs en de eerste fase voortge­
zet onderwijs boven het hoofd
De interne orgamsatiestructuur is onder hoogspanmng komen te staan. 
Formatiekortmgen, vervangmgsregelmgen, garantiebepalmgen, werkge-
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legenheidsimpulsen (WIO), de invoermg van deeltijdarbeid, de gedetail- 
leerde arbeidsvoorwaardenbepalmgen (het akkoord over de herzienmg on- 
derwijssalanssen) en dergelijke hebben tot een enorme versnippermg bij 
de mzet van leerkrachten en docenten en een "ijzeren regime' van voor- 
schnften in de sfeer van de arbeidsvoorwaarden geleid 
Herstructurenngsoperaties heten het onderwijs met onberoerd. Kleuter- en 
lager onderwijs mtegreerden in het basisonderwijs De vermeuwing van 
het middelbaar beroepsonderwijs (mbo) komt van de grand. Het 'plan­
nings- en bekostigingsregime' voor het hoger onderwijs wijzigde zich. De 
discussie over de structuur en mhoud van het voortgezet onderwijs duurt 
voort Beleidsvoorstellen en nota'svolgden elkaarsnel op Degedachtevan 
het voortgezet basisonderwijs verdrong de middenschool-idee De voor- 
stellen van de Wetenschappehjke Raad voor het Regermgsbeleid (WRR) 
over de basisvormmg werden door het tweede kabinet-Lubbers omarmd, 
maar de discussie over een eventuele invoermg en uitemdelijke invullmg 
gaat door Scholen verkeren langdung in de onzekerheid of zij actief op be- 
leidsvoornemens moeten anticiperen of juist de volgende wijzigmgsvoor- 
stellen moeten afwachten De herstructurenngsvoornemens lopen boven- 
dien met parallel De Sectorvormmg en vermeuwing in het middelbaar be­
roepsonderwijs (SVM) is met of nauwehjks afgestemd op de plannen voor 
de eerste fase van het voortgezet onderwijs (vo) De gevolgen van ontwik- 
kelmgen in de sfeer van de volwasseneneducatie voor het regulier onder­
wijs zijn evenmm afdoende in kaart gebracht.

Onduidelijkheid ten slotte bestaat er over de betekems van de meuwe be- 
sturmgsfilosofie, onder meer ontleend aan de Nota Hoger onderwijs auto- 
nomie en kwaliteit (HOAK-nota), voor de verschillende onderwijssoorten 
Deregulermg en globahsermg van beleid, maarop welkeonderdelen? Bete- 
kent een afstandelijker sturmg per defimtie autonomievergroting? Wordt 
de afhankehjkheid van de overheid met mgeruild voor de hegemome van 
marktpartijen, of samenwerkmgsverbanden van scholen7 Is hetmiddel met 
ergerdan de kwaal7 Komtde autonomievergrotmg metuitde kokervan een 
verkapte bezumigmgsideologie7 Wat zijn hiervan de gevolgen voor de ver- 
houdmg tussen openbaar en bijzonder onderwijs of voor de eisen van 
deugdelijkheid7

Het zijn deze kwesties, deze onzekerheden over de toekomstperspectieven 
van leerkrachten, van leerlmgen en van scholen, die de pleidooien voor rust 
aan het onderwijsfront telkens van meuw bleed voorzien. De onduidelijk- 
heid, die de opeenvolgende beleidsvoorstellen genereren, is groot. De on­
zekerheid is een eigen leven gaan leiden en heeft geleid tot een afwachten- 
de houdmg in de scholen Labiele condities creeren geen vruchtbare bo- 
dem voor mitiatief, voor het uitzetten van duidehjke schooldoelemden en 
voor een mnovatief schoolbeleid Bovendien ontbreekt daarvoorfeitelijkde 
ruimte. 'Uitgedaagd tot creativiteit, maar op vele punten feitelijk inge- 
snoerd door regelgevmg ' Zo kan men de situatie omschnjven

De chnsten-democratie heeft met haar concept van de verantwoordelijke 
samenlevmg de mtentie het zelfregulerend vermogen, het maatschappelijk
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Van grootvaders tijd naar de kleinkinderen 
Houdingen en opvattingen veranderen

mitiatief en de creativiteit van het georganiseerde sociale bestaan, meuw 
leven in te blazen Het heeft vertrouwen in die creativiteit en in het pro- 
bleemoplossend en mnoverend vermogen van samenlevmgsverbanden, 
en stelt zich kntisch op tegenover een overheid, die de pretentie heeft het 
allemaal beter te weten dan de direct betrokkenen
De partij-pohtieke lijn, zoals die is neergelegd in rapporten als Van verzor-
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gmgsstaat naar verzorgmgsmaatschappij en de Nota over de verantwoor- 
delijke samenlevmg getuigt daarvan Zij biedt een brede overkoepelende 
visie op de rol van de overheid in de moderne en complexe samenlevmg. 
Per beleidsveld moet deze visie uiteraard handen en voeten knjgen. Ook 
voor het onderwijs is een kwalitatieve verbetermg van de relatie tussen 
overheid en scholen en een herverkavelmg van taken nodig. Een heldere 
visie op de verantwoordehjkheden en bevoegdheden van de overheid, het 
motief, de grondslag en reikwijdte van haar taken is daarvoor een absolute 
voorwaarde. Dit rapport tracht daann te voorzien.
Centraal staat de spreidmg of verdelmg van de verantwoordehjkheden en 
taken over overheid en het onderwijsveld. Deze studie beoogt een struc- 
tuurrapport tezijn, waann de bestuursproblematiek in de onderwijsstelsels 
die wij in ons land kennen (namehjkbijzonderen openbaar onderwijs), cen­
traal staat Het wil een samenhangende visie geven op de onderhggende 
waarden van het onderwijs, de gewenste structuur van het veld (algemene 
vormmg, beroepsonderwijs), de relaties met de ovenge maatschappelijke 
sectoren, het mhoudehjke onderwijsbeleid (de leerplanontwikkelmg, kwali- 
teitsbevordermg, deugdehjkheidsbewakmg en de vrije ruimte) en spitst 
zich toe op problemen die verband houden met planning van scholen, de 
bekostigmg, de functies van ouders, besturen en personeel, de plaats van 
het openbaar onderwijs en het democratisch karakter van het bijzonder on­
derwijs Langs de lijnen van planning, kwaliteit, bekostigmg en structure- 
ring van het onderwijs zal de chnsten-democratische visie worden uiteen- 
gezet

De wil, om tot een henjkmg van de verantwoordehjkheden m het onderwijs 
te komen, is natuurhjk met in een vacuum ontstaan De christen-democratie 
wil met de verantwoordehjke samenlevmg (waar nodig) een goed alterna- 
tief bieden voor de gegroeide (beleids)praktijk (m de relatie onderwijs-over- 
heid) In dit mleidende hoofdstukzullen decontouren, waarbmnen de voor- 
gestane chnsten-democratische onderwijspohtiek staat, worden geschetst 
Eerst zal de pohtiek-bestuurhjke context van de onderwijspohtiek voor het 
voethcht worden gehaald Daarna voIgt een uiteenzettmg van de begmse- 
len en kernbegnppen van het CDA en de onderwijsspecifieke passages uit 
het Program van Uitgangspunten, waaruit zal bhjken dat het concept van de 
verantwoordehjke samenlevmg met zomaar een sturmgsfilosofie is. De 
autonomievergrotmg van maatschappelijke verbanden wijst naar de ver- 
grotmg van de zelfstandige beleidsruimte van mstellmgen en degradeert 
hen met tot poppen-aan-de-touwtjes m een manonettentheater, met de 
overheid als centrale regisseur.
Tenslotte zal de maatschappelijke en pohtiek-bestuurhjke context van het 
onderwijs nader worden geanalyseerd, waarna de nchtmggevende pro- 
bleemstellmgen de revue zullen passeren
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2. Hoofdlijnen van het christen-democratische denken over onderwijs

2.1 Naareen voorwaardenscheppend en ondersteunend overheidsbeleid

Bij een gangbare histonsche mdelmg van het overheidsoptreden, in de on- 
derhavige sector, dient het begnppenpaar distnbutief en constructief on- 
derwijsbeleid als kapstok. Op basis van artikel 23 van de Grondwet nchtte 
de overheid haar beleid aanvankehjk vooral op de evenwichtige spreidmg 
van de onderwijsvoorzienmgen en de rechtvaardige verdelmg van fman- 
ciele middelen De fmanciele gehjkstelling van openbaar en bijzonder on­
derwijs was daarbij nchtsnoer De jaren vijftig gaven een beleidskentermg 
te zien de omslag van de distnbutieve naar de zogenaamde constructieve 
onderwijspolitiek Vaak wordt de Nota Leidraad voor een geleidehjke reor- 
ganisatie van ons onderwijsbestel (1951) van minister Rutten als omslag- 
document aangemerkt 1 Het waarborgkarakter van de overheidsmterven- 
ties (zorg voor de bestaansvoorwaarden, de spreidmg van de onderwijs- 
voorzienmgen en het toezicht op de deugdehjkheid) raakte ten onrechte 
mm of meer op de achtergrond Het mstrumentele, beleidsmatige karakter 
van het recht, de regelgeving, planning en financiering kwam m de schijn- 
werperste staan. Hetonderwijsbeleid gmg zijn doelstellmgen ontlenen aan 
een veelheid van maatschappehjke wensehjkheden.1 2 In de jaren zeventig 
leek deze beleidsoptie hecht verankerd m de samenlevmg De eerste Con- 
tourennota van de sociaal-democratische minister Van Kemenade was er 
de uitdrukkmg van
Strekkmg van deze nota was, dat het onderwijs een bijdrage zou leveren 
aan de (politick) beoogde maatschappehjke verandermgen. De nota zag het 
als een van de belangnjkste hefbomen voor een samenlevmg waarm ken- 
nis, macht en njkdom eenvormig zijn verdeeld. Het onderwijsbeleid was 
daarbij functie van eenfacetbeleid, genchtop het maatschappelijken cultu- 
reel welzijn, de emancipatie en vooral de slechtmg van de sociale ongehjk- 
heid Centrale doelstellmg was de onderlmge afstemmmg van de over- 
heidsactiviteiten op de terremen van onderwijs, volksgezondheid, welzijn 
en volkshuisvestmg, vanuit een gezichtspunt. Deze bleek nauw verbonden 
met de verzorgmgsstaat Vanuit publieke doelstellmgen, die pnve-belan- 
gen zouden overstijgen, diende de nodige coordinate m het maatschappe- 
hjk krachtenveld vorm te knjgen De overheid als publieksturmgsorgaan bij 
uitstek zou zorg dragen voor een zogenaamd mtegraal beleid.
Vanaf het midden van dejaren zeventig is van christen-democratische zijde 
kntiek geuit op deze pohtieke visie Het is met zonder reden, dat de geza- 
menhjke wetenschappelijke mstituten van respectievehjk de KVP, CHU en 
ARP m 1978 een rapport publiceerden met de veelzeggende titel Gespreide 
verantwoordehjkheid Kntiek I evert het rapport op een beleid dat maat- 
schappehjke verbanden en mstellmgen (zoals bednjven, vakbonden en 
scholen) volstrekt ondergeschikt maakt aan de politick 'De vooronderstel-

1 H Drop, Algemene inletding onderwijsrecht, \N E J Tjeenk Willmk (Zwolle 1988) 25
2 Ph J Idenburg, Tfteone van hef ondemvysfae/e/d, hoofdstuk 10 en 14,1971 Vergelijkookde 
publikatie Hoeksteen ofSIuitpostvan het Wetenschappehjk Instituut voor het CDA, Den Haag 
1988
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ling in zo'n benadenng is dat de overheid het recht toekomt de (. .) doelem- nen' zov
den van de samenlevmg vast te stellen en vervoigens die samenlevmg (. ) delijkhec
naar haar opvattmgen te nchten.'3 In dit beleid spelen de maatschappehjke N om
'tegenvoeters' veelal nog wel een rol Overleg en mspraakmogelijkheden roeping
zijn vaak in procedures en regels vastgelegd (vormen van communicatieve mmg te <
planning). Uit efficiency-oogpunt is dat uiterst verstandig, maar dat neemt organise
met weg 'dat m deze maatschappijvisie de overheid domineertals de koers- anderen
bepaler in onze samenlevmg' 4 De voorgestane stunng vanuit een centraal 9en r
gezichtspunt tast het begmsel van de gespreide verantwoordelijkheid aan 9en' a^9
Vanuit haar pohtiek-staatkundige visie beklemtoont de chnsten-democra- wijsgeni
tie de kwalitatieve verscheidenheid van samenlevmgskrmgen Een ver- het drag
scheidenheid, waaraan de verschillende maatschappehjke sectoren hun demens
autonomie of soeveremiteit uitemdehjk ontlenen Het constructieve onder- van 9el|l
wijsbeleid bedreigt in potentie deze verscheidenheid Behalve principiele van ^lt:£
bezwaren zijn er ook praktische bezwaren tegen een te sterke accentuermg Gespreii
van de overheidsrol (Beide hangen ovengens ten nauwste met elkaar sa- menlev!
men ) Zo heeft Kreukels erop gewezen dat een evenwichtige overheids- maatsch
planning (en dat geldt voor het gehele overheidsbeleid) slechts vorm en van 1
mhoud knjgt op het kruispunt van vele betrekkelijk autonome ontwikkelin- aar(^ *cur
gen in de samenlevmg. Verschillende samenlevmgskrmgen handelen na- wat ^etr
mehjk conform een eigen mandaat, dat telkens een eigen dynamiek kent fessione
Een ver doorgevoerd (zogenaamd) mtegraal beleid snoert de samenlevmg ouders,
m en legt het een strak stramien op, dat vervoigens stroef mee-evolueert de)verar
met ontwikkelmgen m de samenlevmg 5 gebied \

onderwi
De uitdagmg, waar de politick momenteel voor staat, is mhoud te geven voor
aan een beleid, dat bij alle gerechtvaardigde politieke doelstellmgen, fun- zullen d
damenteel rekenmg houdt met de relatieve autonomie van de maatschap- ^e1; ren
pehjke verbanden Daartoe dient de overheid een adequaat beleidsmstru- scheppr
mentanum te ontwikkelen. Met een variant op het rapport Gespreide ver- opvoedi
antwoordelijkheid luidt de essentiele vraag wie moet, op welke manier be- woord d
paalde verantwoordehjkheden ter hand nemen? Reden genoeg om het ba- rechten
sisdocument van de chnsten-democratie, het Program van Uitgangspun- overhei*
ten, te raadplegen voldoet,

van sch
22 Christen-democratische uitgangspunten *'jk Plur

CDAgn
In 1980 verscheen het Program van Uitgangspunten van het CDA, dat een vormen
weergave is van de hoofdhjnen van chnsten-democratisch denken m ter- ethische
men van vier kernbegnppen gerechtigheid, gespreide verantwoordehjk- geen kc
held, rentmeesterschap en sohdanteit Sohdan
Gerechtigheidwordt als hoofdmotief van overheidshandelen aangemerkt wysbes
Globaal komt het begmsel erop neer, dat de overheid de publieke voor- voor ge
waarden voor een verantwoordelijke samenlevmg garandeert en perso- capacih

het Pro
wijsten

3 Wetenschappeli|k Instituut voor het CDA, Gespreide Veranfwoorde/ijlcfieid (Den Haag 1978) in jg sa
17-18 , ,
4 Ibidem n de W

5 A M J Kreukels, Planning en plannmgsproces (Den Haag 1980) 134



PROBLEEMSTELLINGEN 17

nen, zowel als maatschappelijke verbanden in staat stelt hun verantwoor- 
delijkheden, sohdanteit en rentmeesterschap te praktizeren Het gaat daar- 
bij om de (jundische, planmatige enfmanciele) condities waaronder zij hun 
roepmg waar kunnen maken. Anderzijds verphcht het deoverheid bescher- 
mmg te geven aan de zwakken, en erzorg voorte dragen dat burgers en hun 
organisaties ook zelf in hun gedrag rekenmg houden met de rechten van 
anderen De structuur van hetonderwijszal dan ook in begmsel alle leerlm- 
gen de mogehjkheid moeten bieden een ononderbroken leerweg af te leg- 
gen, afgestemd op de capaciteiten en talenten van de afzonderhjke onder- 
wijsgenieters Het onderwijs zal moeten toerusten tot vakbekwaamheid en 
het dragen van verantwoordehjkheden ten behoeve van de dienst aan me- 
demens en samenlevmg. Het overheidsbeleid ncht zich op het realiseren 
van gelijke kansen op een bij leder passende opleidmg (artikel 32 Program 
van Uitgangspunten)
Gespreide verantwoordehjkheid wijst als ordenmgsbegmsel van de sa- 
menlevmg been naar de norm van verscheidenheid, de veelkleungheid van 
maatschappelijke activiteiten, die alle een eigen karakter hebben Sectoren 
van de samenlevmg, waaronder het onderwijs, moeten naar hun eigen 
aard kunnen functioneren, vnj van overheersmg door de staat (althans voor 
wat betreft het bijzonder onderwijs), de commercie, of technocratisch-pro- 
fessioneel impenalisme Besturen, onderwijsontvangers, betrokken 
ouders, andere sympathisanten en het personeel van scholen dienen (me- 
de)verantwoordelijkheid te kunnen dragen voor de ontwikkelmgen op het 
gebied van onderwijs De overheid moet de grondwettelijke vnjheid van 
onderwijs waarborgen (artikel 34 Program van Uitgangspunten) en zorgen 
voor afdoende vormen van medezeggenschap Onderwijsrechtspersonen 
zullen daar zelf vorm aan kunnen geven
Het rentmeesterschap mspireert tot een zorgvuldige omgang met de 
scheppmg waarvan de mens deel uitmaakt Vooral op het terrem van de 
opvoedmg, de vormmg en socialisatie van jongeren geldt het bijbelse 
woord dat de scheppmg ons als rentmeesters m beheer is gegeven Ook de 
rechten van kmderen en jongeren zijn daarmee gemoeid Reden voor de 
overheid om erop toe te zien, dat het onderwijs aan deugdelijkheidseisen 
voldoet, uiteraard met machtnemmg van de eigen verantwoordehjkheid 
van scholen Deugdehjk onderwijs is zonder deze vnjheid zelfs met moge- 
hjk Plunformiteit is voorwaarde voor kwaliteit De kernbegnppen van het 
CDAgnjpen dan ookm elkaar Het Program van Uitgangspunten wijst op de 
vormende taak van het onderwijs en de betekenis van histonsche en 
ethische vraagstukken voor de onderwijsmhoud Scholen zijn namehjk 
geen koude kenmsfabneken
SoZ/dar/fe/fverwijst naareen zorg van sterkeren voorzwakkeren Hetonder- 
wijsbestel en zijn structuur moeten daarop toegesneden zijn Garanties 
voor gelijke ontplooimgskansen en voor opleidmgen, die aansluiten bij de 
capaciteiten, belangstellmg en vaardigheden van leerlmgen zijn volgens 
het Program van Uitgangspunten van groot belang Hetzelfde program 
wijst erop dat de mrichtmg van het overheidsbeleid de solidanteitsbelevmg 
m de samenlevmg (tussen personen en pnvaatrechtehjke rechtspersonen) 
m de weg kan staan Opdracht aan het adres van de overheid is zulk een
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beleid te voeren, dat scholen bij hun activiteiten de gerechtvaardigde be- 
langen van derden laten meewegen

In Verantwoord voortbouwen, bet verkiezmgsprogramma van bet CDA 
voor de penode 1989-1993, wordt een aantal beleidsvoorstellen gedaan, 
om defunctie van bet onderwijs betertot haar rechtte laten komen De ge- 
detailleerde regelgeving heeft geleid tot een bureaucratisermg van bet be­
laid Die moet worden teruggedrongen, zodat de idealen dieeen school zich 
stelt, in haar beleid tot uitdrukkmg kan komen Management en mhoud van 
bet onderwijs hangen ten nauwste samen, zo zegt bet partijstuk De ruimte 
voor leerplan, lessentabel, onderwijsorganisatie en nascholmgsactiviteiten 
wil bet program vergroten De mogehjkheden voor een zelfstandig bestuur 
en beheer door private onderwijsmstellmgen zullen beter benut moeten 
worden, aldus Verantwoord voortbouwen Het program roept op tot een 
herijkmg van de onderwijspohtiek, vooral ook vanwege de snelle verande- 
rmgen waarscholen meete maken knjgen Op deze onderwijsomgevmg en 
de ontwikkelmgen en uitdagmgen diezich daarvoordoen,zullen wij hieron- 
der mgaan

3. Maatschappelij'ke en politiek-bestuurlijke context van het onderwijs

3.1 Sociaal-culturele ontwikkelmgen

In de meeste toekomstscenano's, die op dit moment de ronde doen (Toff- 
ler, Naisbitt, WRR, Sociaal Cultureel Planbureau en andere), wordt sterk de 
nadruk gelegd op de toenemende behoefte tot persoonlijke profilenng 6 
Dat hoeft met hetzelfdetezijn als een neigmg tot mdividuahsme De profile­
ring uit zich in woonstijlen, kledmg, verschillende vormen van vnje tijdsbe- 
stedmg, verschillen in seksueel gedrag, verschillen in gods-dienst, verschil- 
len in keuzen ten aanzien van gewenst mkomen en de verhoudmg daarvan 
met vnje tijd. Een illustratie I evert een verslag van een conferentie uit emd
1987 Daar werd onder andere gezegd. 'Marketing, doelgroepenbeleid ( ) 
wordt onmogelijk want de mens van het komend decennium is veel te mdi- 
viduahstisch om in kaart te brengen, de markt wordt chaotisch Er is geen 
zmvol onderscheid meer te maken tussen yuppies, dmkies, foodies, mup- 
pies, suppies, rappies, sloompies, kakkers, discoos, doorzonbewoners. al- 
les ligt op een hoop de big's basic income groups' We zien dat ook in ons 
land er hjkt steeds minder gemeenschappelijkheid m de cultuurte zijn, ten 
aanzien van allerlei opvattmgen over-willekeung opgesomd-de belevmg 
van seksualiteit voor het huwehjk, samenlevmgsverbanden, kledmg, vrede 
en veiligheid en ook de opvoedmg van kmderen, de onderwijs-pedagogi- 
sche doelstellmgen Anderzijds is de diversiteit in veel opzichten slechts 
schijnbaar Tolerantie, of zelfs ook permissiviteit kan een dekmantel zijn 
voor angst tot profilering en het consequent leven vanuit een overtuigmg,

6 De navolgende passages zijn goeddeels ontleend aan 'Toenemende autonomie van de 
school een noodzakelijk probleem', met-gepubliceerde mleidmg van drs J C van Bruggen,
1988
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van conformisme derhalve Het uitdragen van een visie heeft altijd lets ap- 
pellerends waarvoor men verantwoordmg meet afleggen. Het lokt kntiek 
uit en die wordt geschuwd. Het beeld is met eenduidig De strakke sociale 
controle, die de zuilensamenlevmg kenmerkte, is doorbroken. Ruimte voor 
verscheidenheid en zelfs buitemssigheid ontstond, maargmg metaltijd ge- 
paard met een groeiend zelfbewustzijn en een heldere visie op de ethiek en 
de zmvraag Of het moest zijn dat het coilectief onderschreven vraagteken 
op deze fronten tot ethiek is verheven, en als dekmantel voor vnjblijvend- 
heid is gaan fungeren
Toch is de diversiteit een feit Tussen Staphorst en Amsterdam gaapt een 
gigantische kloof Onze samenlevmg is multicultureel geworden Rehgieu- 
ze opvattmgen lopen uiteen (alhoewel in orgamsatonsch opzicht minder 
pregnant dan in het verleden).

Een van de gebieden waarop men zich met name profileert is de opvoedmg 
van kmderen Sociologisch is dat ook te verklaren daar zijn immers veel 
openmgen voor profilermg, de marges die bmnen de samenlevmg als ge- 
heel worden aanvaard, zijn breed en er zijn ruime normen Ook mternatio- 
naal ziet men in toenemende mate deze trend, bijvoorbeeld in het steeds 
breder wordende palet van bijzondere scholen in de Veremgde Staten, in de 
discussies aldaar over leerboeken, in verkiezmgen voor schoolbesturen en 
in de bemoeiems van ouders met de identiteit van de school. De stichtmg 
van scholen door islamitische en hmdoestaanse groepermgen is daarvan in 
Europa een luting Ook deze groepermgen brengen de behoefteaan profile- 
ring ten aanzien van levensbeschouwelijke, sociale en culturele vormge- 
vmg van onderwijs steeds sterker naar voren
De emancipatie en de wens zelf verantwoordehjkheden ter hand te nemen, 
lijkt brede lagen van de bevolkmg te gaan kenmerken. Dehogere scholmgs- 
graad van de bevolkmg is daar uiteraard debet aan Trefwoorden zijn plun- 
formiteit, emancipatie en ''eigenmeesterschap' Bmnen dit khmaat is de ex- 
terne druk op de overheid om zich te verantwoorden voor haar regelstel- 
lend, normerend en voorwaardenscheppend gedrag groot Men laat zich 
het kaas met van de boterham eten Van de overheid verwacht men een 
faciliterend (ondersteunend) beleid, gencht op het reahseren van de voor- 
waarden om zelf verantwoordehjkheden te dragen, keuzen te doen en op 
een geeigend niveau beleid te voeren
Ook scholen moeten functioneren m het geschetste khmaat De betrokken- 
heid van ouders en sympathisanten, leerlmgen en studenten bij het onder­
wijs hjkt de laatste decenma gemtensiveerd. Scholen kunnen al mmdervnj- 
bhjvend keuzen doen en besturen worden nu en dan ter verantwoordmg 
geroepen tijdens ledenvergadermgen, of via de medezeggenschapsraad. 
Betrokkenen wensen telkens meer meetespreken over devormgevmg van 
het schoolbeleid. Aan de afnamekant van het onderwijs heeft een en ander 
ook zijn gevolgen, Jongeren wensen eigen onderwijskeuzen te maken en 
willen hun eigen opleidmgen samenstellen, Dat legt dan ook een zekere 
druk op de huidige onderwijsstructuur met zijn soms starre verhoudmgen. 
De opkomst van functionele commissies krachtens artikel 61 van de Ge- 
meentewet, die een restnctief aantal bevoegdheden knjgen toegekend bij 
het beheer en bestuur van de openbare school, is daarvan een uitmg
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Relatie met het onderwijsbeleid
Voor de politiek-bestuurhjke benadermg van het onderwijs is deze tendens 
van emancipatie en plunformiteitvan grootbelang op bijna allefronten van 
het beleid. Het ideaal van de gespreide verantwoordelijkheid vindt, in het 
onderwijs, sociologisch gezien een vruchtbare bodem in het huidige so- 
ciaal-culturele khmaat Dat stelt eisen aan het onderwijsbeleid Vraag is op 
welke manier de overheid het eigen mitiatief van burgers zoveel mogehjk 
kan honoreren, zowel in haar voorwaardenscheppend als regelstellend be­
leid De relatie tussen schoolbesturen enerzijds en medezeggenschapsra- 
den, ouders, sympathisanten, onderwijsontvangers en -afnemers ander- 
zijds, verdient daarbij alle aandacht Maar ook de onderwijs-politieke, plan- 
matige en fmanciele voorwaarden, waarbmnen scholen functioneren, zijn 
van wezenhjk belang Een kenmerkend schoolbeleid, een zelfstandige m- 
nchtmg van het onderwijsproces, een relatief autonome mvullmg van het 
personeelbeheersbeleid, dat alles vereist een zekere omvang van scholen, 
die op dit moment de schaal van mstellmgen nogal eenste boven gaat Een 
dilemma doet zich hier voor Hoe kan het onderwijs geografisch toeganke- 
hjk en evenwichtig naar nchtmg gespreid blijven, waar de druk tot schaal- 
vergrotmg toeneemt? Betrekkehjk kleme scholen zijn nauwelijks in staat 
zelfstandig een breed onderwijsaanbod aan te bieden en zich op onderwijs- 
mhoudelijk front te profileren, de relaties met collega-scholen en andere 
maatschappelijke verbanden te onderhouden (collega-scholen, voor- en 
vervolgopleidmgen, arbeidsbureaus, scholen voor speciaal onderwijs) 
Centrale vraag is, hoe de waarden van bereikbaarheid en evenwichtige 
spreidmg naar nchtmg te combmeren zijn metde relatief autonome school 
Toegespitst op de onderwijsstructuur doet zich in het kader van de sociaal- 
culturele ontwikkelmgen de vraag voor, hoe burgers, in de gedaante van 
onderwijsgenieters en via onderwijsrechtspersonen,zelf kunnen bijdragen 
aan een adequate, moderne architectuuren opbouw van het onderwijs met 
zijn verschillende leerroutes en -trajecten

3 2 Onderwijskundige ontwikkelmgen

Het is uit het oogpunt van rentmeesterschap een slechte zaak, dat lang met 
alle jongeren, die met een opleidmg beginnen, deze ook voltooien Vaak 
beschnjft men deze problematiek in termen van rendementsverlies' een 
ondoelmatige bestedmg van publieke middelen is ermee gemoeid Mense- 
hjke talenten gaan verloren Uit arbeidsmarktperspectief levert een en an- 
der het gevaar op dat men het maatschappelijk gewenste aantal (semi) ho- 
ger opgeleiden met haalt Reden waarom de rendementsverhogmg in het 
onderwijs momenteel sterk de aandacht trekt Dat is terecht. De problemen 
zijn groot Voor de chnsten-democratie telt echter vooral ook de weerslag 
die het falen in het onderwijs heeftop de afzonderhjke leerlmg, diezich, met 
meer of minder mzet, heeft gewijd aan de afrondmg van de opleidmg 7 Ta­
lenten gaan verloren of knjgen te wemig kans zich volledig te ontwikkelen 
De uitval m de huidige situatie is onverantwoord hoog Niet minder dan een

7 Zie voor een chnsten-democratische benadermg de pubhkatie Samen Vender van het We- 
tenschappelijk Instituut voor het CDA uit 1983
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op dedne leerlmgen haaktvoortijdsaf Voortijdigeschoolverlatmg vmdtop 
alle onderwijsmveaus plaats, zoals de onderstaande cijfers illustreren 
(Daarbij valt aan te tekenen, dat degenen die uitstromen zonder diploma 
met altijd ongediplomeerd het dagonderwijs verlaten Vaak sluiten leerlm- 
gen opleidmgen op een lager niveau af, dan aanvankelijk beoogd was.)

Tabel 1 Uitstroom van leerlmgen c q studenten uit het volledig dagonderwijs naar 
vooropleidmg, 1987-1992

1987 1992

basisonderwijs 13 600 14 500
Ibo 52 400 35 400

waarvan zonder diploma (z d ) 30% 34%
mavo/havo/vwo 41 800 35 800

waarvan z d 50% 53%
kmbo 15 100 16 100
mbo 83 400 73 200

waarvan z d 42% 39%
hbo 43 100 43 000

waarvan z d 38% 37%
WO 36 000 34 300

waarvan z d 35% 34%

totaal 285 400 252 400
waarvan zonder diploma 43% 44%

Bron Centraal Planbureau 1986, Schoolverlatersbnef 1987 van het Mmistene van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid

Vooral op het niveau van het voorbereidend beroepsonderwijs (vbo) en 
middelbaar algemeen voortgezet onderwijs (mavo) is de problematiek ur­
gent, omdat daar de nsico's van (langdunge) werkloosheid, die vaak op de 
uitval voIgt, extra grootzijn Maarookvoorde leerlmgen of studenten uitde 
ovenge onderwijssoorten, die de emdstreep met halen, zijn de arbeids- 
marktperspectieven somber Voor de hand liggende reactie op de somber 
stemmende overzichten is de aanscherpmg van prestatie-eisen en selectie- 
mstrumenten.
Daarmee is slechts in beperkte mate lets gewonnen. Zo is het zonneklaar, 
dat juist ook vanwege de toegenomen prestatiedruk, de selectie en verwij- 
zmg van jongeren naar het (voortgezet) speciaal onderwijs spectaculair is 
toegenomen. In de jaren zeventig en tachtig is er sprake geweest van een 
versnellmg van de groei, bij een afnemend kmderaantal. Ditgeldt vooral de 
in hun ontwikkelmg bedreigde kleuters (iobk)en het voortgezet speciaal on­
derwijs (vso). Van 1970 tot 1986 groeide bijvoorbeeld het (voortgezet spe­
ciaal) onderwijs voor moeilijk lerende kmderen met 500% naar 12.966 leer- 
Imgen. Ook de andere vormen van (voortgezet) speciaal onderwijs groei- 
den fors. Het (voortgezet) speciaal onderwijs telt nu meerdan 100.000 leer- 
Imgen, verdeeld overzestien verschillende schooltypen. De achtergronden 
zijn ovengens complex Meer speciahstische mogelijkheden trekken bij­
voorbeeld meer leerlmgen aan. Vraag is echter of het altijd terecht is, dat er 
over de hele lime gescheiden circuits van speciaal en reguher onderwijs be- 
staan.
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Onderwijsstructureel doet zich het probleem gevoelen van de vnj starre 
structurering van de leerwegen over een algemeen voortgezet onderwijs 
(avo) en een beroepsgeonenteerd spoor De huidige onderwijsstructuur 
gaat er mm of meer expliciet vanuit, dat beroepsvoorbereidende opleidm- 
gen later in de levensfase worden gevolgd, naarmate mtelhgentie en vaar- 
digheden van leerlmgen op een hoger niveau liggen. Dat heeft geleid tot 
een oneigenhjke scheidmg van leerwegen, een gebrekkige afstemmmg van 
de onderwijsroutes op de capaciteiten, aspiraties en belangstellmg van 
leerlmgen en een van bmnenuit selecterend onderwijsbestel.

Onderwijsmhoudelijke spannmgsvelden zijn er ook Van diverse kanten 
klmkt de wens tot verbredmg van de algemene vormmg m verband met de 
gewenste culturele en maatschappelijke voorbereidmg. Gegeven de be- 
perkte schooltijd en leerplicht roept dat allerlei spannmgen op, bijvoor- 
beeld bij het afbakenen van kernleerplannen

Relatie met het onderwijsbeleid
Bij de uitval spelen de motivatie van leerlmgen en studenten en hun ammo 
verder te studeren (en daarmee de aantrekkmgskracht van een betaalde 
baan te weerstaan) een grote rol De kwahteit van het onderwijs (schoolma- 
nagement, zorgverbredmg), de aansluitmg tussen onderwijssoorten en de 
structurermg van het onderwijsaanbod zijn van grote betekems. Vraag is 
hoe de overheid die voorwaarden kan scheppen, die scholen m staat stellen 
zelf een adequaat en actief en eveneens zichtbaar beleid te voeren Ook 
haar deugdelijkheidsbewakende en onderwijsarchitectomsche taken zijn 
daarbij van belang (moeten er emdtermen komen, we Ike mveau-eisen 
moeten gelden, we Ike bekostigmgssystematiek sluit het best aan bij een op 
rendement gencht onderwijs, hoe werkt een en ander door naar de ver- 
schillende schoolsoorten7)

3.3 Economisch-technologische ontwikkelmgen

Vanuit het oogpunt van de bestnjdmg van de werkloosheid en de bevorde- 
rmg van de economische groei, is het onderwijs de laatste jaren vooral 
voorwerp van aandachtgeweest Dat heeft onder meer geleid tot een grote- 
re druk op het onderwijs om doelmatig met de middelen, de lestijd en meu- 
we techmeken om te gaan (mformatietechnologie, groepsgrootte, meuwe 
media, onderwijsresearchgebruik, modulair opgezet onderwijs, afstands- 
onderwijs) Ook de aansluitmg tussen onderwijs en arbeidsmarkt staat m 
de schijnwerpers Tal van prmcipieel-politieke vraagstukken zijn daarmee 
gemoeid Zo hjkt de sterk gekntiseerde, vergaande verzelfstandigmg van 
het onderwijs, waarvan met name m de jaren zeventig sprake was, momen- 
teel soms te zijn mgeruild vooreen wat naieve visie op de relatie onderwijs- 
produktiehuishoudmg Memgeen ziet het onderwijs (outer als leverancier 
van arbeidskrachten Scholen dienen zich als het ware mechamsch af te 
stemmen op arbeidsmarktontwikkelmgen Naief, omdat de eigen aard van 
het onderwijs daarmee wordt miskend Naief ook, omdat deze visie de mo- 
gehjkheden onderschat van bednjven om zelf met de mfichtmg van hun or-



PROBLEEMSTELLINGEN 23

gamsaties, met de keuzen voor tech nolog leen en de mate van interne scho- 
Img, rekenmg te houden met onderwijskundige ontwikkelmgen 
Toch is ook hier sprake van een reeel probleem Als het onderwijs is aan te 
merken als brug naar de samenlevmg van de (nabije) toekomst, zal het zich 
in geen geval in een geisoleerde positie mogen manoeuvreren. Het onder­
wijs kan het met stellen zonder een mtensieve wisselwerkmg met de maat- 
schappij Ook arbeidsmarktontwikkelmgen raken het onderwijs. De vraag 
naar kwahteiten van schoolverlaters kent uiteraard meerdere dimensies In 
de eerste plaats zijn er de vereiste praktische kenmsaspecten en vaardighe- 
den Deze veranderen in onze kenmsmtensieve samenlevmg echter zeer 
snel Daarom leggen veel ondernemmgen in hun personeelsbeleid telkens 
meer nadruk op de houdmgen (attitudes) van solhcitanten en hun vermo- 
gentotverder leren. Decapaciteittoten de ammovoorher-en bijscholmg is 
van doorslaggevend belang aan het worden. Een en ander veronderstelt 
meer en meer een brede maatschappehjke vormmg, die dienst doet als 
groeikern voor latere ontwikkelmg in studie en beroep De druk tot verlen- 
gmg van het algemeen vormend en funderend onderwijs is om die reden 
vnj groot

Relatie met het onderwijsbeleid
In reactie op deze tendensen wmt de gedachte veld, dat het onderwijs in 
aanvang breed, algemeen vormend en gematigd beroepsvoorbereidend 
van karakter moet zijn, waarna in latere fasen een afstemmmg op de ar- 
beidsmarkt kan plaatsvmden via een flexibel, door afzonderhjke leereenhe- 
den (modulair) opgebouwd onderwijsaanbod De mtroductie van de dneja- 
nge, brede basisvormmg, na de basisschool, is onder meer vrucht van deze 
gedachte

Het ei van Columbus is daarmee echter met gevonden Problemen bhjven 
zich voordoen Kijken we ten eerste naar destructuur van hetonderwijsstel- 
sel, dan bhjkt dat bovengenoemde beleidskeuze-
- ook voor 'meer praktisch' mgestelden een verlengmg van het algemeen 

vormend onderwijs betekent, met alle gevolgen van dien voor hun moti­
vate, betrokkenheid en studievoortgang (drop-ouf-problematiek),

- qua tijdsbeslag met in de penode van de (partiele) leerphcht valt te reah- 
seren, hetgeen ertoe leidt dat velen het onderwijs hooguit verlaten met 
een afgeronde algemeen vormende opleidmg. De arbeidsmarktperspec- 
tieven zijn dan betrekkelijk slecht,

- tot een verdrmgmg van voor de arbeidsmarkt kwahficerend onderwijs 
leidt, omdat meer waarde wordt gehecht aan doorstroomkwalificaties

Vraag is dus hoe recht gedaan kan worden aan de verschillende bekwaam- 
heden, mteresses en vaardigheden van leerlmgen, terwijl toch het vooruit- 
zicht op een gewenste positie op de arbeidsmarkt blijft gewaarborgd

3.4. Kabinetsbeleid

In detweede paragraaf van dit hoofdstuk is al het een en ander gezegd over 
het beleid, zoals dat de afgelopen decenma is gevoerd en de uitdagmgen 
dieermomenteel liggen. Het constructieve onderwijsbeleid hield metop na
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presentatie van de Contourennota van minister Van Kemenade Het tempo 
van de wetgevende arbeid is nadien met vermmderd, terwijl ookde mtensi- 
teit van de overheidsmterventies in het onderwijs met is afgenomen In 
sommige opzichten hjkt het constructieve karakter van het beleid eerderte 
zijn toegenomen. Met de Wet op het basisonderwijs (WBO, mgevoerd in 
1985) werden kleuter- en lager onderwijs, met een verwijzmg naar het 
ideaal van een ononderbroken leerweg, gemtegreerd. Een mgnjpende her- 
structurermg staat het voortgezet onderwijs te wachten met de concept- 
wet op de basisvormmg die begin 1987 de Kamer bereikte en vanaf 1990 
zou moeten worden mgevoerd. Het concept baseert zich op het advies van 
de Wetenschappelijke Raad voor het Regermgsbeleid, Basisvormmg m het 
onderwijs van januan 1986 Een verlengmg van de basisvormmg wordt 
voorzien tot een penode van dne jaar. In de tweede fase van het voortgezet 
onderwijs zal de nodige (beroepsvoorbereidende) differentiate mogelijk 
zijn. In 1986 trad de Wet op het hoger beroepsonderwijs (WHBO) m wer- 
kmg Daarmee werd deze schoolsoort uit het wettelijk regimevan het voort­
gezet onderwijs gelicht en meer m overeenstemmmg gebracht met de re- 
gelgevmg voor het wetenschappelijk onderwijs (alhoewel er bijvoorbeeld 
qua bestuursstructuur belangnjke verschillen blijven). Ookvoor het weten­
schappelijk onderwijs kwam m 1985 een meuwe wet tot stand Correcties 
werden aangebracht op de Wet umversitaire bestuurshervormmgen 
(WUB) en de Wet twee-fasenstructuur wetenschappelijk onderwijs Een 
meuw voorstel van Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onder- 
zoek heeft de strekkmg de afzonderhjke wetten te harmomseren De Wet op 
de open umversiteit (1984) regelt het functioneren van deze mstellmg voor 
'hoger onderwijs op afstand'.

In 1987 zag een (herzien) ontwerp Invoermgskaderwet volwasseneneduca- 
tie (IKVE) het licht, die een planprocedure behelst voor het plaatselijk vor- 
mmgs- en ontwikkelmgswerk voor volwassenen, de basiseducatie en het 
voortgezet algemeen volwassenenonderwijs. De ontwerp-Wet cursonsch 
beroepsonderwijs (WCBO, 1988) biedt voor het heleterrem van het door de 
overheid bekostigde of gesubsidieerde deeltijd-beroepsonderwijs een wet- 
telijk kader voor deugdehjkheidsbepalmg en -bewakmg, planning en finan­
ciering

Daarnaast zijn verscheidene mgnjpende maatregelen genomen op het ge- 
bied van de spreidmg van de onderwijsvoorzienmgen Gewezen is al op de 
integrate van het kleuter- en lager onderwijs Te denken valttevens aan de 
zogenaamde Nota over de Herstructurermg en fusie m het voortgezet on­
derwijs (HEFVO-nota) Door de opheffmgsnormen te verhogen wilde de 
overheid tot een herschikkmg van het scholenbestand komen Ongeleide 
kaalslag, vanwege de voorziene dalmg van het aantal leerlmgen, wilde zij 
voorkomen De operatie werd uitemdelijkafgeblazen. De Sectorvormmg en 
vermeuwmg m het middelbaar beroepsonderwijs (de SVM-operatie) gaat 
leiden tot schaalvergrotmgsprocessen en de vormmg van brede (multi-) 
sectorale beroepsopleidmgen De Wet op het hoger beroepsonderwijs 
zorgde eveneens voor omvangnjke scholen, terwijl de Taakverdelmg en 
concentrate (JVC) en Selectieve knmpengroei operatie (SKG, respectieve-
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lijk 1982 en 1986) een herschikkmg van de taken in de wetenschappelijke 
steer beoogden

Aan wet- en regelgevende arbeid dus geen gebrek Wei was er in zekere zm 
sprake van een kentermg in het beleid Niet dat de mtensiteit van a Me onder- 
wijspohtieke maatregelen afnam Wei veranderde de sturmgsfilosofie van 
waaruit het beleid is gevoerd Een koerswendmg vend namelijk plaats met 
de Nota Minder regels, meerruimteen de Nota Hogeronderwijsautonomie 
en kwahteit (HOAK, 1985) die van de kant van het departement is geexphci- 
teerd in de Nota De school op weg naar 2000, een besturmgsfilosofie voor 
de jaren negentig. Centraal staat 'een andere besturmgswijze van het on- 
derwijs'. De HOAK-nota legdedaarvoordebasis Haaruitstralmg-ooknaar 
de ovenge onderwijssoorten - was groot Daarom een enkel woord over 
haar mhoud De nota concentreert zich op de navolgende beleidsaspecten 
en doelstellmgen
- een meerafstandehjke besturmg doordeoverheid en een grotere autono- 

mie voor de mstellmgen;
- een adequaat systeem van kwaliteitsbewakmg,
- een grotere omgevmgsgenchtheid van onderwijsmstellmgen,
- vergrotmg van de aanboddiversiteit in het hoger onderwijs

Uitwerkmg van deze doelstellmgen mondt uit in de volgende voorstellen:
- het opzetten van een systeem van zelfregulermg bij de kwahteitsbewa- 

kmg en de mtroductie van een budgetfmanciermgsbeleid,
- versterkmg van de consumentensoevereimteit (keuzemogehjkheden 

voor onderwijsgemeters worden uitgebreid),
- uitbreidmg en mtensivenng van netwerken tussen de mstellmgen voor 

hoger onderwijs en orgamsaties uit de andersgeaarde samenlevmgssfe- 
ren,

- mtroductie van een commumcatief systeem van planning.

Explicieter nog is de besturmgsfilosofie neergelegd m de Nota De school op 
weg naar 2000, een besturmgsfilosofie voor de jaren negentig (de Nota 
2000) Deze pubhceerde de bewmdsman van Onderwijs en Wetenschappen 
m mei 1988.

4. Probleemstellingen

Op basis van de bovenstaande uitgangspunten, omgevmgsanalyses van 
het onderwijs en politiek-bestuurhjke trends zijn de volgende probleemstel- 
Imgen nchtmggevend voor dit rapport

1. Welke visie heeft de chnsten-democratie op onderwijs als zodamg? Welk 
mensbeeld is daarmee gemoeid? Wat zijn de specifieke bevoegdheden en 
verantwoordehjkheden van de overheid m het onderwijsveld, gegeven on- 
der meer de civiele effecten van onderwijs? 2

2. Welke besturmgsfilosofie huldigt de chnsten-democratie en welke con-
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sequenties heeft dat sturmgsconcept voor de mamer waarop de overheid 
haar beleid mncht voor het openbaar en bijzonder onderwijs7 Welke chns- 
ten-democratische criteria en ijkpunten zijn daarbij maatgevend, gegeven 
de specifieke culturele en normatieve kenmerken van de onderhavige be- 
leidssector? Welke bestuursinstrumenten passen bij deze visie op de sa- 
menleving7

3 Op welke mamer kan in het beleid recht gedaan worden aan de verant- 
woordehjkheid van bevolkmgsgroepen m het onderwijsaanbod en de plun- 
formiteit van de samenlevmg? Welke eisen stelt de versterkmg van het par- 
ticuher mitiatief aan het bestuur en beheer van openbare en bijzondere 
scholen, de medezeggenschapsstructuur en de planning van onderwijsm- 
stellmgen7

4. Welke structurering van het onderwijs past bij de pohtieke uitgangspun- 
ten van het CDA. Welke onderwijsstructurele criteria zijn van de uitgangs- 
punten af te leiden en hoe knstalliseren zij zich uit in de verschillendeonder-
wijssoorten?

5 Hoe kan de bureaucratisermg en regelverdichtmg random de taken van 
de overheid op de fronten van deugdehjkheidsbewakmg, kwahteitsbevor- 
dermg, planning en bekostigmg van de onderwijs-mfrastructuurworden te- 
ruggedrongen, ten gunste van de eigen verantwoordelijkheid van onder- 
wijsrechtspersonen en andere organen? Welke plannings- en bekostigmgs- 
methode past bij de gewenste onderwijsstructuur? Op welke mamer moet 
de overheid de kwahteit bevorderen en de deugdelijkheid bewaken? Het 
een en ander onderscheidenhjk voor openbaar en bijzonder onderwijs

6. Hoe werken de overheidstaken door naar de verschillende onderwijs- 
soorten?

5. Opzet en kern van het rapport en leidraad bij het lezen van de opeenvol- 
gende hoofdstukken

Het geven van onderwijs is geen neutrale, waardevnje aangelegenheid 
Hoe wij over onderwijs en het politieke onderwijsbeleid denken, heeft te 
maken met wat wij van de mens verwachten en hoe wij tegen zijn of haar 
bestemming in het I even aankijken Deze mensbeelden spelen in de actuele 
discussie een rol De samenhang tussen mensbeeld en (pohtiek) onderwijs­
beleid zal in hoofdstuk II van dit rapport voor het voetlicht worden gehaald 
Decultuurvan het onderwijs staat dan centraal Destructuurvan hetonder- 
wijsbestel is nauw met het eigene van onderwijs en vormmg verweven 
Ook die samenhang zal in hoofdstuk II worden geschetst via een expose 
over de histonsche achtergronden van ons huidige onderwijsbestel

In hoofdstuk III passeert de besturmgsfilosofie van de chnsten-democratie 
de revue. Richtmggevend daarbij is de vraag op welke gronden, op basis 
van welk motief, ter beschermmg van welke belangen en op welke mamer
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de overheid moet handelen. Met de behandelmg van deze thennatiek legt
dit hoofdstuk de basis voor de volgende onderdelen van het rapport

Hoofdstuk IV spitst zich toe op probleemstellmg 3. Het zwaartepunt van dit 
onderdeel van het rapport hgt bij de vragen random het bestuur en beheer 
van scholen, de pnvaatrechtelijke en publiekrechtelijke mvullmg daarvan, 
de interne democratisermg, de verhoudmg tussen bevoegde gezagen en 
schoolleidmg, de medezeggenschap van ouders, personeel, leerlmgen of 
studenten, de verantwoordmg van scholen naar de direct betrokkenen

De criteria voor het beleid, die m het tweede en derde hoofdstuk zijn opge- 
diept gaan hun rol spelen bij respectievelijk de uiteenzettmg over de onder- 
wijsstructurele (hoofdstuk V), planmatige (hoofdstuk VI) en fmanciele 
(hoofdstuk VII) voorwaarden die bevoegde gezagen nodig hebben om zelf- 
standig mhoud te geven aan hun taak, om op een verantwoorde manier 
passend onderwijs - afgestemd op de talenten en capaciteiten van leerlm- 
gen - aan te bieden Onderwijs, dat voortvloeit uit de eigen doelstellmgen 
van de onderwijsrechtspersoon Hoofdstuk VIII zal verder op de kwaliteits- 
aspecten van het onderwijs mgaan Essentiele zaken daarbij zijn de bereik- 
baarheid en fmanciele toegankelijkheid van het onderwijs en dus de even- 
wichtige spreidmg naar nchtmg

Planmatig betekent een en ander dat de rechtspersoon, waar scholen van 
uitgaan, een zodanige omvang moet hebben, dat hij aan deugdelijkheidsei- 
sen kan voldoen en hij - in open commumcatie met andere betekenisvolle 
maatschappelijke verbanden en collega-scholen - een slagvaardig school- 
beleid kan voeren Bevoegde gezagen moeten een breed en herkenbaar ge- 
profileerd onderwijsaanbod kunnen samenstellen, onderwijsmhoudehjke 
en pedagogisch-didactische keuzen kunnen doen, intern leerlmgen naar ni­
veau en eventueel naar opleidmg kunnen groeperen (zodat leerlmgen die 
uiteenlopende talenten hebben tot hun recht komen), het onderwijsproces 
zelfstandig orgamsatonsch kunnen vormgeven, een eigen personeelbe- 
heersbeleid kunnen voeren, de kwaliteit van het onderwijs kunnen evalue- 
ren en dergelijke

De commissie is van menmg, dat die eis tot een pleidooi voorgereguleerde 
schaalvergrotmg moet voeren Gereguleerd, vanwege onder meer de ge- 
noemde essentiele onderwijswaarden (ideele en dus ook geografischetoe- 
gankelijkheid) Daarom gaat de werkgroep uit van een aantal niveaus bm- 
nen het onderwijsveld, te weten een eerste niveau dat dienst doetals 'werk- 
plaats' van docenten en schoheren of studenten en een tweede en derde 
niveau waar het accent ligt op de organisatie en coordmatie van het onder­
wijs, afgestemd op het profiel en de doelstellmgen van de rechtspersoon 
waar het onderwijs van uitgaat Op dit tweede en derde niveau (respectie- 
vehjk het domem van schoolleidmg en bevoegd gezag) knjgen de strategi- 
sche beshssmgen hun beslag, wordt hetschoolbeleid uitgestippeld en wor- 
den de lijnen van het schoolproces uitgezet
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Zoals gezegd, zal het onderwijs, dat van een rechtspersoon uitgaat, van een 
zekere schaal of omvang moeten zijn, wil hij zijn verantwoordelijkheden 
waar kunnen maken Gegeven de voorwaarden van een evenwichtige 
spreidmg naar nchtmg en de bereikbaarheid van onderwijs, pleit de com- 
missie dan ook voor een vorm van contmgentermg of samengaan van 
scholen, zodanig dat relatief kleme scholen kunnen blijven voortbestaan of 
opgencht kunnen worden, op voorwaarde dat zij zich bestuurlijk en orgam- 
satonsch aansluiten bij andere (geestverwante) scholen Concreetzullen er 
twee soorten normen gaan functioneren, te weten stichtmgs- annex ophef- 
fmgsnormen en ondernormen. Het eerste cluster omvangsnormen geeft- 
mdien scholen deze bereiken - onder meer recht op bekostiging uit de pu- 
blieke kas. Dat geldt met voor de lagere ondernorm.8 Extra bekostigmgs- 
voorwaarde is daar, dat mstellmgen bestuurlijk en orgamsatonsch aanha- 
ken bij (geestverwante) partners (op afstand) (hoofdstuk VI)

Daarmee zijn dan waarborgen gecreeerd voor een adequaat schoolbeleid 
van relatief autonome scholen. De bekostigmgssystematiek (hoofdstuk VII) 
en de publieke deugdehjkheidsbewakmg (hoofdstuk VIII) zullen scholen zo- 
veel mogelijk rujmte moeten laten om zelfstandig mhoud te geven aan het 
onderwijs ter realisermg van de doelstellmgen, die de rechtspersoon zich 
stelt. Die speelruimte zal voor bijzondere scholen een ander karakter heb- 
ben dan voor open bare scholen Als het rapport pleitvooreen (bestuurhjke) 
verzelfstandigmg van het openbaar onderwijs, betekent dat met, dat de 
overheid met meer hoeft toe te zien op het openbaar karakter van dit onder­
wijs

Randvoorwaarde bij de autonomievergrotmg van scholen is, dat de over­
heid deze voldoende mogelijk maakt Het bekostigmgsstelsel moet schake- 
len met hetgeen beoogd wordt De overheid moet de verantwoordelijke sa- 
menlevmg mogelijk maken De bekostigmgssystematiek, die het beste past 
bij de zelfstandigheid van onderwijsrechtspersonen, mag stelhg met gaan 
fungeren als deur voor een budgettair afwentelmgsproces van de zijde van 
de overheid Dat gevaar is namelijk reeel In het toekomstige beleid zullen 
dergelijke eventuele negatieve imphcaties, verbonden met meuwe bekosti- 
gmgsmethodieken, alle aandacht moeten knjgen Het ideaal van de verant­
woordelijke samenlevmg mag met verbasterd worden ten bate van een be- 
zuimgmgsbeleid De wijzigmg van bekostigmgsmethoden moet uitdrukke- 
hjk ten goede komen aan het onderwijs. Eventuele "meerkosten' zijn dan 
ook acceptabel, gezien de kwahteitsverhogmg die met alle wijzigmgsvoor- 
stellen van dit rapport beoogd zijn

De voorgestelde planmngstechmek zorgt ervoor, dat er per onderwijsnch- 
tmg regionale verbanden van samenwerkende scholen kunnen ontstaan, 
die onder de verantwoordelijkheid van een centraal bestuur vallen. De re-

8 Ondernormen zijn getalsmatige criteria, die verwijzen naar het minimum aantal leerlmgen 
dat een aparte onderwijsinstellmg of afdelmg, uitgaand van een omvangnjker schoolbestuur, 
moet bevolken, wil de onderwijsrechtspersoon voor bekostiging uit de publieke kas van het 
daar gegeven onderwijs in aanmerkmg komen
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gio-mdelmg zal uiteraard, per erkende nchtmg, vaneren De spreidmg van 
de bevolkmg over ons land is, gemeten naar nchtmg, uiteraard met gehjk- 
matig Het centrale school management (bestuur en schoolleidmg) zal naar 
deopvattmg van de commissie veel verantwoordelijkheden moeten knjgen 
bij het vaststellen van het onderwijsaanbod, de afstemmmg van leennhou- 
den van de verschillende scholen die onder een bestuur vallen, het perso- 
neelbeheersbeleid, de situermg en planning van nevenvestigmgen of afde- 
Imgen, de bekostigmg daarvan, de ontwikkelmg van emdtermen, het on- 
derhouden van relaties met voor- en vervolgopleidmgen en andere maat- 
schappelijke verbanden Reden waarom in dit model met meer de school, 
maar de rechtspersoon bekostigmgseenheid zal zijn Uiteraard hoeft een 
afzonderhjke onderwijsrechtspersoon, die op zichzelf boven de opheffmg- 
snormen functioneert, geen nevenvestigmgen te hebben, om aanspraakte 
kunnen maken op bekostigmg Fmancieel moethet evenwel metonaantrek- 
kehjk worden gemaakt een nevenvestigmgenbeleid te voeren Voor de 
extra kosten, die gepaard gaan met het m stand houden van een betrekkehjk 
kleme school of afdelmg, dienen zij dan ook uit de pubheke kas een dekken- 
de vergoedmg te knjgen (voorzover zij tenmmste boven de nader vast te 
stellen ondernorm bhjven).9

Van de genoemde voorstellen gaat een impuls uittotde vormmg van brede 
schoolfamilies Datvereenvoudigt de honzontale doorstrommg van leerlm- 
gen en de afstemmmg van leerwegen Besturen zullen via hun scholen 
meerdere opleidmgen kunnen gaan aanbieden De overheid defimeert 
daartoe globaal een scala van opleidmgen, die rechtspersonen kunnen 
gaan verzorgen Zij garandeert daarbij, dat m de onderbouw van het voort- 
gezet onderwijs een begrensd gemeenschappehjk kernleerplan wordt aan- 
geboden, zodat een vroegtijdige, betrekkehjk defimtieve, spreidmg van 
leerlmgen over opleidmgen met mogelijk is Onderwijsrechtspersonen 
moeten een optimale vnje ruimte hebben om zich overeenkomstig hun 
oogmerken te kunnen profileren De ontwikkelmg van emdtermen dan we I 
examens m en voor eigen krmg maakt de overheid mogelijk Voor het open- 
baar onderwijs ziet zij erop toe dat emdtermen, die daar gelden, voldoen 
aan de maatstaf van open toegankelijkheid

Hierboven werden dne mveaus onderscheiden, te weten die van respectie- 
velijk de 'werkplaats' (uitvoermg), het beheer en het bestuur Elke onder­
wijsrechtspersoon heeft deze mveaus m huis, hetzij op een plaats gecon- 
centreerd, hetzij verspreid over vestigmgen Daarnaast is er nog een vierde 
niveau te onderscheiden Wij doelen daarbij op allerlei platforms van on- 
derlmg samenwerkende en overleggende zelfstandige schoolbesturen Op 
dit niveau kunnen de mstellmgen schoolbestuursoverschnjdende zaken ter 
hand nemen, zonder dat besloten hoeft te worden tot behartigmg van de 
taken door de overheid
Vanwege de ongehjksoortigheid van dergehjke activiteiten, zal de samen- 
stellmg van samenwerkende onderwijsrechtspersonen wisselend zijn Het

9 Dit rapport werkt de normen zelf met verder uit, maar geeft slechts nastrevenswaardige 
tendensen en oplossingsnchtmgen wear
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onderwijsvoorrangsbeleid en de ontwikkelmg van emdtermen in eigen 
knng, vragen elk om andere overlegfora dan bijvoorbeeld de representatie 
in de nchtmg van de overheid, bet aansluitmgsoverleg tussen schoolsoor- 
ten (vergehjk basisonderwijs-voortgezet onderwijs (bovo)-projecten) of het 
gezamenlijk beheer van fondsen ter dekkmg van nsico's van bijvoorbeeld 
ziekte en vervangmg. Of overheidsbemoeiems bij deze zaken nodig is en 
hoe zij die- mdien noodzakelijk- mkleedt, vraagt peractiviteit om een a par­
te afwegmg

Ten slotte nog een woord over de reikwijdte van dit rapport Uit praktisch 
oogpunt heeft de commissie ervoor gekozen zichzelf restncties op te leg- 
gen en de uitwerkmg van het chnsten-democratisch gedachtengoed te be- 
perken tot het basisonderwijs, de eerste en tweede fase van het voortgezet 
onderwijs, en het hoger onderwijs De volwasseneneducatie, het curso- 
nsch beroepsonderwijs, de tweede fase in het hoger onderwijs en het we- 
tenschappelijk onderzoek blijven buiten beschouwing Daaruit mag met ge- 
concludeerd worden, dat de chnsten-democratische begmselen hun uit- 
werkmg en vertalmg in dit onderwijs- en scholmgstraject ontberen De pro- 
blemen en vraagstukken, die hier liggen, zijn echter zo specifiek dat zij om 
een a parte vervolgstudie vragen.
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II. Een analyse van de onderwijssector

1. Inleiding

De overheid kan natuurlijk geen onderwijsbeleid voeren zonder een visie 
op het prmcipieel eigene van het onderwijs. Als zij een leerphcht van kracht 
laat zijn, deugdelijkheidseisen stelt, de vnjheid van nchtmg en mrichtmg 
waarborgt, het onderwijs bekostigt en zorg draagt voor steunfuncties, dan 
gebeurtdat met ongencht. Meerof minder omschreven en bewust houdtzij 
er dan een filosofie over opvoedmg, educatie en onderwijs op na Dat is 
uiteraard geen waardevnje en pohtiek onomstreden aangelegenheid 
Vooral ook verschillen in mensbeelden spelen in de actuele discussie over 
het onderwijsbeleid een rol. Mensbeeld, "cultuur en structuur' van het on­
derwijs zijn zeer nauw verweven
In dit hoofdstuk zal een aantal visies op de mens en de daarbij passende 
onderwijsfilosofie aan de orde worden gesteld Vervolgenszal aan de hand 
van een histonsch expose de structuur van het onderwijs worden verkend 
Het geheel mondt uit in een aantal aangescherpte probleemstellmgen

2. Mensbeeld en onderwijsbeleid

Het is een vnjwel onomstreden uitgangspunt van beleid, dat het onderwijs 
dne centralefuncties vervult Het moet bijdragen aan de cultuuroverdracht, 
de mdividuele ontplooimg van de mens, voorbereiden op deelname aan 
het maatschappelijk I even en de wereld van het beroep Zo staat het in toe- 
lichtmgen op begrotmgen van het mimstene van Onderwijs en Weten- 
schappen en onderwijswetten. De luwte rondom dit uitgangspunt is slechts 
schijn Met de discussies over het verphchte leerplan, de verhoudmg tussen 
algemeen vormend en beroepsvoorbereidend of -kwahficerend onderwijs 
en de reikwijdte van de vnjheid van onderwijs zijn verschillen in mensvisie 
gemoeid In deze discussie over onderwijs roeren zich verschillende stro- 
mmgen, zoals.
- de utilitaristisch-hberale strommg, loot aan de stam van het zeventiende- 

eeuwse rationalisme, ziet de mens als een wezen, dat streeft naar nutsma- 
ximahsatie1 en daarmee tegelijk en per defimtie het (economisch) belang 
van de samenlevmg bevordert1 2 De neigmg diteigenbelang toete spitsen 
op economische grootheden is zeer groot en heeft tot gevolg, dat-zeker 
vanaf een bepaalde leeftijd van leerlmgen - men de vormmgselementen 
van het onderwijs als onnodige ballast ziet. Slogans als back to the basics 
en no nonsens onderwijs zijn de produkten van deze visie Onderwijs de-

1 Profmr BM Teldersstichting, drs A A M Kinnegmg, L/£iera//sme (Den Haag 1988) 18
2 Ibidem, 12
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gradeert men tot een functie van de produktiehuishoudmg De over te
dragen kennis is uitdrukkmg van bestaande maatschappehjke verhoudm-
gen. Structuuren mhoud passenzich aan de arbeidsmarktbehoefte aan

- de naturahstische stroming (die eveneens een hberale variant kent, in bet 
gewaad van een ontplooungsperspectief).3 Groei en ontwikkelmg van de 
mens en zijn persoonlijkheid voltrekken zich als bet ware orgamsch De 
mens is als een boom of plant, die groeit volgens mnerlijke wetten en dis- 
posities Dit perspectief werd in bet verleden onder meer verwoord door 
J S Mill en werd - in een modern tenue gestoken - vooral in de jaren 
zeventig populair (de humamstische psychologie). Het accent ligt op zelf- 
verwerkelijkmg en zelfontplooimg. De afzonderhjke mens, metzijn speci- 
fieke temperament en aanleg, is normatief voor dete hanteren pedagogi- 
sche methoden en onderwijsmhouden en zelfs voor de architectuur van 
de samenlevmg Zo moet bijvoorbeeld het leerproces afgestemd zijn op 
de persoonlijkheid van het kind Het onderwijs en het pedagogisch han- 
delen worden genormeerd aan de hand van ideeen over het vermeende 
verloop van de persoonsontwikkelmg

- een maatschappij-kntische, op histonsch-matenalistische leestgeschoei- 
de strommg, waarm een zwaar accent ligt op het sociale wezen van de 
mens De persoon is volgens deze strommg slechts vanuit zijn maat- 
schappehjke context, zijn mtermenselijke relaties te duiden. Hij is geen 
geisoleerd wezen, met eigenschappen waar consequent maatstaven aan 
te ontlenen zijn voor de opvoedmg, het onderwijs en de samenlevmg 
Veel talenten en vaardigheden bhjken daarom uitemdehjk met erfehjk, 
maar sociaal verankerd te zijn Miheu-specifieke zaken, omgevmgsfacto- 
ren, zoals opleidmgsmveau van de ouders en hun positie op de economi- 
sche ladder, worden door de maatschappij-kntische theoretici verant- 
woordelijk gesteld voor schoolprestaties De sociale ongelijkheid weer- 
spiegelt zich m de schoolresultaten en vmdt er tegelijkertijd haar besten- 
digmg m De rechtvaardige egalitaire samenlevmg ondervmdt tegenwer- 
kmg van een onderwijssysteem, dat naar zijn opbouw (bijvoorbeeld cate- 
goraal), leerplan (de huidige maatschappij dient als referentiekader) en 
selectiemethoden (prestatie-ideologie) economische machtsverhoudm- 
gen weerspiegelt
Via een onderwijspohtiek gencht op groepsonderwijs, een breed emanci- 
patonsch leerplan, via creatief leren en uitgestelde selectie pogen aan- 
hangers van deze strommg de vermeende structuurbevestigende rol van 
het onderwijs te doorbreken

In zekere zm gnjpen de naturahstische en de maatschappij-kntische visie 
m elkaar Waar de miheu-specifieke determmanten van de schoolresulta­
ten zijn geneutrahseerd, resteren immers slechts de-wel positief beoor- 
deelde - natuurhjke verschillen Reden waarom m de jaren zeventig de 
honzontalisermg van het onderwijssysteem werd bepleit Het zoge- 
naamd klassegebonden categorale systeem moest worden opgeheven

3 Ibidem, 17
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De norm van persoonhjke ontploonng werd zwaar aangezet Men nam als 
het ware een voorschot op de egahtaire samenlevmg waarm de ver- 
vreemdmg, opgeroepen door de structurele maatschappehjke heer- 
schappijvormen, is geslecht
Uit sociaal-democratische hoek komt de laatste tijd veel kntiek op deze 
'heilloze coalitie' van de maatschappij-kntische en naturahstische stro- 
mmg Vanwege de nadruk die uitemdehjkgelegd werd op de persoonhjke 
ontploonng, zou de sociale ongelijkheid juist ongemoeid gelaten zijn De 
differentiate van het onderwijs naar belangstellmg en persoonhjke voor- 
keur van de leerlmg is de sirenenzang voor de sociaal-democratie uit de 
jaren zeventig geweest Geboeid en met overgave heeft men voor een 
uiteindehjk hberale optie gekozen, zo luidt de analyse 4 Het net wordt nu 
aan de andere kant van het vissersschuitje uitgeworpen Promotion de 
tous heet nu het ideaal. Zo lang mogehjk moeten aan leerlmgen gezamen- 
hjk dezelfde onderwijsmhouden overgedragen worden, om daarmee de 
gewraakte sociale ongelijkheid een halt toe te roepen.

- de christehjk gemspireerde strommg, die raakvlakken vertoont met bo- 
venstaande visies Evenals de naturahstische strommg gaat de christehjk 
gefundeerde mensvisie er vanuit, dat de mens met eenvormig is gescha- 
pen De bijbel spreekt over het werken met de talenten die personen ont- 
vangen hebben, over rentmeesterschap Mensen verschillen in aanleg, 
capaciteiten, belangstelhngssferen, mtelhgentie en vaardigheden. De op- 
dracht, de talenten ten goede aan te wenden, geldt echter voor alien in 
dezelfde mate Alle mensen hebben deze opdracht gemeenschappehjk In 
dit perspectief hgt het eigene van de mens in de zogenaamd ethisch ge­
fundeerde relationahteit. De mens is een sociaal en geestehjk wezen Als 
persoon is de mens bestemd om te worden wat hij behoort te zijn Naar 
een woord van Jacques Mantam vmdt het bestaan zijn voltooung m de 
hefde en het geloof Zelfverwerkehjkmg in deze zm van het woord is een 
opdracht, die slechts gereahseerd kan worden in wisselwerkmg met de 
omgevmg, via relaties met de medemens, de scheppmg en God 
De kwahteit van deze relaties is mede afhankehjk van mensehjke vormge- 
vmg Beshssend nu is dat de kwahteit van de relaties die mensen onder- 
hng onderhouden, dus de mate waarm het mtermensehjk verkeer verant- 
woord en rechtvaardig is, terugwerkt op de betrokkenen In die zin heeft 
de mens zichzelf tot opdracht De betrekkmgen tussen mensen vragen 
dus om een verantwoorde vormgevmg, ter wille van (onder meer) de per- 
soonsontwikkehng zelf Waar nu opvoedmg en onderwijs tekort schieten 
m het wekken van een moreel leven, wordt met echt opgevoed, Kmderen 
worden dan wel verzorgd, tot het volgen van regels aangezet, maar met 
gevormd 5 Vormmg en engagement zijn uit christehjk oogpunt wezenhjk 
voor het onderwijs De opvoedmg tot zedehjkheid en tot hd van de ge- 
meenschap zijn daarom keerzijden van eenzelfde medaille

4 H Leune, Tegenspraak bmnen het sociaal-demokraties denken over onderwijsbeleid, Co-
menius, 3 (1983) 547-572, 548 Eenzelfde soort analyse treffen we aan in de WRR-studie over
de basisvormmg
5 J D Imelman, Filosofie van opvoedmg en onderwijs, Wolters Noordhoff, 2e druk (1983) 665
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Knoopt het onderwijs met aan bij de maatschappelijke werkehjkheid, bij 
het voorhanden zijnde, dan mist het elke concreetheid De jonge mens 
staat dan in de wereld zonder onentatie, misschien overladen met (ab- 
stracte) begmselen en waarden Met deze waarden kan hij echter met 
overweg, omdat zij met zijn mgebed in de werkehjkheid Voor de opvoe- 
dmg tot verantwoordehjkheid is het derhalve nodig, dat het kind mge- 
voerd wordt in de feitehjke maatschappelijke situatie, het zich deze eigen 
maakt, om uitemdehjk zelf keuzen te kunnen maken Onderwijs en vor- 
mmg veronderstellen daarom kenmsoverdracht, de ontwikkelmg van m- 
zicht in de samenlevmg en bewustwordmg van de eigen verantwoorde- 
hjkheid De feitehjke cultuur en de huidige samenlevmg dienen bij de ken- 
msoverdracht als referentiepunt te fungeren.
Daarmee is op voorhand geen keuze gedaan voor conformisme, conser- 
vatisme of vermeuwmgsdrang Naar chnsten-democratisch mzicht past 
het de overheid namelijk met daar keuzen in te doen, althans voorzover 
we spreken over de opvoedmg van en het onderwijs aan kmderen. Ook al 
spreekt de chnsten-democratie dus haar verwantschap uit met het ge- 
schetste mensbeeld, dan doet zij daarmee (bewust en prmcipieel) geen 
eenduidige theologische keuze Dat de chnsten-democratie de verant- 
woordehjkheid als een beshssende categone van het bestaan erkent, im- 
phceert met andere woorden met dat zij zich uitspreekt over bijvoorbeeld 
de grondslag van de ethiek (eschatologisch, messiaans, de scheppmgsor- 
de) of de verhoudmg tussen ethiek en geloof (vergehjk de verschillen tus- 
sen de protestantse en rooms-kathoheke visie en de controverses, die ook 
bmnen deze strommgen soms voorkomen). Het gaat chnsten-democra- 
ten in hun hoedamgheid als politici om de politieke imphcaties van de ge- 
schetste mensvisie, met om de theologische of onderwijsmhoudehjke 
Wei is het een taak van de overheid erop toe te zien dat de verschillende 
vormmgsaspecten in het onderwijs evenwichtig aan bod komen

Het onderwijs verandert Elk stadium uit de geschiedems van onze samenlevmg 
stelde zijn eigen eisen aan het onderwijs
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Resumerend kunnen we stellen dat mensen van eikaar verschillen naar 
aanleg, talenten, mteresses, mtelhgentiepeil enzovoort (Verschillen die 
uiteraard met stnkt biologisch verankerd zijn, sociale achtergronden spe- 
len hun rol ) In onderwijsmhoudelijk en -structureel opzicht zal daar reke- 
nmg mee gehouden moeten worden Er dient ruimte voor vaneteit, spe- 
ciahsatie, differentiatie en dergehjke te zijn Mensen zijn geen replica's 
van eikaar Gemeenschappelijk is echter we I de opdracht om met de ver- 
worven kenms en vaardigheden verantwoord om te gaan Persoonlijke 
vormmg zal daarom een mtegraal onderdeel van het onderwijs uit (moe­
ten) maken Dat vooronderstelt kenms van zaken, de mogehjkheid om op 
eigen benen te staan. Reden waarom de onderwijsmhouden in zekere zm 
de feitelijke omstandigheden en het vigerende kenmspeil moeten weer- 
spiegelen. De ruimte voor scholen om deze zelfstandig te waarderen, 
moet gegarandeerd zijn

3. De structurele kenmerken van ons onderwijs

Het Nederlandse onderwijsstelsel kenmerkt zich door een enorme diversi- 
teit De vnjheid van onderwijs staat borg voor plurahsme, ideele en pedago- 
gisch-didactische verscheidenheid, voor een meer of minder geprofileerd 
scholenbestand, en voor de mogehjkheid voor onderwijsgemeters en an- 
dere betrokkenen zich tot aanbieders te orgamseren, een rechtspersoon in 
het leven te roepen, - bmnen marges - kenms over te dragen en zich vor- 
mmgsdoelen te stellen
De vnjheid van onderwijs is anderzijds geen vnjbnef voor leerkrachten, 
schoolleiders en bevoegde gezagen om willekeung met hun taken om te 
sprmgen De vormmg moet aan bepaalde eisen voldoen, wil zij verant­
woord zijn Aan de geschetste chnstelijk-gemspireerde mensvisie vallen di­
rect al zekere wezenlijke criteria en maatstaven te ontlenen Het onderwijs 
beantwoordt met aan zijn doel, als het zich op een geisoleerd eiland waant 
en met voorbereidt op deelname van de leerlmg aan het toekomstige maat- 
schappehjk en beroepsleven Elk van de ovenge samenlevmgsverbanden 
stelt eisen aan het onderwijsproces sociaal-economisch is het zaakdateen 
leerlmg op termijn een beroep leert, de politieke sfeer verlangt dat jeugdi- 
gen later als staatsburgers goed uit de voeten kunnen En ook het gezms- en 
familieleven en de wereld van wetenschap en onderzoekvergen het een en 
ander van het onderwijs Toch is de verhoudmg tussen onderwijs en het 
samenstel van ovenge levensverbanden geen eenzijdige aangelegenheid 
Het onderwijs absorbeert naarzijn aard met slechts als een willoze spons de 
aanspraken, die zij uit de samenlevmg knjgt aangereikt Het filtert deze als 
het ware Het zorgt ervoor dat de overdracht van kenms en vaardigheden op 
een pedagogisch verantwoorde mamer gebeurt, het kiest positie, legt zelf 
accenten en het selecteert eigen vormmgsdoelen Reden waarom wij spre- 
ken van de relatief zelfstandige school 6 Die betrekkelijke autonomie ont-

6 De term is ontleend aan het nog steeds zeer lezenswaardige rapport De relatief autonome 
school van de Stuurgroep Schoolbegeleidmg Voortgezet Onderwijs van de NKSR, red W G 
van Velzen
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leent de onderwijsmstellmg aan het eigene van haar activiteiten. Dat wil 
met zeggen, dat de creatieve, eigenstandige positie van de school nooit een 
bedreigde zaak is. Het eigen karaktervan hetonderwijs biedtopzich metde 
garantie, dat de voorwaarden voor het uitoefenen van de eigen verant- 
woordelijkheid zijn gegarandeerd Het onderwijs heeft zijn zelfstandigheid 
- in de reformatonsche wijsbegeerte spreekt men van soevereimteit- in de 
loop van de geschiedems dan ook moeten bevechten En nog steeds dreigt 
zij bij tijd en wijle in de tang te worden genomen door bijvoorbeeld staats- 
pedagogische of economische tendensen De vnjheid van onderwijs staat 
in het teken van een emancipatie van het schoolwezen ten opzichte van de 
staat, de kerken, het bedrijfsleven en dergehjke De chnstehjk gefundeerde 
wijsbegeerte duidt deze ontwikkelmg als een normatief ontsluitmgsproces, 
waarvan het chnsten-democratisch structuurbegmsel van de gespreide 
verantwoordehjkheid de neerslag is
Naastdezeontsluitmg van kwahtatief onderscheiden samenlevmgsverban- 
den - de gespreide verantwoordehjkheid - is er in onze maatschappij een 
sterke differentiate te onderkennen bmnen de sector van het onderwijs 
Een arbeidsverdelmg voltrekt zich, mede onder druk van de toenemende 
complexiteit en kenmsmtensiteit van onze samenlevmg. De structuur van 
ons huidige bestel kan dan ook slechts beg repen worden tegen de achter- 
grond van de sociale geschiedems van ons land Distantieen betrokkenheid 
bij de maatschappehjke context kenmerkt immers het onderwijs 
Metde beide processen - de emancipatie van het onderwijs als zelfstandige 
sector van de samenlevmg en de specialisatie die daarbmnen plaatsvmdt- 
hangen tal van onderwijspolitieke vragen samen. In het eerste probleem- 
stellende hoofdstukzijn de belangnjkste voor dit rapport genoemd het be- 
treft vragen naarde reikwijdte van de overheidstaken, uitgesplitst naarver- 
schillende onderwijssoorten, naar de afstemmmg van de verschillende ty- 
pen onderwijs, het evenwicht tussen algemeen vormend en beroepsvoor- 
bereidend onderwijs, de architectuur van het onderwijsstelsel en de struc­
turering van het onderwijsaanbod

Een histonsch expose over de structurele ontwikkelmg van het onderwijs 
voIgt hieronder om meer greep te knjgen op de context van de aangegeven 
probleemstellmgen Stilgestaan zal worden bij de volgende fasen m de on- 
derwijsgeschiedems:
a de penode van gedecentraliseerde staatshegemome; 
b hettijdperkvan een gecentraliseerde staatshegemome (het autocratisch 

bewmd),
c de overgang naar de rechtsorde van de constitutionele staat 
Met een schets van de huidige opbouw van het onderwijsstelsel en een 
aanscherpmg van de probleemstellmgen emdigt dit hoofdstuk Invalshoek 
zal telkens zijn de emancipatie van het onderwijs, als relatief zelfstandige 
sector van de samenlevmg en de mstitutionele differentiatie en specialisa- 
tie, die zich intern voltrokken heeft

3 1 Het onderwijs in histonsch perspectief

De krachtigste impulsen voor het ontstaan van het schoolwezen m Europa
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waren van kerkelijke engine Het pnesterschap vereiste een basiskennis op 
grond waarvan liturgische teksten gelezen en uitgedragen konden worden 
in de eredienst. De clems en de bisschoppen troffen voorzienmgen voor het 
opleiden van jonge geestehjken vanuit de centra van de kerk- de kathedra- 
len Met dit beroepsgenchte onderwijs werd kennis van het Latijn, de getij- 
den en het psalter overgedragen. Daarnaast werd er onderwezen in de 
theologie, de gewijde geschnften, het canonieke recht, de klassieke talen, 
de grammatica en retonca.
In vooraanstaande kathedraalscholen van bijvoorbeeld Chartres en Panjs 
vond al snel een arbeidsdeling en specialisatie plaats (Deze uitsplitsing van 
taken leidde al spoedig tot het ontstaan van universiteiten en faculteiten.) In 
de loop van de twaalfde eeuw had zich een heel netwerk van scholen ge- 
vormd Een netwerk dattegen hetemdevan de Middeleeuwen toegankehjk 
werd voor bredere groepen uit de samenlevmg. Vanaf die tijd genoten met 
alleen geestelijken en kloosterlmgen onderwijs. De Reformatie versterkte 
dit Allerwegen nepen haar voormannen en nazaten de overheden op scho­
len te stichten Een betrekkelijk dicht netwerk van onderwijsvoorzienmgen 
kreeg gestalte

3 1 1 De verbrokkelde en gedecentrahseerde staatshegemonie 
Vele kerkelijke scholen werden in de vijftiende en zestiende eeuw aan het 
stadsbestuur overgedragen Deze steden verwierven in deze tijd, zeker in 
onze Lage Landen, waar nauwelijks een feodale traditie bestond, veel 
macht
De Repubhek der Verenigde Nederlanden kendeals het ware dne gezagsla- 
gen, te weten de Staten-Generaal, de Staten der Gewesten, en de stedehjke 
overheden, Feitelijk waren de steden goeddeels autonoom De Staten-Ge­
neraal bleek buiten de zogenaamde Generahteitslanden (staats-Brabant, - 
Limburg en -Vlaanderen) met toegerust, om zich vergaand met het onder- 
wijswezen te bemoeien Schoolreglementen stelden zij slechts voor de ge- 
noemde landen vast
Ondanksde vaakenorme (geografische) verscheidenheid in lokale bepalm- 
gen, was er we I hjn in de onderwijsstructuur te onderkennen De lokale 
overheden droegen overwegend de zorg voor de zogenaamde 'laege 
school', waar men in de regel leerde lezen, schnjven, (soms rekenen) en 
godsdienstonderwijs ontvmg. (Naast de gewone openbare lagere school 
kwamen tevens kerkelijke armen- of diacome-scholen voor.) Soms bezoch- 
ten de kmderen daaraan voorafgaand - particuliere - bewaarscholen (3-6 
jaar)
De lagere school gold als 'eindonderwijs' De Latijnse school deed dienst 
als voorbereidend onderwijsmstituut. Leerlmgen ontvmgen ereen klassie- 
ke, op hoger onderwijs voorbereidende, opleidmg. Het waren particuliere 
scholen, bestemd voor de elite Klassieke talen (vooral Latijn) en later ook 
natuurwetenschappehjke en mathematische vakken maakten deel uit van 
het onderwijsaanbod
Tegen het emde van de vijftiende eeuw kwam de Franse school van de 
grond, als opleidmgsmstituut voor de handel Een eeuw later had de school 
het karakter van een algemeen vormende mstellmg gekregen (Frans, Du its, 
rekenen, geschiedems, wis- en natuurkunde). Kmderen uit de gegoede
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stand bevolkten deze - eveneens particuhere - scholen Voorts waren er 
nog mstellmgen, die als bijscholen dienst deden private ondernemmgen 
als middel voor broodwinning
Gewestehjke besturen namen het hoger onderwijs voor bun rekenmg (Lei­
den, Franeker, Utrecht, Harderwijk) Sommige steden bezaten athenea (de 
zogenaamde lllustere scholen). brugopleidmgen tussen de Latijnse en ho- 
ge school (onderandere in Amsterdam, Dordrecht, Deventer, Nijmegen)
De onderwijsinhoudelijke bemoeiems van de lokale overheden was erg 
groot Zij stelden zelfstandig reglementen en schoolverordenmgen op (die 
geografisch gezien sterk uiteenliepen) De bepalmgen raakten uiteenlopen- 
de zaken als de schooltijden, vnje dagen, de bevoegdheidseisen voor on- 
derwijsgevenden, het godsdienstonderwijs en de bezoldigmg van leer- 
krachten. Officieel bezat de kerk de uitemdehjke verantwoordehjkheid voor 
de geestehjke mhoud van het onderwijs School reglementen bepaalden 
dat kmderen in de chnstelijk-gereformeerde rehgie zouden worden opge- 
voed (rooms-katholieke scholen waren naar de letter verboden, maar wer- 
den feitehjk we I getolereerd).
Fmancieel ondersteunden de overheden slechts de openbare - niet-parti- 
culiere - school, hetgeen hen er met van weerhield met name in planmatig 
opzicht een vmger aan de pols te houden Voor het opnchten van bijzonde- 
re scholen was een vergunmng nodig een voortdurende bron van spanmn- 
gen.
Concluderend kunnen wij stellen dat in deze fase van de geschiedems van 
ons schoolwezen, de verscheidenheid langs geografische en standsgren- 
zen hep De differentiatie deed zich enerzijds in regionaal en stedelijk op­
zicht voor, vanwege de enorme verscheidenheid van mnchtingsbepalmgen 
tussen de lokale overheden. Een tweede belangnjke markermg betrof het 
verschil tussen particuher gefmancierde (vnje) scholen en de doorde lokale 
overheid bekostigde mstellmgen De (vaakmtensieve) greepvan deze over­
heden op de tweede categone scholen contrasteert scherp met de vnjheid 
van de particuhere mstellmgen Tenslotte was er sprake van een nog wemig 
gestroomhjnde functionele verscheidenheid De overgrote meerderheid 
van de bevolkmg genoot hooguit slechts lager onderwijs Het voortgezet 
onderwijs (Franse en Latijnse scholen) bereidde voor op het onderwijs aan 
de hoge scholen, waar men beroepsonderwijs genoot (theologie, rechten, 
geneeskunde)
Nu en dan trachtten de gewesten de verbrokkehng tegen te gaan, getuige 
bijvoorbeeld de schoolorde over de Latijnse scholen van de Staten van Hol­
land en West-Fnesland uit 1625 Maar 'Hettotaalbeeld is dat van een grote 
verbrokkehng, aansluitend bij de lokale gebruiken en situaties, maar ge- 
onenteerd op een bovenstedehjk idee de opvoedmg van het kind tot eer 
van God n
Van een mtegraal recht op vnjheid van onderwijs was geen sprake De Sta- 
ten-Generaal, gewesten en met name de stedehjke overheden drukten - 
veelal m coahtie met de officiele staatskerk-hun stempel op het onderwijs 
Slechts de welgestelden bezaten, vanwege hun fmanciele armslag de nodi-

7 H Drop, Algemene inleidmg onderwijsrecht, W E J Tjeenk Willmk (Zwolle 1985) 157
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ge ruimte om bijzondere scholen of particuliere mstituten op te nchten, 
uiteraard voor zover daartoe vergunnmgen werden afgegeven.

3.1.2 Het autocratisch bewind
De vestiging van de Bataafse Republiek betekende in velerlei opzicht een 
breuk met het verleden In 1798, toen de eerste staatsregelmg voor het on- 
derwijs tot stand kwam, werd een begin gemaakt met het voeren van een 
nationaal onderwijsbeleid Een agent van Nationale Opvoedmg, belast met 
de zorg voor het onderwijs, werd aangesteld. Hij assisteerde de directeuren 
van het Uitvoerend Bewind, gekozen door het zogenaamde Vertegenwoor- 
digend Lichaam (via getrapteverkiezmgen gekozen doorde njke bovenlaag 
van de bevolkmg) Een centralistisch beleid kwam van de grond, dat een 
uniformering van het onderwijs beoogde Een penode van nationale wet- 
gevmg brak aan De decentrale verbrokkelmg en de lokale autonomie wer­
den daarmee in begmsel doorbroken Zo kwam er in 1806 een mm of meer 
defmitieve wet op het lager onderwijswezen tot stand Onderwijsinhoude- 
lijk, fmancieel en ook we I planmatig deed zich een centrahsatie van het be- 
leid voor
Een gedetailleerde mhoudehjke bemoeienis gmg met de centrahsatie ge- 
paard Er kwamen bijvoorbeeld uitputtende hjsten van voorgeschreven 
leer- en leesboekjes (geldend voor openbare en particuliere onderwijsm- 
stellmgen), vakvoorschnften, bepalmgen over de schooltijden, de omvang 
van klassen, de bekwaamheid en zedelijkheid van onderwijsgevenden, de 
benoemmg van docenten en de (algemeen chnstehjke) signatuurvan scho­
len
Voor een onderwijssysteem, dat over de hele lime bekostigd werd door de 
overheid, was geen plaats. Van der Palm, een van de eerste agenten van 
Nationale Opvoedmg, vond dat ouders in eerste mstantie zelf verantwoor- 
delijk waren voor de financiering van scholen De overheid had slechts een 
aanvullende taak alleen onvermogenden mochten rekenen op fmanciele 
bijstand,8 via bekostigmg van algemene openbare lagere scholen (dorps- 
scholen, tussenscholen, stadsscholen) Wei bepaalde artikel 12 van de Wet 
op het lager onderwijs (1806), dat zonder vergunmng van het gewestelijk-, 
landschaps- of gemeentebestuur geen school opgencht kon worden (plan­
ning).
Onderwijsstructureel traden vooralsnog wemig wijzigmgen op. De Grond- 
wetten van 1814 en 1815 merkten op dat het lager, middelbaar en hoger 
onderwijs tot de zorg van de nationale overheid gerekend kon worden. De 
Latijnse school kreeg m 1836 een zogenaamd tweede afdelmg, die onder­
wijs verzorgde m moderne vreemde talen, natuur-wetenschappelijke en 
mathematische vakken
De (nationale) staatshegemome botste m de loop van de negentiende eeuw 
op de (levensbeschouwehjke) plunformiteit van het volken de emancipatie 
van sommige bevolkmgscategoneen. De schoolstnjd, uitgevochten op het 
onderwijsinhoudehjke, fmanciele en planmatige onderwijsfront, diende 
zich aan

8 N L Dodde, Het Nederlands onderwijs verandert, Couthmho (Muidenberg 1983) 22
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Aangnjpingspunt van de onderwijspolitieke kntiek was vooral de signatuur 
van de openbare school. Deze droeg een algemeen chnstehjk karakter In 
het toenmalige culturele khmaat doortrok de geest van de Verhchtmg, met 
haar op de rede gebaseerd zedehjkheidsideaal, de chnstehjke grondslag 
van de school.
Hevig verzet kwam van aanhangers en sympathisanten van de protestants- 
orthodoxe kerkehjke Afscheidmgsbewegmg van 1834 Zij wensten een 
school die, in overeenstemmmg met het histonsch karakter van Nederland, 
een gereformeerde mslag kende De verplichte leerboeken en de opgeleg- 
de signatuur waren hen een doom in het oog Vanaf 1837 profileerde G 
Groen van Prmstererzich als leidervan de politieke pendantvan deze bewe- 
gmg. Hij poogde de zogenaamde openbare (uit de pubheke kas bekostigde) 
school te splitsen naar gezmdheden
Ook aan rooms-kathoheke zijde laaide het protest op. Vooral de zogenaam­
de autonsatiemaatregel moest het ontgelden Deze bepalmg gaf de centra- 
leoverheid het rechteen in begmsel bevoegdeonderwijzerteverbieden les 
te geven, Aan katholieke zijde vermoedde men, dat achter deze maatregel 
een anti-katholieke geest school Gemeenten met een overwegend katho- 
lieke bevolkmg dreigden daardoor geen eigen en geprofileerd beleid meer 
te kunnen voeren Vooral J.G leSageten Broekwierpzich op als voorvech- 
ter van de vnjheid van onderwijs
Ondanks bijstellmgen van de Lager onderwijswet in 1830 (ledersgodsdien- 
stige overtuigmg zou geeerbiedigd worden) en 1842 (bij de benoemmg van 
onderwijzers zou rekenmg te houden zijn met de godsdienstige gezmdheid 
van de meerderheid van de bevolkmg) bleef zij voor bovengenoemde groe- 
pen onaanvaardbaar
In 1848 werd de vnjheid van onderwijs in de Grondwet neergelegd, als hbe- 
raal antwoord op de gneven die vooral uit protestantse en katholieke hoek 
stamden. De eerste schreden op weg naar de uitemdelijke pacificatie en de 
terzijdestellmg van het autocratisch bewmd waren daarmee gezet De 
grondwetsbepalmg had namelijk nogal wat imphcaties. Openbaar en bij- 
zonder onderwijs zouden afzonderhjk worden geregeld Voor de laatste ca­
tegory zouden nog slechts waarborgen voor de bekwaamheid en zedehjk- 
heid van leerkrachten gelden

Resumerend kunnen we stellen dattijdens de geschetste penode de natio- 
nale overheid de territorials differentiatie trachtte te temperen, via vooral 
een strakkere mhoudelijke bemoeiems met vnjwel alle vormen van onder­
wijs De veelkleungheid van de bevolkmg wreekte zich daarbij allengs en 
zorgde voor een hchte kentermg m de algemene trend (vergelijk de decen- 
tralisatie van het autonsatiebegmsel en de bepalingen uitde Grondwet van 
1848). De uniformermg botste op de toenemende plunformiteitvan het volk 
en de emancipatie van sommige bevolkingscategoneen

3 13 Naar een rechtsstatelijk onderwijsbeleid
De schoolstnjd nam na de grondwetswijziging van 1848 allengs een wen­
ding. Groen van Prmsterer, Le Sage ten Broek en na hen A Kuyper, A.F de 
Savornm Lohman en H J A.M Schaepman gaven aan de term 'bijzonder 
onderwijs' langzamerhand een meuwe lading- met de afwezigheid van
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overheidsbekostigmg maar de private beheersvorm en de geprofileerde 
signatuur van het onderwijs werden typerend geacht voor bijzonder onder- 
wijs. Vooral van protestantse zijde werd het geven van onderwijs als een 
ouderrecht beschouwd In kathoheke krmg verdedigde men vooral de vnj- 
heid van de kerk om eigen scholen te beheren Deze verschuivmgen in de 
tweede helft van de negentiende eeuw bleven met zonder consequenties 
voor de visie op de openbare school De erflaters van de chnsten-democra- 
tie ijverden voor het schrappen van de bepalmg dat de openbare school 
moest opvoeden tot chnstehjke deugden. Ondenkbaar was het voor hen, 
dat protestantse, kathoheke en joodse kmderen tot chnstehjke deugden 
werden opgevoed, zonder hun levensbeschouwehjke gevoelens te kwet- 
sen
De openbare school moest een mstellmg zijn waarm leders godsdienstige 
'begnppen' zouden worden geeerbiedigd Dit begmsel, dat in 1857 zijn wet- 
tehjke neerslag kreeg, mocht vervolgens met via de achterdeur van de 
chnstehjke signatuur worden genuanceerd. In de herziene Grondwet van 
1917 en de latere onderwijswetten (1920 met name) werd het openbare ka- 
rakter van de pubheke school verankerd Voor het bijzonder onderwijs zou­
den, in mhoudehjk opzicht, slechts deugdehjkheidseisen gelden (ten be- 
hoeve van de gerechtvaardigde belangen van feeding en samenlevmg)

In fmancieel opzicht bepleitte men een gehjkstelhng van openbaar en bij­
zonder onderwijs Het (sociale) grondrecht op bekostigmg naar gehjke 
maatstaf stond centraal De zaak van de fmanciele gehjkberechtigmg kwam 
op scherp te staan, toen vanaf 1857 het openbaar onderwijs met gemeen- 
schapsgelden werd verbeterd en de eisen, waaraan scholen voor bijzonder 
onderwijs moesten voldoen, werden opgeschroefd De (concurrentie)posi- 
tie van bijzondere onderwijsmstellmgen stond op het spel, het onrecht van 
ongehjke behandehng deed zich al schnjnender voelen (De eisen, gesteld 
aan de gebouwen zowel als de opleidmgen van onderwijzers, werden toe- 
gespitst.)
In 1887 werd de Grondwet herzien, in verband met de uitbreidmg van het 
kiesrecht. Anti-revolutionairen en kathoheken waren bereid daaraan meete 
werken op voorwaarde dat in het onderwijsartikel van de Grondwet geen 
verbod tot het verstrekken van overheidsbijdragen aan bijzondere scholen 
meer gelezen kon worden.9 Een voorstel van Schaepman en Lohman, met 
deze strekkmg, kon op steun van de meerderheid van de Tweede Kamer 
rekenen. De Eerste Kamerverwierp het voorstel, maardat nam met weg dat 
het pnncipe van overheidssubsidie aan het bijzonder onderwijs uitemdehjk 
- zonder grondwetswijzigmg1 - was erkend Het protestants-katholieke ka- 
bmet Mackay wijzigde de Lagere onderwijswet vervolgens in 1889 in die 
zm, dat het bijzonder onderwijs voortaan aanspraak kon maken op een te- 
gemoetkommg uit de pubheke kas, althans voor een derde van de gemaak- 
te kosten. In 1913 werd dezogenaamde Bevredigmgscommissie mgesteld, 
die voorstellen deed voor de totale fmanciele gehjkstelhng De voorstellen

9 W van Esch, Schoolbesturen en de vnjheid van onderwijs, Instituut voorToegepaste Socio- 
logie (Nijmegen 1988) 16
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tot herzienmg van Grondwet en bestaande onderwijswetten leidden in 
1917 en 1920 tot de beoogde onderwijspacificatie. De genormeerde zorg- 
plicht van de overheid ging zich uitstrekken over het gehele algemeen vor- 
mend lager onderwijs en de fmanciele gelijkstellmg werd gerealiseerd

Onderwijsstructureel ondergmg, onder mvloed van de maatschappeiijke 
processen van urbanisatie, schaalvergrotmg en vooral mdustnalisatie het 
Nederlandse schoolwezen vanaf 1857 vele wijzigmgen De samenlevmg 
werd complexer, de arbeidsdelmg nam toe en allerlei functies stelden ho- 
gere specialistische eisen aan hun beoefenaars. Afzonderhjke en geschei- 
den schooltypen werden in het I even geroepen. Een penode van snelle m- 
stitutionele differentiatie stond voor de deur. De economische betekenis 
van het onderwijs nam toe

In 1830 werd de opnchtmg van bewaarscholen, voor kinderen onder de zes 
jaar, doorde nationale overheid bij konmkhjkbesluitverplichtvoorgeschre- 
ven Burgerbewaarscholen ontstonden naast de - reeds bestaande - ar- 
menbewaarscholen Men bereidde er kinderen voor op de lagere school. In 
de tweede helft van de negentiende eeuw gmgen de vroegere dorps-, ar- 
men- en stadsscholen in de lagere school op De Franse school maakte 
plaats voor het uitgebreid lager onderwijs (het ulo) bestemd voor leerlm- 
gen van 12 tot 15 jaar Het vakkenpakket breidde zich gestadig uit10 Lezen, 
schnjven, rekenen en andere kenmsvakken, als geschiedenis, aardnjkskun- 
de waren de mgredienten van hetgewoon lager onderwijs (hetglo) Het ulo 
bood daarnaast vreemde talen en wiskunde aan. Vooral leerlmgen uit de 
middengroepen bevolkten aanvankehjk het ulo, gevolgd door kinderen uit 
de lagere sociale milieus.
Voor hen, die een bredere maatschappeiijke voorbereidmg wensten, werd 
de vijfjange hogere burgerschool (de hbs) in 1863 in het I even geroepen. 
Thorbecke beoogde daarmee een mm of meer beroepsvoorbereidende op- 
leidmg voor de (gegoede) burgenj te creeren, als alternatief voor de Latijn- 
se en de Franse scholen De provmciale, gemeentelijke, of bijzondere scho- 
len konden de aan de Rijksscholen voorgeschreven vakken naar eigen m- 
zicht mknmpen of uitbreiden Nadere leerplan-aanwijzmgen ontbraken 
Ook waren er geen toelatmgsexamens (er waren externe examencommis- 
sies) Voor de meisjes werd de zogenaamde middelbare school voor meis- 
jes opgencht (de mms) In de loop van de tijd gmg de hbs als voorberei- 
dmgsschool voor umversitaire studies fungeren De hbs bood algemeen 
vormend onderwijs met een mtellectuahstische mslag 
In 1876 werd de Latijnse school omgezet in het gymnasium, dat eveneens 
als voorstadium op de umversitaire opleidmg dienst deed. Op het lyceum, 
dat in 1909 het licht zag, werd via emge jaren gemeenschappehjk voortge- 
zet onderwijs het keuzemoment voor hbs of gymnasium uitgesteld.
In 1917 had zich het netwerk van umversiteiten en hogescholen tot acht m- 
stellmgen uitgebreid. Speciahsatie trad op (Economische Hogeschool te 
Rotterdam van 1913, Landbouwhogeschool te Wagenmgen vanaf 1917 en 
de Techmsche Hogeschool in Delft, gesticht in 1905). De eerste bijzondere

10 Het Nederlandse onderwijs verandert 47
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umversiteit werd in Amsterdam in 1880 opgencht de Vnje Umversiteit 
In de loop van de negentiende eeuw kwam het vakonderwijs tot ontwikke- 
Img Arbeids-, huishoud- en mdustnescholen ontstonden, om aan de eisen 
van onder meer de handel en nijverheid tegemoet te komen Nadat men 
eerst met wemig succes beroepsvoorbereidende elementen in de Latijnse 
school had willen mbouwen (1815), werden her en der landbouwscholen, 
tekenscholen, technische scholen en dergehjke in het leven geroepen. De 
behoefte aan praktisch geschoolden groeide sterk De eerste ambachts- 
school werd in Amsterdam opgencht (1861). Na de eeuwwisseling kwam 
het handels- en nijverheidsonderwijs tot grote bloei

Terugblikkend op de geschetste penode kunnen we constateren, dat, onder 
mvloed van het constitutioneel verankerde onderwijsvnjheidsrecht en de 
rechtsgelijkheid bij de bekostigmg, er ruimte ontstond voor ouders en an- 
dere betrokkenen (onder andere kerken en veremgmgen als de Maatschap- 
pij tot Nut van het Algemeen) om zelfstandig onderwijs aan te bieden De 
plunformiteit nam dankzij het onderwijsvnjheidsrechttoe Hetonderscheid 
tussen bijzonder en openbaar onderwijs bleef, maar kreeg een andere m- 
kleurmg De mstitutionele differentiatie groeide en stelde in toenemende 
mate eisen aan het coordmerend vermogen van de onderwijspolitiek. De 
stroomlijnmg van de onderwijsstructuur zal in de loop van deze eeuw de 
politieke agenda het meest beheersen Uiteraard is daarbij telkens we I de 
wettelijk verankerde onderwijsvnjheid een belangnjk aspect bij de politieke 
afwegmgen

4. Recente ontwikkelingen

De belangnjkste van de genoemde wetten op het lager onderwijs (1857, 
1878,1889,1905,1920), het middelbaar onderwijs (1863,1905) en het hoger 
onderwijs (1876, 1905) kwamen alle mm of meer onafhankehjk van elkaar 
tot stand De onderlmge afstemmmg bleek gebrekkig, De behoefte aan 
meer samenhang bestond al rond de eeuwwisseling Te meer daar het zo- 
genaamde vakonderwijs nauwelijks geregeld was Het particuher mitiatief 
was met of zonder overheidssteun tot opnchtmg van ambachts-, mjver- 
heids-, handels-, machmescholen enzovoort overgegaan. Zij vielen buiten 
emge wettelijke regelmg Daar lag dan ook het aangnjpmgspunt voor reor- 
ganisatie en stroomlijnmg van onderwijsland
Meerdere pogmgen om tot een stelsel van mm of meer op elkaar afgestem- 
de voorzienmgen te komen, werden m de loop van deze eeuw genomen. 
Vooral het post-lager onderwijs (zich uitstrekkend tot het hoger onderwijs) 
stond daarbij m de schijnwerpers

Het kabmet-Kuyper stelde m 1903 de zogenaamde Ineenschakelmgscom- 
missie m. In 1910 kwam zij met haar hjvig en mvloednjk advies Op basis 
van de gepresenteerde schets ontwierpen meerdere bewmdsheden achter- 
eenvolgens nchtmggevende concept-wetsteksten, die evenwel om uiteen- 
lopende redenen met m wettelijke regelmgen konden worden omgezet 
Eerst m 1955 bleek de Tweede onderwijsnota van minister Cals succesvol
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In 1958 werd, op basis van de nota, een Wet op Met voortgezet onderwijs 
mgediend, die moest zorgen voor de gewenste samenhang. In 1963 kreeg 
de tekst kracht van wet (de Mammoetwet) Voordatwij een overzichtgeven 
van de thans vigerende structuur van het onderwijsveld, zullen wij eerst 
mgaan op de onderwijspolitieke vraagstukken die met de herstructurermg 
zijn verbonden

4.1 De Ineenschakelingscommissie

'In het geheel der wetgevmg ontbrak systeem Incidenteel waren ten gevol- 
ge van de behoeften, die in de loop der jaren voorzienmg hadden vereist, de 
verschillende wetten en hare wijzigmgen tot stand gekomen, maar van een 
volledige herzienmg was geen sprake, en daarenboven er was geen aan- 
eensluitmg naar een weldoordacht plan, zodat botsmgen met konden uit-

Voor velen gold het lager onderwijs m het verleden als emdonderwijs.

bhjven '11 De Ineenschakelingscommissie trachtte in deze leemte te voor- 
zien De filosofie, die aan de geopperde herverkavelmg ten grondslag lag, 
drukte de commissie zelf kernachtig uit 'Het onderwijs behoort in elk op- 
zicht de arbeidsverdeling te volgen’.11 12
Als grond voor de mdelmg koos de commissie het doel van het onderwijs, 
datzij ontwaarde m dearbeid die uiteenlopende bevolkmgscategoneen, op 
termijn, zouden hebben te vernchten. De samenlevmg vatte zij op als een 
piramide, waarm de talnjkste groep beneden, de mmst talnjke boven en 
een grote groep in het midden van de hierarchie verkeerde De eerste cate- 
gone zou werk vernchten waarvoor slechts een zekere algemene kenms en

11 Rapport van de Staatscommissie voorde reorganisatie van het onderwijs, 1 e deel (1910) 2
12 Ibidem, 21
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kunde nodig zou zijn en diende derhalve lager onderwijs te volgen. De 
tweede geledmg zou leidmggevende functies gaan uitoefenen, hetgeen 
meer kennis en 'hoger vaardigheden veronderstelt' Zij zou aangewezen 
zijn op middelbaar onderwijs Voorde hekkesluitende categonezou het ho­
ger onderwijs aanwezig zijn. Bmnen al deze onderwijskolommen wenste de
commissie te onderscheiden tussen algemeen vormend en vakonder-

1 ^WIJS
Het rapport onderscheidde kortom dne opleidmgsmveaus en structureerde 
het onderwijs bmnen die mveaus, in een algemeen voortgezet en beroeps- 
geonenteerde component (Bildung en Ausbildung),u met dien verstande 
dat de commissie oog had voor het feit dat alle leerlmgen een basis aan 
algemene vormmg behoefden Hoe lang die fase van funderend onderwijs 
moest duren, hmg volgens de samenstellers af van de hoogte die een cul- 
tuur in een bepaald land had bereikt 13 14 15

4 2 De Mammoetwet

De Mammoetwet draagt vele sporen van het boven omschreven advies 
Dodde noemt de Mammoetwet een aan de tijd aangepast, gereahseerd 
wetsontwep van de Ineenschakelmgscommissie. Toch zijn er ook funda- 
mentele verschillen Anders dan deze commissie nuanceerde Cals de op- 
vattmg, dat de toekomstige werkknng maatstaf is voor de opbouw van het 
onderwijsstelsel De veelzijdige ontploonng van leerlmgen en de maat- 
schappehjke voorbereidmg waren zijns mziens aan dat nchtpunt met on- 
dergeschikt Integendeel.16 Wei gaat ook Cals uit van een vnj scherp onder- 
scheid tussen algemene vormmg en beroepsvoorbereidmg Op lager, mid­
delbaar en hoger niveau achtte hij een structurermg van het onderwijsaan- 
bod conform dit onderscheid noodzakehjk Wei dienden zijn mziens alge­
meen voortgezet en beroepsonderwijs op elkaar aan te sluiten Verticaal 
zouden er overgangsmogelijkheden moeten zijn (mavo-mbo, havo-hbo) 
Bmnen de algemeen voortgezette onderwijstypen zou honzontale door- 
strommg tot de mogelijkheden moeten behoren Een stelsel van vakken- 
keuze (vakkenpakketten) zou leerlmgen m staat moeten stellen, na een ge- 
meenschappelijke start, een passende leerroute te volgen

Van doorslaggevend belang voor de structurermg van het onderwijs was 
de opvattmg, dat 'het tijdstip waarop bij het voortgezet onderwijs de op een 
bepaald beroep of beroepsgroep afgestemde opleidmg moet gaan overwe- 
gen, samenhangt met de aanleg van de leerlmgen en over het algemeen 
later valt, naarmate de begaafdheid van de leerlmg groter is '17 De conse- 
quenties waren groot
Infeite werd daarmee een tweedelmg m (de onderbouw van het voortgezet)

13 Het lager onderwijs strekt zich, afhankelijk van de vraag welk onderwijs men voIgt, uit tot 
het uitgebreid lager onderwijs (plusmmus 15 jaar) en bevat beroepsonderwijs in de vorm van 
landbouwscholen, ambachtsscholen en vakscholen voor meisjes
14 Zie vooreen korte typering van de voorstellen Het Nederlands onderwijs verandert, 60
15 Reorgamsatie van het onderwijs 20
16 Tweede Onderwijsnota, SDU ('s-Gravenhage 1955) 11
17 Ibidem, 25
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onderwijs vastgelegd' lager beroepsonderwsjs als schooltype voor de zo- 
genaamde 'minder begaafden', naast algemeen voortgezet onderwijs voor 
'meer begaafden' De vnj strakke structurering gaf enerzijds wemig hon- 
zontale doorstrommgsmogehjkheden voor de leerlmgen van bet lager be- 
roepsonderwijs (Ibo) en anderzijds nauwelijks openmgen voor leerlmgen 
uit bet algemeen voortgezet onderwijs (avo) om op een geeigend niveau 
beroepsgeonenteerde vakken te volgen. Het categorale onderwijsstelsel 
creeerde derhalve een starre onderwijsstructuur Schematisch geven wij 
de (huidige) structuur bier ter onentatie weer.

4.3 De middenschool

Minister Van Kemenade poogde, met zijn Nota over de contouren van een 
toekomstig onderwijsbestel, een alternatief voor het categoraal opgezette 
onderwijs te bieden Hoofdhjnen van de in 1976 voorgestelde onderwijsop- 
zet waren
- alle leerlmgen volgen het funderend onderwijs van 4 tot 12 jaarde basis-
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school en van 12 tot 16 jaar de middenschool, waarnaast geen andere 
schooltypen voor voortgezet onderwijs bestaan,

- een 2- tot 4-jange bovenschool met de voigende dne stromen- 
a een 2-jange theoretische stroom,
b een 2- a 3-jange beroepsgenchte stroom, 
c een 3- a 4-jange beroepsgenchte stroom,

- het hoger onderwijs

Motieven om tot een herverkavelmg over te gaan waren.
- de ongehjke onderwijskansen voor leerlmgen uit verschillende sociale 

milieus,
- detezwaaraangezetteaandachtvoorabstract-mtellectuelekwahteiten;
- de te germge aansluitmg van het onderwijs bij verschillen in belangstel- 

Img, begaafdheid, sociale ervarmg en ontwikkelmgsfase,
- detekort schietende maatschappehjke voorbereidmg waardoorvele leer- 

Imgen onmondig en maatschappelijk kwetsbaar bhjven,
- het tegengaan van een vroegtijdige selectie en voorsortermg van leerlm- 

gen

Deze motieven mondden uit in een pleidooi voor
- een verbredmg van de mhoud van het onderwijs- en vormmgsaanbod 

aan 12- tot 16-jangen (gezamenhjk diende algemeen voortgezet en be- 
roepsgeonenteerd onderwijs gevolgd te worden),

- het aanbieden van een passende onderwijsleersituatie voor mdividuele 
ontploonng en sociale bewustwordmg (interne differentiatie, werken met 
heterogene groepen),

- het doceren van een breed, naar nchtmg en niveau gevaneerd, onderwijs- 
programma, met dien verstande dat leerlmgen tenminste bepaalde mini­
mum emddoelen moeten bereiken Afsluitmg vmdt plaats via profiel- 
schetsen

4.4 Van elementair onderwijs naar basisvormmg

Met de komst van minister Pais kwam de optie van een ongedeelde tweeja- 
nge brugpenode centraal te staan (Ontwikkelmgsplan voor het voortgezet 
onderwijs uit 1979)
In 1982 verscheen onder verantwoordelijkheid van minister Deetman de 
wetgevmgsvoorbereidende Nota Verder na de basisschool De uitgangs- 
punten van het voortgezet basisonderwijs waren uitstel verphchte studie- 
en beroepskeuze, voortzettmg van het streven van de basisschool, om door 
aanbiedmg van gedifferentieerd onderwijs alle leerlmgen gehjkwaardige 
mogehjkheden te bieden om hun talenten te ontplooien, verbredmg van 
het onderwijs- en vormmgsaanbod en het aanbieden van passende onder- 
wijsleersituaties voor zowel de persoonhjke als de sociale ontwikkelmg. 
Het voortgezet basisonderwijs zou dne jaar m beslag moeten nemen en 
moeten uitmonden m heterogene groepermg van leerlmgen, m intern ge­
differentieerd onderwijs, m maximale zorgbreedte, integrate van een aan- 
tal vakken m leergebieden en m de formulermg van mmimum-emdtermen 
per (vak)gebied
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In 1979 bleek de toenmalige bewmdsman voornemens de WRR advies te 
vragen over de problematiek van de basisvormmg In 1983 resulteerde dat 
in een adviesaanvrage van de regermg. Het resultaatvolgde in 1985 met bet 
rapport Basisvormmg in het onderwijs.
Dit rapport bepleit een algehele verhogmg van het onderwijspeil, door m- 
voermg van algemene basisvormmg m de eerste dne jaar van het voortge- 
zet onderwijs, alsmede een herwaardermg van het beroepsonderwijs 
Voorgesteld wordt een kernleerplan m te voeren van veertien vakken dat 
80% van de onderwijstijd beslaat en dat op twee niveaus wordt aangebo- 
den Inhoudehjke emdtermen dienen centraal te worden vastgesteld en be- 
waakt De vnje ruimte biedt scholen mogelijkheden zichzelf onderwijsm- 
houdehjk te profileren
De opstellers van het rapport sluiten zich mm of meeraan bij de kntiekopde 
rmddenschool-gedachte, die teveel nadruk zou leggen op de ontploonngs- 
vnjheid van mdividuele leerlmgen Aan gemeenschappehjke emdtermen 
hechtte de middenschool-conceptie te wemig waarde Het accent lag te 
zeer op niet-objectieve afsluitmgen en mdividuele studiepakketten. De mdi- 
viduahstisch geonenteerde emancipatie-opvattmg, die uitemdehjk maat- 
schappelijke verschillen slechts bestendigt, moet mgeruild worden voor de 
idee van de emancipatie van alien (promotion de to us) Een verphcht mim- 
maal gemeenschappehjk onderwijsaanbod, gekoppeld aan voor alien gel- 
dende emdtermen, achtte men daarvoor nodig
De gedachten overde basisvormmg kregen-enigszms bijgesteld-hun be- 
slag m een voorstel van wet over de basisvormmg (1988)

5. Cultuur en structuur van het onderwijsveld

Eigen aard van het onderwijs (hierboven van de term cultuur voorzien) en 
onderwijsstructuur dienen nauw samen te hangen, zo was de aanvangs- 
stellmg van dit hoofdstuk Wij noemden de vormmg en toerustmg tot ver- 
antwoordehjkheid kenmerkend voor de schoolse situatie Hethistonsch ex­
pose toonde aan, dat die vormmg, naar chnsten-democratisch mzicht, tot 
de verantwoordelijkheid van het particuher mitiatief behoort Aard van het 
onderwijs en het onderwijsvnjheidsrecht veronderstellen elkaar Het on­
derwijs moet daarbij, m het (rechts)belang van leerlmgen, wel aan bepaal- 
de eisen voldoen. Onderwijs is behalve een activiteit van burgers, als dra- 
gers van de vnjheid van het onderwijsaanbod, voor schoheren een brug 
naar deelname aan het maatschappehjk leven Hun gerechtvaardigde be- 
langen vragen om rechtsbeschermmg De overheid moet de voorwaarden 
daarvoor scheppen Dat doet zij onder meer door een onderwijsstructuur- 
politiek In datstructuurbeleid dienen beidezaken (rechten van devraag-en 
aanbodzijde) zich te weerspiegelen.

Confronteren wij de culturele aspecten van het onderwijs met de structure- 
le vormgevmg zoals die zich m histonsch perspectief aftekent, dan valt ons 
oog op een aantal spannmgsvolle aandachtsvelden

- Talenten van leerlmgen lopen uiteen, maar de opdracht deze ten goede
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aan te wenden (de ethiek) is umverseel, zo stelden wij Onderwijs, dat 
geen moreel appel doet op leerlmgen, schiet tekort (scholen geven bete- 
kenis aan kennismhouden, nemen het op in een zmgevmgsperspectief) 
Met de schoolstnjd is de mogelijkheid om zelf het onderwijs in te nchten 
door ouders en andere betrokkenen bevochten De nchtmgsverscheiden- 
heid, de plunformiteit van het aanbod is daarmee gegeven. Ook conclu- 
deerden wij, dat die mrichtmgsvrijheid geen vnjbhjvendheid kan beteke- 
nen. Onderwijs, los van de concrete omstandigheden, is vnj mhoudloos, 
Nauwverbonden metdevorming is deoverdrachtvan die kenmsen vaar- 
digheden, die de mens in staat stellen zmvol te leven Dat stelt eisen aan 
de mhoud van het onderwijs. De umformerende working die daarvan uit- 
gaat, begrenst de vnjheid van schoolbesturen en de keuzevnjheid van 
leerlmgen In het vervolg van dit rapport zal dit punt onze aandacht nog 
vragen (onder de noemers van kwaliteit en deugdelijkheid van het onder­
wijs, vergehjk met name hoofdstuk VIII). Het betoog zal zich dan toespit- 
sen op de vraag, of het een overheidstaak is eisen aan de mhoud van het 
onderwijs te stellen, als het ook mogelijk is via procedure-wetgevmg ver- 
antwoordelijkheden bij het bevoegd gezag te leggen

- Het dragen van verantwoordelijkheden is altijd mgebed m het maat- 
schappelijk leven, de sociale, culturele, pohtieke en economische verhou- 
dmgen De geschiedkundige uiteenzettmg gaf een trend van mstitutione- 
le differentiate te zien als vrucht van de toenemende complexiteit van de 
samenlevmg. Industnalisatie, urbamsatie en speciahsatie droegen daar 
aan bij De kennismtensiteit nam een telkens hogere vlucht. Vakbewaam- 
heid vergde (en vergt) m toenemende mate een ondergrond aan algeme- 
ne kennis, op basis waarvan een beroepskwalificerende opleidmg kan 
worden gevolgd. Maar ook vnjwilligerswerkzaamheden (m onder meer 
het pohtiek-bestuurlijke circuit, het onderwijs en de zorgsector) kunnen 
het vaak met stellen zonder een aanzienhjke niveau van algemene ontwik- 
kelmg. Velen wensen daarom het algemene vormmgsaanbod qua volu­
me te verbreden en het qua opleidmgsduur te verlengen. Omdat elke 
schooldag maar een beperkt aantal effectieve lesuren kent, roept deze 
trend spanmngen op met de vnjheid van schoolbesturen om enerzijds 
zelf gekozen, profilerende vakken aan te bieden en anderzijds zelf een be- 
tekems aan de kenmsoverdracht te verlenen. Ook dat laatste vergt name- 
lijktijd. Voorde leerling betekent een en ander, dat hi] of zij gedwongen is 
over langere tijd een gemeenschappelijk algemeen vormend onderwijs- 
programma te volgen alvorens hij of zij gespecialiseerder (beroepsvoor- 
bereidend) onderwijs kan gemeten Dat kan tot motivatieverhes en 
schoolmijdend gedrag leiden Doorstroomkwalificerend onderwijs gaat 
dan het beroepskwalificerende onderncht verdrmgen, dat voor sommige 
leerlmgen gewenst is (en voor hun ontwikkelmg noodzakelijk).
Reden waarom uit de chnsten-democratische visie op de aard van het on­
derwijs, structuurconsequenties getrokken moeten worden De onentatie 
op de wereld van het beroep, het maatschappelijk functioneren, de per- 
soonsontwikkelmg en de eerste verantwoordehjkheid van bijzondere 
schoolbesturen om daar mhoud aan te geven, dienen op evenwichtige 
wijze geharmomseerd te zijn m de onderwijsstructuurpohtiek (vergehjk
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hoofdstuk V) Bezien moet worden of de huidige structuur past bij de 
chnsten-democratische uitgangspunten Het is namehjk de vraag of de 
mnchtmgsvrijheid met vooral ookmoet leiden tot een vormgevmg van de 
onderwijsstructuur door de schoolbesturen zelf. Vooral het voortgezet 
onderwijs zal daarbij onze aandacht opeisen

- In de loop van de geschiedems heeft zich in pohtiek-bestuurhjk opzicht 
een centrahsatie van bevoegdheden voorgedaan, die tot een umforme- 
rmg van de onderwijspolitiek heeft geleid In hetwaarborgen van de een- 
heid van het onderwijsgebouw, de vergelijkbaarheid van diploma's en 
deugdelijkheidseisen en de gehjkheid van fmanciele en planmatige rand- 
voorwaarden lag de ratio voor centrale overheidsmterventies Het is de 
vraag of die ratio zich, gegeven ook het in artikel 23 van de Grondwet ver- 
ankerde onderwijsvnjheidsrecht, verdraagt met de hier en daar bepleite 
decentrahsatie van het onderwijsbeleid
Vraag is met andere woorden of de bekostigmg naar dezelfde maatstaf, 
de zorg voor de deugdehjkheid van de onderwijsmhoud en -structuur en 
de evenwichtige spreidmg van voorzienmgen zich verdraagt met een op- 
meuw m te zetten territorials decentrahsatie.

- Verbonden met de cultuur van het onderwijs, zoals hierboven weergege- 
ven, is tenslotte de kwestie van de bekostigmg en planning De vnjheid 
van nchtmg, stichtmg en opnchtmg hangt in het onderwijs zeer nauw sa- 
men met de vnjheid van bijzondere schoolbesturen om zelf mvullmg te 
geven aan de vormmg en toerusting van onderwijsgemeters Bijzondere 
onderwijsrechtspersonen moeten zelf zoveel mogelijk verantwoordelijk- 
heden hebben voor de planning van onderwijsvoorzienmgen en de ver- 
delmg van de rechtmatig verkregen fmanciele middelen (respectievelijk 
stichtmg en mnchting van het onderwijs) Het isde vraag op welke mamer 
dat gestalte kan knjgen

Al deze vragen zullen hieronder aan het oog voorbij trekken Dit hoofdstuk 
bood een onentatie op het wezen van onderwijs en de structurermg daar- 
van m histonsch perspectief. Confrontatie tussen beide (everde een aantal 
vraagpunten op, die om een toegespitste chnsten-democratische analyse 
vragen Daartoe dienen de volgende hoofdstukken



VISIE OP ONDERWIJSPOLITIEK 51

III. Een christen-democratische visie op de 
onderwijspolitiek

1. Situatieschets

In mei 1988 brachten de minister en staatssecretans van Onderwijs en We- 
tenschappen de notitie De school op weg naar 2000, een besturmgsfilosofie 
voor de jaren negentig uit Zij wilden daarmee een impuls geven aan de 
gedachtenvormmg over de mnchting en de storing van het onderwijssys- 
teem De uitgangspunten voor de besturmgsfilosofie werden in deze nota 
op een nj gezet. De praktische gevolgen brachten zij in kaart De nota spitste 
zich toe op het basis- en voortgezet onderwijs Zij kan dan ook gezien wor- 
den als een vertalmg van het sturmgsconcept, dat eerder al ten grondslag 
lag aan de HOAK-nota Het credo van de terugtredende overheid, die streeft 
naar autonomievergroting en zelfregulermg van de onderwijsmstellmgen, 
deregulenng, een kwantitatieve reductie van haar voorschnften en een 
kwalitatieve verbetermg van haar relatietot de samenlevmg, wordt in al de­
ze beleidsdocumenten uitgedragen Deorganisaties uit hetonderwijsveld- 
bijeen in de Centrale Commissie voor Onderwijsoverleg (CCOO) - reageer- 
den unamem kntisch Daarmee brachten zij de discussie over de onderwijs- 
politieke taken van de overheid, en de manier waarop zij daar mvullmg aan 
geeft, in een stroomversnellmg.
Een verduidelijkmg van de besturmgsfilosofie, de grondslag, reikwijdte en 
meihoden van overheidsmterventies, en de criteria waaraan deze moeten 
voldoen, werd verlangd Chnsten-democratisch gezien is daarmee de 
vraag naar de evenwichtige verhoudmg tussen overheid en samenlevmg m 
het goede spoor gebracht Over deze thema's is m het CDA, vanaf het mo­
ment dat zijn ontstaan m het verschiet lag, mtensief nagedacht Een bezm- 
nmg op de visie op staat en samenlevmg is bmnen het CDA smds het emd 
van de jaren zeventig m voile gang De neerslag daarvan iste vmden m par- 
tijprogramma's, publikaties van het Wetenschappelijk Instituut en partijdo- 
cumenten De gedachte van de verantwoordehjke samenlevmg, die zich 
voor een normatief verankerde herverkavelmg van verantwoordelijkheden 
uitspreekt, is vrucht van deze bezmnmg In dit hoofdstuk zal deze nchtmg- 
gevende christen-democratische benadermg nader worden uiteengezet 
Achtereenvolgens zal worden mgegaan op.
- degrondslag van het onderwijsbeleid en hettakenpakketvan de overheid 

(paragraaf 2),
- de begmselen waaraan dit beleid moet voldoen (paragraaf 3),
- de decentralisatie van het onderwijsbeleid (paragraaf 4),
- de mstrumenten, die passen bij de onderwijspohtieke doelstellmg die de 

overheid zich stelt (paragraaf 5);
- het streefdoel de relatief autonome school (paragraaf 6),
- de relatie met het onderwijsartikel uit de Grondwet (paragraaf 7)
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2. Grondslag, taken en doelstellingen van het politieke onderwijsbeleid

Gerechtigheid is het hoofdmotief voor het overheidsoptreden Kern van de 
dienendetaakvan deoverheid isde publieke voorwaardente scheppen, die 
de mens behoeft om tot verantwoordelijkheid te komen. De overheid moet 
schild zijn voor de zwakken, dienstbaar zijn aan mensen in nood en zorg 
dragen voor de scheppmg De eigen verantwoordelijkheid van mensen en 
hun orgamsaties moet worden beschermd. Aldus het Program van Uit- 
gangspunten
Begmsel voor de mnchting van de samenlevmg is de gespreide verant- 
woordelijkheid. Dit kernbegnp roept soms misverstanden op Het is met zo, 
zoals soms is gedacht, dat de overheid verantwoordelijkheden toekent of 
toedeelt Integendeel Sommige verantwoordelijkheden komen burgers en 
maatschappehjke orgamsaties naar hun aard toe. Reden waarom ze van 
overheidswege gerespecteerd en beschermd moeten worden

In de publikatie Van verzorgmgsstaat naar verzorgmgsmaatschappij wordt 
de overheidstaak ontleed in een aantal aspecten, te weten.
- hetwaarborgen van de mateneleen immatenelevloeren in het bestaan;
- handhaving van de rechtsorde (in nationaal en mternationaal opzicht),
- het scheppen van voorwaarden, waarbmnen mensen en maatschappelij- 

ke orgamsaties zicht knjgen op hun verantwoordelijkheden en zelf kosten 
en baten, rechten en phchten kunnen afwegen.

Dezelfde hjn van denken spreekt uit de vijf jaar later verschenen Nota over 
de verantwoordehjke samenlevmg Daar somt de partij de volgende over- 
heidstaken op-
- handhaven en bevorderen van de veiligheid in Nederland en van de Inter­

nationale rechtsorde;
- erop toezien, dat mstellmgen en personen, bij het zelf oplossen van hun 

vraagstukken, de rechten van andere mensen en andere maatschappelij- 
ke sectoren en de eisen, die een gezond en natuurhjk milieu stelt, respec- 
teren,

- zorgen dat de regels worden gehandhaafd, hetgeen de overheid we I ver- 
plicht na te gaan of haar regels door burgers worden gedragen;

- het voeren van een beleid, dat gencht is op de bevordenng van de demo- 
cratische betrokkenheid van achterbannen bij orgamsaties en mstellin- 
gen, die voor of namens hen taken vervullen;

- zorgdragen, dat aan de noodzakelijke bestaansvoorwaarden is voldaan, 
zodat mensen en groepen mhoud kunnen geven aan hun verantwoorde- 
hjkheid Op elk gebied afzonderlijk dient concreet te worden aangegeven 
hoe deze 'vloeren' in het bestaan moeten worden gedefimeerd en gereali- 
seerd

De mstructies, aan het adres van de overheid, ontleend aan het gerechtig- 
heidsmotief, zijn divers van aard en worden mgekleurd door de ovenge be- 
gmselen van rentmeesterschap, gespreide verantwoordelijkheid en solida- 
nteit Het is geen toeval dat het begnp recht als kernwoord in het hoofdmo­
tief te vmden is. Overheidsoptreden moet altijd gebaseerd zijn op of afge- 
leid zijn van een rechtsgrond Interventies van de kant van het overheidsge-
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zag dienen met andere woorden jundisch gekwalificeerd te zijn. De grond- 
slag van het overheidshandelen (igt in het normatieve recht 
De uitwerkmg, die deze gedachte in de nota's over de verzorgmgsmaat- 
schappij en de verantwoordehjke samenlevmg heeft gekregen, bepaalt ons 
bij dne verschillende kanten van de publieke gerechtigheidsnorm Daar- 
mee doelen wij op
1 het waaiborgkarakter van deze norm,
2 de plicht van de overheid om vloeren m het bestaan te leggen (het aan- 

spraakskarakter van de norm),
3 de normermg van - in de onderhavige studie - het onderwijsgebeuren, 

om zo gerechtvaardigde belangen van andere sectoren uit de samenle- 
vmg zowel als van afzonderlijke burgers te beschermen.

2.7 Het waarborgkarakter van de publieke gerechtigheidsnorm

Het waarborgkarakter hangt nauw samen met het ordenmgsbegmsel van 
de gespreide verantwoordelijkheid Dit begmsel fungeert als buffer tegen 
een overheid, die alle maatschappelijke activiteiten wil beheersen en door- 
drmgen Het drukt uitdat maatschappelijke leefsferen qua opdrachtofman- 
daat prmcipieel en kwalitatief van elkaar verschillen Zij kennen een eigen 
dommerend begmsel Het gevaar is telkens dat een specifieke sector of ge- 
ledmg van de samenlevmg alle andere sectoren met hun orgamsaties en 
mstellmgen weet te penetreren en m weet te kapselen In ons vonge hoofd- 
stuk zagen wij, dat de schoolstnjd uitdrukkmg was van een protest tegen 
een autocratisch overheidsbewmd en een langdung verzet tegen de aan- 
tastmg van het eigen karaktervan onderwijs doorde staat Het plaatsen van 
over te dragen kennis en vaardigheden m een specifiek zmgevmgsperspec- 
tief, verdraagt zich met met mtensieve overheidsmterventies, maar even- 
mm met mbreuken uit bijvoorbeeld de commerciele sfeer

2.2 Het aanspraakskarakter van de publieke gerechtigheidsnorm

De bedreigmg van de maatschappelijke verscheidenheid kan van veel kan­
ten komen Nu eens zijn het politieke activisten, dan weer kerkelijke verant- 
woordelijkheidsdragers, welzijnswerkers, op profijt beluste ondernemers, 
technocratische professionals of kapitaalkrachtige personen die hun gren- 
zen met m acht nemen Ongeacht allerlei sociale khmaatwisselmgen moe- 
ten scholen beschermd worden tegen het al te opdrmgeng gedrag van 
"buitenschoolse' krachten Een actief overheidsoptreden is nodig, om de 
vnjheid van onderwijs af te schermen van met-statelijk impenalisme Een 
en ander betekent soms, dat de overheid tegen de stroom zal moeten op- 
roeien en de waan van de dag moet doorbreken
De aanspraakdimensie behelst dan ookdeoverheidsphcht om de bestaans- 
voorwaarden te garanderen, waarbmnen burgers hun verantwoordehjkhe- 
den realiseren In het onderwijs zal dat veelal met zich meebrengen, dat de 
overheid, scholen uit de publieke kas bekostigt. Het financiele draagvlak 
van de afzonderlijke (en gebundelde) onderwijsaanbieders is te smal, om 
zelfstandig m de kosten van onderwijs te voorzien. Op de overheid rust ech- 
ter met alleen de plicht de gerechtvaardigde belangen van aanbieders van
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onderwijs te behartigen. Ook tegenover de schoheren, leerlmgen en stu- 
denten heeft de overheid verphchtmgen Onderwijs is voor hen een essen- 
tiele basisvoorzienmg (een vloer in het bestaan), die hen in staat moet stel- 
len zich optermijn in een complexe samenlevmgte bewegen waarm kennis 
een grote rol speelt Onderwijsmstellmgen zullen dan ook in ruime mate 
voorhanden moeten zijn Ruimtehjke afstand zal het genieten van onder­
wijs met in de weg mogen staan, evenmm ovengens alsfmanciele barneres 
dat zullen mogen. Uiteraard overlappen de belangen van onderwijsaanbie- 
ders en -ontvangers elkaar vergaand. Met de bekostigmg van het onder- 
wijsaanbod is immers in begmsel ook de fmanciele en geografische toe- 
gankehjkheid van het onderwijs gegarandeerd

2.3 De afwegmg van gerechtvaardigde belangen

Zoals gezegd, vmdt de Nota over de verantwoordelijke samenlevmg het 
een taak van de overheid om erop toe te zien, dat mstellmgen en personen, 
bij het zelf oplossen van hun vraagstukken, de rechten van andere mensen 
en maatschappehjke orgamsaties respecteren Burgers en hun orgamsaties 
bemvloeden immers in hun maatschappelijk verkeer over en weer de voor- 
waarden, waarbmnen zij leven en werken Zo ook het onderwijs De effec- 
ten van het onderwijs op de samenlevmg zijn groot het gaat om effecten 
met een collectief karakter De ovenge geledmgen uit de samenlevmg kun- 
nen zich namelijk met aan de vruchten van het onderwijs onttrekken Zorg- 
mstellmgen, politiek-bestuurhjke organen, bednjven, maar ook kerken, ver- 
emgmgen, sportclubs en dergehjke hebben behoefte aan bijvoorbeeld 
goed gekwalificeerde arbeidskrachten, bestuursleden en vnjwilligers, aan 
mensen, die kennis van zaken hebben, gemspireerd zijn en van wanten we- 
ten Onderwijs bemvloedt de pohtieke, economische, culturele en sociale 
kwaliteit van de samenlevmg De stellmg, dat de verschillende leefsferen 
met tot elkaar te herleiden zijn, betekent dus met dat zij gescheiden optrek- 
ken Feitehjk is datookonmogehjk Wei is het mogehjkdatzij tewemig reke- 
nmg houden met allerlei effecten van hun handelen en afbreuk doen aan de 
rechtvaardigheid van de samenlevmgsverhoudmgen Dan wordt het tijd 
voor de overheid om (achteraf of preventief) op te treden en ervoor te zor- 
gen, dat de pubheke gerechtigheidsnorm ook m het maatschappelijk ver­
keer doorwerkt Het onderwijs zal dan ook de rechten van de ovenge maat- 
schappelijke sectoren moeten respecteren Rechtvaardige samenlevmgs­
verhoudmgen vergen dus een zekere coordinate tussen de activiteiten m 
het onderwijs en m de andere leefkrmgen van de samenlevmg (waaronder 
de wereld van het beroep) Het iseentaakvan de overheid deze coordinate 
op onderdelen te garanderen
De vraag hoe zij een en ander m het vat moet gieten, en aan we Ike eisen of 
criteria deze coordinate moet voldoen, is het thema van het tweede onder- 
deel van ons vragenpakket Rest ons nog de taken van de overheid op een 
njtje te zetten.

Tot de onderwijspolitieke taken van de overheid rekenen wij- 
1 het respecteren en honoreren van de specifieke verantwoordelijkheid 

van onderwijsmstellmgen (een klassiek-rechtsstatelijk begmsel).
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2 het voorzien in de matenele voorwaarden van de activiteiten, die aanbie- 
ders van het onderwijs onplooien (het sociale vnjheidsrecht);

3. hetzich garant stellen voor de geografische, fmanciele, ideele en kwahta- 
tieve toegankelijkheid van het onderwijs (het sociaal-rechtsstatelijk be- 
gmsel);

4 het mede zorgdragen voor een adequate structuur van het onderwijs,
5 het veihgstellen van de gerechtvaardigde belangen van burgers en oven- 

ge levenskrmgen in de samenlevmg

3. De criteria waaraan het overheidsbeleid moet voldoen

Op de vraag wat de overheid doen moet, is in globale zm antwoord gege- 
ven Bhjft de vraag naar de mamer waarop de overheid mvullmg aan haar 
verphchtmgen moet geven. Immers met alleen de doelstellmgen, maar ook 
de staatsactiviteiten moeten beantwoorden aan de eisen van het recht Die 
gedachte werd met de groei van de verzorgmgsstaat op de achtergrond ge- 
drongen De gevolgen bleven met uit Zij mamfesteerden zich in
- een sturmgsconcept met een sterke genchtheid op het gemeten van on­

derwijs Onderwijs als effectief instrument voor de bestnjdmg van sociale 
ongehjkheid en voor de zelfontploonng van jongeren;

- een overbelastmg van de democratie en als reactie daarop een bureau- 
cratisermg van het beleid, een sterke groei van de pseudo-wetgevmg, het 
circulairbewmd en een enorme regelverdichtmg;

- een toenemend nsico van rechtsonzekerheid als gevolg van onoverzich- 
telijkheid van (voorgenomen) maatregelen (nota, plan, pseudo-wetge- 
vmg), rechtsongelijkheid (beschikking en delegatie) en zelfs onbehoorlijk 
bestuur (het akkoord) 1

Het zou onjuist zijn om, met verwijzmg naar deze beleidsconsequenties, 
zonder meer te pleiten voor eerherstel van de distributive onderwijspoh- 
tiek In ons mleidende hoofdstuk presenteerden wij als alternatief voor de 
distributive en constructive onderwijspohtiek een ondersteunend, voor- 
waardenscheppend sturmgsconcept Wij deden dit in het besef dat de over­
heid zich in onze huidige samenlevmg met meer kan beperken tot een louter 
admimstrerende en bekostigende taakopvattmg Veeleer is het zo, dat de 
overheid in haar beleid fundamentele normen in acht moet nemen. Daarbij 
gaat het zeker met in de eerste plaats om allerlei formele begmselen (de 
duidehjkheid van wetten en rechtsregels, openbaarheid, de systematiek, 
uitvoerbaarheid en dergehjke) maar vooral om het meer mhoudehjke-aan 
de idee van de verantwoordehjke samenlevmg ontleende - .
1 soeveremiteits- (of noodzakelijkheids-),
2 subsidianteits-,
3 rechtsgehjkheids- en
4. rechtzekerheidsbegmsel

1 H Drop, Algemene mleidmg onderwijsrecht, W E J Tjeenk Willmk (Zwolle 1986) 128
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3.1 Het soevereiniteits- (of noodzakelijkheidsjbegmsel

Dit prmcipe drukt uitdat'deeerbiedigmg van devnjheid van onderwijs', het 
beleid van de overheid in zijn geheel meet doortrekken De aanbodsvnjheid 
geldt op grond van dit begmsel als norm voor de regelgevmg van over- 
heidswege. De mstrumenten, die de overheid hanteert bij de bekostigmg, 
situering van voorziemngen, deugdelijkheidsbewakmg en kwaliteitsbevor- 
dermg zullen zoveel mogehjk recht moeten doen aan de verantwoordelijk- 
heid van onderwijsmstellmgen. Bekostigmgssystematieken en onderwijs- 
mhoudelijke voorschnften en plannmgsmethoden dienen toegesneden te 
zijn op de (relatieve) autonomie van scholen

3.2 Het subsidianteitsbeginsel

Deze norm slaatop het niveau waarverantwoordehjkheden behartigd wor- 
den Essentieel onderdeel van de verantwoordelijke samenlevmg is de ge- 
dachte dat verantwoordelijkheden op een zo laag mogehjk niveau van de 
samenlevmg dienen te hggen. Gewezen is al op de civiele effecten van het 
onderwijs en het feit dat publieke zaken met uitsluitend door de overheid 
behartigd behoren te worden. Maatschappehjke verbanden, zoals scholen, 
zullen zelf de gevolgen van hun handelen moeten verdisconteren in hun 
beleid en mee laten tellen bij hun beshssmgen De mtensiteit van de verant- 
woordehjkheidsbelevmg is daarmee gediend Een andere term voor dit m- 
calculeren van (publieke) effecten of gevolgen van het handelen is coordi- 
natie. Bij de uiteenzettmg over de mstrumenten van overheidsbeleid zal 
dieper op een aantal afstemmmgstypen en hun mogelijke bijdrage aan de 
verantwoordelijke samenlevmg worden mgegaan

3.3 Het rechtsgehjkheidsbeginsel

'Vnjheid - m de zm van onafhankehjkheid van de dwmgende willekeur van 
een ander- heeftgelijke behandelmg doorde staattot voorwaarde.'2 Witle- 
keunge selectie van een groep, waarop de wetgever een regel van toepas- 
smg verklaart of het maken van een willekeung onderscheid, is daarom uit 
den boze De publiekrechtehjke omstandigheden waarm onderwijsmstel­
lmgen functioneren gaan dan immers uiteenlopen,terwijl de overheid opti- 
male voorwaarden voor alle scholen moet scheppen Voorkeursbehande- 
Imgen bij de bekostigmg, planning en kwahteitsbevordermg verdragen zich 
met met de maatstaven van het recht

3.4 Het rechtszekerheidsbegmsel

Van belang voor de rechtszekerheid is een duidelijke en precieze formule- 
rmg van normen m rechtsregels Voorts mogen rechtsregels met zonder 
een adequaat overgangsrecht worden gewijzigd en kan er pas bij zeer klem- 
mende redenen sprake zijn van terugwerkende kracht van regels.3 Zoals
2 E M H Hirsch Ballm, Artikel 1 van de Grondwet als fundamentele constitutionele norm in 
C W Mans (red ), Gehjkheid en recht, (Deventer/Zwolle 1988) 127-156
3 I van der Vlies, Handboek Wetgeving, W E J Tjeenk Willmk (Zwolle 1987) 212
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aangegeven, is dit begmsel de laatste decennia sterk onder druk komen te 
staan. De (formele) wetgever werkt vaak met slechts vage en procedurele 
normen, die via (soms zeer gedetailleerde) beleidsregels door de minister 
worden uitgewerkt Een en ander bevordert de mzichtelijkheid met, moe- 
digt aan tot overheidsbemoeiems op de vierkante millimeter en tot een - 
moeilijk controleerbare - bureaucratisermg van bet beleid

4. Onderwijsbeleid en decentralisatie

Bij de parlementaire beraadslagmgen over de algehele grondwetsherzie- 
nmg stond bet onderwijsartikel herhaaldelijk in de schijnwerpers Een van 
de pohtiek meest omstreden punten betrof de kwestie van de decentrahsa- 
tie Invalshoek bleek bet delegatievraagstuk moet de parlementaire wetge­
ver een zaakzelf uitputtend regelen of kan bij ookdelegeren aan lagerewet- 
gevers, zoals de Kroon enerzijds en de mede-overheden (provmcies, ge- 
meenten) anderzijds. Het CDA achtte delegatie van bet stellen van deugde- 
lijkheidseisen en bekostigmgsvoorwaarden in begmsel mogelijk, op voor- 
waarde dat zij 'gehjkvloers' bleef. Delegatie naar 'beneden' (de provmciale 
en gemeentehjke bestuurslaag van de overheid) keurde zij, onder verwij- 
zmg naar de vnjheid van onderwijs, over de hele lime af Een onderscheid 
tussen deugdehjkheidseisen en bekostigmgsvoorwaarden, wees de CDA- 
fractie van de hand, Ook van een scheidmg tussen regelgevende en uitvoe- 
rende taken wilde deze mets weten. Althans, voor zover daaraan de conse- 
quentie werd verbonden dat de bekostigmg en deugdelijkheidsbewakmg 
gedeeltehjk voor decentralisatie m aanmerkmg kwamen Het onderscheid 
kon we I worden gemaakt, maar m de beleidspraktijkzijn regelgevmg en uit- 
voermg met van elkaarafte schermen In de Kamerwas men heterwel over 
eens dat onderwijsmhoudelijke overheidsbepalmgen centraal tot stand 
moesten komen Onemgheid was er over de bekostigmgsvoorwaarden,4 
planvoorschnften en dergelijke Het CDA nam het standpunt m, dat de gren- 
zen tussen het techmsch ogende en meer mhoudelijk beleid te vloeiend wa­
re n (zijn), om als sleutel voor het decentrahsatievraagstuk te dienen

In de literatuur is meerdere malen geklaagd over het wemig fundamentele 
karakter van de parlementaire discussies, die het onderwijsartikel uit de 
Grondwette beurtviel.5 Of datterecht is, laten wij hier m het midden. Wei is 
te constateren, dat hetCDAelke vorm van decentralisatie m deze afwees op 
basis van de beleidsnormen die wij hierboven schetsten. Vooral de vnjheid 
van onderwijs dreigt m de knel te komen bij regionale verschillen m deug- 
delijkheidseisen en bekostigmgsvoorwaarden
De kntische voetnoten moeten ookaanknopen bij dergelijke rechtsbegmse- 
len De argumenten moeten zwaarwegend zijn, omdat het CDA immers, 
krachtens het Program van Uitgangspunten,'( ) het accent wil verleggen

4 Vgl Mr F C L M Cnjns, De herzienmg van artikel 208 van de Grondwet Het loon van de 
angst? Grondrechten, commentaar op hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet, Red A K Koek- 
koek e a (Nijmegen 1982) 456
5 Ibidem, 482
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van centrahsatie naar decentralisatie, naardifferentiatie en naar- begrens- 
de- provinciate en gemeentehjke plunformiteit' (cursivering van de werk- 
groep) Een begrenzmg nu van die plunformiteit is nodig, als de mede-over- 
heden (gemeente en provmcie), vanwege de schaal van hun "pohtieke do- 
mem', de gepresenteerde beginseien (rechtsgelijkheid, rechtszekerheid, 
soeveremiteit, subsidianteit) met meer als nchtsnoer voor hun pohtieke 
handelen kunnen nemen.
Zoals vermeld, is de opvattmg weimg omstreden dat de deugdelijkheidsei- 
sen een centraal karakter moeten kennen Onze samenlevmg is in gemeen- 
tehjk en provmciaal opzicht met zo divers, dat ondergrenzen voor de deug- 
dehjkheid per gemeente of provmcie uiteenlopen Integendeel een frag- 
mentatie in onderwijsmhoudehjke mimmumbepalmgen creeert ongehjke 
onderwijskansen, barneres voorde (feitehjk bovenregionale) mobihteitvan 
leerlingen en een rammelend geheel van onderwijsvoorztemngen Het on- 
derwijsstelsel zal als zodamg door een dergelijke versmppermg aan deug- 
delijkheid mboeten. Praktisch blijkt er dan ook, onder druk van een toene- 
mende vervlechtmg in de samenlevmg en schaalvergrotmgstendensen, 
veeleer behoefte aan Internationale afstemmmg van onderwijsmhouden m 
EG-verband dan aan terntonale decentralisatie
Gegeven de noodzaak van vergehjkbare en eensluidende deugdelijkheids- 
bepalmgen m onze moderns grootschalige samenlevmg, is decentralisatie, 
op dit punt, overbodig en ongewenst, Deugdehjkheidsnormen hebben al- 
tijd te maken met de betekemsvolle omgevmg waarm het onderwijs zich 
mamfesteert en die overstijgt de directe regio waarm scholen werken (men- 
sen bewegen zich met meerbmnen een klem en beperktterntonum) Gevol- 
gen van decentralisatie zijn ofwel ontoelaatbare hiaten m deugdehjkheid- 
seisen van sommige regio's (gevolg is rechtsongehjkheid m onderwijskan­
sen), ofwel spontane uniformiteit (en dan biedt decentralisatie geen meer- 
waarde, maar wel het nsico van versmppermg), dan wel allerlei overbodige 
regionaal geldende deugdelijkeidseisen (en dan komt de onderwijsvnjheid 
m de knel).
Bij de bekostigmg van het onderwijs zijn de kaarten anders geschud Krach- 
tens de Grondwet moet de overheid ervoor zorgen, dat erkende scholen 
kunnen (voort)bestaan Beleidsruimte is er voor de mede-overheden dan 
ook slechts m opwaartse nchtmg. Zij kunnen extra fmanciele middelen toe- 
kennen aan scholen (De lokale overheden verruimen daarmee de beleids- 
vnjheid van scholen, het spiegelbeeld van de deugdelijkheidsbewakmg ) 
Wel zijn de overheden daarbij gebonden aan de algemene beginseien voor 
behoorhjk bestuur en de grondwettehjke bepalmgen over de bekostigmg 
naar gehjke maatstaf (de verevenmg)

Ten slotte een kort woord over de planning van onderwijsvoorzienmgen. 
Regionalisatie van dit beleidsonderdeel biedt mogelijkheden om bij de si- 
tuermg van scholen beter rekenmg te houden met bijvoorbeeld de lokale 
bevolkmgsdichtheid, de lokale arbeidsmarktontwikkelmgen en hetverlang- 
de onderwijs. Voornemens, om de provmcies voorzienmgen te laten plan- 
nen, resulteerden m 1985 m een concept-Wet voor planning van voortgezet 
onderwijsvoorzienmgen Deze kreeg geen kracht van wet. De kntiek nchtte 
zich op de gebrekkige rechtszekerheid, die de concept-wet bood (grote
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autonome bevoegdheden voor de provmcies in het traject tussen de voor- 
gestelde hoge wettehjke normen en lagere ondernormen Aan de onder- 
normen konden scholen geen rechten ontlenen, zodat de provmcies vnj 
zelfstandig vast zouden kunnen stellen, hoe naar hun opvattmgen, de even- 
wichtige spreidmg van onderwijsmstellmgen er uit zou moeten zien. Een 
voedmgsbodem voor rechtsongelijkheid )
Bovendien is de schaal van provmcies m het (voortgezet) onderwijste klem, 
om de plunformiteit een volledige kanstegeven. Sommigeerkende nchtm- 
gen recruteren hun leerlmgen uit verschillende provmcies De onderwijs- 
vnjheid vmdt dan m de grenzen van de plannmgsregio een onnodige afba- 
kenmg (soeveremiteitsbegmsel).
Uit bestuurhjk oogpunt is het daarnaast aan te bevelen de planning en fi­
nanciering m een handtehouden (vergelijkde rapporten van deCommissie 
Hoofdstructuur Rijksdienst). Afwegmgen tussen lasten en lusten hggen dan 
op een bestuursniveau De problemen die de decentrahsatie van de plan­
ning van voorzienmgen voor openbaar onderwijs oplevert getuigen daar- 
van (zie hoofdstuk VI). Maar bovenal geldt ook hier, dat de planning van 
afzonderhjke scholen eigenlijk vooral een zaak zou moeten zijn van de re- 
gionaal opererende onderwijsrechtspersonen zelf Het contmgentermgs- 
model, dat later wordt uitgewerkt, biedt daar mogehjkheden voor.

5 Instrumenten voor overheidsbeleid

Het beleid, dat zich ncht op het scheppen van rechtvaardige samenlevmgs- 
verhoudmgen, dient te beantwoorden aan de gepresenteerde rechtsnor- 
men Het CDA staat, met zijn idee over de verantwoordehjke samenlevmg, 
een sociale mfrastructuur voor ogen, die zowel de autonomie van maat- 
schappelijke verbanden als hun - pubheke - verantwoordehjkheidsbesef 
versterkt Zelfregulermg knjgt pnonteit boven centrale overheidssturmg 
(plancoordmatie) Waar de omstandigheden dat toelaten, moeten maat- 
schappelijke verbanden zelf de eerste verantwoordehjkheid dragen voor de 
- ook pubheke - onderwijstaken Bij plancoordmatie is het de overheid, die 
als centrale regisseur de touwtjes m handen heeft en voor de onderlmge 
afstemmmg tussen maatschappehjke activiteiten zorgt De kntiek op deze 
staatsopvattmg hoeven we hier met te herhalen Het schetsen van afstem- 
mmgs- of coordmatiemechamsmen die bij kunnen dragen aan de zelfregu- 
lermg, is nu belangnjker In een aantal pubhkaties van het Wetenschappe- 
hjk Instituut voor het CDA zijn dergehjke coordmatiemechamsmen behan- 
deld De rapporten over de economische orde en de zorgvermeuwmg spre- 
ken over markt- en overlegcoordmatie Zij fungeren als aanvullmgen en/of 
alternatieven voor overheidssturmg Op de voordelen van beide besluitvor- 
mmgstypen zal hieronder kort worden mgegaan. Bovendien wordt het be- 
sluitvormmgstype van de veremgmgsdemocratie (in het onderwijs. de 
schooldemocratie) toegevoegd. Deze isonderdie noemer met m beide rap­
porten te vmden, maarzij is- imphciet- m de pubhkaties van CDA-ongme, 
van zoveel belang, dat wij er met aan voorbij willen gaan.
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5.1 Marktcoordmatie

Met de opwaardermg van de ondernemmgsgewijze produktie en de nieu- 
we impulsen, die de arbeidsethiek in de jaren tachtig tezien heeft gegeven, 
heeft ook de markt sterk aan populanteit gewonnen. Zij staat model voor 
alle eigenschappen die heden ten dage in de schijnwerpers staan, zoals ra- 
tionahteit, kwaliteit, doelmatigheid,flexibiliteiten klantvnendehjkheid In h- 
berale (en ook we I sociaal-democratische) krmg staart men gebiologeerd 
naar de vermeende wonderolie voor alles wat zich street voortbeweegt. de 
mededmgmg en competitie De chnsten-democratie heeft altijd oog gehad 
voor zowel de mogelijkheden als de beperkmgen van de markt, De markt 
schept - bmnen randvoorwaarden functionerend - evenwicht tussen aan- 
bod en vraag van diensten en goederen. Via het prijsmechamsme ontstaan 
verantwoorde relaties tussen marktpartijen, op voorwaarde dat er sprake is 
van een situatie van werkbare mededmgmg 6 De wederzijdse controle tus­
sen marktpartijen is dus groot. Daarmee is de mtensiteit van de verant- 
woordelijkheid gediend en zijn gunstige voorwaarden voor zelfregulermg 
geschapen De mededmgmg corngeert onverantwoord marktgedrag. Bo- 
vendien knjgt de afnemer geen dictaat of opdracht Hi] kan eigen voorkeu- 
ren laten gelden Aanbieders knjgen via onder meer de fluctuaties van hun 
marktaandeel signalen over de wensen van hun doelgroepen. Daarop zul- 
len ze hun beleid afstemmen (m die zm is er dus sprake van een consumen- 
tendemocratie)
De markt - m ideaaltypische zm opgevat - kent ook beperkmgen Zeker 
waar het om basisvoorzienmgen als onderwijs gaat, zal de overheid de fi- 
nanciele toegankehjkheid moeten waarborgen De koopkracht van de 
meeste burgers schiet tekort om zich zelfstandig onderwijs te verschaffen 
Bovendien kunnen we, naar analogic van het zorgrapport van het Weten- 
schappelijk Instituut, stellen dat het economische aspect m het onderwijs 
zijn plaats heeft, maar er met mag dommeren Rendementsmotieven moe­
ten ondergeschikt blijven aan het pedagogisch-vormend motief In het 
hoofdstukover de bekostigmg zal verder worden mgegaan op de mogelijke 
versterkmg van de fmanciele competitie tussen non-profit onderwijsmstel- 
Imgen, en de vraag of onderwijsontvangers een deel van de onderwijskos- 
ten uit eigen middelen kunnen fmancieren
De zelfregulermg via de markt werkt ook door, waar particuhere orgamsa- 
ties zich, tegen betalmg, scholmgsdiensten verschaffen (contractfmancie-
rmg)
Minder m het oog sprmgend, maar feitelijk reeds vanouds aanwezig is de 
wedijver m kwaliteit, profiel en identiteit van scholen Van diewedijver-de 
slag om de leerlmg - kan een impuls tot profilermg, kwaliteitsverbetermg 
en mtensivermg van de relatie tussen scholen, ouders of leerlmgen uitgaan 
Ten slotte kan via budgetfmanciermg het kostenbewustzijn van onderwijs- 
mstellmgen en de doelmatigheid van de bestedmgen worden aangemoe-

6 De wedijver om de gunst van de klant zorgt er namelijk voor, dat de pnjzen de kosten van 
investenngen, marketing, reclame, vervoer en produktie weerspiegelen Het kostenbewust­
zijn wordtermee bevorderd De mededmgmg komtookde kwaliteit van diensten en produkten 
ten goede 'Alle waar naar zijn geld', zo luidt immers het spreekwoord
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digd Schoolbesturen kunnen dan bijvoorbeeld reserveren, zelf over beste- 
dmgen beslissen, een eigen promotiebeleid voeren en zichzelf diensten 
verschaffen van bijvoorbeeld externe ondersteunmgsmstituten Een even- 
tuele financiering op basis van prestatieen onderwijsrendement (detoege- 
voegde waarde) voegt daar nog een extra dimensie aan toe

Hieronderzal bekeken moeten worden in hoeverrevoordelen van de markt- 
coordmatie behouden kunnen blijven, zonder dat verworvenheden van so- 
hdanteit, rentmeesterschap en zelfstandigheid van onderwijsmstellmgen 
m de knel komen Deze kwesties zullen vooral in hoofdstuk VII aan de orde 
komen, als wij spreken over de bekostigmg van het onderwijs.

5.2 De schooldemocratie

De verhouding tussen onderwijsaanbieders en onderwijsontvangers (met 
mbegnp van de ouders) is met gelijk aan die van producenten en consu- 
menten Als ouders hun kmderen aan een school toevertrouwen, dan is dat 
met te vergehjken met het aanschaffen van een reep chocola, een tummeu- 
blement of lets dergelijks De betrokkenheid van ouders en sympathisanten 
is veel groter en mtenser en eigenlijk van een heel andere orde Vanwege 
die betrokkenheid, orgamseren burgers (en mstellmgen) zich tot aanbie- 
ders van onderwijs, nchten zij een veremgmg of stichtmg op, kiezen zij een 
bestuuren houden zijeen school draaiend. Ookde medezeggenschapsraad 
vervult in dat kader een functie
Formeel is de schooldemocratie, waarover wij dan spreken, te versterken 
via de democratisermg van mstellmgen en dezorg vooreen adequate vorm 
van medezeggenschap. In ons mleidende hoofdstuk spraken wij al over de 
verschillende mveaus die het onderwijs kent, te weten het niveau van de 
lesplaats en het bestuurlijk-orgamsatonsch niveau Ook stelden wij toen 
dat beide mveaus met per se onder een dak gehuisvest hoeven te zijn, Zeer 
goed denkbaar is het, dat een centraal bestuur meerdere vestigmgen kent 
De schooldemocratie zal daar op afgestemd moeten zijn In het volgende 
hoofdstuk komen wij daar op terug
Mateneel kan de schooldemocratie aan belang wmnen, door de autonomie 
van de onderwijsmstell mgen te vergroten en taken te vermaatschappelij- 
ken De plancoordmatie wordt dan vervangen door de schooldemocratie. 
Voorwaarde blijft uiteraard wel dat de mstandhoudingsnormen een plun- 
form onderwijsaanbod mogelijk maken.

De formele kant zal ons m hoofdstuk IV bezighouden, terwijl de onderwijs- 
mhoudelijke versterkmg van de schooldemocratie als rode draad zal lopen 
door alle komende hoofdstukken

5.3 De overlegdemocratie

Bij de markt- en schooldemocratie staat de relatie tussen aanbieders en 'af- 
nemers'm de schijnwerpers Het onderwijs heeft, zo is al meerdere keren 
opgemerkt, ook betekems voor de samenlevmg m zijn totaliteit Het onder­
wijs bemvloedt immers de voorwaarden waarbmnen andere samenle-
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vmgskrmgen actief zijn Via onderwijsmhoudehjke regelgevmg zorgt de 
overheid voor de noodzakelijke afstemming. Voor deze plancoordmatie kan 
de overlegcoordmatie een eventueel alternatief bieden Het bevordert de 
zelfregulermg, doordatscholen de ruimte knjgen zelf een (mhoudehjke) be- 
leid te voeren, in overleg met bijvoorbeeld scholen voorvervolgonderwijs, 
ondernemmgen (uit de regio), zorgmstellmgen, organisaties voor maat- 
schappelijke dienstverlenmg, vnjwilligersorganisaties, kerken en sociale 
partners Daarbij kan het gaan om bijvoorbeeld gastcolleges of -lessen, 
practicumlessen, de toelevermg van arbeidskrachten, de programmering 
van lesmhouden en de afstemming op voor- en vervolgopleidmgen of de 
arbeidsmarkt Voor scholen zijn contacten met de omrmgende samenle- 
vmg van groot belang Zij blijven op de hoogte van maatschappelijke ont- 
wikkelmgen, kunnen daar alert op mspelen en onderwijs op maat aanbie- 
den.

Overleg of samenwerkmg tussen scholen onderling is vooral zmvol op het 
moment dat zich schooloverschnjdende vraagstukken voordoen, zonder 
dat op grond van de schaal van activiteiten al besloten dient te worden tot 
(centrale) overheidsregulermg Op tal van fronten zijn dan ook fora van sa- 
menwerkende scholen ontstaan, bijvoorbeeld om de efficiency van werk- 
zaamheden te verbeteren (de admimstratiekantoren), zich via representa- 
tieve organen tot gesprekspartners van de overheid of het georganiseerde 
bednjfsleven te orgamseren (vergehjk bijvoorbeeld de koepelorganisaties, 
de Contactcentra onderwijs-arbeidsmarkt en de Regionale organen pnmair 
onderwijs (ROPO)), of om de aansluitmg tussen scholen te bevorderen (BO- 
VO) Ook maken scholen deel uitvan besturen van bovenschoolse mstellm- 
gen, die als basisvoorzienmgen zijn aan te merken, zoals de onderwijsbege- 
leidmgsdiensten (OBD).
Het omgekeerde geldt ook voor de vermaatschappehjkmg van overheids- 
taken naar scholen ontbreekt soms het draagvlak (vanwege de schaal waar- 
op zij functioneren) Versterkmg van de schooldemocratie is dan slechts 
mogelijk op voorwaarde dat scholen samenwerken, bijvoorbeeld door ge- 
zamenlijkfondsen te beheren terdekkmg van de nsico's van ziekte en werk- 
loosheid

De perspectieven voor overlegcoordmatie zullen in hoofdstuk IV en VI, waar 
de planning van onderwijsvoorzienmgen voor het voethcht wordt gehaald, 
aan de orde komen. Ook in het hoofdstuk over de deugdehjkheidsbewakmg 
en kwahteitsbevordermg zullen wij op de overlegcoordmatie terugkomen

6. De relatief autonome school

Het overheidsbeleid moet aansluiten bij het eigen karakter van het onder­
wijs. Over dat karakter is al veel gezegd. Het pedagogisch-vormend motief 
gold daar als trefwoord In de ideele doelstellmg van de vormmg en toerus- 
tmg van (jeugdige) onderwijsontvangers ligt de kernfunctie van het onder­
wijs Deze doelstellmg zal maat- en nchtmggevend moeten zijn voor het 
voorwaardenscheppend overheidsbeleid Reden waarom gezocht moet
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worden naar beleidsmstrumenten, die scholen-bmnen marges-de ruim- 
te (aten zelf hun ideeen te formuleren en hun activiteiten daarop te nchten 
Het onderwijskundig doel van mstellmgen moet dus omgezet kunnen wor­
den in een geprofileerd schoolbeleid. Te denken valt daarbij bijvoorbeeld 
aan het personeelsbeleid, de formatietoedelmg, aan de schoolwerkplan- 
ontwikkelmg, buitenschoolse activiteiten, aan de contacten met de omge- 
vmg (ouders, de toekomstige werkgevers, kerken, vnjwilligersorgamsaties, 
vertegenwoordigende lichamen), aan de schoolorgamsatie, de mnchting 
van het Iesrooster, aan de begeleidmg van leerlmgen en aan degroepsmde- 
Img
De begeleidmg van leerlmgen, de keuze van de leermiddelen, de organisa- 
tie van gemeenschappehjke evenementen, de taakverdelmg tussen leer- 
krachten, de na- en bijscholmg, de verzelfstandigmg van interne begelei- 
dende functies (decanaat, mentorschap, studiehulp, sectieleidmg), kortom 
de mnchting van het onderwijs kan met los gezien worden van de doelstel- 
Imgen, de signatuur en de nchtmg van scholen Bij de mnchting van het 
onderwijs zijn scholen afhankehjk van de overheidsregelgevmg.7 Vraag is 
nu, m hoeverre die regelgevmg de mnchtmgsvnjheid van scholen nodeloos 
mperkt De regeldichtheid vaneert per cluster van onderwijsactiviteiten. In 
de literatuur worden de volgende taakeenheden vaak genoemd
- stichtmg en mstandhoudmg;
- onderwijskundig-orgamsatonsche vormgevmg (keuze van leermiddelen, 

het opnemen van facultatieve vakken m het lesrooster, vnje ruimte, inter­
ne orgamsatiestructuurvan de school, buitenschoolse activiteiten en der- 
gehjke),

- personeelsbeleid (benoemmg en ontslag, arbeidsvoorwaardenbeleid),
- leerlmgenbeleid (toelatmg, vermmdermg),
- externe relaties,
- beheer (admimstratief, fmancieel)

Onderzoek naar de waargenomen vnjheid van schoolbesturen m het basis- 
en voortgezet onderwijs wijst uit, dat scholen zich vooral bij de onderwijs- 
kundig-orgamsatonsche vormgevmg - en dan met name bij de interne or- 
ganisatie - en het personeelbeheersbeleid (de rechtspositieregelmgen) m- 
gesnoerd voelen door allerlei verplichtende regels en (formatie)bepalm- 
gen 8
Het vervolg van dit rapport zal de regelgevmg, met als ijkpunt de relabel 
autonome school, kntisch doorlichten

7. Het CDA en artikel 23 van de Grondwet

In zekere zm kan men zeggen dat, terwijl de spreidmg van de verantwoorde- 
lijkheden m andere sectoren opmeuw'ontdekt' wordt, deze spreidmg m het

7 N A J Lagerweij, Autonomieen kwaliteitsverbetermg uit J G Odmk, Onderwijsbeleid (con­
tra) produktieP, Dekker en Van de Vegt (Nijmegen 1988) 57
8 W van Esch, Schoolbesturen en de vnjheid van onderwijs, Bestuurlijke en organisatonsche 
factoren van invloed op de benuttmg van beleidsruimte door bijzondere scholen Instituut 
voor Toegepaste Sociale Wetenschappen, Nijmegen 1988
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onderwijsveld reeds in de constitutionele wetgevmg verankerd is Ook al 
biedt het bewuste artikel 23 van de Grondwet de nodige politieke beleids- 
ruimte, feit blijft dat het een regulatief artikel is, dat als ankerpunt voor het 
onderwijsveld fungeert Het verkiezmgsprogramma Verantwoord voort- 
bouwen constateert dan ook mstemmend dat het onderwijsbeleid uitgaat 
van dit grondwetsartikel Dit artikel garandeert de rechtsgelijkheid (tussen 
openbaar en bijzonder onderwijs) de vnjheid van onderwijs-naar nchtmg, 
stichtmg en mnchtmg-en defmieertdezorg van deoverheid voordefman- 
ciele, geografische en ideele toegankelijkheid en de deugdehjkheid van het 
onderwijs
Reden waarom het met vreemd is dat Verantwoord voortbouwen zich 
wenst te baseren op dit resultaat van de onderwijspacificatie Het is de uit- 
drukkmg van de in 1917 beslechte schoolstnjd Het grondrecht is behalve 
het spiegelbeeld van bepaalde histonsche misstanden immers tevens de 
neerslag van de in de loop van de negentiende en twmtigste eeuw ontwik- 
kelde christen-democratische begmselen De CDA-begmselen van gerech- 
tigheid, gespreide verantwoordehjkheid, sohdanteit en rentmeesterschap 
zijn er (goeddeels) in te herkennen Ingredienten als het waarborgkarakter 
van de pubheke gerechtigheidsidee (vnjheid van onderwijs), als de aan- 
spraaksnormen zoals hierboven geschetst (bekostigmg naar gehjke maat- 
staf) en de vereiste afwegmg van gerechtvaardigde belangen (de deugde- 
hjkheidseisen) zijn alle aanwezig Het klassieke vnjheidsrecht is direct ge- 
koppeld aan het sociale vnjheidsrecht en de sociale grondrechten Ook de 
boven weergegeven christen-democratische doelstellmgen zijn in het 
grondwetsartikel te vmden Het klassiek-rechtsstatehjke karakter van deon- 
derwijspohtiek is er als norm aan te ontlenen. 8

8. Conclusies

Resumerend kunnen wij stellen dat
- de grondslag voor zowel het staatsoptreden als de staatsonthoudmg te 

vmden is in de pubheke gerechtigheidsnorm. Het beleid en de beleidsm- 
strumenten van de overheid dienen aan criteria van het rechtte voldoen,

- de overheid de eigen verantwoordehjkheid en zelfstandigheid van bijzon- 
dere onderwijsinstelhngen moet waarborgen, zij in de matenele be- 
staansvoorwaarden van de aanbieders van onderwijs moet voorzien en 
de toegankelijkheid van het onderwijs voor de leerling of student moet 
garanderen (terntonaal, ideeel, fmancieel),

- de overheid normerend optreedt om zo de rechten van derden, zoals de 
onderwijsontvangers, de voor- en vervolgopleidmgen en desamenlevmg 
in haar geheel te beschermen (vooral de deugdehjkheid van het onder­
wijs is daarbij van betekems);

- het overheidsbeleid moet beantwoorden aan de eisen van hetsoevereim- 
teits-, subsidianteits-, rechtsgelijkheid-, en rechtszekerheidsbegmsel. 
(Het souvereimteitsbegmsel geldt slechts in de relatie tot het bijzonder 
onderwijs),

- de decentrahsatie van het onderwijsbeleid met spoort met bovenge- 
noemde eisen;
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- de relatief autonome school, meteen zogrootmogehjke onderwijsmhou- 
delijke en orgamsatonsche beleidsvnjheid, het streefdoel van de chns- 
ten-democratische onderwijspohtiek is Leerkrachten en consumenten 
moeten op een gepaste manier medeverantwoordehjkheid voor het 
schoolbeleid kunnen dragen;

- de chnsten-democratie in het kader van de deregulermg een versterkmg 
van de schooldemocratie nastreeft.
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IV. Bestuur en beheer

1. Inleiding

Onderwijs behoorttotde meest vitale deien van onzesamenlevmg Talloze 
belangen van burgers, gezmnen, organisaties en mstellmgen van allerlei 
snit en signatuur zijn ermee gemoeid Meerdere keren al kwamen wij de 
stoet van betrokkenen en belanghebbenden tegen de leerlmgen of studen- 
ten, de schoolbesturen, ouders, schoolleiders, docenten en het ondersteu- 
nend personeel, de vervolgopleidmgen, afnemers van het onderwijs en uit- 
emdehjk de gehele maatschappij waaronder de overheid. De overheid, die 
zich naar haar aard tot spreekbuis, of beter, hoedster van de rechten van al 
deze betrokkenen maakt. De aanspraken van al deze geledmgen dienen mm 
of meer harmomsch tot hun recht te kunnen komen Daaraan te werken is 
geen privilege, maar we I een aanhoudende zorg van de overheid

Hieronder zal een aantal - mogehjk ook spannmgsvolle - verhoudmgen 
rond het bestuur en beheer van onderwijsmstellingen worden verkend 
Aangegeven wordt op welk kompas de christen-derpocratie daarbij vaart 
Allereerst eist het verschil tussen openbaar en bijzonder onderwijs onze 
aandacht op. Wat is de ratio achter het feit dat de overheid zelf onderwijs 
aanbiedt? Is daar een rechtsgrond voor aanwezig? Is het openbaar onder­
wijs dan te merken als een nchtmg? En ten slotte' als de overheid zelf als 
bevoegd gezag optreedt, op we Ike mamer kan zij dit dan, gegeven de in 
hoofdstuk III verwoorde criteria, het beste doen? De vraag naar het karakter 
van het openbaar onderwijs, de bij dit onderwijs passende bestuursvorm 
en de rechtsgrond van het overheidsoptreden staat derhalve centraal. 
Vervolgens spitst het betoog zich toe op de bestuurlijke vormgevmg van 
het onderwijs Een aantal wezenhjke problemen zal de revue passeren, 
zoals de vraag wie de dragers van de vnjheid van onderwijs zijn en hoe het 
zit met de maatschappelijke verankermg en het draagvlak van het onder­
wijs Ook de interne democratisermg van onderwijsmstellmgen, en de m- 
nchtmg en mhoudehjke vormgevmg van de medezeggenschap komen aan 
de orde De betrekkmgen tussen respectievelijk de schoolbesturen en de 
ouders of studenten en het personeel, hun uiteenlopende bevoegdheden 
en de orgamsatonsche mbeddmg daarvan,zullen onderde loep worden ge- 
nomen.
Verderzal ook deschoolorganisatie voor het voethcht worden gehaald. Wat 
is de positie van de schoolleidmg en welke verantwoordehjkheden en be­
voegdheden komen haartoe, m relatietotde schoolbesturen en het docen- 
tenkorps? Hoe liggen de jundische verhoudmgen precies, en waar hggen 
de bevoegdheden ten aanzien van bijvoorbeeld de mzet van het personeel, 
destructurermg van het onderwijsproces, en de vaststellmg van hetschool- 
werkplan? Welke opvattmgen over het schoolbestuurhoudtdechnsten-de-
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mocratie erop na? Het hoofdstuk wordt afgesloten met een beschouwmg 
over de lokale en regionale afstemming van schoolactiviteiten.

2. Een tweesporig onderwijsbestel

Omdat de onderwijsvnjheid meerdere gedaanten kentzoals in hoofdstuk III 
duidehjk werd, is de vraag van betekems we Ike rol toekomt aan degenen, 
die zich aan de aanbod- en vraagzijde van het onderwijs bevmden Niet op 
wmst genchte, uit de samenlevmg ontsproten onderwijsmitiatieven hono- 
reert de overheid, door de rechtspersonen fmancieel in staat te stellen zelf- 
standig onderwijs aan te bieden Zij verleent civiel effect aan diploma's en 
getuigschnften, die door erkende onderwijsmstellmgen zijn afgegeven 
Daarnaast biedt de overheid ook zelf onderwijs aan De Grondwet van 1848 
droeg de overheid al op 'overal in het njk van overheidswege voldoende 
openbaar onderwijs te geven' Het leerstuk van de zogenaamde "alomte- 
genwoordigheid van de open bare school' was daarmee geboren. En ookde 
huidige Grondwet bepaalt, dat er voldoende gelegenheid moet zijn om 
openbaar onderwijs te genieten Het onderwijsartikel uit de constitutie 
geeft ook aan welk karakter dat onderwijs moet hebben- het zal een leders 
godsdienstige begnppen moeten eerbiedigen. Als spruit van vadertje Staat 
is het onderwijs dat van de overheid uitgaat, behept met de wezenstrekken 
van zijn 'erflater' De normen, die gelden voor het overheidshandelen zoals 
de rechtsgelijkheid, de gehjkheid voor de wet en de non-discnmmatie stra- 
len als het ware natuurlijk af op de openbare school 
In het vonge hoofdstuk kwam ook naar voren, dat onderwijs naar zijn aard 
mgebed is in een levensbeschouwmg. Kennisoverdracht knjgt relief door 
het zmgevmgsperspectief waarbmnen het functioneert Nu zijn pohtiek en 
levensbeschouwmg zeker geen gescheiden sferen Integendeel zelfs Maar 
wel is het zo dat de pohtieke imphcaties van de levensbeschouwmg met 
zonder meer vergelijkbaar zijn met de onderwijsmhoudehjke. De mamer 
waarop de levensbeschouwmg m de statelijke sfeer doorwerkt heeft alles te 
maken met het dommerend aspect van het recht, terwijl m de sfeer van het 
onderwijs het pedagogisch-vormend motief het ankerpunt bij uitstek is. De 
overheid is een 'rechtsmstituut' en geen pedagogisch-didactisch orgaan. 
Reden waarom de chnsten-democratie m haar verkiezmgsprogramma's 
haar voorkeur uitspreekt voor 'de bijzondere school, gedragen door een 
rechtspersoon met ideele doelstellmgen'. Anderzijds spreken diezelfde 
programma's zich uit voor handhavmg van openbaar naast bijzonder on­
derwijs Voldoende aanleidmg om na te gaan wat de rechtsgrond is om m 
de gedaante van de lokale overheid als bevoegd gezag voor het openbaar 
onderwijs op te treden

2 1 De ratio van het openbaar onderwijs

Onderwijs werd hierboven als een onmisbare basisvoorzienmg gezien. een 
noodzakelijke voorwaarde om later verantwoordelijkheden te kunnen gaan 
dragen Daarm hgt een aanspormg voor de overheid om op te treden Zij 
moet immers de pubheke voorwaarden voor het genieten van onderwijs
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garanderen. Nu leiden meerdere wegen natuurhjk naar Rome, maar uit de 
door ons gepresenteerde chnsten-democratische routebeschnjvmg istoch 
een aantal mette veronachtzamen verkeerstekensoptediepen. Hetsoever- 
emiteitsbegmsel bepaalt de pohtiek bij de pnncipiele wensehjkheid om de 
sociale grondrechten te laten verwerkehjken door private samenlevmgs- 
verbanden De overheid treedt ondersteunend op Veelal beperktzij zich er- 
toe de voorwaarden te scheppen, waarbmnen private mstellmgen maat- 
schappelijke verzorgmgstaken vervullen De overheid bakt zelf geen brood, 
melkt geen koeien, treedt zelf met als ziektekostenverzekeraar op en creeert 
in beginsel geen werkgelegenheid, via voor dat doel in het leven te roepen 
staatsbednjven. Wei garandeert zij mimmumpnjzen, een markt van vnje 
mededmgmg, premieheffmg naar draagkracht en een gunstig onderne- 
mmgsklimaat. Daardoor ook is het met zozeer het aanbod van n let-state I ijk 
onderwijs, dat rechtvaardigmg behoeft, maar veel meer het overheidson- 
derwijs 1 Waarom, zo kan men zich afvragen, staat de overheid met garant 
voor lage stichtmgs- en opheffmgsnormen en een daarbij passend bekosti- 
gmgsregime, om zo een afdoend, gevaneerd en gespreid onderwijsaanbod 
veihg te stellen - een onderwijsaanbod, dat aan de njk geschakeerde vraag 
en wisselende behoeften van de bevolkmg kan voldoen? Zekerals er onder- 
wijsmstellmgen bestaan, die het als hun handelsmerk zien voor ledereen 
toegankehjk te zijn, zullen zich nauwehjks problemen voordoen.
Met complementaire maatregelen in de sfeer van het vervoer kunnen de 
laatste hmdermssen misschien opgeruimd worden Toch blijven er obsta- 
kels Evenals de aanbodsvnjheid is het gemeten van onderwijs zo'n wezen- 
hjkgrondrecht, dat een aanvullend stelsel van openbaar onderwijs noodza- 
kehjk is De overheid rekent het terechttot haartaakdetoegankehjkheid van 
het onderwijs, zowel formeel als mateneel te garanderen. Formeel ont- 
staan erdrempels, zodra bijzondere mstellmgen restnctief optreden bij hun 
toelatmgsbeleid, bijvoorbeeld omdat zij met boven een maximumschaal 
willen werken of om de signatuur en identiteit van de school te bewaken en 
bewaren. Maar ook als bijzondere scholen zich in beginsel voor ledereen 
openstellen, zullen onderwijsgemeters een eventueel sterk geprofileerd 
onderwijsaanbod als een onoverkomelijke hmderms ervaren De - op de 
gebruikerstoegespitste-sociale dimensie van het onderwijsvnjheidsrecht 
komt dan onder druk te staan Reden om, uiteraard bij gebleken behoefte, 
als overheid garant te staan voor een aanbod, dat leders godsdienst of le- 
vensbeschouwmg eerbiedigt De ideele toegankehjkheid van het onderwijs 
is er immers mee gemoeid
Voorts herbergt ons land een categone van mensen, die om pnncipiele re- 
denen geen bijzondere onderwijsmstellmgen, van we Ike kleur of smt dan 
ook, wensen te bevolken. In dat verband kan bijvoorbeeld gedacht worden 
aan de Hoedemakerianen. Door de overheid verzorgd onderwijs heeft hun 
pnncipiele voorkeur Een onderwijsbestel waarm uitsluitend plaats is voor 
een vnj, gedifferentieerd aanbod komt met tegemoet aan hun recht op on­
derwijs.
Ten slotte is openbaar onderwijs ook nodig om de rechten van de aanbie-

1 EMH Hirsch Ballm, De andere helft van de wereld, uit WCM van Lieshout, Bestuur en 
meesterschap, opstellen over samenlevmg, staat en storing, Staatsuitgevenj (1988) 63
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ders te beschermen. Het is namehjk niet denkbeeldig, dat m een volledig 
verbijzonderd bestel de overheid, als behartigster van gerechtvaardigde 
belangen van de onderwijsgemeters, bijzondere mstellmgen veelvuldig 
zou moeten verplichten tot een rmmhartig toelatmgsbeleid De bescher- 
mmg van hun identiteit verzet zich echter tegen een dergelijk overheidsop- 
treden De noodzaak van aanvullende openbare voorzienmgen is daarmee 
in begmsel gegeven Het pubheke gerechtigheidsbegmsel en de norm van 
gespreide verantwoordehjkheid vragen om een open oog voor de rechten 
van alle deelnemers aan het onderwijsverkeer De meermalen gebezigde 
term 'aanvullend' duidt op de reeds genoemde voorkeur van de chnsten- 
democratie voor het bijzonder onderwijs Wezen en mandaat van het on- 
derwijs sporen nu eenmaal, naar hun aard, vooral met ideele aspiraties en 
mitiatieven van private verenigingen en stichtmgen, waarvan scholen uit- 
gaan De ogen mogen echter met gesloten worden voor de vraagkant van 
de onderwijsvnjheid. Uiteraard vooronderstelt het aanbod van openbaar 
onderwijs wel, dat er voldoende behoefte aan is Het zal evenals zijn bijzon­
dere evenkme met stichtmgs- en opheffmgsnormen rekenmg moeten hou- 
den.

2.2 De identiteit of nchting van de openbare school

Het openbaar onderwijs verkeert in een identiteitscnsis Naarstig zoeken 
betrokkenen naar een 'positieve' mvullmg van hun taak om het onderwijs 
met eerbiedigmg van leders godsdienstige en levensbeschouwelijke be- 
gnppen aan te bieden Daarnaast ervaart memgeen de grote afstand tussen 
school en bevoegd gezag en het gebrek aan maatschappehjk draagvlak als 
een permanent gemis Nu is de openbare school nooit onomstreden ge- 
weest Maar de laatste decenma staat het hart van deze onderwijsvorm ter 
discussie, namelijk haar identiteit De openbare school, zo luidt de gepopu- 
lanseerde versie van de constitutionele eis, moet een neutrale school zijn 
om leders godsdienstige begnppen te eerbiedigen. En zoals Van Kemena- 
de al signaleerde onderwijs kan met neutraal of waarden-loos zijn ”lm- 
mers in de leermiddelen, in het gedrag van de leraar, in de verhoudmg tus­
sen leerlmgen, in de wijze waarop leswordt gegeven, komen altijd, meerof 
minder expliciet, waarde-opvattmgen en houdmgen tot uitdrukkmg. Waar- 
den die metde levensbeschouwmg, maarookwaarden die metmaatschap- 
pehjke stellmgname te maken hebben De erkenmng van ditfeit, dat onder­
wijs naar zijn aard met neutraal is en kan zijn, roept juist voor het openbaar 
onderwijs speciale problemen op '2
De actieve neutraliteit biedt een uitweg, aldus Van Kemenade (en in zijn 
spoor het Contact Centrum Bevordermg Openbaar Onderwijs) Neutraliteit, 
als bewust uitgangspunt van onderwijs Neutraliteit, als waarde op zich 
Verdraagzaamheid, onderlmg respect en tolerantie zijn de doelstellmgen 
De pluriforme ontmoetmgsschool moet een alternatief bieden voor de in- 
stellmg, die, met eerbiedigmg van leders godsdienstige begnppen, tot pas- 
siviteit gedoemd leek In de Wet op het basisonderwijs klmkt lets van deze

2 J A van Kemenade, Als de smalle weegbree bloeit, Uitgevenj Bert Bakker (Amsterdam 
1979) 182
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Onderwijs kan met neutraal zijn. (Foto Anefo bv)

visie door 'Het openbaar onderwijs draagt bij aan de ontwikkelmg van de 
leerlmgen met aandacht voor de levensbeschouwelijke en maatschappelij- 
ke waarden, zoals die (even in de Nederlandse samenlevmg en met onder- 
kennmg van de verscheidenheid in die waarden,' zo luidt artikel 29 Eerbie- 
digmg duidt hier met op een begrenzmg, maar is omgevormd tot een doel- 
stellmg Op zich is daar mets tegen, althans voor zover het met uitmondt in 
het relativeren van opvattmgen en levensbeschouwmgen Verscheiden­
heid in waarden impliceert immers met dat ze tegen elkaar weggestreept 
mogen worden, om vervolgenseen grootstegemene deleroverte houden 
Hoe dat ook zij, de openbare school zal, juist met het oog op zijn eerder 
aangegeven vluchtheuvel- of garantiefunctie, met respect en een zekere te- 
rughoudendheid met de levensbeschouwelijke en maatschappehjke waar­
den moeten omgaan Anders schiet zij aan haar doel voorbij en vervalt de 
rechtsgrond om het openbaaronderwijsbestel in stand te houden De span­
ning, die velen signaleren tussen de aard van het onderwijs en de geschets- 
te terughoudendheid, is onvermijdehjk, en is inherent aan het karakter van 
het openbaar onderwijs
Uiteraardgeldtdeze norm metalleen in hetfunderend onderwijs Ookm het 
beroeps- en hoger onderwijs zullen de openbare mstellmgen bijvoorbeeld 
geen - uit publiek oogpunt- eenzijdige keuzen mogen doen, eenzijdig we- 
tenschappelijke benadermgen mogen uitdragen, of bepaalde paradigma's 
mogen overaccentueren.

2.3 De bestuursvorm van het openbaar onderwijs

Idealiter zou de openbare school, vanuit een traditioneel gezichtspunt, aan 
dne wezenskenmerken moeten beantwoorden. In de eerste plaats is er de
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eerbiedigmg van leders godsdienstige begnppen (de ideele toegankehjk- 
heid), die naadloos verbonden bhjkt met de open toegankehjkheid De pu- 
bhekrechtehjke bestuursvorm maakt bet beeld compleet: de lokale over- 
heid biedt op eigen titel onderwijs aan Deze dneslag bepaalt het gezicht 
van het openbaar onderwijs Neem een van deze pijlers weg en de openba- 
re school houdt op te bestaan Onomstreden is deze visie met Hierboven 
wezen wij al op de spanning die met de signatuur van de openbare school 
samenhangt. Ook rond de bestuursvorm heeftvnj permanent een discussie 
gewoed Dan gaat het van oudsherom de reikwijdte van de bemoeienisvan 
de (lokale) overheid als bevoegd gezag van de openbare school. Penodiek 
laait de discussie vooral op over:
- de gennge mvloed van ouders en andere direct betrokkenen op het be- 

stuur en beheer van de school;
- de grote afstand tussen de school en het bevoegde gezag Het Scylla van 

de verambtehjkmg en bureaucratisermg van het bestuur, door de grote 
mvloed van de afdelmg onderwijs van het gemeentehjk apparaat op het 
onderwijs, blijkt veelal slechts mgewisseld te kunnen worden voor het 
Charybdis van het eenzijdig professionahsme (de directie van de scholen 
als beleidsvormers),

- de twee-petten problematiek. De (gemeentehjke) overheid, als hoedster 
van het algemene (ook onderwijs)belang, fungeert tevens als bevoegd 
gezag van de openbare school

De discussie is met uit de lucht gegrepen De problemen zijn reeel Het ver- 
bijzonderen van de openbare school biedt om bovengenoemde redenen 
geen oplossmg Het tweespong onderwijsbestel staat dan ook voor de 
chnsten-democratie met pnncipieel ter discussie. Wei is het zo dat, vanuit 
de chnsten-democratische staatsopvattmg, haar sturingsconcept en haar 
beleidsbegmselen, een heroverwegmg en henjkmg van het bestuur van 
openbaar onderwijs op hun plaats zijn. De begmselen, waaraan het over- 
heidsbeleid moet voldoen, zijn daarbij nchtmggevend

Rechtsaspecten kleven aan elk handelen De overheidssturmg zal zich op 
die momenten moeten concentreren, die met het recht samenhangen, een 
cntenum voor selectie en een aanspormg tot mterventie Ten aanzien van 
de openbare school nu heeft de overheid de taak deze, bij gebleken behoef- 
te, in het leven te roepen of in stand te houden en toe te zien op haar open 
toegankehjkheid in formeel en mhoudehjk opzicht Zij zal daarbij aan de in 
hoofdstuk III opgediepte criteria moeten voldoen Ook hier geldt, dat de 
overheid voorrang geeft aan maatschappehjke mitiatieven, de zelfwerk- 
zaamheid van de samenlevmg, en zich tot kerntaken moet beperken 
In dat kader zijn al veel voorstellen gedaan, sommige van betrekkehjk oude 
datum. Zij vaneren van een openbare schoolraad, onder voorzitterschap 
van de wethouder van onderwijs, waarm ouders, leraren en gemeente- 
raadsleden zijn vertegenwoordigd, tot een apart, door in begmsel alle loka­
le stemgerechtigden, gekozen bestuursorgaan voor het openbaar onder­
wijs (Respectievehjkgeopperd door Lousberg in 1929en het huidige PvdA- 
Tweede Kamerlid J. Wallage).
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Via functionele bestuurscommissies delegeren lokale overheden nu soms 
al bevoegdheden naar mm of meer zelfstandige organen. Uitgesloten van 
delegatie is hetvaststellen van de begrotmg. Vermogensrechtehjke verzelf- 
standigmg is met mogehjk.
Gegeven de norm van de gespreide verantwoordehjkheid, die onder meer 
nchtmg geeft aan de mamer waarop de overheid haar taken moet beharti- 
gen, verdient bet aanbevelmg deze besturmgslijn verder doortetrekken en 
een selectief op kerntaken gencht beleid te voeren * Dit kan jundisch, door 
openbare scholen onderte brengen bij stichtmgen ofveremgmgen, waarbij 
statutair en wettelijk de open toegankehjkheid en publieke signatuur (de 
eerbiedigmg van leders godsdienstige en levensbeschouwelijke begnp- 
pen) is vastgelegd Er onstaat dan ruimte voor democratisermg van bet be- 
stuur naar geestverwante achterbannen; naar betrokkenen dus die een 
prmcipiele voorkeur hebben voor bet openbaar onderwijs. Bij een verdere 
uitwerkmg en doordenkmg van deze verzelfstandigmg van bet openbaar 
onderwijs zullen de begmselen, die aan de pacificatie ten grondslag hggen, 
uitdrukkelijk gerespecteerd moeten worden. Zorgvuldigheid is dan ook ge- 
boden Dechnsten-democratieheeftbethelevolkopbetoogenwildaarom 
opkomen voor de rechten van alle mmderheden in onze bevolkmg Dat zal 
dan ook tot uitdrukkmg moeten komen bij de verdere vormgevmg van onze 
ideeen Sociologisch zijn de voorwaarden voor een verzelfstandigmg, zoals 
uit bet probleemstellend hoofdstuk bleek, ruimschoots aanwezig De toe- 
genomen scholmgsgraad zowel als de behoefte tot profilermg en zelfwerk- 
zaamheid, scheppen een gunstig khmaat voor een behartigmg van de pu­
blieke taak langs de hjnen van de gespreide verantwoordehjkheid Jun- 
disch ontbreken de condities evenmm.
Bij de keuze voor een stichtmg hoeft geen enkele pnvaatrechtehjke bepa- 
Img een democratisermg van de openbare school m de weg te staan Het 
ledenverbod sluit met uit, dat zij een orgaan kent, dat als advies- of stich- 
tmgsraad besluiten goedkeurt alvorens zij 'rechtsgeldig' worden, of dat be- 
stuursbenoemmgen (eventueel deels) door of op voordracht van de stich- 
tmgsraad geschieden
De veremgmg kent naar haar aard een democratisch karakter. De signatuur 
van de openbare school zal statutair verankerd worden, terwijl het mogehjk 
is van potentiele leden te vragen de grondslag van de school te onderschnj- 
ven Wettelijk kan een eventuele wijzigmg van de identiteitsbepalmg onmo- 
gehjk worden gemaakt. De veremgmgsstructuurgaat samen met een strak- 
ke handhavmg van het openbare karakter van de school.

3. Bestuurlijke organisatie van het onderwijs, democratisering en mede- 
zeggenschap

De vnjheid van onderwijs komt alle burgers en rechtspersonen van ons 
land toe Zij alien zijn m begmsel dragers van de vnjheid van onderwijs Aan 
bekostigmg en erkenmng van het onderwijsaanbod stelt de overheid via 
haar wetten voorwaarden m de vorm van deugdelijkheidseisen, planmngs- 
voorschnften en medezeggenschapsbepalmgen
Het Program van Uitgangspunten onderstreept het belang van de vnjheid
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van onderwijs Ouders, ieerlmgen en studenten moeten ervan op aan kun- 
nen dat er voldoende ruimte is voor de doorwerkmg van hun levensbe- 
schouwmg m het onderwijs. Daarmee is met gezegd, dat ouders een exclu- 
sief recht op de grondwettehjke onderwijsvnjheid kunnen doen gelden Im- 
mers, ook ouders van met meer schoolgaande kmderen, kmderloze echtpa- 
ren, alleenstaanden, maar ook ideele mstellmgen zoals kerken, kunnen 
aspiraties hebben om onderwijs aan te bieden en in dat kader bestuurlijke 
verantwoordehjkheden te dragen Het chnsten-democratische begmsel 
van de gespreide verantwoordehjkheid wenst zowel de relatieve zelfstan- 
digheid van schoolbesturen, als de betrokkenheid van geestverwanten, 
ouders van schoolgaande kmderen, de onderwijsgemeters en het perso- 
neel (vnjwilligers) te honoreren Zeker omdat de bekostigmgsvoorwaarden 
(waaronder plannmgsnormen) per regio slechts ruimte laten voor een be- 
perkt aantal scholen, zullen er voor zowel de dragers van de onderwijsvnj- 
heid als de onderwijsgemeters garanties voor een passende participatie 
moeten zijn Participatie voor laatstgenoemden, omdat het onderwijs met 
zomaar een verhandelbaar produkt is, waarvoor rectificerende marktkrach- 
ten (de wederkengheid tussen vraag en aanbod bij werkbare mededmgmg) 
een afdoende balans tussen aanbieders en onderwijsontvangers creeren 
In de eerste plaats isernamelijkgeen sprake van werkbare mededmgmg en 
voorts is het onderwijs zo'n fundamentele basisvoorzienmg dat een nauwe 
betrokkenheid van ouders of studenten mogelijk moet zijn 3 
De democratisermg van het onderwijs staat momenteel m de schijnwer- 
pers, omdat er allerwegen sprake is van planning for decline Voor meuwe 
scholen is wemig ruimte, gegeven het teruglopend aantal Ieerlmgen en de 
druk tot schaalvergrotmg In zekere zin begrenst dat de aanbodsvnjheid De 
ruimte voor meuw particuher mitiatief is met groot Het is de vraag of de 
bestuursstructuur van het openbaar en bijzonder onderwijs daarop toege- 
sneden moet zijn, zodat de toegankehjkheid van het onderwijsvnjheids- 
recht gegarandeerd bhjft. Hieronder zullen wij eerst mgaan op de aanbods- 
vnjheid en de consequenties voor de orgamsatie van de onderwijsrecht- 
spersoon, om vervolgens de positie van ouders en personeel onder de loep 
te nemen.

3 1 De interne orgamsatie van het schoolbestuur

Vanuit chnsten-democratisch oogpunt is met alleen de toegankehjkheid 
van het onderwijs voor Ieerlmgen en studenten van enorm belang. Ook het 
recht om onderwijs aan te bieden moet m begmsel door alien aan te wen- 
den zijn Het bijzonder onderwijs biedt daarvoor talloze mogelijkheden. De 
verankermg van het onderwijs m de samenlevmg zal m de eerste plaats op 
dit front gestalte moeten knjgen Deze gedachte is voor sommigen aanlei- 
dmg geweest om een gedaanteverandermg van het bijzonder onderwijs te

3 Kenmerkende aspecten van de ruilverhoudmgen knjgen in het onderwijs een heel eigen 
kleur Zo is bijvoorbeeld de mobiliteit van de vraag (naar onderwijs) zeer germg, vanwege 
onder meer de nadelige effecten, die de leerlmg in de regel van het wisselen van scholen on- 
dervindt en de verwantschap, die ouders ervaren met scholen van een bepaalde nchting
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bepleiten Scholen zouden vooral de ouders (en het personeel) toebehoren 
en zouden qua signatuur en pedagogische doelstellmg op hun commando 
als een kameleon (penodiek) van kleur moeten (kunnen) veranderen. De 
conjunctuur van de schoolbezoekende populatie zou daarmee doorslagge- 
vend worden voor het profiel van de school 4
Op de bezwaren is reeds gewezen ook anderen dan de ouders, in de directe 
'consumentenrol', hebben het rechtom onderwijsaante bieden. Tedenken 
valt daarbij onder meer aan organisaties op godsdienstige of filosofisch- 
levensbeschouwelijke grondslag en standsorganisaties Ook deze moeten 
mitiatieven kunnen ontplooien en kunnen continueren, zolang er voldoen- 
de leerlmgen zijn die hun onderwijs verlangen Resteert de vraag naar de 
mbeddmg van het onderwijsaanbod m de samenlevmg Uit het betoog over 
het openbaar onderwijs bleek al dat de chnsten-democratie voorstander is 
van de democratisermg van besturen in de nchtmg van hun geestverwante 
achterbannen Daarbij gmg het echter om openbaar onderwijs, waar de 
overheid een specifieke verantwoordelijkheid voor heeft Democratisermg 
van het openbaar onderwijs kan de overheid, handelend bmnen haar eigen 
onderwijsdomein, afdwmgen. Het is de vraag in hoeverre de overheid ook 
aan private rechtspersonen bestuurs-orgamsatonsche eisen moet stellen 
Die eisen zouden uitvloeisel kunnen zijn van de overheidstaak, om de voor- 
waarden te scheppen voor het praktizeren van het onderwijsvnjheidsrecht 
Hierboven werd al op een aantal omstandigheden gewezen, die dit vnj- 
heidsrecht feitelijk begrenzen. bekostigmgsvoorwaarden in de vorm van 
plannmgsvoorschnften en de situenng van scholen in hjn met het nchtmgs- 
begnp Per krmg van geestverwanten kan veelal slechts een onderwijsm- 
stellmg in de regio aanwezig zijn Profilering van scholen-m een zekervoe- 
dmgsgebied - op bijvoorbeeld pedagogisch-didactische, onderwijskundi- 
ge en orgamsatonsche punten behoort bmnen die gemeenschap nauwe- 
lijks tot de mogelijkheden (Gegeven de voorkeur voor een bepaalde nch- 
tmg moeten de onderwijsontvangers het veelal doen met die ene school die 
voorhanden is )

Veel scholen gaan uit van een rechtspersoon met een democratisch karak- 
ter (dat geldt zowel voor stichtmgen als verenigmgen). Via ledenvergade- 
rmg, stichtmgsraad en deelname aan het bestuur, staat de schooldeuropen 
voor bemvloedmg door de achterban Waar de rechtspersoon een sterk be- 
sloten karakter kent, is er vanzelfsprekend minder openheid. De besloten- 
heid begrenst dan de aanbodsvnjheid. Het is dan ook de vraag of er rede- 
nen zijn om via orgamsatierechtehjke bepalmgen een democratisermg van 
het aanbod af te dwmgen. Analogieen zijti er Zo hebben bijvoorbeeld on- 
langs de zendgemachtigde omroepen de verplichtmg opgelegd gekregen 
de verenigmg als bestuursvorm te kiezen. En m zijn partijresoluties over het 
zorgbeleid pleit het CDA voor democratisermg van besturen m de desbe- 
treffende sector
Ten aanzien van de veremgmgsvorm zai m het onderwijs geen nadere re-

4 Vergehjk bijvoorbeeld mr P van Wersch, Democratisermg van het bestuur van non-profit- 
instelhngen, Samsom Uitgevenj, Alphen a/d Rijn 1979
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gelgevmg nodig zijn. Naar haar aard kent de veremgmg een democratische 
rechtsvorm.
Ook de stichtmgsvorm kan we I degehjk democratisch mgencht worden. Zij 
heeft de naam een autocratische en dus ondemocratische rechtspersoon te 
zijn, maar dat is met terecht Met deze rechtspersoon kan men vnjwel alle 
kanten op
Onderwijsrechtelijk zou de overheid haar, met het oog op de democratise- 
nng, aan bepaalde voorschnften kunnen bmden. Zo zou de overheid deze 
rechtspersoon kunnen verplichten om te werken met een stichtmgs- of ad- 
viesraad, waarm geestverwanten hun stem kunnen laten horen Deze zou 
bestuursbesluiten moeten kunnen fiatteren Zo'n adviesraad vertoont dan 
uiteraard trekken van de algemene ledenvergadermg van een veremgmg. 
Maarer blijfteen belangnjk verschil: een algemene ledenvergadermg heeft 
het recht van mitiatief, zij kan het bestuur overstemmen en opdrachten ge- 
ven Bij de stichtmg is dat per difimtie uitgesloten Ook de bestuurssamen- 
stellmg zou aan regels kunnen worden onderworpen Die regels zouden 
kunnen voorschnjven dat het bestuur een nader te bepalen (bijvoorbeeld 
een derde) deel van zijn leden benoemt door, of op voordracht van de ad­
viesraad. Natuurhjk blijft het ook m zo'n model mogelijk de grondslag van 
mstellmgen statutair te bewaken en te beschermen Ook aan het hdmaat- 
schap van de ledenvergadermg of adviesraad zijn voorwaarden te stellen 
(het onderschnjven van de grondslag bijvoorbeeld)

Dit model is bewustterughoudend gepresenteerd Erzijn zaken te noemen, 
die de noodzaak van regelgevmg nuanceren. We noemen er enkele.
Het feit, dat scholen boven de wettelijk gefixeerde opheffmgsnormen func- 
tioneren, geeft m de eerste plaats al aan dat een school, aan de vraagzijde 
althans, maatschappelijkverankerd is Opzich kunnen de onderwijsontvan- 
gers namehjk collectief beshssen de school te verlaten, om een meuwe 
rechtspersoon op te nchten. Bovendien bhjken besturen zich m de praktijk 
sterk bewust tezijn van hetbelang van goedeen mtensieve relaties met hun 
achterban. Dat blijktal uit hetfeit, dat stichtmgsbesturen allerlei democrati- 
sermgsmitiatieven nemen, terwijl zij daar jundisch met toe verphcht zijn.5 
Verder biedt het feit, dat de planning van onderwijsvoorzienmgen langs de 
lijnen van het levensbeschouwelijk richtmgsbegnp plaatsvmdt, de nodige 
waarborgen Immers, ook al is de rehgieus-godsdienstige kaart van Neder­
land de laatste decenma gewijzigd, de scholen, die van orgamsaties op le- 
vensbeschouwelijke grondslag uitgaan, kunnen eigenhjk per defimtie reke- 
nen op een maatschappehjkdraagvlak en een sterk betrokken achterban Zij 
zijn zo diep geworteld m de samenlevmg dat een rechtspersoonsrechtelijke 
bewijsvoermg met absoluut noodzakelijk lijkt
Maar juist met het onderwijsvnjheidsrecht staat nadere regelgevmg op ge- 
spannen voet. Die categone van burgers en rechtspersonen die om-veelal 
- prmcipiele redenen kiezen voor een tamelijk besloten bestuursstructuur, 
zouden bij aangescherpte bepalmgen structureel van het onderwijsvnj-

5 Vergehjk het rapport Structuur van besturen, Centraal Bureau Katholiek Onderwijs, 's-Gra- 
venhage 1979
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heidsrecht worden uitgesloten. Daarmee zou de regelgevmg zichzelf in de 
staart bijten Wettelijklijktdedemocratisermg dan ookmetafgedwongente 
kunnen worden, ook al heeft de besloten rechtspersoon bepaald met de 
voorkeur van de chnsten-democratie

3 2 De positie van ouders, personeel en vrijwilligers

Vanuit de gespreide verantwoordehjkheid en de beoogde maatschappehj- 
ke zelfregulenng, wenst de chnsten-democratie de betrokkenheid van 
ouders, het schoolpersoneel en vrijwilligers bij hetonderwijste honoreren 
De mbeddmg van het onderwijsaanbod in de samenlevmg zal langs be- 
stuurlijke Itjnen gestalte knjgen Daarbij gaat het om de relatie tussen 
school en geestverwante achterban De relaties tussen de scholen en de 
ouders of studenten ('consumenten') enerzijds en die tot het personeel an- 
derzijds, zijn van een kwalitatief andere orde.
Schoolorgamsatonsch heeft een en ander gevolgen De medezeggen- 
schapsraad biedt mogelijkheden om de gerechtvaardigde belangen van 
deze geledmgen ('consumenten'- en arbeidsvoorwaardelijke belangen) or- 
gamsatonsch te plaatsen Ingevolge artikel 4 Wet medezeggenschap onder- 
wijs (WMO) moet elke school een medezeggenschapsraad hebben In de 
raad hebben zittmg"leden uit en door het personeel gekozen, leden uit en 
door de ouders gekozen en eventueel ovenge leden'. (Het aantal ouder- en 
personeelsleden dient gelijk te zijn en mimmaal een derde van de leden te 
bedragen ) Het medezeggenschapsraadsreglement kan bepalen dat alleen 
zij zich kandidaat kunnen stellen, die de grondslag van de school onder- 
schnjven. De raad heeft algemene en bijzondere bevoegdheden Hij is be- 
voegd tot overleg met het schoolbestuur en mag spreken over alle aangele- 
genheden die de school betreffen Hij heeft recht op alle gewenste mforma- 
tie De bijzondere bevoegdheden zijn in artikel 7 WMO opgesomd (28 bij­
zondere aangelegenheden) Voor elk van deze zaken zal het reglement 
moeten bepalen we Ike mvloed de raad heeft De mate van medezeggen­
schap kan namelijk vaneren Gekozen kan worden uit het mstemmmgs- 
recht (voor de hele medezeggenschapsraad, voor enkel het personeels- of 
ouderdeel van de raad) of het adviesrecht Ook is het mogelijk dat aangele­
genheden voorbehouden bhjven aan het schoolbestuur.6 Om de vijf jaar 
wordt het reglement opmeuw vastgesteld De medezeggenschapsraad 
moet met de mhoud in kunnen stemmen De wetgever is er destijds vanuit 
gegaan, dat ouders en personeel een gezamenlijk collectief belang kennen. 
Reden om hen in een raad samen te brengen

Deze keuze acht de commissie in het huidige politiek-maatschappelijk kh- 
maat met meeropportuun Uiteraard overlappen de belangensferen Deor- 
gamsatonsche gang van zaken, het pedagogisch khmaat en de wijze waar- 
op de leerstof wordt aangeboden raken alle geledmgen van de school 
Maar de raakvlakken zijn kwalitatief anderssoortig Praktisch I evert de con- 
cretisermg van de medezeggenschap op scholen in een orgaan ook proble-

6 T Verheijen, Vademecum Medezeggenschap Onderwijs 1989, Kluwer (Deventer 1989) 13
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men op Ouders bhjken Never actief betrokken tezijn bij bet werkvan ouder- 
verenigmgen of -commissies 7 Dat komt misschien omdat de personeels- 
geledmg een betrekkehjk overheersende positie mneemt in de medezeg- 
genschapsraad Ouders en/of leerlingen en bet personeel vormen geen ho­
mogene groep De betrokkenheid van de gremia loopt uiteen Het perso­
neel zal bij een voorstel, om het schoolwerkplan te wijzigen niet alleen on- 
derwijsmhoudelijk maar ook arbeidsvoorwaardelijk toetsen. Het voorstel 
zou bijvoorbeeld tot een taakverzwarmg kunnen leiden 8 
Bovendien zal de grotere beleidsvnjheid voor deonderwijsmstellmgen (het 
management, bevoegd gezag en schoolleidmg) ook in personeelsorganisa- 
tonsch opzicht de verhoudmg tussen het school management en het perso­
neel veranderen

Dit rapport kiest voor een betrekkehjk gescheiden bevoegdheidsverdelmg, 
zodanig dat de personeelsgeledmg van de medezeggenschapsraad gaat 
functioneren als een soort ondernemmgsraad, terwijl de oudergeledmg 
zich vooral zal onenteren op de 'consumentenaspecten' (het pedagogisch 
khmaat en het rendement van descholen). Ookal omdat de knng van ideeel 
betrokkenen en onderwijsafnemers met identiek is, zal elke school (naast 
een ondernemmgsraad) een aparte oudercommissie moeten hebben Op 
arbeidsvoorwaardelijk terrem zal deze commissie bij een sphtsmg van de 
medezeggenschapsraad terrem moeten pnjsgeven. Het aanstellmgs- en 
ontslagbeleid, de taakverdelmg, de regelmg van de gevolgen van fusies en 
dergelijke voor het personeel, het werkoverleg, het nascholmgsbeleid en 
de verlofregelmg zullen onderdeel van overleg uitmaken met de onderne­
mmgsraad.
Voor ovenge, (en met name de leerlmgbetrokken) aangelegenheden bhjft 
de huidige regelmg van kracht (vaststellmg van het leerplan, deelnemmg 
aan onderwijskundige projecten, beleid ten aanzien van voorzienmgen 
voor leerlingen, het leerlmgenstatuut, vakantieregelmg en dergelijke) Het 
gaat hier uiteraard om wettehjke ondergrenzen Een goed schoolmanage- 
ment zal immers regelmatig mtensief overleg voeren met de ouders, de 
'klanten" van de school, vertegenwoordigd m de ouderraad. Draagt een 
schoolbestuur voor meer mstellmgen verantwoordelijkheid, dan zal er per 
mstellmg een aparte oudercommissie moeten zijn, die als deelraad leden 
kan afvaardigen naar de centrale medezeggenschapsraad 
Daarnaast pleit de commissie, m het belang van de afnemersvan het onder- 
wijs, voor
- de openbaarmakmg van jaarstukken en evaluatierapporten;
- een goede klachtenbehandelmgsprocedure ten behoeve van de onder- 

wijsgemeters en hun vertegenwoordigers,
- de evaluatie van de schoolprestaties door een onafhankehjk orgaan

De personeelsgeledmg zal zich, het is al gezegd, als ondernemmgsraad 
moeten ontpoppen met mstemmmgsbevoegdheden, die zullen toenemen,
7 Ibidem, 27
8 Mr drs FHJG Brekelmans, Nieuwe schoenen voor de medezeggenschap? - schets voor 
een medezeggenschapsstructuur in dejaren negentig, Nederlands Ti]dschnft voor Onderwijs- 
recht, Kluwer, 1989-1, 25
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parallel aan de versterkmg van de (relatieve) autonomie van het bestuur en 
de schoolleiding Uiteraard voorzover het om arbeidsvoorwaardehjke aan- 
gelegenheden gaat. Natuurhjk kan een schoolbestuurervoorzorgen dat de 
beide mspraakorganen penodiek gezamenhjk overleg voeren, Dat is echter 
een aangelegenheid van de mstellmgen zelf
Vooruitlopend op de in paragraaf 4 te bepleiten taakverdelmg tussen 
schoolbestuur en schoolleiding, acht de commissie het aan te bevelen, dat 
de schoolleiding als eerste gesprekspartner van de ondernemmgsraad op- 
treedt en het bevoegd gezag vertegenwoordigt. Deze competentieverde- 
Img leidt ertoe dat de schoolleiding eerstverantwoordehjke is voor het 
schoolorgamsatonsch beleid. (Uiteraard bmnen de kaders die het bevoegd 
gezag aangeeft De emdverantwoordehjkheid blijft bij dit bevoegd gezag 
liggen. Zie voorts 4 ) Natuurhjk staat het scholen ovengens vnj de perso- 
neelsgeledmg en de ouderraad regelmatig gezamenhjk te laten vergade- 
ren

3.3 De bestuursstructuur van de universiteiten

De universiteiten van Nederland kennen in vergehjkmg met het funderend 
onderwijs en het hbo een vnj unieke bestuursstructuur Gezichtsbepalend 
is de participatieve democratie De besturen zijn zowel op mstellmgs-als op 
faculteitsniveau verantwoordmg verschuldigd aan respectievehjk de um- 
versiteitsraad en de faculteitsraad Deze (mede-bestuurs)organen zijn sa- 
mengesteld uit de vertegenwoordigers van de umversitaire gemeenschap, 
het wetenschappehjk personeel, de studenten en hetondersteunend perso- 
neel De umversitaire bestuursorgamsatie hgt vast in de Wet op het weten­
schappehjk onderwijs (1986), maar stamt uit het begin van de jaren zeven- 
tig De Wet umversitaire bestuurshervormmgen werd toen van kracht Deze 
werd geevalueerd in 1979 (Gewubd en gewogen) en kreeg in 1986, in de 
eerstgenoemde wet, haar vaste plaats. In 1988 adviseerde de Adviesraad 
voor het Hoger Onderwijs (ARHO) de minister mzake de versterkmg van de 
bestuursorgamsatie van universiteiten en hogescholen.9 
De Raad pleit voor een grotere vnjheidsgraad tot zelforgamsatie voor het 
hoger onderwijs Interessant, in het verlengde van een eerder betoog, is de 
suggestie om daarbij te onderscheiden naar de aard van de betrokkenheid 
bij de besluitvormmg Overleg-, advies- en beshsfuncties wil de Raad schei- 
den Voor het onderwijs en onderzoek is de academische gemeenschap 
overleg- en adviespartij Leden van de umversitaire gemeenschap (minus 
de studenten) voeren overleg of adviseren over zaken van personele en or- 
gamsatonsche aard, terwijl de studenten op hun beurt overlegpartij zijn bij 
aangelegenheden, die hen direct raken (het onderwijs bijvoorbeeld)
De beshsfunctiezal dan ook duidehjker geconcentreerd zijn Het college van 
bestuur annex de faculteitsbesturen zouden bevolkt kunnen worden door 
personen uit de academische gemeenschap en eventueel vertegenwoordi­
gers uit maatschappehjke sectoren, die voor defaculteit of umversiteit rele­
vant zijn De raden ontpoppen zich dan als adviesorganen (voor de acade-

9 Adviesraad voor het Hoger Onderwijs, Advies mzake de versterkmg van de bestuursorgani- 
satie van universiteiten en hoge scholen, 's-Gravenhage 1988
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mische gemeenschap) voor het algemeen en strategisch beleid en in het 
bijzonder voor het onderwijs, voor de wetenschapsbeoefenmg en voor de 
middelenallocatie.
De strekkmg van dit advies komt in grote hjnen overeen met het boven ge- 
presenteerde bestuursmodel Ook hier onderscheidt de commissie een 
aantal niveaus bmnen de mstellmgen, namelijk het vakgroepbestuur, het 
faculteitsbestuur en het mstellmgsbestuur.10 De advies- en beshsfuncties 
hoeven op de dne niveaus met hetzelfde geregeld te zijn.
Op het niveau van de uitvoermg dienen vakgroepen verantwoordelijk te 
blijven voor de mhoud en vormgevmg van het onderwijs en de uitvoermg 
van onderzoek bmnen het algemeen beleid, zoals dat op facultair en instel- 
Imgsmveau is gedefmieerd
Op facultair niveau ligt het accent op orgamsatie en coordinate van de acti- 
viteiten Deskundigheden en bevoegdheden zullen op deze (bestuurhjke) 
taak afgestemd zijn. Vooral de programmermg en evaluate van onderwijs 
en onderzoek zal her, evenals de personele bezetting van de orgamsatie, 
naar aard, niveau en aantallen, gerealiseerd moeten worden 
Op mstellmgsmveau ligt er de taak om het prof el van de mstellmg vast te 
leggen, nchtmg en mhoud van detaakstellmg teformuleren, de hoofdhjnen 
van het orgamsatebeleid vast te stellen en de voorwaarden te scheppen 
voor een goede coordinate, orgamsatie en uitvoermg van onderwijs en on­
derzoek Van belang is daarbij, dat groepsbelangen van welke aard dan ook, 
net blokkerend kunnen werken op de reahsenng van een consistent beleid 
en het adequaat reageren op de maatschappelijke behoeften. De 'hogere' 
niveaus denen kaderstellend, nchtmggevend en controlerend te zijn voor 
lagere niveaus
Met betrekkmg tot de radenstructuur is te besluiten tot een medezeggen- 
schapsraadstructuur naar boven uiteengezet model. Nog een kanttekenmg 
is op haar plaats De chnsten-democrate hecht aan de democratisermg van 
het aanbod van onderwijs. Umversiteits- en faculteitsbesturen moeten dan 
ook uit de voor hen betekemsvolle maatschappelijke sectoren kunnen re- 
cruteren Ook de ARHO pleit daar voor Toch gaat dat nog met ver genoeg 
Eigenlijk moeten alle umversiteiten in pnvaatrechtelijke rechtspersonen 
(stichtmgen, veremgmgen) ondergebracht worden Openbare umversitei- 
ten nemen dan de veremgmgs- of stichtmgsvorm aan, met handhavmg van 
hun neutrale karakter 11 Achterbannen, die de mstellmg dragen, kunnen 
zich dan bestuurhjk mamfesteren. En dan kunnen ook zeer betrokken stu- 
denten, vrijwilhgers en personeelsleden samen met andere sympathisan- 
ten hun bestuur (eventueel) kiezen en beoordelen Een overheersmg van 
bepaalde deelbelangen kan daarbij worden voorkomen, door de ledenraad 
(of stichtmgsraad) onder te verdelen m secties De wet laat die mogelijkhe- 
den open Langs deze weg kunnen de professionele mstellmgen m bestuur- 
lijk opzicht contacten leggen met verwante orgamsaties

10 Wij volgen hier W C M van Lieshout,'Het hoger onderwijs op drift', uit Bestuur en mees- 
terschap onder redactie van W C M van Lieshout e a
11 Nederlands Gesprekscentrum, Naar een ondernemende universiteit, Uitgevenj Veen 
(Utrecht 1987) 46
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4. De interne organisatie van de onderwijsinstellingen

In 1975 signaleerde de SER al, dat de sumnmere wettelijke regeling van de 
stichtmg en verenigmg een belemmermg vormt voor het goed functione- 
ren van ondernemingsraden. Oorzaak is de weinig toegespitste regeling 
van hun organisatie, leidmg en gezagsstructuur Onduidehjkheid is er over 
de bevoegdheidsverdelmg tussen bestuur en directie (met wie moet de on- 
dernemmgsraad overleggen?) 12 Een en ander levert problemen op bij de 
bepalmg van de rol van de schoolleidmg Zo kan de schoolleider bmnen het 
kader van de medezeggenschap in dne gedaanten functioneren: als geko- 
zen medezeggenschapsraadslid, als adviseur van de medezeggenschaps- 
raad, of als vertegenwoordiger van het bevoegd gezag. De positie van de 
schoolleidmg is zeker in het funderend onderwijs een onduidehjke De be- 
palmg in de WBO, dat de onderwijskundige, orgamsatonsche en huishou- 
delijke leiding bij de directeur(en) berust, geeft emge nchtmg aan de taak- 
verdelmg, maar biedt als zodanig weinig houvast bij de beantwoordmg van 
de vraag, we Ike bevoegdheden de organen in concrete bezitten. Hetzelfde 
geldt voor de Wet op het hoger beroepsonderwijs De voorbereidmg en uit- 
voermg van het beleid, de coordinate van de dagelijkse gang van zaken en 
het beheer van de installing is daar taak van de centrale directie, dan we I 
van het college van bestuur. De emdverantwoordehjkheid voor het beleid 
blijft te alien tijde liggen bij het bevoegd gezag

De bevoegdheidsverdelmg bevmdt zich m een schemergebied De vraagte- 
kens rond het aanspreekpunt van de ondernemmgsraad geven dat aan. De 
achterhggende opvattmgen over de taak van het bestuur spelen daarbij 
sterk mee. Nu moet de overheid daartoch al een opvattmg over hebben, m 
het kader van de normbekostigmg van scholen Daar moet immers een be- 
heersprofiel aan ten grondslag liggen Op de vraag, of de taaktoedelmg ook 
een dwmgend-rechtehjke regeling vergt of juist aan de scholen moet wor- 
den overgelaten, komen wij nog terug.

4.7 Bestuursopvattmgen

Dne bestuursopvattmgen zijn uit de literatuur te destilleren. Hieronder 
voIgt een korte uitwerkmg

a Het toeziend bestuur
De beleidsvormmg laat het toeziend bestuur over aan de schoolleidmg en 
het team Het beperkt zich totformele vaststellmg en bekrachtigmg van het 
beleid, dat de schoolleidmg (de directie) voorstelt Actief is het toeziende 
bestuur op admimstratief en fmancieel gebied Van de werkvloer staat het 
vnj ver af Hoe het feitelijk onderwijs gegeven wordt, onttrekt zich aan zijn 
gezichtsveld

12 Rapport van de commissie van advies mzake het democratisch functioneren van gesubsi- 
dieerde mstellmgen, Mmistene van CRM, Staatsuitgevenj (Den Haag 1977) 84
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b Het executieve bestuur
Dit bestuur is actief Voorwaardenscheppende zowel als uitvoerende taken 
neemt het zelf ter hand Het beperkt de beleidsruimte van schoolleidmg en 
team aanzienlijk. Mede onder mvloed van de regelvloed blijken veel bestu- 
ren zich momenteel zo op te stellen Zij bemoeien zich intensief met de per- 
sonele en matenele zaken op het uitvoermgsmveau (formatieregelmg, af- 
vloenngsvolgorde, garantieregelmg, huisvestmg)

c Het beleidsvormend bestuur
Het voorbereiden en nemen van de belangnjkste beleidsbeslissmgen ken- 
merkt dit bestuur. In eerste mstantie betreffen zij het algemeen onderwijs- 
kundig beleid en de doelstellmgen van de school Ook over personele, ma- 
tenele en fmanciele zaken neemt dit bestuur beslissmgen Het zorgt voor de 
randvoorwaarden die nodig zijn voor de uitvoermg van het beleid Het be­
stuur werkt goed samen met de directie, het team en de ouderraad en 
streeft naar een zo groot mogelijk draagvlak voor het reahseren van de 
doelemden bmnen de school

Alhoewel ledereen zich er bewust van isdatde modellen ideaaltypen zijn en 
een zwart-witbeeld geven, is men het er in het onderwijsveld over eens, dat 
dit laatste bestuursmodel de voorkeur geniet. Zo spreken de Bond van 
schoolbesturen van het katholieke basisonderwijs (Bond KBO) en de Bestu- 
renraad voor protestants chnstelijk onderwijs (BPCO) zich onverbloemd uit 
voor het beleidsvormend handelen van besturen. Een dergelijk bestuurs­
model biedt de beste voorwaarden voor de autonomievergrotmg van scho- 
len in mhoudelijk en schoolorgamsatonsch opzicht Het biedt een gunstige 
voedmgsbodem voor de totstandkommg van degeschetste relatief autono- 
me school Immers de vermaatschappelijkmg van verantwoordehjkheden 
vraagtom een professioneel bestuuren schoolleidmg. Beidezullen in nauw 
samenspel de grote lijnen uit moeten zetten en leidmg moeten geven aan 
de school Dat vergt zowel een deskundig bestuur dat met kennisvan zaken 
het algemeen beleid vaststelt en daarvan afgeleide, algemene aanwijzm- 
gen aan de directie geeft als een schoolleidmg die deze op relatief zelfstan- 
dige wijze weet uit te voeren Dat laatste is ook wettehjk gezien de taak van 
de (centrale) directie
Het is m het belang van de leerlmgen en studenten, van hun representanten 
in de ouderraad, van het personeel en van de bestuurhjke organen, dat de 
verantwoordehjkheden helder zijn verdeeld, zodat schoolleidmg en be- 
voegd gezag aanspreekbaar zijn op hun beleid. De onderwijswetten geven 
in begmsel aan hoe de verantwoordehjkheden verdeeld dienen tezijn, maar 
bieden zoalsaangegeven teweimg houvastvooreen duidehjkeverdehng in 
concreto.
Grondgedachte van dit rapport is, dat de strategische doelstellmgen van 
scholen zich rechtstreeks moeten kunnen vertalen m het onderwijskundig 
en orgamsatonsch schoolbeleid In dat kader pleit de commissie voor een 
flexibihsermg van onderwijsprogramma's en een deregulermg ten aanzien 
van onder andere het personeelbeheersbeleid en het promotie- en salans- 
beleid De noodzaak van een heldere taakverdehng tussen bestuur en 
schoolleidmg zal daardoor toenemen
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Naarmate het dagehjks schoolbeleid veeleisender wordt, zal het voorvnje- 
tijdsbestuurders moeihjker worden om het schoolbeleid tot in het detail te 
overzien en te bemvloeden Het is irreeel het bevoegd gezag mtegraal ver- 
antwoordehjk te stellen voor het schoolbeleid Risico's van collectieve on- 
verantwoordelijkheid dreigen, als schoolbestuur en schoolleidmg als het 
ware uitgenodigd worden zich over en weer achter elkaar te verschuilen 
Heldere relaties zijn nodig
Reden om zowel zorg te dragen vooreen duidelijke toerekenmg van verant- 
woordehjkheden, als een versterkmg van de bestuurskracht van schoollei- 
dmg en bevoegd gezag
Een duidelijkertaakverdelmg, die spoort met defeitelijke gang van zaken in 
scholen, kan de wetgever bereiken door de huidige wettelijke bepalmgen 
aan te scherpen Deze stellen nu dat de onderwijskundige, orgamsatonsche 
en huishoudehjke leidmg van de scholen bij de directie berust. Dit rapport 
kiest voor een model, waarm het bevoegd gezag van een school, in overleg 
metde schoolleidmg, hetpersoneel en de ouders, duidehjkheid schept over 
de toerekenmg van de verantwoordehjkheden voor
- de structuur van de onderwijsorganisatie,
- de verdelmg van taken en het opstellen van een formatieplan,
- de zorg voor een passend na- en bijscholmgsbeleid;
- het personeelsbeheersbeleid (salanermg, sommige promoties),
- het beheer van middelen toegekend voor matenele kosten,
- het opstellen van uitvoermgsplannen,
- de evaluatie van het schoolbeleid,
- het onderhouden van contacten met onder andere collega-scholen en 

voor- en vervolgopleidmgen;
- het onderhouden van contacten met de personeelsraad.

Voor het openbaar onderwijs regelt de overheid, dat deze zaken tot de ver- 
antwoordehjkheid van de schoolleidmg gaan behoren. Een dergelijke rege- 
Img mondt uiteraard uit m een mtensivermg van de beleidstaken van de 
schoolleidmg Zij worden - m het openbaar onderwijs en mogelijkerwijs 
ook m bijzondere scholen - door een duidelijke taaktoewijzmg aangespro- 
ken op hun deskundigheid en professionahteit Zij zijn ook opgeleid om het 
onderwijsleerproces mhoudehjk en orgamsatonsch vorm te geven 
De gedachte vat m dit bestek al snel post, dat een strakkere omlijnmg van de 
positie van de schoolleidmg - paradoxalerwijs juist vanwege de autono- 
mievergrotmg - een margmalisermg van het bevoegd gezag betekent Zul- 
len met andere woorden de professionele onderwijskrachten geen exclu­
sive verantwoordelijkheid claimen?
Hiervan kan geen sprake zijn Beshssmgen over het schoolbeleid worden 
met alleen op grond van professionahteit genomen Het onderwijsvnj- 
heidsrecht zou dan alleen voor 'deskundigen' gelden Dat staat op gespan- 
nen voet met de notie van de verantwoordehjke samenlevmg 
Onderwijsrechtelijk moet altijd gewaarborgd blijven, dat de schoolleidmg - 
met behoud van de eigen competenties - haar beleid afstemt op de strate- 
gische doelstellmgen van het bevoegd gezag Bij strategische beshssmgen 
denken wij zeker met m de eerste plaats aan zaken met een beheersmatig 
karakter (mtegendeel zelfs), maar veeleer aan zaken als de identiteit van m-
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stellmgen, de doorwerkmg daarvan in de statutair vastgelegde doelstellm- 
gen, de aanstellmg van personeelsleden (de benoemmg van de directie), de 
uitemdelijke vaststellmg van begrotmg,jaarrekenmg en jaarverslag, beslui- 
ten zeals bedoeld in artikel 35 Wet op de ondernemmgsraden (bijvoorbeeld 
beslissmgen over belangnjke wijzigmgen in de orgamsatie van de school, 
inkrimping of uitbreidmg van werkzaamheden en zeer belangnjke mveste- 
rmgen), de jaarhjkse vaststellmg van het schoolwerkplan (op voorstel van 
het personeel), de vertegenwoordigmg van de rechtspersoon 
Ook deze meer strategische besluiten wmnen aan gewicht als de autono- 
mie van scholen toeneemt. Door de grotere armslag van scholen zal de be- 
tekenis van het algemeen bestuur toenemen Professionele en strategisch- 
beleidsvormende zaken gaan immers hand in hand Op beide fronten zal 
veel van scholen worden gevergd
Het vastleggen van de taak van de directie voor in elk geval het openbaar 
onderwijs, betekent dus met, dat deze daarmee volstrekt autonoom wordt 
Zij dient in de eerste plaats bmnen de kaders, die het bevoegd gezag vast- 
stelt, te bhjven Verder is de directie uitemdehjk verantwoordmg schuldig 
aan dit bevoegd gezag, dat immers zijn controlerende taak behoudt Wijkt 
de taakvervullmg af van het door hem gewenste beleid, dan kan de directie 
terverantwoordmg worden geroepen Zonodig voIgtzelfs schorsmg of ont- 
slag

Vraag is hoe deze taakafbakenmg zich rechtspersoonsrechtehjkvertaalt De 
toespitsing hoeft als zodamg geen stnjd op te leveren met het rechtsperso- 
nenrecht Via aanvullende wettehjke bepalmgen kunnen onderwijsrechte- 
lijk regels over de beoogde bevoegdheidsverdelmg van kracht worden Er 
vmdt slechts een aanscherpmg van de huidige regelgevmg plaats Op zich 
is dat geen novum. Ook de docerende taak is bijvoorbeeld slechts onder 
uitemdelijke verantwoordehjkheid van het bestuurte vervullen Er is sprake 
van delegatie van deze taak naar professionelen met exclusieve - aan wet- 
telijke bepalmgen ontleende - bevoegdheden

In voorwaardenscheppende zm zal de overheid bij dat alles uiteraard we I 
over de brug moeten komen Managementversterkmg vraagt om de onder- 
steunmg en deskundigheidsvergrotmg van bestuur en schoolleidmg Faci- 
hteiten voor scholmg en nascholmg zullen ruimschoots aanwezig moeten 
zijn De bestuursorgamsaties en de (landehjke) verzorgmgsmstellmgen 
moeten daarvoor toegerust zijn In de lerarenopleidmgen zal een speciali- 
satie ten behoeve van de opleidmgen tot schoolleider moeten worden mge- 
bouwd, terwijl ook hun salanenng om aanpassmg vraagt. Ook voor de be- 
kostigmg van de bestuursactiviteiten zal aan de lump sum een adequaat 
beheersprofiel (beleidsvormend bestuur) ten grondslag moeten liggen.

5. Lokale en regionale afstemming

Het onderwijs is van oudsher op twee mveaus hecht georgamseerd, name- 
hjk op plaatselijk niveau (schoolveremgmgen en -stichtmgen) en op het lan- 
dehjk niveau (de besturenorgamsaties, diverse personeelsorgamsaties en
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de koepelorgamsaties) 13 De ontoereikendheid daarvan bleek al in de jaren 
zeventig, het netwerk van onderwijsbegeleidmgsdiensten, dat in bet kader 
van de onderwijsverzorgmg en -vernieuwmg ontstond, bemvloedde de or- 
ganisatie van het onderwijsveld. Schoolbesturen vaardigden vertegen- 
woordigers naar de besturen van deze diensten af Tegelijkertijd ontston- 
den er - nchtmgsgewijs - regionale organisaties (zeals de rayonschoolra- 
den in het protestants-chnstelijk onderwijs) Ookdienstverlenende admmi- 
stratiekantoren schoten als paddestoelen uit de grond Smdsdien is de're­
gional isermgsgedachte' met meer van de agenda van onderwijsorgamsa- 
ties, scholen en de overheid geweest (Regionahsermg betekent hier het 
ontstaan van overleg en/of samenwerkmgsorganen in de regio) Aanvanke- 
hjkstond het regionalisermgsbeleid nog in hetteken van deoverheidsregu- 
lermg en werd er gesproken over 'de afstemming van het overheidsbeleid 
op de specifieke behoeften van landsdelen en streken' (Contourennota van 
jum 1975) In dejaren tachtig echter is het mitiatief bij de afzonderlijke scho­
len en hun organisaties komen te hggen De 'opwaartse regionahsermg" 
kreeg, gefacihteerd door de overheid, gestalte (vergehjk het ROPO-beleid) 
Samenwerkmg vond plaats op mitiatief van de vraagzijde (de afzonderlijke 
scholen) Als besluit van dit hoofdstuk zal kort worden mgegaan op:
- de motieven die tot private opwaartse regionahsermg mspireren, de mi- 

tiatieven die emit voortvloeien en de fncties die ontstaan met de storing 
langs de aanbodzijde (de verzorgmgsstructuur);

- de taak van de overheid in het kader van de regionahsermg.

5.1 De regional isermgsgedachte

5.1 1 De motieven voor een regionalisermgsbeleid 
Het mitiatief om krachten en bekwaamheden van de verschillende geledm- 
gen te bundelen, is bij met-statehjke verbanden komen te hggen Krachtige 
impulsen tot gestructureerd overleg, samenwerkmg en regionale af stem­
ming van het beleid zijn de laatste jaren uitgegaan van de landehjke organi­
saties en de afzonderlijke scholen Daar is ookalle aanleidmg voor Scholen 
worden meer en meer geconfronteerd met de noodzaak samen te werken 
en een bovenschools beleid te ontwikkelen Die noodzaak vloeit onder 
meer voort uit
- de toegenomen complexiteit van het werk dat schoolbesturen en school- 

leidmg moeten verzetten. Er is drmgend behoefte aan adequate en des- 
kundige ondersteunmg van besturen en schooldirecties;

- de beoogde deregulermg vergroot de beleidsruimte van de scholen (te 
denken valt aan de programmermg van het onderwijs, de bewakmg en 
evaluatie van de kwaliteit, het personeelsbeleid en de exploitatie). Sa­
menwerkmg op een zekereschaal issoms nodig om hetdraagvlaktecree- 
ren voor een verantwoorde taakuitoefenmg,

- het feit dat uitvoerende schoolbesturen zich ontwikkelen tot beleidsvor- 
mende organen en de schoolleidmg m onderwijskundig-orgamsatonsch 
opzicht haar verantwoordehjkheden ziet toenemen;

13 Drs G H Voortman, Regionahsatie in het protestants-chnstelijk onderwijs, Inkom, 7/8, 
1987



bestuur en beheer 85

- de forse toename van mformatiestromen en het toenemend aantal net- 
werken waarm scholen vertegenwoordigd moeten zijn (onderwijsvoor- 
rangsbeleid, schoolraden, ROPO's, Contactcentra Onderwijsarbeid, plan- 
nmgsorganen voor de volwasseneneducatie),

- de kwahtatieve wmst, die voortspruit uit de overlegcoordmatie (zorgver- 
bredmgsbeleid, afstemmmg onderwijsmhouden, de verbetermg van de 
aansluitmg van schoolsoorten),

- het gebrek aan onderlmge afstemmmg tussen organen met orgamsaton- 
sche doelstellmgen (overlegstructuren voor schoolbesturen, ouders en 
onderwijsgevenden, die alle weer hun eigen distncten kennen) enerzijds 
en onderwijskundige doelemden (onderwijsvoorrangsbeleid, ROPO's) 
anderzijds,

- de uitbreidmg van de leerkeuze-mogehjkheden van de onderwijsgeme- 
ters (modulering), plaatst scholen voor de noodzaak het aanbod te coordi- 
neren (met name in het hoger onderwijs);

- het teruglopend aantal leerlmgen heeft gevolgen voor de dichtheid van 
het scholennetwerk (planning for decline).

5.1 2 Initiatieven
Bij de regionahsermg hebben de onderwijsorgamsaties dus zelf het voor- 
touw genomen. Vooral in de kathoheke en protestantse sfeer poogt men 
een sluitend geheel van regionale organen op te bouwen 14 Per regio 
beoogt men samenwerkmgsverbanden op te nchten, die dienst doen als
- overlegplatform voor de verschillende scholen en de betrokken gremia 

(zoals organisaties van de ouders en het personeel), om het beleid op el- 
kaar af te stemmen,

- steunfunctie voor de scholen, te denken valt aan admimstratieve werk- 
zaamheden, dienstverlenmg, schoolraden, externe vertegenwoordigmg 
van de aangesloten scholen, het begeleiden van de deskundigheidsbe- 
vordermg van schoolbesturen, het optreden als partner van de landelijke 
organisaties (eerstelijns-ondersteunmg),

- mogelijk ankerpunt voor de activiteiten van onderwijsmhoudehjke aard. 
De ROPO-functionanssen zouden bij de regionale ondersteunmgsvoor- 
zienmg ondergebracht kunnen worden. De zorgverbredmg kan er gestal- 
te knjgen Te denken valt ook aan het onderwijsvoorrangsbeleid en de 
aansluitmg van schoolsoorten

Ten slotte zouden deze regionale voorzienmgen kunnen gaan fungeren als 
gezamenhjk, door de aangesloten bevoegde gezagsorganen beheerde, ge- 
meenschappehjke diensten Scholen zouden er activiteiten van onderwijs- 
ondersteunende aard onder kunnen brengen, via bijvoorbeeld het opzetten 
van een gemeenschappehjke personeelsdienst Ook biedt een dergelijke

14 Gemeenten kunnen hun samenwerking via de Wet gemeenschappeiijke regehngen rege- 
len De regionalisenngsidee is ovengens geen privilege van de protestants-chnstehjke en 
rooms-katholieke poet van het onderwijs Ook de algemeen bijzondere mstellingen en de 
openbare mstellingen scharen zich achter de gedachte, zij het dat zij respectievelijkdefunctio- 
nele en terntonale decentrahsatie verkiezen boven de creatie van intermediaire nchtingsge- 
bonden verbanden
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centrale dienst de mogehjkheid vervangmgspools op te zetten of een ge- 
meenschappelijk arbeidsvoorwaardehjk beleid te voeren.

5 13 Fricties en dilemma's
De tijd, dat scholen zich als autonome bestuurlijke eilanden konden be- 
schouwen, lijkt voorgoed voorbij De huidige maatschappehjke, onderwijs- 
kundige en ook pohtiek-bestuurhjke ontwikkelmgen staan daar borg voor. 
Zekerals scholen in fmanciele, onderwijsmhoudehjke en schoolorgamsato- 
nsche zm meerverantwoordehjkheden gaan dragen, een breed vakkenpak- 
ket moeten gaan aanbieden en een eigen personeelsbeleid gaan voeren, is 
de druk tot verbredmg van het bestuurhjk en organisatonsch draagvlak 
groot Deugdelijk onderwijs vraagt om dat draagvlak. In beginsel zou een 
drastische schaalvergrotmg nagestreefd kunnen worden, zodamg dat het 
doorsnee-schoolbestuur in redehjke mate kan voldoen aan de eisen die aan 
scholen gesteld mogen worden Een drastische schaalvergrotmg spoort 
echter met met de chnsten-democratische ijkpunten van ideele en geografi- 
sche toegankehjkheid van het onderwijs
Op de mogehjkheid om een (beperkte) vorm van bestuurlijke- en orgamsa- 
tonsche schaalvergrotmg te mtroduceren, die aan de weergegeven bezwa- 
ren zoveel mogelijk tegemoet komt, zullen we m het hoofdstuk over de 
planning verder mgaan
Daarmee tekent zich een eerste dilemma af de noodzaaktot samenwerkmg 
raakt scholen die uitgaan van jundisch zelfstandige veremgmgen, stichtm- 
gen of betrekkelijk autonome gemeenten In pohtiekopzicht is de vraag dan 
ook van betekems op welke mamer de overheid vormen van samenwerkmg 
moet en mag bevorderen Moet de overheid de netwerkvormmg overlaten 
aan spontane processen m het veld, deze facihteren, indirect druk uitoefe- 
nen (het bijvoorbeeld fmancieel noodzakelijk maken) of zelfs afdwmgen? In 
hoofdstuk VI zal daar verder op worden mqeqaan
Een tweede dilemma heeft te maken met de ongelijksoortigheid van te 
coordmeren activiteiten en de wisselende samenstellmg van samenwer- 
kende mstellmgen Het onderwijsvoorrangsbeleid en de aansluitmg tussen 
vervolgopleidmgen en dergelijke vragen elk om andere overleg- en samen- 
werkmgscircuits dan bijvoorbeeld de ondersteunmg van schoolbesturen 
en de representatie en belangenbehartigmg De aard van de samenwerkmg 
is zeer verschillend tijdelijk, mcidenteel, of permanent, voor alle scholen of 
voor scholen met bepaalde kenmerken De keur van regio-arrangementen 
maakt de orgamsatonsche mbeddmg van de samenwerkmg bmnen een be- 
stuurhjk orgaan (eventueel naar nchtmg opgezet) nauwelijks mogelijk 
Een derde dilemma ligt op het vlak van de sturmgsmethode Enerzijds be- 
kostigt de overheid rechtstreeks een bovenschoolse verzorgmgsstructuur. 
Daarbij is vooral te denken aan de Onderwijsbegeleidmgsdiensten en de 
Landehjke pedagogische centra (LPC) Hun relatievezelfstandigheid ten op- 
zichte van de scholen ontlenen zij onder meer aan hun onderwijsvermeu- 
wende en -mnovatieve functie. Zij ontwikkelen op eigen mitiatief meuwe 
mzichten, visies en werkwijzen Het belang dat de overheid daaraan hecht is 
zo groot, dat zij een en ander met m alle opzichten afhankehjk moet maken 
van de directe behoeften van scholen. Anderzijds facihteert diezelfde over­
heid de opwaartse regionahsatie en de totstandkommg van regionale on-
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dersteunmgsvoorzienmgen Deze nu bewegen zich gedeeltehjk op hetzelf- 
de veld van activiteiten als de verzorgmgsmstellmgen (artotheekwerkzaam- 
heden, het orgamseren van uitwisselmgs- en voorlichtmgsbijeenkomsten 
voor leerkrachten over pedagogisch-didactische aspecten van de zorgver- 
bredmg) 15
Een kntische doorlichtmg van het overheidsbeleid is in deze ook hard no-
dig

5.2 De overheid en de onderwijsregio

De motieven totsamenwerking en overleg zijn geschetst Dedilemma'szijn 
uiteengezet Feit is, dat de overheid de noodzaak van netwerkvormmg on- 
derkent. Het is de vraag welk beleid zij moet voeren. Hieronder zullen wij 
eerst een gezamenlijke oplossmg voor de eerste twee dilemma's zoeken, 
om daarna hetderdete behandelen Als de overheid de noodzaakvan over­
leg en samenwerking onderkent, kan zij er grofweg voor kiezen om scholen 
de facihteiten daarvoor te bieden en de keuze voor en wijze van samenwer­
king of overleg aan hun eigen verantwoordelijkheid over te laten, dan we I 
een meerverphchtend beleid te voeren. (Vergehjk hieronder respectievehjk 
de vananten a. en b enerzijds en c tot en met f anderzijds).

Een aantal mstrumenten staat de overheid in begmsel ter beschikkmg bij 
het stimuleren van samenwerking of overleg Wij noemen 
a het subsidieren van vnjwillige overleg- en samenwerkmgsactiviteiten 

(vergehjk het onderwijsvoorrangsbeleid en de ROPO), 
b hettoekennen van fmanciele middelen of formatie-eenheden (bmnen de 

grenzen van een formatie-budget), die naar eigen mzichten kunnen wor- 
den mgezet (vergehjk de admimstratiekantoren); 

c het afdwmgen van - met verphchtend - overleg tussen scholen met 
machtnemmg van de keuzevnjheid van mogehjke overlegpartijen, 

d het opleggen van - eveneens met verphchtend - overleg met een dwm- 
gende aanwijzmg van overlegpartners, 

e het afdwmgen van - verphchtende - samenwerking op onderdelen van 
het schoolbeleid met machtnemmg van de keuzevnjheid van de mogehj­
ke partners,

f het opleggen van - verphchtende - samenwerking met een dwmgende 
aanwijzmg van de samenwerkmgspartijen, waarbij de overheid de taken 
van het boven-bestuurhjke orgaan defimeert.

De mstrumenten zijn m opkhmmende zwaarte en mtensiteit opgesomd De 
autonomie van de scholen wordt bij elke volgende sport van de ladder ver- 
der mgeperkt
De keuze van de mstrumenten hangt uiteraard samen met de geschetste 
dilemma's Gezien de norm van gespreide verantwoordelijkheid en de sub- 
sidiaire rol van de overheid, dient het pnmaat te hggen bij die vormen van 
overleg en samenwerking, die ontspruiten aan het particuher imtiatief Met

15 Sociaal Cultureel Planbureau, Regionahsatie in hetonderwijs, de ROPO-regelmg, 1987, no 
58, 136
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mrichtmgsvoorschriften moet de overheid, gegeven de vnjheid van onder- 
wijs en de eigen verantwoordehjkheid van scholen, terughoudend om- 
sprmgen Alleen stnkte eisen van deugdehjkheid dienen de overheid te mo- 
tiveren tot een meer regelstellend en schoolverplichtend gedrag. In de hier- 
na volgende hoofdstukken zal per onderwerp (de breedte van het onder- 
wijsaanbod, de aansluitmg tussen schoolsoorten, de deugdelijkheidsbe- 
wakmg en -bepalmg) worden nagegaan of de overheid een louter facilite- 
rend of meer-verplichtend beleid moet voeren Als de overheid tot procedu- 
rele regelgevmg (gencht op overleg) overgaat, zal zij prmcipieel moeten 
kiezen voor beleidsmstrument c of d. De innchtmgsvnjheid van zelfstandi- 
ge onderwijsrechtspersonen blijft dan zoveel mogelijk gerespecteerd 
Facihteert de overheid het overleg of de netwerkvormmg slechts,dan moet 
zij daar wel een ideaaltypisch beeld van hebben, dat wil zeggen een soort 
profiel, dat dient als grondslag voor een toereikende bekostigmg van de 
betreffende schoolactiviteiten. Schoolorgamsatonsch kunnen scholen dan 
een eigen beleid voeren, zelf partners selecteren, zich zelf aansluiten bij op- 
genchte steunfuncties, deze mee helpen bekostigen en selectief een geza- 
menlijk personeelsbeleid voeren Uit dilemma twee blijkt dat de samenwer- 
kmg, gezien de aard van activiteiten zo divers kan zijn, dat per onderwerp 
moet worden afgewogen of regelgevmg noodzakehjk is.
Over het derde dilemma, de kwestie van de overlappende activiteiten (tus­
sen met name ROPO- en OBD-werkzaamheden) valt hier meer te zeggen 
De in de Wet op de onderwijsverzorgmgsstructuur (WVO) genoemde mstel- 
Imgen nchten zich vooral op de onderwijsondersteunmg. Zo vernchten 
OBD's op verzoek van scholen begeleidmgs- en ontwikkelmgsactiviteiten, 
dragen zij bij aan het (landehjk) mnovatiebeleid en ontwikkelen zij meuwe 
mzichten en visies Er is al op gewezen, dat de overheid deze organen als 
basisvoorzienmgen moet aanmerken Reden voor hun relatieve zelfstan- 
digheid en de directe bekostigmg van de mstellmgen Met die opvattmg 
stemt de commissie m De OBD's, die bestuurlijk verankerd zijn m de 
schoolbesturen, hebben een betrekkelijk zelfstandige taak, die op schoolni- 
veau met direct is te reahseren Met name het onderwijs-mnovatiebeleid is 
m dat opzichtvan belang. Hun ontwikkelmgsactiviteiten floreren met m een 
khmaat, waarbij zij contmu afhankehjk zijn van de adhesiebetuigmgen en 
steun van afzonderlijke scholen 16
Dat neemt met weg, dat er voor de relatiefautonome school meer ruimte zal 
zijn voor de verzelfstandigmg van ondersteunende en begeleidende func- 
ties Een en ander hoeft geen competentiegeschillen te veroorzaken als de 
onderwijsbegleidmgsdiensten met name zorgen voor de begeleidmg en 
deskundigheidsbevordermg van de onderwijskrachten. Immers "Zowel 
voor het creeren van de noodzakehjke voorzienmgen alsvoor de ondersteu- 
nmg van de intern ondersteunende functies moeten scholen een beroep

16 Infeite hebben wij met deze optie een variant van de pubhekrechtelijke bednjfsorgamsaties 
weergegeven Als een dergehjkorgaan dwmgende bevoegdheden knjgt, dan hebben wij (bok 
al zi/n de beslissmgen democratisch tot stand gekomen) met een vorm van functionele decen- 
trahsatie te maken En terecht merkte Dooyeweerd ooit op, dat dergehjke organen als over- 
heidshchamen zijn aan te merken en derhalve aan de normen van - in dit geval - artikel 23 
hebben te beantwoorden
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kunnen doen op hulp van buiten de school '17 Daarbij hoeft ovengens met 
alleen gedacht te worden aan onderwijsbegeleidmgsdiensten en pedago- 
gische centra Ook met bureaus voor school-en beroepskeuze en Geweste- 
hjke arbeidsbureaus kan mtensief contact gewenst zijn De verzelfstandi- 
gmg van ondersteunende en begeleidende functies hoeft derhalve met op 
gespannen voet te staan met de relatieve zelfstandigheid van de verzor- 
gmgsstructuur Wei zullen aanbod en vraag zoveel mogelijk of elkaar afge- 
stemd moeten zijn.

In hoofdstuk VI zal dieper op de kwesties van schaalvergrotmg en de sa- 
menwerkmg tussen zelfstandige onderwijsrechtspersonen worden mge- 
gaan. Dan zullen beleidsvoorstellen de revue passeren.

6. Conclusies
1 De chnsten-democratie spreekt zich uit voor een tweespong onderwijs- 

bestel en wenst de bestuursvorm van het openbaar onderwijs te verzelf- 
standigen

2 Het openbaaronderwijszal ledersgodsdienstof levensovertuigmg moe­
ten eerbiedigen. Het is een taak van de overheid daar scherp op toe te 
zien

3 De vnjheid van onderwijs geldt voor alle burgers en pnvaatrechtelijke 
rechtspersonen. Naar chnsten-democratisch mzicht dient de betrokken- 
heid van achterbannen tot haar recht te kunnen komen. Wettelijke aan- 
scherpmgen zijn echter met opportuun, omdat zij een categone (poten- 
tiele) aanbieders zou uitsluiten van het geven van onderwijs

4 De organisatie van het onderwijs moet recht doen aan de verschillende 
belangen van de betrokken geledmgen Deze lopen naar hun aard uiteen. 
Dat zal van mvloed zijn op de organisatorische mbeddmg van de betrok- 
kenheid Een onderscheid moet gemaakt worden tussen het meer ar- 
beidsvoorwaardelijke beleid en onderwijsmhoudehjk beleid De perso- 
neelsgeledmg van scholen zal als een ondernemmgsraad moeten gaan 
functioneren Deze raad voert bij voorkeur overleg met de schoolleidmg, 
die op kan gaantreden als representantvan het schoolbestuur. De ouder- 
commissie voert al naar gelang de aard van de onderwerpen overleg met 
respectievehjk het bevoegd gezag en de schoolleidmg

5 De taakverdelmg tussen bestuur en schoolleidmg vraagt om een verdui- 
dehjkmg.

6 Als daar goede redenen voor zijn, faciliteert de overheid de netwerkvor- 
mmg m het onderwijs. De onderwijsverzorgmgsstructuur bekostigt zij, 
zeker voor wat betreft de niet-operationele kosten, rechtstreeks.

17 De relatief autonome school, 141
* Demeerderheid van decommissie vmdtzich in deze benadermg Een lid wil vnjwel volledige
verbijzondermg van het openbaar onderwijs, een ander lid zou daarentegen volledig willen
vasthouden aan de publiekrechtelijke bestuursvorm
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V. De structuur van het onderwijsveld

1. Inleiding

Een van de onderwijspohtieke taken van de overheid is te zorgen voor de 
condities vooreen adequate onderwijsstructuur Het is een eisvan pubheke 
gerechtigheid aan het adres van de overheid de voorwaarden te scheppen 
of tegaranderen vooreensamenhangendstelsel van onderwijsvoorzienm- 
gen, aldus Samen verder Met de structuurkwestie - de mnchtmg van de 
onderwijsleerroutes-hangen talnjke prmcipieel onderwijspohtieke vragen 
samen Zo zijn de doelstellmgen of de taken, die men m politicistoekent aan 
het onderwijs, van eminent belang voor de afbakenmg en aansluitmg van 
leertrajecten, voor de vaststellmg van verplichte kernleerplannen, voor de 
tijd die leerlmgen daaraan kunnen besteden, het bestuuren beheervan het 
onderwijs en voor de spreidmg van onderwijsvoorzieningen 1

Er is dan ook nauwelijks een onderwijspohtiekvraagstukte noemen dat met 
meer voetangels en klemmen omnngd is, dan juist de structurermg van de 
onderwijsroutes Vooral opdatfronttreden deverschillen m politiekevisies 
op het onderwijs aan het licht Zo legt het 'naturahstisch-hberalisme' een 
sterk accent op de individuele verschillen van leerlmgen Zij zijn voor deze 
leer grondslag voor de interne vormgevmg van het onderwijsbestel De 
zelfontploonngsfilosofie verdraagt zich nauwelijks met een standaardise- 
rmg van het onderwijsaanbod. De individuele leerweg van de leerlmg is 
doel op zichzelf De utilitanstisch-liberale variant gaat daarentegen uit van 
de plooibare mens Centraal motief voor menselijk gedrag is de nutsmaxi- 
mahsatie Deze dnjfveer zorgt ervoor dat de mens calculerend zijn levens- 
loop kiest Het onderwijs knjgt daarbij een mstrumenteel karakter. De struc­
turering van het onderwijsaanbod is een afgeleide van arbeidsmarktper- 
spectieven Het gaat uitemdelijk om de meest doelmatige mvestermg in 
kennis
De sociaal-democratie mikt vooral op het bevorderen van de gehjkheid in 
(onderwijs)kansen Leerlmgen zouden dan ook met op basis van hun socia- 
le achtergrond en het daar geldende waardenpatroon moeten kiezen voor 
een schoolloopbaan, maar pnmair moeten uitgaan van hun individuele ca- 
paciteiten Via een verplicht goeddeels gemeenschappelijk onderwijsaan­
bod, dat zich uitstrekttot het vijftiende of zestiende levensjaar, beoogt men 
de emancipate van alien te bereiken Het huidige categorale stelsel met zijn 
uiteenlopende keuzemogelijkheden voor de nog jonge leerlmg is dan ook 
voorwerp van haar kntiek

1 Uiteraard wordt (de structuur van) het onderwijs met alleen bemvloed door politieke 
krachtsverhoudingen Ookde maatschappelijke context, waann het onderwijs functioneert, is 
daarbij van groot belang, zoals bijvoorbeeld arbeidsmarktontwikkelmgen
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In dit hoofdstuk zullen wij ons chnsten-democratisch alternatief presente- 
ren De onderwijsarchitectomsche uitgangspunten worden aan de hand 
van de kernbegnppen van het CDA uiteengezet. Vervolgens zal het betoog 
de onderwijstypen die wij kennen (basisonderwijs, voortgezet en hoger on- 
derwijs) tegen het hcht van deze uitgangspunten houden. Uit de uiteenzet- 
tmgzal bhjken datdedilemma'sronddeonderwijsstructuur,opgevatalsde 
vormgevmg van leerroutes, telkens nauw samenhangen metvraagstukken 
van bestuurs- en beheersmatige aard.
De opbouw van dit hoofdstuk ziet er als voIgt uit. De schooltypen relateren 
wij aan de politieke begmselen 'rentmeesterschap' en "sohdanteit'. Vervol­
gens gaan wij na of de voorwaarden waarbmnen scholen functioneren hen 
in staat stellen zelf aan deze normen te voldoen (gespreide verantwoorde- 
lijkheid) Ten slotte sommen wij de politieke maatregelen op, die nodig zijn 
om scholen in staat te stellen aan die normen te voldoen (pubheke gerech- 
tigheid)

2. Onderwijsarchitectomsche uitgangspunten

De voorwaarden waaraan de onderwijsstructuur moet voldoen, ontleentde 
chnsten-democratie aan haar politieke begmselen. We zetten deze kort op 
een nj

2.1 Rentmeesterschap

In het onderwijs gaat het in het bijzonder om de vormmg en toerustmg van 
leerlmgen tot verantwoordehjkheid, Centraal in het onderwijs staat het zo- 
genaamd pedagogisch-vormend motief Het onderwijs is voor de leerlmg 
een brug naardeelname aan het maatschappelijk leven Hetdientdeonder- 
wijsontvanger een behoorlijke mogelijkheid te geven tot verdere vormmg 
in studie en beroep Wil het onderwijs aan die doelstellmg voldoen dan 
moet het aan nader te bepalen structuureisen beantwoorden

Het is duidehjk dat de opvoedmg tot verantwoordehjkheid moet aansluiten 
bij de ontwikkelmgsfase waarm het (jeugdige) kind zich bevmdt. Elke leef- 
tijd stelt eigen eisen aan de mnchtmg van het leerproces; aan de wederke- 
ngheid tussen de mens en zijn sociale, culturele en geestelijke omgevmg 
Bij het afbakenen van de onderwijstypen zal met deze pedagogische diffe- 
rentiatie-eis rekenmg gehouden moeten worden
Nauwdaarmeesamen hangt het onderwijskundige differentiatie-cntenum 
Samen verder geeft aan dat het van groot belang is dat leerlmgen in de eer- 
ste trajecten van de onderwijsroute bouwstenen voor kennisverwervmg en 
-verwerkmg knjgen aangereikt en zij zich vaardigheden en mzichten eigen 
maken, die als groeikernen dienen voor het onderwijs, dat een diepgaander 
en meer toegepast karakter draagt.
Leerlmgen moeten zich bewust worden van hun competenties, vaardighe­
den, talenten en verantwoordehjkheden Het kunnen mschatten en verken- 
nen van de persoonsgebonden talenten vergt een onderwijsaanbod, dat 
leerlmgen mzicht geeft m devele mogehjkheden die het onderwijs biedt Dit
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onenterend aspect is een derde ijkpunt Mensen zijn fundamenteel gehjk- 
waardig, maar kunnen in belangstellmg en capaciteit verschillen Een mis- 
kennmg van die verscheidenheid, het wegredeneren van mtelhgentie- en 
vaardigheidsverschillen leidt tot een verstoorde balans tussen g eg even ta- 
lenten en prestatie-eisen, met alle demotiverende gevolgen van dien In de 
onderwijsstructuur zal dan ook, ten vierde, ruimte moeten zijn voor mveau- 
verscheidenheid De verscheidenheid manifesteert zich natuurhjk met (ou­
ter 'kwantitatief Mensen scoren met alleen meer of minder op een terrem 
Interesses en capaciteiten lopen ook 'kwalitatief uiteen De onderwijsleer- 
route zal zich dan ook als het ware functioneel moeten vertakken op het mo­
ment dat een en ander onderwijskundig verantwoord is Het onderwijs zal 
flexibel moeten kunnen mspelen op de aspiraties, bekwaamheden en inte­
resses van de onderwijsgemeters Tenslotte is een goede aansluitmg van 
leerroutes en opleidmgen nodig, om leerlmgen de kans te geven een onon- 
derbroken leerweg te volgen

2.2 Sohdariteit

De verantwoordelijke samenleving vraagt om scholen die zich bewust zijn 
van de effecten van hun handelen op de samenleving in haar geheel en op 
de collegascholen, toelevermgsscholen en vervolgopleidmgen in het bij- 
zonder Scholen zijn overen weer van elkaar afhankehjk. Te denken is daar- 
bij aan de doorstrommg van leerlmgen, aan de aansluitmg van lesmhou- 
den, aan de totstandkommg van een evenwichtig aanbod van onderwijs- 
programma's en aan de zorg voor de leerlmg (ook m de relaties tussen re- 
gulier en speciaal onderwijs)
Een utilanstisch concurrentiemodel en een op rendement gencht beleid 
zijn, op de keper beschouwd, wezensvreemd aan het onderwijs Alhoewel 
er bij het werven van leerlmgen en studenten zeker wel sprake is van een 
competitie-element, zal dit toch door het pedagogisch-vormend motief 
worden getemperd Rentmeesterschap en sohdariteit sporen veeleer aan 
tot samenwerkmg (bijvoorbeeld ten aanzien van de zorgverbredmg, de ge- 
meenschappehjke zorg voor een evenwichtig aanbod, emdtermenontwik- 
kelmg m eigen krmg) dan tot nvahteit. Concurrentie mag nooit ten koste 
gaan van de leerlmg

2 3 Gespreide verantwoordehjkheid

Het aanbieden van onderwijs kan zowel een taak zijn van het particuher mi- 
tiatief alsvan de overheid De vnjheid van onderwijs creeert de speelruimte 
waarbmnen bijzondere scholen zelfstandig onderwijs aan kunnen bieden 
De staat en eventuele andere mtervemerende krachten worden daarbij op 
een gepaste afstand gehouden Aan de scholen komt m het bijzonder on- 
derwijsstelsel het pnmaatvan onderwijskundig handelen toe, ookals er pu- 
bheke belangen mee gemoeid zijn. Zij zijn m eerste mstantieverantwoorde- 
hjk voor een op rentmeesterschap en sohdariteit gebaseerd onderwijsbe- 
leid De overheid treedt bmnen de haar gestelde rechtsgrenzen slechts sub- 
sidiair op Om aan hun verantwoordehjkheden te kunnen voldoen, zullen
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scholen over goede mstrumenten en toereikende middelen moeten be- 
schikken

2.4 Pubheke gerechtigheid

Het scheppen van de noodzakelijke voorwaarden is een taak van de over- 
heid Zij dient het beleid van scholen te faciliteren Maardaarkan zij het met 
bij laten Zij zal ordenende en regelstellende mitiatieven moeten nemen als 
gerechtvaardigde belangen van leerlmgen en andere rechtspersonen (de 
afnemers van het onderwijs) om beschermmg vragen De vermaatschap- 
pehjkmg van verantwoordelijkheden kan met leiden tot een vnjblijvend lais­
sez-faire model De ordemng moet ertoe bijdragen, dat scholen zichzelf met 
de (rechts)gevolgen van hun handelen geconfronteerd zien en dat zij deze 
in hun beleid verwerken In hoofdstuk III isal gewezen op de taken die uitge- 
rekend de overheid daarbij heeft Toegespitst op het onderwijs komen deze 
neer op
- het garanderen van de 'onderwijsvloer' voor leerlmgen De programma's 

die scholen aanbieden zullen aan bepaalde mimmumeisen moeten vol- 
doen Aandachtspunten daarbij zijn onder andere het civiel effect van di­
ploma's en getuigschnften en de evenwichtige opbouw van de program­
ma's die scholen verzorgen (komen bijvoorbeeld vormmgsaspecten vol- 
doende aan bod);

- het garanderen van een breed aanbod van leerprogramma's, zodamg dat 
het onderwijs ook geografisch en ideeel toegankelijk blijft,

- het toezien op zowel de vergelijkbaarheid van behaalde kwahficaties als 
de aansluitmg tussen schoolsoorten

3. De huidige onderwijsstructuur

De normen van rentmeesterschap, solidanteit en gerechtigheid (uitteoefe- 
nen in gespreideverantwoordelijkheid) knstalliseren zich al naargelang het 
onderwijstype waarover we spreken anders uit.
Hieronder zullen de verschillende onderwijssoorten de revue passeren 
Aan de hand van de geschetste politieke begmselen wordt bekeken of de 
randvoorwaarden voor een deugdehjk en kwahtatief verantwoord school- 
beleid zijn gereahseerd en waar zich dilemma's voordoen. Aangetekend 
moet wel worden, dat het hieronder over de structuur van het onderwijs zal 
gaan en het betoog met mgaat op kwesties van deugdelijkheidsbewakmg, 
mateneel-mhoudelijke voorschnften en dergehjke. Die komen in hoofdstuk 
VIII aan bod

3 1 Het basisonderwijs

Het basisonderwijs geldt als eerste deel van de onderwijsloopbaan. Met 
recht noemt men het dan ook (onderdeel van het) funderend onderwijs De 
grondslagen voor een verdere persoonsontwikkelmg in opleidmg, beroep 
en dergehjke worden er gelegd
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3.7,1 Rentmeesterschap en sohdanteit
Leggen wij de boven gepresenteerde begmselen naast de Wet op bet basis- 
onderwijs dan stemt een en ander tot tevredenheid Zij stelt een ononder- 
broken ontwikkelingsproces, afgestemd op de ontwikkelmg van kmderen, 
centraal. Daarm is de bepleite pedagogische differentiate te herkennen. In 
onderwijskundig opzicht is met artikel 8 lid 2 gewaarborgd dat bet onder- 
wijs als groeikern voor latere ontwikkelmgen zal dienen Een veelzijdige 
ontwikkelmg van de verstandelijke, emotionele en creatieve vermogens 
geldt als doel Aan de onenterende functie van bet funderend onderwijs is 
daarmee in grate lijnen tegemoet gekomen.
Nu dekken wetstekst en praktijk elkaar met altijd in alle opzichten. In feite 
bhjkt er op een aantal punten een discrepantie tussen ideaal en werkelijk- 
heidtezijn Zotoontonderzoekaandatdifferentiatienaarontwikkelmgs-en 
competentiemveau nog in te gennge mate voorkomt Deze tekortkommg 
bhjkt vnj fundamenteel te zijn, als ook met de spectaculaire groei van bet 
speciaal onderwijs, rekenmg gehouden wordt De enorme groeicijfers zijn 
uitmgen van een fenomeen dat als narrowing of normality te boek staat 
Gedoeld wordt dan op de toenemende selectiviteit van bet reguliere funde­
rend onderwijs Een groeiend aantal jongeren wordt, ongeacht de nage- 
streefde zorgverbredmg en differentiate, verwezen naar scholen voor spe­
ciaal onderwijs vanwege opvoedmgs-, leer- en ontwikkelmgsmoeilijkhe- 
den 2 De maatstaf verfijntzich voortdurend Oudersen onderwijsgevenden 
hebben sterk carrieregenchte verwachtmgen van bet onderwijs Dat voedt 
hetselecterend gedrag De functie van bet funderend onderwijs spoort daar 
met mee Er dreigt daardoor immers een onderwijssysteem te ontstaan, 
waarm bet ene schooltype werkt met een mm of meer algemene prestatie- 
norm terwijl een apart speciaal onderwijstype een overwegend leerlmg- 
geonenteerde benadermg hanteert
Bovendien voelt bet schoolmanagement zich, vanwege bet betrekkelijk ge- 
scheiden optrekken van de beide systemen, met direct aangemoedigd om 
een preventief beleid tevoeren, om de deskundigheid m de school te bevor- 
deren, om leerkrachten te begeleiden, de zorg voor de leerlmg te verbete- 
ren (via teamoverleg en handelmgsplannen) en om leer- en gedragsmoei- 
lijkheden intern op te vangen De verwijzmgsmogelijkheid zet scholen er 
met toe aan de eventuele (verborgen) selectiviteit van bet onderwijsproces 
tegen te gaan en de mogelijk tekortschietende verhoudmgen tussen leer­
lmg en leerkracht te verbeteren

Een andere ordenmg van de onderlmge verhoudmgen tussen reguher en 
speciaal onderwijs is nodig Te wemig worden scholen geconfronteerd met 
de effecten van bun handelen Het "verwezen' kind is uit beeld, een duurza- 
me aanspormg tot een adequaat zorgverbredmgsbeleid is m het huidige 
bestel onvoldoende voorhanden De voorwaarden voor een ononderbro- 
ken leerweg zijn daarom met optimaal aanwezig De structuur spoort te

2 Natuurlijk kent het speciaal onderwijs vele vertakkingen Het is dan ook eigenhjk te onge- 
nuanceerd om te spreken over het speciaal onderwijs Zo zijn er instellingen voor gehandicap- 
ten, zwakzmmgen, moeilijk lerende kmderen en kmderen met opvoedmgsmoeilijkheden Hier- 
onder gaan wij met name m op scholen voor speciaal onderwijs die zich met nchten op kmde­
ren met ernstige belemmermgen voor hun ontwikkelmg
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weinig aan tot solidanteit met de zwakken. De omvang van het verwijzmgs- 
gedrag bewijst dat. Daarom is het nodig de relaties tussen beide onderwijs- 
typen in onderwijskundig, planmatig, fmancieel en bestuurhjk-orgamsato- 
nsch opzicht te mtensiveren.
Daarmee komen wij via een beschouwmg over de structuur van de onder- 
wijsleerroute als vanzelf op het terrem van het bestuur en beheer van het 
onderwijs

3.1.2 Gespreide verantwoordehjkheid
Hetschoolbeleid omvattwee nauwopelkaar betrokken, maarwel teonder- 
scheiden, componenten een meer mhoudehjke of onderwijskundig-didac- 
tische en een beheersmatige component3
In onderwijskundig opzicht biedt de Wet op het basisonderwijs (en de Inte­
rim wet speciaal onderwijs voortgezet speciaal onderwijs) scholen veel 
ruimte voor een eigen beleid. De onderwijsdoelstellmgen zijn globaal ge- 
formuleerd Lessentabellen kent het pnmair onderwijs met. De mrichtmgs- 
vnjheid is aanzienlijk
In bestuurhjk-beheersmatig opzicht zijn er ook vnj veel mogehjkheden om 
een zelfstandig beleid te voeren Bij de mzet van onderwijskundig perso- 
neel is men gebonden aan bevoegdheidseisen Taakdifferentiatie is in be- 
gmsel mogehjk. Beschikbare formaties kan men mzetten voor bijvoorbeeld 
leerlmgen met problemen of voor specifieke taken 4 Er zijn echter ook vele 
hmdermssen Zo perken de afzonderhjke regelmgen voor groeps- en vakle- 
raren de beleidsruimte behoorhjk in Rechtspositionele bepalmgen zijn zeer 
gedetailleerd En de taakdifferentiatie kunnen scholen nauwehjks aan een 
promotiebeleid (of zelfs personeelsbeleid) koppelen. De gangbare declara- 
tiebekostigmg bemoeilijkt het onderwijsrechtspersonen ook, op eigen im- 
tiatief, tezamen met anderen, een geclusterd personeelsbeleid te voeren. 
Planmatig en fmancieel is het tenslotte nauwehjks mogelijk het regulier en 
speciaal onderwijs mtensief op elkaar af te stemmen 
Opal dezefronten zou scholen voor basisonderwijs meerzelfstandigheid in 
het vooruitzicht moeten worden gesteld Wei doemen daarbij problemen 
op Het draagvlak voor die autonomievergrotmg ontbreekt simpelweg bij 
betrekkelijk kleme scholen Op die problematiek komen we in hoofdstuk VI 
terug

3 13 Publieke gerechtigheid
De overheid creeert de voorwaarden voor een op rentmeesterschap en soh- 
danteit gencht onderwijsbeleid van basisscholen, Hierboven zijn pro- 
bleemvelden geanalyseerd en is aangegeven welke belemmermgen er 
voor scholen zijn om die taak effectlef te vervullen Structuurproblemen, 
diete maken hebben met de onderwijsroute, bhjken nauwsamente hangen 
met vraagstukken van beheersmatige en bestuurlijke aard Vooral de 
scheidslijn tussen speciaal en reguheronderwijstrektdaarbij deaandacht

3 K Doornbos en L M Stevens, De groei van het speciaal onderwijs Beeldvormmg over be- 
leid en praktijk, deel B SDU-uitgevenj ('s-Gravenhage 1988) 113
4 Mmistene van Onderwijs en Wetenschappen, De school op weg near2000, Een bestunngsfi- 
losofie voor de negentiger jaren (1988) 8
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Een andere ordemng van de onderwijsstructuur blijkt nodig De schotten 
tussen bepaaldetypen van bet speciaal onderwijs en het regulieronderwijs 
moeten verdwijnen, zodat scholen voor regulier onderwijs zelf de verant- 
woordelijkheid knjgen leerlmgen met leer- en opvoedmgsmoeihjkheden, 
hetzij mtraklassikaal, mterklassikaal of mterscholair, op te vangen In dat 
laatste geval ontstaatereen aparteafdelmg voor speciaal onderwijs bmnen 
een betrekkelijk grote (basis)school. Zij gaan dan beide uit van een en de- 
zelfde onderwijsrechtspersoon Soms is hetvanwege de omvang van scho­
len, welke uitgaan van een onderwijsrechtspersoon, met mogelijk een der- 
gelijke afdelmg in stand te houden Dan kunnen convenanten tussen onder- 
wijsrechtspersonen onderlmg over de financiering, het beheer en bestuur 
van dergelijke afdelmgen goede diensten vervullen Keuze van samenwer- 
kmgspartners is daarbij natuurlijkeen aangelegenheid van het bevoegd ge- 
zag zelf

Het is van groot belang dat het kind centraal komt te staan en scholen bhj- 
vend worden aangespoord leerlmgen op een passende mamer te begelei- 
den en te vormen De pnkkelstotonder meerzorgverbredmg en zelfevalua- 
tie waarover reeds werd gesproken dienen dan ook structureel in het onder­
wijs te zijn mgebouwd.Duidehjkzal zijn dat mstellmgen voor regulier onder­
wijs met voor al de soorten speciaal onderwijs die wij in Nederland kennen, 
onder meer fmancieel en planmatig verantwoordelijkheid kunnen gaan 
dragen Voor gehandicapten en zwakzmmge kmderen, doven en slechtzien- 
den zullen a parte mstituten noodzakehjk bhjven. Deze jonge mensen zullen 
in zelfstandige mstituten opgevangen moeten worden. De relatie tussen re­
gulier en speciaal onderwijs is hier ook helemaal geen directe. Het leerlm- 
genverkeer tussen beide soorten onderwijs is op dit 'front' praktisch nihil 
Afwegmgsprocessen en verwijzmgsbeslissmgen m het reguhere onderwijs 
hebben geen betrekkmg op deze jongeren, omdat zij m de regel al direct 
vanaf het eerste moment dat zij onderwijs volgen naar scholen voor spe­
ciaal onderwijs gaan. De commissie denkt bij de bepleite "mtegratie' dan 
ook veeleer aan kmderen met leer- en opvoedmgsmoeihjkheden (de - po- 
tentiele - deelnemers aan het lom-onderwijs).
Als dit rapport pleit voor een mtensieve wisselwerkmg tussen beide school- 
typen, doet het dit m de overtuigmg dat leerlmgen daar uitemdehjk de 
vruchten van zullen plukken. Blokkades m de leerweg moeten worden op- 
geruimd Daarom moeten de nsico's, die aan de voorstellen kleven, ook 
met worden verdoezeld Als scholen voor regulier onderwijs zelf voor de 
kosten van bepaalde vormen van speciaal onderwijs moeten gaan op- 
draaien, zullen er drempels voor verwijzmg ontstaan. Die drempels zijn ook 
nodig als pnkkel voor zorgverbredmg en voor een goede begeleidmg van 
alle leerlmgen, maarzij dwmgen die extra zorg metaf. Vermeden moet wor­
den dat een en ander ten koste gaat van leerlmgen die mderdaad extra aan- 
dacht nodig hebben. Tegen elke pnjs moet veronachtzammg van deze jon­
geren m scholen voor regulier onderwijs worden vermeden 
Daarvoor kan het schoolwerkplan een basis bieden In dat plan zouden 
scholen aan moeten gaan geven op welke mamer zij zorgen voor een pas­
sende leerweg voor al degenen, die aan hen toevertrouwd zijn De ouder- 
raad zal m alle openheid moeten kunnen beoordelen of de ideeen uit het
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schoolwerkplan daadwerkehjk zijn uitgevoerd Ook bij de schoolbeoorde- 
ling door de mspectie verdient dit punt uitdrukkehjk de aandacht 
Het verdient eveneens aanbevelmg (evenals in de zorgsector met zijn pa- 
tientenplatforms en patientenvertrouwenspersonen), vertrouwensmstan- 
ties in het leven te roepen, die penodiek openbaar verslag doen van het 
beleid van scholen Burgers moeten daar ook met eventuele klachten te- 
recht kunnen Corngerende krachten uit de samenlevmg oefenen dan een 
preventieve mvloed uit op mogelijkerwijs nalatige scholen

3.2 Het voortgezet onderwijs

Het voortgezet onderwijs is een verzamelcategone voor uiteenlopende on- 
derwijsvormen Bij een behandelmg van de kenmerken van dezefase uitde 
onderwijsroute is het, zoals zal bhjken, zmvol een onderscheid te maken 
tussen onder- en bovenbouw van het voortgezet onderwijs Ook een onder­
scheid tussen algemeen vormend en beroepsvoorbereidend (of -kwahfice- 
rend) onderwijs is op zijn plaats

3 2 1 Rentmeesterschap en sohdanteit
De onderbouw of eerste fase van het voortgezet onderwijs geldt als over- 
gangsfase tussen, of ontmoetmgspuntvan, hetonenterend, algemeen vor­
mend onderwijs en het meer gespeciahseerde vervolgonderwijs In dittra- 
ject (12 tot plusmmus 15 jaar) openen zich de eerste mogelijkheden voor 
specialisatie in de onderwijsroute. De eerste hchtmg jeugdigen doet im- 
mers in de regel na tien jaar algemeen funderend onderwijs te hebben ge- 
noten de eerste stappen in de nchtmg van het beroepsvoorbereidende en - 
kwahficerende spoor

Het grote belang van dergehjke keuzen voor de verdere levensloop van 
mensen weerspiegelt zich in de mtensiteit van het debat dat zich rond dit 
onderwijstraject afspeelt Dat debat spitst zich toe op de mhoud en lengte 
van het verplichte funderend en onenterend onderwijs De afbakenmg van 
de fase, waarm leerlmgen een gemeenschappelijk programma volgen, 
staat in de schijnwerpers Om leerlmgen ervoor te behoeden te vroeg een 
mm of meer defmitieve studie- of beroepskeuzete doen, hebben sommigen 
er/eigenhjk vanaf mvoermg van de Mammoetwet (1968), voor gepleit het 
gemeenschappelijk basisonderwijs met dne a vier jaar te verlengen.

De Mammoetwet poogde een grotere samenhang te brengen tussen het 
beroeps- en het algemeen voortgezet onderwijs 5 Het mavo zou voorberei- 
den op het mbo, het havo op het hbo De andere hoofdsoort van onderwijs 
bestaat uit de scholen voor Ibo-mbo-hbo Op deze wijze ontstond een on- 
derwijsbestel waarm, bmnen de beide hoofdsoorten, schooltypen zo goed 
mogelijk op elkaar worden afgestemd
Invoermg van het zogenaamde brugjaar moest, waar wensehjk, zorgen 
voor de dwarsverbmdmgen en voor de honzontale doorstrommg. Op die

5 Wetenschappelijk Instituut voor het CDA, Samen verder ('s-Gravenhage 1984) 26
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mamer dacht dewetgever bij te dragen aan een determmatie van leerlmgen 
die zou stroken met hun aard, aanleg en capaciteiten.
Evenals andere pubhkaties constateert Samen vender dat bet brugjaar nau- 
wehjks functioneert, omdat bet erg gestempeld wordt door bet schooltype 
waar bet deel van uitmaakt (categorale scholen voor Ibo, mavo, havo, vwo 
of scholengemeenschappen) De honzontale doorstrommg wordt daar- 
door uiteraard beiemmerd Het creeren van twee mm of meer aparte hoofd- 
stromen in het voortgezet onderwijs heeft, volgens dit rapport van het We- 
tenschappehjk Instituut, geleid tot een tweedelmg in het onderwijs Het 
voorbereidend of lager beroepsonderwijs is steeds minder gaan fungeren 
als gewaardeerd alternatief voor het algemeen voortgezet onderwijs, bij 
het streven van leerlmgen zich voorte bereiden op een middelbare of hoge- 
re beroepsopleidmg Samen vender wil het scholen dan ook mogehjk ma- 
ken beroepsgeonenteerde en algemeen vormende vakken meer gemte- 
greerd te verzorgen, om zo de geconstateerde kloof te dichten
Het WRR-rapport over de basisvormmg uit 1986 koos op dat punt voor een 
gemtegreerde elementaire basiseducatie, doorte pleiten voor een verphcht 
gemeenschappelijk kernleerplan dat zou moeten bestaan uit veertien ver- 
schillende vakken Na m de regel dne jaar zouden leerlmgen dit moeten 
kunnen afronden optwee niveaus Voor leerlmgen, die een lange algemene 
basisvormmg met kunnen bolwerken, ontwierp men een variant, die alge­
mene vormmg en beroepsvoorbereidmg zou combmeren Volgen leerlm­
gen deze combmatievanant, dan zouden zij langerdan dne jaar over de ba­
sisvormmg moeten kunnen doen Scholengemeenschappen voor multi­
sectoral e beroepsvoorbereidmg zouden deze combmatievanant moeten 
verzorgen 6

Het is zeer de vraag of een dergelijk model het voorbereidend beroepson­
derwijs zal opwaarderen en de negatieve beeldvormmg op dit front zal we- 
ten te doorbreken. Gevreesd moet worden dat het tegendeel het geval zal 
zijn De combmatievanant zal een met tot de verbeeldmg sprekende leer- 
route zijn, omdat leerlmgen na afrondmg van de dnejange basisvormmg m 
begmsel direct zullen kunnen doorstromen naar het mbo Het mavo en Ibo 
dreigen daardoor te margmaliseren
Bovendien is het zeer de vraag of juist die categone leerlmgen die voor de 
combmatievanant kiest (gegeven de WRR-voorstellen een 'negatieve' 
keus), de verplichte basisvormmg bmnen de beoogde tijd af zullen kunnen 
ronden Zo met, dan zullen studievertragmg, motivatieverlies en schoolmij- 
dend gedrag de gevolgen zijn Van de gemeenschappehjke emdtermen, ge- 
formuleerd voor maar hefst veertien verplichte vakken, gaat immers zo'n 
umformerende werkmg uit, dat men voor het voorspellen van leermoeilijk- 
heden geen sterrenwichelaar hoeft te zijn Juist de leerlmgen, die de emd- 
streep met bmnen de gestelde termijn halen, zullen jaren achtereen met de 
brede algemene vormmg worden geconfronteerd Voor het behalen van 
een pnmaire beroepskwahficatie blijft dan, bmnen de grenzen van de leer- 
plicht, wemig ruimte over

6 Wetenschappelijke Raad voor het Regermgsbeleid, Basisvormmg in het onderwijs ('s-Gra- 
venhage 1986) 220
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Ook vooravo-leerhngen kan het aantrekkehjkzijn bcroepsgenchte vakken te volgen. 
(Foto Marcel Minnee)
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De hierboven gepresenteerde elementen van het rentmeesterschap wijzen 
een andere weg. De spanning tussen het funderend onderwijs, met zijn 
onenterende mslag enerzijds en het meer opleidmgs- of beroepsgenchte 
onderwijs, zal veeleer in het voortgezet onderwijs verankerd moeten Wor­
den. Er is geen plaats voor een eenzijdige keuze. Voortijdige, defmitieve 
keuzen voor leerwegen moeten, vanwege het nog onenterend karaktervan 
het eerste fase-onderwijs, worden voorkomen Dat is een eis van deugde- 
hjkheid. Anderzijds moeten leerlingen a I vast een voorschot kunnen nemen 
op de meer gespecialiseerde opleidmgen, die hen al vroeg boeien en aan- 
trekken Dit rapport pleit dan ook voor het vastleggen van een gemeen- 
schappelijk (beperkt) kernleerplan, waarnaast er in de loop van de oplei- 
dmgspenode toenemende mogelijkheden voor leerlingen moeten komen 
om zich in bepaalde vakken verder te verdiepen en te bekwamen.
Een dergelijk model verdraagt zich met met een langdung opgedrongen ge- 
meenschappelijk en breed onderwijsaanbod. Maar evenmm verdraagt het 
zich met de huidige vormgevmg van de het voortgezet onderwijs met zijn 
twee betrekkelijk gescheiden hoofdstromen (Ibo-mbo-hbo enerzijds en het 
algemeen voortgezet onderwijs anderzijds) Het combmeren van vakken uit 
beide kolommen is in dat model de pas afgesneden, Zo is het bijvoorbeeld 
alleen op het niveau van het lager beroepsonderwijs mogelijk om meer al­
gemeen vormende vakken te combmeren met beroepsgenchte vakken 
(vergelijk de combmatievanant in de plannen over de basisvormmg). Dat 
alles is met te rechtvaardigen. Het onderwijsaanbod dient immers zoveel 
mogelijk aan te sluiten bij de uiteenlopende capaciteiten, mteresses en 
vaardigheden van leerlingen. Ook scholen voor algemeen voortgezet on­
derwijs zouden hun leerlingen de mogelijkheid moeten kunnen bieden, op 
hun eigen niveau, m de oplopende vnje ruimte, zowel beroepsonenterende 
als studie-onenterende vakken te volgen. "Voor havo-leerlmgen die in de 
toekomst een hts-opleidmg wensen, kan het ter onentatie bijvoorbeeld 
aantrekkelijkzijn om ( ) op het beroep genchte vakken te volgen '7 Scholen 
voor voortgezet onderwijs zouden in staatgesteld moeten worden een bre- 
der scala van opleidingen te verzorgen. Een en ander is mogelijk als de 
overheid meerdere diploma's en leerwegen defimeert, die voor een deel 
dwars door de huidige opleidmgen heensmjden.8 In de onderbouw van de 
opleidmgen (die naar niveau, nchtmg en opleidmgsduur sterk uiteen kun­
nen lopen) zal via emdtermen een beperkt gemeenschappelijk kernleerplan 
worden veiliggesteld, zodat leerlingen ook ruimschoots de mogelijkheid 
hebben honzontaal door te stromen

De bovenbouw van het voortgezet onderwijs (momenteel verzorgd door 
scholen voor het havo, vwo en mbo) kan daarop voortbouwen door, sterker 
dan m de onderbouw, te beantwoorden aan de functionele differentiatie- 
norm Besturen kiezen zelf welke opleidmgen - via diploma-eisen gedefi- 
meerd door de overheid - zij wensen aan te bieden De onenterende fase

7 Sociaal Economische Raad, Advies voorbereidend beroepsonderwijs (Den Haag 1988) 19
8 De overheid defimeert bijvoorbeeld een diploma 'algemene vormmg op middelbaar of ho- 
ger niveau' met vijf (minimale) differentiaties Op dezelfde mamer beschnjft zij een diploma 
mbo metongeveertien soorten opleidmgen, alsmede de opleidmgen diecombmaties van avo 
en beroepsgencht onderwijs bevatten
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van het onderwijs is in dit traject goeddeels achter de rug Specialisatie ter 
ontplooimg van de talenten van leerlmgen is dan ook op haar plaats. De 
flexibiliteit, die datvan de onderwijsstructuurvergt, is momenteelte wemig 
aanwezig De standaardisermg van het aanbod is betrekkelijk groot. Alge- 
meen voortgezet en beroepsvoorbereidend (of -gencht) onderwijs funge- 
ren als betrekkelijk gesloten circuits in respectievehjk het havo of vwo en 
het mbo.

3.2.2 Gespreide verantwoordehjkheid
Bij behandelmg van de Wet op het voortgezet onderwijs is het zmvol een 
onderscheid te maken tussen enerzijds lager beroepsonderwijs en alge- 
meen vormend onderwijs en anderzijds het middelbaar beroepsonderwijs 
De mogehjkheden voor "eigenmeesterschap' lopen uiteen.

In mhoudelijk-onderwijskundig opzicht bevat de WVO voor de eerste cate- 
gone scholen nogal wat vnjheidsbeperkende voorschnften. Zo geeft de wet 
aan we Ike vakken gedoceerd mogen worden Het aantal roosteruren, dat 
voor een vak gedurende de cursus is gereserveerd, hgt vast De basistabel 
schnjft de duur van de lessen voor. Slechts een klem deel van de schooltijd 
is vnj besteedbaar De beleidsruimte bij het vaststellen en mvullen van het 
lesrooster is daardoor klem Met de manier, waarop scholen mhoudehjk 
metde (verplichte) vakken omgaan, bemoeitde overheid zich duideiijk min­
der Wei zijn de jaarhjks verschijnende examenprogramma's sterk richtmg- 
gevend voor de mhoud van het onderwijs
Het onderwijs dat (multi)sectorale scholen voor beroepsonderwijs verzor- 
gen, komt in samenwerkmg met de sociale partners tot stand (via het 
branche-bednjfstakgewijs overleg) De emdtermen en examenprogram­
ma's, die daaruit voortkomen, zijn bepalend voor het onderwijs Zij worden 
door de minister vastgesteld

In beheersmatig opzicht isdevnjheidvan de scholen voor lager beroepson­
derwijs en algemeen voortgezet onderwijs sterk mgeperkt door formatie- 
bepalmgen, taakeenhedenformules, formatietoedelmgs- en rechtspositio- 
nele voorschnften Gecombmeerd laten de mrichtmgs- en programme- 
rmgsbepalmgen de scholen betrekkelijk wemig ruimte om een eigen 
schoolbeleid tevoeren. De declaratiebekostigmg bemoeilijkt, evenals in het 
basisonderwijs, het voeren van een zelfstandig personeelbeheersbeleid. 
De middelbare beroepsopleidmgen hebben aanzienhjk meer vnjheid het 
onderwijsproces naar eigen inzicht in te nchten Een systeem van budget- 
bekostigmg zorgt voor een betrekkelijk grote mate van bestedmgsvnjheid. 
De schotten tussen personele en matenele middelen zijn gedeeltehjk ge- 
slecht.

Reden waarom er ter versterkmg van het op rentmeesterschap en sohdan- 
teit gencht handelen van scholen voor voortgezet onderwijs, zowel meer 
armslag bij het vaststellen van het onderwijsaanbod, als bij het mnchten 
van het onderwijsproces nodig is Het een vooronderstelt in zekere zin het 
ander Immers naarmate er meer onderwijsroutes in het voortgezet onder­
wijs zijn te volgen, ontstaat er meer druk op de schaal van scholen Bij een
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betrekkehjk grote verscheidenheid van opleidmgen zouden in begmsel al- 
leen zeer omvangnjke scholen bet zich nog kunnen permitteren meerdere 
opleidingen te verzorgen Bij een veelsoortig onderwijsaanbod met dito 
keuzemogelijkheden voor leerlmgen wordt de spoelmg per te doceren vak 
wel erg dun Intraklassikale differentiatie zal, behoudens bmnen bet ver- 
plichte kernleerplan (mveauverscheidenheid), ook al snel onmogehjk zijn. 
Als opleidmgen met een algemeen vormende en beroepsgenchte mslag, 
zowel als 'combmatie-opleidmgen' bmnen bet bereik van alle leerlmgen m 
bet voortgezet onderwijs moeten komen, hjken dan ook enorme scholenge- 
meenschappen m bet verschiet te liggen. Natuurlijk is bet mogehjk onder- 
wijsrechtspersonen m staatte stellen enkele, of slechts een van de, erkende 
opleidmgen aan te laten bieden De nadelen daarvan zijn echter duidelijk. 
Vooral de horizontale doorstrommg, en de onderlmge afstemmmg van pro- 
gramma's komen, m een door categorale scholen gedommeerd bestand 
van mstellmgen, in de knel. Schaalvergrotmg kan een oplossmg zijn. On- 
derwijsrechtspersonen kunnen dan onder andere intern differentieren, 
roosters en opleidmgen op elkaar afstemmen en een gevaneerd program- 
ma verzorgen. Het simpelweg verhogen van de mstandhoudmgsnormen 
betekent echter nogal wat Een kaalslag m het voorzienmgennetwerk is dan 
te voorzien De bereikbaarheid en plunformiteit van het onderwijs komt 
daarmee m het nauw In hoofdstuk VI zal dan ook betoogd worden dat een 
nevenvestigmgenbeleid ruimhartig ondersteund moet worden. Het streef- 
beeld is een model van samenwerkende scholen, uitgaand van een be- 
stuur, die alle per verzorgde opleidmg ook het verphchte kernleerplan aan- 
bieden In de onderbouw kan het overkoepelend gezag eventueel mter- 
scholair differentieren door leerlmgen met een gehjke belangstellmg en m- 
teresse bij elkaarte voegen. Dat zal dan gebeuren m datdeel van de school- 
tijd, dat buiten het verphchte gemeenschappelijk onderwijsaanbod valt De 
scholen, die van een onderwijsrechtspersoon uitgaan, kunnen dan sterk 
uiteenlopende onderwijsroutes aanbieden met betrekkehjk veel keuzemo- 
gehjkheden voor leerlmgen, zonderdat een en anderten kostegaatvan ho­
rizontale doorstrommgsmogehjkheden

Uiteraard vergt dat alles veel van het coordmerend vermogen van scholen 
Een profilermg van de scholen die van een bestuur uitgaan, zal zich immers 
voor kunnen doen. Via een roostertechmsche afstemmmg zullen leerlmgen 
dan m de vnje ruimte dagdelen bij verschillende mstellmgen door kunnen 
brengen om verdiepmgslessen te volgen. Essentie van een dergehjke aan- 
pakis, dat scholen m staatzijn, m samenhang, het onderwijs te programme- 
re n en leerroutes af te bakenen, om zo voor een ononderbroken en bij leer- 
hngen passende leerweg te zorgen

3.2 3 Pubheke gerechtigheid
De overheid moet, het is al vele keren gezegd, het beleid van scholen onder- 
steunen en de pubheke voorwaarden voor een onderwijskundig verant- 
woord schoolbeleid garanderen. Restncties van onderwijsmhoudehjke en 
beheersmatige aard moet zij afbouwen, waar deze afbreuk doen aan de 
kwahteit van het onderwijs Concreet gaat het dan om de starre structure­
ring van het onderwijsaanbod en de statische formatieve, rechtspositionele
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enfmanciele regelgevmg De overheid moet pasovergaantot normstellend 
handelen als de rechten van leerlmgen en de samenleving in brede zin be- 
scherming nodig hebben.

In de eerste plaats willen wij daarbij wijzen op de 'bodem in het bestaan' 
van leerlmgen De bepleite programmeervnjheid van scholen en de keuze- 
vnjheid van leerlingen mag met ontaarden in vnjbhjvendheid Aangegeven 
is al, dat in de eerste fase van het voortgezet onderwijs een gemeenschap- 
pelijk kernleerplan verplicht moeten worden gesteld. Dat hoeft natuurlijk 
met per se van de ene op de andere dag te gebeuren. Samen verder consta- 
teert nu reeds een naar elkaar toe groeien van avo en Ibo in de eerste jaren 
van het voortgezet onderwijs Bij die ontwikkelmg kan het beleid eventueel 
aanknopen door bijvoorbeeld vakken alstechniekm atle opleidmgen, die de 
eerste fase raken,te mtroduceren. In hoofdstukVIll zullen wedieperop deze 
matene mgaan

In de loop van het onderwijstraject nemen differentiatiemogehjkheden toe 
Ook daarm is uiteraard een begrenzmg nodig Cafetana-achtige scholen 
voor voortgezet onderwijs staan de commissie met voorogen Een ontwik- 
kelmg in die nchtmg kan met de bedoelmg van de voorgestelde flexibihse- 
rmg en de beoogde smeltkroes van combmatievananten (met mveaudiffe- 
rentiaties) zijn De overheid zal programma's moeten erkennen en defmie- 
ren Als maatstafvoorerkenmng geldt onder meerdevraag ofzij optermijn 
een goede uitgangspositie creeren voor deelname aan het maatschappehjk 
(waaronder het beroepsmatig) verkeer. Elke burger moet een behoorhjke 
mogehjkheid hebben tot verdere vormmg in studie en beroep De mhoud 
van diploma's en de doorstroomkwahficaties zal de overheid via een soort 
Voortgezet onderwijsstatuut globaal moeten defimeren Wensen scholen 
een nieuwe opleidmg aan te bieden, dan is het fiat van de overheid (of een 
program-erkennmgscommissie met pubheke status) vereist. Elke opleidmg 
zal aandacht moeten besteden aan de ethisch-vormende aspecten van het 
onderwijs. De vnje ruimte geeft scholen de mogehjkheid zich mhoudelijkte 
profileren

Daarnaast moet de overheid zorgen voor de ideele en regionale toeganke- 
lijkheid van het onderwijs Elementaire programma's moeten bmnen het 
bereik van alle leerlmgen bhjven Een minimum aan opleidmgen moet voor 
leerlmgen openstaan.Conform het subsidiariteitsprmcipe zou de overheid 
onderwijsrechtspersonen, die voortgezet onderwijs verzorgen, kunnen 
verphchten om zelf een zeker minimum aan leerroutes aan te bieden Voor 
zover dat op schaalproblemen van afzonderhjke onderwijsrechtspersonen 
stuit, zouden deze m hun schoolwerkplan dienen te verantwoorden op wel- 
ke mamer zij zorg dragen voor het verphchte aanbod Een dergehjk beleid 
roept echter tal van dilemma's op Geprofileerde, wemig omvangnjke, on­
derwijsrechtspersonen zouden dan immers gedwongen zijn met niet- 
geestverwante partners samen te gaan werken
Uiteraard is dat dilemma slechts een variant op schaalproblemen, die nu al 
spelen bij de evenwichtige spreidmg van voorzienmgen Voor een, naar 
nchtmg, dekkend netwerkvan opleidmgen is ook nu al met m elke regio een
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draagvlak aanwezig Een maatregel, zoals hierboven verwoord, voegt daar 
echter het probleem van de cooperatie van scholen met een verschillende 
signatuuraan toe Een verphchtmg tot samenwerkmg isdaarom opditpunt 
met wenselijk. Het gezamenhjk plannen, spreiden en aanbieden van de on- 
derwijsprogramma's vergt immers een minimum aan wederzijdse herken- 
nmg en verwantschap Een verphchtmg met een dergehjke strekkmg botst 
dan ook met de mrichtmgsvrijheid van onderwijsrechtspersonen. Voldoen- 
de reden om van een dergehjke maatregel af te zien Omvangnjke en sa- 
menwerkende onderwijsrechtspersonen bhjven dan uiteraard tot meer in 
staat dan hun betrekkelijk kleine collega's. Dat is echter ook m de huidige 
situatie al onvermijdelijk. Gegeven de, naar onderwijsnchtmg gemeten, 
wemig gehjkmatige regionale spreidmg van de bevolkmg is een volledig 
dekkend netwerk van voorziemngen per nchtmg met mogehjk.

Bhjft de vraag op welke mamer de overheid ervoor moet zorgen, dat de 
meest elementaire opleidmgen bmnen het bereik van leerhngen bhjven. 
Van die taak kan en moet zij zich in eerste mstantie kwijten door bijzondere 
scholen in staat te stellen om het noodzakehjke onderwijs te verzorgen. Via 
een toegesneden bekostigmgs- en plannmgssystematiek kan zij daar een 
wezenhjke bijdrage aan leveren Maar verphchten kan zij in dit opzicht, op 
de keper beschouwd,tot mets. Particuher mitiatief bhjft particuherimtiatief 
Doet zich de situatie voor dat private onderwijsrechtspersonen geen imtia- 
tieven nemen om elementaire opleidmgen aan te bieden, dan zal de over- 
held zelf de 'gaten moeten dichten' Uiteraard zal er m dat geval wel vol- 
doende behoefte aan het - dan openbaar - onderwijs moeten zijn 
Dat zal echter met zo snel voorkomen Zeker met als de overheid er voor 
zorgt, dat private onderwijsrechtspersonen zo omvangnjkzijn, dat de scho­
len, die van hen uitgaan, een keur van opleidmgen kunnen aanbieden De 
plannmgssystematiek zal daarop afgestemd moeten zijn. In hoofdstuk VI 
worden daar voorstellen voor gedaan

3 3 Het hoger onderwijs

Veel van de hierboven mgenomen standpunten kunnen ook als nchtsnoer 
dienen bij de evaluatie van het hoger onderwijs Reden waarom een minder 
uitgebreide behandehng voor de hand hgt Het betoog zal zich toespitsen 
op de structuur van dit type emdonderwijs zoals geschilderd m het voorstei 
van Wet op het hoger en wetenschappehjk onderwijs

3.3.1 Rentmeesterschap en solidariteit
Het zal duidehjkzijn dat vooral m het emdonderwijs de functionele differen­
tiate tot haar recht zal dienen te komen Ook in deze onderwijsfase heeft 
elke persoon recht op een bij zijn of haar talenten passend onderwijsaan- 
bod Gemeten naar die maatstaf is het voorstei van wet redehjk adequaat 
De memone van toehchtmg geeft bijvoorbeeld aan dat een grotere vaneteit 
van het aanbod naar doelgroep en functie, mhoud en aard, duuren mtensi- 
teit gewenst is Reden om de onderwijsprogrammeervnjheid van de mstel- 
hngen te vergroten De overheid distnbueert sectoren (trefwoorden daarbij 
zijn techmek, economie, gedrag en maatschappij) over de mstellmgen De-
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ze sectoren geven de grenzen aan van de onderwijsprogrammeervnjheid 
Het Academisch statuut, dat regelmgen kent voor studienchtmgen, wordt, 
zo luidt het voorstel, afgeschaft Sectoren worden aan mstellmgen toege- 
wezen op basis van aparte mmistenele beshssingen Aan de toewijzmg 
gaat overleg vooraf in het kader van het Hoger Onderwijs- en Onderzoeks 
Plan (HOOP) Alleen als maatschappelijke (waaronder wetenschappehjke) 
omstandigheden zich grondig wijzigen, is er reden voor mutaties.
In prmcipe behelst het scala van sectoren het door de overheid wensehjk 
geachte aanbod van onderwijs- en onderzoeksvoorzienmgen. Op termijn 
voorziet de memone van toehchtmg ook de mvoenng van een onderwijs- 
leerrecht m de vorm van een vouchersysteem en studiepuntenstelsel In het 
voorstel vertegenwoordigen studiepunten rechten op mschrijvmg en stu- 
diefmanciermg voor studenten De mstellmgen zouden dan op grond van 
mgeleverde studiepunten aanspraak kunnen maken op bekostigmg Stu­
denten stellen daarbij zelf een pakket van onderwijseenheden samen Exa- 
mencommissies van de mstellmgen beoordelen of het pakket voldoende 
niveau heeft en samenhang vertoont. De mstellmgen zijn vnj hun opleidm- 
gen te defimeren Studiepunten zouden bij uiteenlopende mstellmgen be- 
haald kunnen worden Ook de relatietussen wo-en hbo-mstellmgen zou, m 
samenhang daarmee, gemtensiveerd moeten worden Door samenwer- 
kmg van de mstellmgen en door de vnjheid van studenten om programma- 
onderdelen bij andere mstellmgen te volgen (wo met hbo onderdelen en 
vice versa) zou het onderwijsaanbod soepele en plooibare trekken aanne- 
men en zich snel afstemmen op de behoeften

De flexibilisermg van het onderwijsaanbod, die met al deze voorstellen is 
beoogd, spoort met de centrale gedachte van dit hoofdstuk. Als zodanig 
verdienen zij waardermg Of de vouchersystematiek daar een noodzakehjk 
en gepast ingredient van is, valt nog te bezien In ons hoofdstuk over de 
bekostigmgssystematiek gaan wij daar dieper op m (hoofdstuk VII)

3 3.2 Gespreide verantwoordelijkheid
In onderwijsmhoudehjk opzicht is de eigen verantwoordelijkheid van de m- 
stellmgen, althans 'onder' het niveau van de sector, optimaal In beheers- 
matig opzicht geldt, dat de scholen via een systeem van lump sum gefman- 
cierd worden Het bekostigmgsmstrumentanum stelt mstellmgen m staat 
een eigen beleidte voeren Een globale centrale regelgevmg zal de mstellm­
gen m staat gaan stellen om een mstellmgsgencht personeelbeheersbeleid 
te voeren De rechtspositieregelmg zal met erg gedetailleerd zijn

Geconcludeerd kan worden dat het pnmairde mstellmgen zijn, die mvullmg 
geven aan de programmermg van opleidmgen en de mnchting van het on- 
derwijsproces

3.3.3 Pubheke gerechtigheid
Het controleren van de samenhang m het onderwijspakket van studenten is 
m de voorstellen voorbehouden aan examencommissies. Het is echter de 
vraag of de overheid met ook zelf op de deugdelijkheid van de pakketten 
moet toezien door een en ander margmaal te toetsen De deugdelijkheids-
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bewaking zou zich dan toe moeten spitsen op de (maatschappehjke) rele- 
vantie van programma's, hun evenwichtige samenstelhng, het peil van het 
onderwijs, en in algemene zm, de mate waarm zij passen bmnen de doel- 
stellmgen van het wetenschappelijk, dan wel hoger beroepsonderwijs. Die 
vraag is vooral van betekenis, omdat de markt voor het onderwijs geen 
maatgevend model is. Aan de doelemden van het onderwijs zelfzijn geheel 
eigen beoordelmgsmaatstaven te ontlenen Vanuit die mvalshoek beplei- 
ten eerdere rapporten van het Wetenschappelijk Instituut bijvoorbeeld uit- 
drukkelijk het opnemen van ethisch-geonenteerde vakken in studierichtm- 
gen. Studenten moeten zich immers bewust zijn van de morele vraagstuk- 
ken die met de ontwikkelmg van de wetenschap en de toepassing van ken- 
ms gepaard gaan. Als tegenwicht tegen een technocratisenng dient dan 
recht gedaan te worden aan het eigene van onderwijs kennisoverdracht 
bmnen een zmgevmgsperspectief Integraal denken en rekenmg houden 
met de mogelijke gevolgen van het handelen zijn wezenlijke karaktenstie- 
ken van deverantwoordelijkesamenlevmg Decommissiesluitzich daarbij 
aan, emg toezicht op de samenstellmg van programma's is gewenst, via 
bijvoorbeeld program-erkennmgscommissies, visitatiecommissies of de 
mspectie. De toetsmg dient echter zeer globaal te zijn. Het is in eerste in­
stance een eigen verantwoordehjkheid van hoger onderwijsmstellmgen 
om voor een evenwichtig onderwijsaanbod tezorgen Vertrouwd mag wor­
den op de deskundigheid en verantwoordehjkheid(szm) van de betrokke- 
nen in het veld zelf Aan getuigschnften verleent de overheid, via de erken- 
nmg van de mstellmgen, civiele effecten.
Een mm of meer dekkend geheel van voorzienmgen garandeert de over­
heid via de distnbutie van sectoren over de umversiteiten en hbo-scholen 
De evenwichtige spreidmg naar nchtmg dient daarbij ovengens een wette- 
hjk verankerde plannmgsnorm te zijn

4. Conclusies

In dit hoofdstukstond hetsamenhangend geheel aan onderwijsvoorzienm- 
gen centraal Onderwijsarchitectomsche uitgangspunten werden verhel- 
derd. De pohtieke begmselen van het CDA fungeerden daarbij als nchthj- 
nen Vervolgens werden de schoolsoorten daarmee geconfronteerd 
Het op rentmeesterschap en solidanteit geonenteerde schoolbeleid gold 
als wezenlijke beoordelmgsmaatstaf Onderwijspohtieke randvoorwaar- 
den werden gedefimeerd. Een aantal conclusieszetten wij nogmaalsopeen 
nj

- De samenhang tussen het reguher en het speciaal onderwijs moet fman- 
cieel, planmatig, beheersmatig en bestuurhjk worden versterkt. Scholen 
voor bepaalde typen van speciaal onderwijs moeten, voor zover zij met 
als afdelmgen onder de verantwoordehjkheid van een overkoepelend be- 
stuur kunnen vallen, dooronderwijsrechtspersonen gezamenhjk beheerd 
en bestuurd worden

- In beheersmatig opzichtiseen versterking van de eigen verantwoordehjk-
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held van basisscholen nodig, zodat zij hun onderwijskundige doelstellin- 
gen kunnen realiseren.

- Het onderwijsaanbod meet m het voortgezet onderwijs worden geflexi- 
bhseerd. De starre scheidslijn tussen het algemeen voortgezet en be- 
roepsonderwijs dient te verdwijnen De overheid moet meerdere oplei- 
dmgen defmieren in een soort Voortgezet onderwijsstatuut. Zij zorgt er- 
voor dat een begrensd gemeenschappehjk kernleerplan deel uitmaakt 
van de onderbouw van elke erkende opleidmg.

- De beleidsruimtevan scholen voor voortgezet onderwijs zal in onderwijs- 
mhoudelijk en beheersmatig opzicht vergroot moeten worden De over­
heid ziet toe op een dekkend net van voorzienmgen en de deugdelijkheid 
van programma's

- In het hoger onderwijs bewaakt de overheid de evenwichtigheid van leer- 
wegen. Een globale en marginale toetsing van de programma's is daar- 
voor nodig.

In de volgende hoofdstukken zullen overheidstaken, die hierboven zijde- 
Imgs ter sprake kwamen, voluit in de schijnwerper staan Het betreft de 
planning van onderwijsvoorzienmgen, de bekostigmg van het onderwijs en 
de deugdehjkheidsbewakmg en kwahteitsbevordenng
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VI. Planning en onderwijsvoorzieningen

1. Inleiding

Burgers en andere betrokkenen moeten onderwijs aan kunnen bieden in 
overeenstemmmg met bun visie op de scheppmg, de samenlevmg en de 
mens Onderwijsontvangers hebben het recht onderwijs te genieten (onder 
meer als keerzijde van de leerphcht)
Tussen beide zaken heeft dewetgevereen koppelmg aangebracht door het 
vergoeden van de kosten die de onderwijsaanbieder maakt (de schoolbe- 
sturen), afhankehjk te stellen van het aantal leerlmgen dat zijn school of 
scholen bezoekt Daarbij spelen onderwijskundige argumenten en doelma- 
tigheidsoverwegingen uiteraard hun rol Ook de overheid moet bij haar be- 
leid bmnen de grenzen van het budget bhjven Zij kan natuurlijk met elke 
willekeung op te nchten school bekostigen, ongeacht de behoefte aan een 
dergehjke voorzienmg Reden waarom er via algemeen verbmdende voor- 
schnften en bekostigmgsvoorwaarden, stichtmgs- en opheffmgsnormen 
zijn vastgesteld, waaraan kan worden afgelezen of scholen m aanmerkmg 
komen voor bekostigmg uit de pubheke kas. Via deze mstandhoudmgsnor- 
men knjgt het planmngsbeleid van de overheid gestalte Van de hoogtevan 
deze getalscntena hangt het immers af, of burgers en andere rechtsperso- 
nen, die zich tot 'onderwijs-producenten' bundelen, ook fmancieel in staat 
gesteld worden om onderwijs te verzorgen Ook voor de onderwijsgeme- 
ters staan hier wezenhjke belangen op het spel Bij een te germge sprei- 
dmgsdichtheid van mstellmgen, komt de bereikbaarheid van scholen en de 
verscheidenheid naar nchtmg onder grote druk te staan De stichtmgs- en 
opheffmgsnormen bepalen dus m hoge mate het realiteitsgehalte van de 
onderwijsvnjheid. De overheid kan er met zomaar mee volstaan scholen op 
te (laten) nchten, die een-feitehjk monopolistische-streekfunctie hebben 
Ook als een dergehjke mstellmg pnvaatrechtehjk bestuurd wordt, dreigt m 
zo'n situatie al snel een veralgememsermg van het profiel. Zowel het recht 
om verlangd onderwijs te ontvangen, als het recht onderwijs aan te bieden, 
komen dan m het nauw Onze Grondwet biedt tegen dat gevaar de nodige 
waarborgen

Over de hoogte van de plannmgsnormen isaltijd-gegeven hun essentiele 
betekems voor onze onderwijsstelsels - veel te doen geweest Gezien het 
bovenstaande,isdatmetverwonderhjk Ookcultureleensocialebeweegre- 
denen spelen daarbij een rol. Bewoners van dorpen en wijken ervaren het 
als een aanslag op het leefklimaat als scholen uit de buurt verdwijnen. Ook 
dergehjke overwegmgen spelen mee bij een planmngsbeleid dat een even- 
wichtige spreidmg van voorzienmgen wil creeren Toch slaat de term even- 
wichtig vooral op de ideele (de verscheidenheid naar nchtmg) en geografi- 
sche toegankehjkheid (bereikbaarheid) van onderwijs. Ook het plannings-



PLANNING VAN ONDERWIJSVOORZIENINGEN 109

beleid van de overheid zal immers de toets der kntiek van de 'verantwoor- 
dehjke samenlevmg' moeten kunnen doorstaan Het plannmgsbeleid is dus 
geen onomstreden zaak

In dit hoofdstuk zal eerst een aantal zaken centraal staan, dat in meer of 
mmdere mate voor alle onderwijssoorten van betekenis is Wij zullen na- 
melijkvooral mgaan op hetvraagstukvan de schaalvergrotmg en opde mo- 
tieven en dilemma's die daarbij een rol spelen, om daarna ons alternatief 
voor de huidige plannmgsmethodiek globaal weer te geven Vervolgens 
zullen twistpunten, verbonden met de situermg van scholen, onze aandacht 
opeisen Zij zullen mgekaderd worden in het gepresenteerde plannmgsal- 
ternatief. Het gaat daarbij om
- de kwestie van de behoeftenregistratie,
- de verhoudmg tussen openbaar en bijzonder onderwijs,
- de verhoudmg tussen deverschillende bestuursniveausvan de overheid

Tot slot zal een analyse plaatsvmden van de plannmgsmethodieken, die 
voor de verschillende onderwijssoorten gelden (basisonderwijs, voortge- 
zet en hoger onderwijs).

2. Het vraagstuk van de schaalvergroting en de motieven die daarbij een rol 
spelen

In vonge hoofdstukken hebben wij een viertal vormen van toegankelijkheid 
onderscheiden, die de overheid in haar onderwijsbeleid zal moeten waar- 
borgen. Het gmg daarbij om
- de ideele toegankelijkheid (het geven van onderwijs is vnj en deverschei- 

denheid naar nchtmg),
- de fmanciele toegankelijkheid (bekostigmg van het openbaar en bijzon­

der onderwijs),
- de geografische toegankelijkheid (de bereikbaarheid van voorzienmgen),
- de kwahtatieve toegankelijkheid (waaronder de eisen van deugdehjk- 

heid)

Tussen deze vormen van toegankelijkheid zijn onder mvloed van een aantal 
maatschappelijke ontwikkelmgen 'spannmgen' ontstaan. Daarbij doelen 
wij op-
- de vergrotmg van beheer- en bestuursbevoegdheden van directies en 

schoolbesturen, in het kader van een op rentmeesterschap en sohdanteit 
geonenteerde onderwijspohtiek (deugdelijk onderwijs vergt een bepaal- 
de schaal van scholen),

- het terugdrmgen van het beslag, dat de collectieve sector op hetnationaal 
mkomen legt (de omvang van de overheidsuitgaven en de doelmatigheid 
waarmee de middelen worden besteed),

- het teruglopend aantal leerlmgen (demografische ontwikkelmgen)

Voor de chnsten-democratie zal een verantwoord plannmgsbeleid aan de 
reeds bekende eisen moeten voldoen Wij doelen op
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- de rechtszekerheid (rechten moeten duidehjk en eenduidig vastgelegd 
zijn);

- de rechtsgelijkheid (de gehjke behandelmg van nchtmgen en van open- 
baar en bijzonder onderwijs),

- de gespreide verantwoordelijkheid (de onderwijskundige verantwoorde- 
hjkheid van scholen meet optimaal tot haar recht kunnen komen. Essen- 
tieel is in dat bestek de evenwichtige spreidmg van scholen naar nchtmg)

Het teruglopend aantal leerlmgen, de versterkmg van de onderwijskundige 
armslag van mstellmgen, de behoefte aan scholen die alert kunnen mspe- 
len op de snel veranderende samenlevmg, zij alle sporen aan totschaalver- 
grotmg in het onderwijs Hieraan is dan ook een aantal voordelen verbon- 
den
- in orgamsatonsch opzicht worden de voorwaarden verbeterd voor een 

versterkmg van de onderwijskundige verantwoordelijkheid van onder- 
wijsrechtspersonen en voor de overdracht van bevoegdheden in de sfeer 
van het personeelbeheersbeleid en van de mrichtmg van het onderwijs- 
proces, van het leggen van contacten met andere scholen en maatschap- 
pelijke verbanden,

- de flexibilisermg van het onderwijsaanbod is eenvoudiger te reahseren 
G rote re scholen kunnen diverse opleidmgen verzorgen, zorgdragen voor 
een passende honzontale doorstrommg van leerlmgen, leerlmgen veel- 
zijdig groeperen, gedifferentieerd onderwijs aanbieden,

- mvestermgen m de mventans van scholen zijn m bednjfseconomischezm 
beter te verantwoorden.

Nadelen van schaalvergrotmgsoperaties zijn ook op te sommen Wij noe- 
men er een aantal
- schaalvergrotmg roepteen schoolkhmaat op, dat met voor ledere leerlmg 

het meest geschikt is,
- de bereikbaarheid van het onderwijs komt onder druk te staan,
- scholen gaan al snel een monopolistische streekfunctie vervullen, en dat 

kan een veralgememsermg van de identiteit van scholen m de hand wer- 
ken,

- de betrokkenheid van achterbannen en de identificatie met hun school 
kan m het nauw komen

Gegeven dit sea I a van voor- en nadelen, zal gestreefd moeten worden naar 
schaalvergrotmg op maat, om zo van de geschetste voordelen te profiteren, 
terwijl de aangegeven nadelen worden vermeden

Het zonder meerfors verhogen van stichtmgs-en opheffmgsnormen schiet 
als zodanig tekort Want dan treden alle bovengenoemde nadelen op Het 
toepassen van een Imeair bekostigmgsmodel hjdt weer aan andere kwalen 
Via Imeaire bekostigmg worden betrekkelijk kleme scholen, onderdrukvan 
hun germge fmanciele speelruimte, aangespoord tot fusie met andere 
scholen Alle scholen knjgen immers een vast bedrag per leerlmg, zodat er 
schaalvoordelen optreden bij grotere mstituten. Overheadkosten, afschnj- 
vmgen en dergelijke zullen bij kleme scholen een relatief groot beslag op de
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financiele middelen leggen Via de smal bemeten geldkraan voert de over- 
heid dan een verborgen opheffmgsbeleid. Gegeven de taak van de over- 
heid om te zorgen voor voldoende financiele armslag voor onderwijs- 
rechtspersonen (rechtszekerheid) en daarbij de rechtsgehjkheid als ncht- 
snoervoor haarhandelen te nemen, pastdit financiele instrument met in de 
chnsten-democratische beleidsvisie, Als de overheid met de ene hand 
planmatig de mstandhouding van scholen garandeert, is hetmisplaatst de- 
ze met de andere hand feitehjk onmogelijkte maken. Zo'n beleid wekt wei- 
mg vertrouwen, is schimmig en maakt de vloer in het bestaan van scholen 
tot drassige moerasgrond.

In dit rapport wordt gekozen voor een andere weg In het mleidend hoofd- 
stuk onderscheidt het al een aantal mveaus in het onderwijs.
Docenten - en vaksecties-zijn op hun niveau verantwoordehjk voor de di- 
recte vormgevmg van het onderwijs Ook vernchten zij een aantal taken op 
schoolmveau (bijvoorbeeld m het voortgezet onderwijs als vaksectieleider, 
brugklascoordmator, intern begeleider). De docent bepaalt in de regel bm- 
nen de vastgestelde kaders, zoals aangegeven door de schoolleidmg en het 
bevoegd gezag, het beleid ten aanzien van bijvoorbeeld de leerstof, de be- 
oordelmg van leerlmgen en de vakdidactiek. Op dit niveau van uitvoermg 
zullen deze deskundigen veelal een grote mate van eigen verantwoordehjk- 
heid hebben Het directe contact tussen leerlmg en school speeltzich op dit 
micro-mveau van de 'lesplaats' af
De taak van zowel schoolleidmg als schoolbestuur ligt op een tweede en 
derde niveau en is hoofdzakelijk gencht op respectievehjk de orgamsatie en 
mnchtmg van het schoolproces en de boven opgesomde strategische be- 
leidsbeslissingen Naast de gewone onderwijskundige kennis en vaardig- 
heden vereist dit met name van de schoolleidmg ook kenmsvan rechtsposi- 
tionele, admimstratieve en vooral school-orgamsatonsche aard Hier wor- 
den beleidslijnen uitgezet, wordt de voortgang van het onderwijs bewaakt, 
vmdt het toezicht op de uitvoermg van het schoolbeleid en de uitemdehjke 
evaluatie - met mbreng van de docenten - plaats, worden de middelen be- 
heerd en uitvoermgsplannen opgesteld Contacten met personeelsraad, 
ouderraad, alsook met collega-scholen en voor- en vervolgopleidmgen knj- 
gen hier hun beslag Het bestuur neemt de strategische beshssmgen, zorgt 
voor de afstemmmg van het onderwijsproces op de doelstellmgen van de 
rechtspersoon en treedt naar buiten op als zijn vertegenwoordiger.

Schaalvergrotmg nu is vooral nodig op dit tweede en derde niveau (beheer 
en bestuur) De hierboven opgesomde voordelen hebben immers vooral 
betrekkmg op de taken die het bevoegd gezag en de schoolleidmg toeko- 
men De aangegeven nadelen van een mtegrale schaalvergrotmg mamfes- 
teren zich bovenal op het niveau van de werkplaats (de evenwichtige sprei- 
dmg van scholen naar nchtmg en dus de bereikbaarheid van scholen voor 
leerlmgen) Dat is de reden waarom de commissie prmcipieel kiest voor 
twee soorten plannmgsnormen, naar analogic van het contmgentermgs-
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model, zoals dat is ontworpen door D C van Ingen.1 In dat model werkt de 
overheid zowel met de bekende stichtings- en opheffmgsnormen als met 
ondernormen. Volgens de werkgroep nu, zal de rechtspersoon waar het on- 
derwijs van uitgaat, als zodanig aan de (fors te verhogen) stichtings- en op­
heffmgsnormen moeten gaan voldoen om voor overheidsbekostigmg in 
aanmerkmg te komen. De (lagere) ondernormen hebben betrekkmg op de 
vestigmgen of lesplaatsen die de rechtspersoon in stand wenst te houden 
De ondernormen zouden het niveau van de huidige mstandhoudmgsnor- 
men moeten knjgen.
Alleen wanneer die vestigmgen (defeitehjke scholen) aan de wettehjk vast- 
gelegde ondernormen beantwoorden, kan de rechtspersoon voor die spe- 
cifieke scholen aanspraak maken op volledige bekostigmg uit de publieke 
middelen Extra voorwaarde is dan we I dat de rechtspersoon zelf (de ver- 
enigmg, stichtmg, pubhekrechtehjke rechtspersoon) voorzoveel leerlmgen 
onderwijs verzorgt, dat hij met zelf onder de opheffmgsnorm zakt Als hem 
dat met via een school of lokatie lukt, is dat op zich geen probleem Zodra er 
meerdere scholen onder zijn verantwoordelijkheid vallen (alle boven de on- 
dernorm werkend), tellen alle leerlmgen, die deze verschillende lokaties be- 
zoeken, mee bij de peilmg of voldaan is aan de opheffmgsnormen Haalt hij 
die plannmgscritena met, dan zal de overheid fmancieel ook met over de 
brug hoeven te komen
Scholen derhalve, die onder de opheffmgsnorm zakken, kunnen bekostigd 
blijven, op voorwaarde dat zij zich m bestuurlijk en orgamsatonsch opzicht 
(bestuur en beheer) bij andere scholen aansluiten. Voorwaarde is, we zeg- 
gen het nogmaals, dat de betreffende school dan qua leerlmgenaantal bo­
ven de ondernorm en de rechtspersoon - waarvan zij deel gaat uitmaken - 
boven de opheffmgsnorm blijft

De fmanciele bijdragen van de overheid zullen op dit planmngsmodel moe­
ten worden afgestemd. Rechtspersonen (met hun eventuele verschillende 
lesplaatsen) hebben recht op een reele vergoedmg van de kosten, die elk 
van hun onderwijsmstellmgen maakt om aan hun opdracht te voldoen Fi- 
nanciele 'schaalnadelen', die optreden als onderwijsrechtspersonen vesti­
gmgen m stand houden die tussen stichtings-, opheffmgsnorm en onder­
norm werken, moetde overheid compenseren. Defusie (opafstand), die dit 
model mogehjk maakt, mag namehjk met via een Imeair bekostigmgsmodel 
onaantrekkehjk worden gemaakt Extra fmanciele mspannmgen, die onder­
wijsrechtspersonen zich moeten getroosten om kleme scholen op de been 
te houden, moeten ten laste van de publieke kas komen Als een kleme 
school (dislokatie), vallend onder een omvangnjker bestuur, alsnog onder 
de ondernorm zakt, dan hoeft ook dat nog geen absolute reden voor ophef- 
fmg te zijn Een bestuur kan uit ideele overwegmgen besluiten de school 
alsnog in stand te houden Maardan zullen de kosten, die dat met zich mee- 
brengt, we I door het bestuur gecompenseerd moeten worden op de eigen

1 Instituut voor onderzoek van overheidsuitgaven, Volgens dezelfde maatstaf, naar een doel- 
matige uitwerkmg van het gelijkheidsbeginsel m het secundair onderwijs, pubhkatie Ministe- 
ne van Onderwijs en Wetenschappen, Staatsdrukkenj (1987) 34 e v
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begrotmg Uiteraard zijn bmnen het bestuur van de rechtspersoon, waar 
meerdere scholen van uitgaan, afspraken te maken over de eigen taken en 
bevoegdheden van afzonderlijke mstellmgen
Het geschetste model maakt een gedeeltehjke overdracht van de plan­
nings- en situermgstaak van de overheid naarde bevoegde gezagen moge- 
lijk Zij kiezen immers zelf vestigmgsplaatsen voor scholen die onder hun 
gezag vallen, peilen de behoefte naar het aan te bieden onderwijs en ver- 
zoeken de overheid om aanvangsbekostigmg 2

Natuurlijk kan ook een schoolbestuur met het totaal van scholen dat onder 
zijn verantwoordelijkheid valt, in de gevarenzone van de opheffmgsnorm 
komen en er zelfs onder zakken Een en ander betekent dan echter nog met 
dat (al) de scholen, die van hem uitgaan, met complete opheffmg worden 
bedreigd Zij zullen zich dan in de regel proberen aan te sluiten bij andere 
verwante rechtspersonen Uiteraard isdatslechts mogelijkvoorzover vesti- 
gmgen meer leerlmgen hebben dan de ondernorm voorschnjft. 
Koepelorgamsaties, besturenorgamsaties en onderwijsvakveremgmgen 
kunnen bij eventuele fusies assisteren, aanzetten geven, kenms mbrengen 
en een appellerende rol vervullen Dat laatste vooral ook in de nchtmg van 
die schoolbesturen, die ver boven de kntische opheffmgscntena functione- 
ren. Hun sohdanteit met de - met opheffmg bedreigde - kleme school is 
immers nodig, willen deze een kans maken

Nu loopt de spreidmgsdichtheid van scholen zowel naar onderwijsnchtmg 
(protestants-chnstehjk, rooms-kathohek, openbaar en islamitisch onder­
wijs) als naar regio erg uiteen Van sommige nchtmgen is er slechts een 
handjevol scholen heren derover het land verspreid te vmden Mogehjkhe- 
den tot bestuurlijke en orgamsatonsche fusie zal de overheid dan ook met 
mogen begrenzen door met allerlei regio-mdehngen de samenwerkmg 
geografisch te beperken. (In het weergegeven model is dan ook uitdrukke- 
lijk geen sprake van regionalisermg, in die zm dat scholen, die in een be- 
perkt gebied werkzaam zijn, perse onderlmg moeten fuseren, als dat nodig 
mocht bhjken te zijn ) Scholen zullen elkaar desnoods op vnj grote (landehj- 
ke) afstand moeten 'kunnen vmden' Anders zouden vooral de minder om- 
vangnjke nchtmgen (islamitische, hmdoestaanse, reformatonsche scho­
len) m de knel komen
Wei zal de overheid vanwege verschillen m bevolkmgsdichtheid en regio 
gedifferentieerde mstandhoudmgsnormen moeten hanteren. Per school- 
soort (basisonderwijs, voortgezet onderwijs) en eventueel per opleidmg 
(beroepsgencht of algemeen vormend) zullen de plannmgsnormen een 
eigen passend niveau moeten knjgen

Het geschetste alternatief biedt een aantal duidelijke wmstpunten 
- de bestuurlijke en orgamsatonsche schaalvergrotmg schept mogelijkhe-

2 Eventueel zou ter vermijdmg van een ongeleide concurrentieslag (in de implementatie-fa- 
sen) aan schoolbesturen een bepaalde gebiedsconcessie gegeven kunnen worden, zodat zij 
met uitsluitmg van andere besturen van dezelfde nchtmg onderwijs in een zeker gebied ver- 
zorgen Een gebied dat per nchtmg zal vaneren
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den voor een versterkmg van de bestuurs- en beheerskracht van scholen 
(bevoegd gezag en schoolleidmg), voor de vermaatschappeiijkmg van 
onderwijstaken, voor autonomievergroting in beheersmatig en onder- 
wijsmhoudehjk opzicht, voor de afstemming van opleidmgen die scholen 
uitgaand van een bestuuraanbieden en voor honzontale doorstrommg;

- op grond van bereikbaarheids- en spreidmgsoverwegmgen wordt aan 
kleme scholen, als 'lesplaatsen', een reeel bestaansrecht gegarandeerd,

- er zijn eenduidige stichtmgs-, opheffmgs- en ondernormen, waaraan 
scholen het recht op bekostigmg kunnen ontlenen,

- er vmdt een gedeeltehjke vermaatschappeiijkmg van hetsituermgsbeleid 
plaats, doordatonderwijsrechtspersonen-bmnen marges-zelf hun ves- 
tigmgsplaats kiezen en lesplaatsen opnchten Zij kunnen zelf als repre- 
sentanten van een nchtmg voorzienmgen in het I even roepen, de onder- 
wijsbehoefte registreren en aanvangsbekostigmg eisen,

- lesplaatsen hoeven geen complete opleidmgen te herbergen. Het bestuur 
kan er bijvoorbeeld toe overgaan slechts de eerste zes groepen van het 
basisonderwijs m een specifieke vestigmg onder te brengen,

- de mate van zelfstandigheid van de verschillende vestigmgen is een aan- 
gelegenheid van het bevoegd gezag dan we I de schoolleidmg

De samenvoegmg van scholen onder een bestuur, via een nevenvesti- 
gmgsbeleid, brengt de noodzaak tot samenwerkmg met andere rechtsper- 
sonen en hun scholen met terug tot nul. Motieven voor overleg en samen­
werkmg op onderdelen van het schoolbeleid zijn veelzijdig. De cooperatie 
kan op eigen mitiatief en spontaan tot stand komen (vergehjk de admim- 
stratiekantoren, het her en der tot stand komend overleg over de witte- en 
zwarte-scholenproblematiek), aangemoedigd zijn door de overheid via sti- 
mulermgsbijdragen (de Regionale organen pnmair onderwijs, onderwijs- 
voorrangsbeleid), mm of meer gestructureerd zijn, zoals bijvoorbeeld de 
relaties tussen onderwijs en bednjfsleven (branche-bednjfstaksgewijze 
overleg, commissies onderwijs-arbeidsmarkt), nchtmgsgebonden van op- 
zet zijn (koepelorgamsaties, besturenraden) of juist een richtmgoverschnj- 
dend karakter hebben (bijvoorbeeld op landelijk vlak het CCOO), al of met 
verphchtend van aard zijn (vergehjkde wijzigmgsvoorstellen op de WBOen 
ISOVSO om het facultatieve overleg tussen het regulier en speciaal onder­
wijs verplicht te verklaren) 3 Motieven voor samenwerkmg of overleg zijn 
zeer wisselend De samenstellmg van overlegorganen is dan ook erg onge- 
hjksoortig en loopt als het ware per thema uiteen Reden waarom er wemig 
algemene uitspraken over dit (vierde) niveau van besluitvormmg - naast 
uitvoermg, beheer en bestuur - te doen zijn Per onderwerp of aspect van 
het onderwijsbeleid moet afgewogen worden of de overheid, hetzij (outer 
ondersteunend, hetzij regelstellend en voorschnjvend moet optreden

In het kader van de planning is daaroveral een uitspraakte doen Mede naar 
aanleidmg van hoofdstuk V doen wij het voorstel een wet op de planning

3 Verderop in het rapport zal de commissie bij de behandelmg van de bekostigmg en deugde- 
lijkheidsbewakmg een aantal keren het voorstel doen zelfstandige onderwijsmstellmgen te 
verplichten tot overleg met andere scholen
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van onderwijsvoorzien ingen in het I even te roepen, die de rechtspersonen, 
werkzaam in een zekere regie, verplicht tot onderlmg overleg. Deze regio- 
nale Kamers van Onderwijs doen dienst als platform, waar de deelnemers 
gezamenhjk hiaten in het onderwijsaanbod verkennen Gebiedsgewijs ver- 
zamelt dit orgaan gegevens over leerlmgaantallen, gebouwen, hetfeitehjke 
aanbod en stelt het prognoses op Alhoewel deelname verplicht is, kent het 
overleg een vnjblijvend en verkennend karakter Dat neemt natuurhjk met 
weg datde partnerszelfvnjwillig tot bmdende afspraken kunnen komen 
In het geschetste model komt een aantal met de planning van scholen ver- 
bonden vraagstukken in een meuw daghcht te staan Het gaat dan om de 
registratie van verlangd onderwijs, de verhoudmg tussen openbaar en bij- 
zonder onderwijs en de bevoegdheden van de verschillende pubheke be- 
stuurslagen

3. De registratie van het verlangd onderwijs

De huidige planprocedures voor het basis- en voortgezet onderwijs werken 
vooral met de registratie, analyse en doorwerkmg van techmsch-kwantita- 
tieve gegevens en prognoses De plannende overheden gaan bij hun plan- 
nmgsbesluiten uit van de feitelijke verdelmgen van leerlmgen over de ver- 
schillende onderwijsnchtmgen Moeten er in een meuwe wijk scholen ko­
men, dan stemmen zij de situermg van mstellmgen in de regel af op de ver- 
delmg van scholen, zoals die in andere wijken gangbaar is. Voor de situe- 
rmg van scholen voor voortgezet onderwijs is de spreidmg in het basison- 
derwijs vaak nchtmggevend

Als betrokken burgers het mitiatief nemen om een school op te nchten, 
moeten zij aannemehjk zien te maken dat de school op voldoende mstroom 
van leerlmgen kan rekenen (Dat kan bijvoorbeeld via lijsten met handteke- 
nmgen van betrokken ouders) Dat er de laatste decenma scholen zijn geko- 
men van bijvoorbeeld islamitische, hmdoestaanse, reformatonsche en ge- 
reformeerd-vnjgemaakte signatuur geeft al aan dat de planprocedurele ka- 
ders ruimte bieden voor meuwe imtiatieven Wei is die openheid door de 
dalmg van het aantal jonge mensen onderdrukkomen te staan. Inknmpmg 
via fusie en herschikkmg is meer voor de hand komen te hggen dan uitbrei- 
dmg van het scholenbestand In haar emdverslag zegt de breed samenge- 
stelde werkgroep Herschikkmg en Fusie Voortgezet Onderwijs (1984), dat 
zich situaties voor kunnen doen van '( ) vermeende of geconstateerde dis- 
crepanties tussen onderwijsaanbod en behoefte Daardoor kan het nsico 
ontstaan, dat m een gebied een kaalslag optreedt m het bestaande voorzie- 
nmgennetwerk, terwijl vanuit de onder de bevolkmg levende opvattmgen 
over de behoefte aan onderwijs en de mstitutionele vormgevmg daarvan 
een deel van de voorzienmgen mogelijk toch een functie van voldoende 
omvang had kunnen behouden '4 Om deze nu en dan vermoede kloof tus-

4 Mmistene van Onderwijs en Wetenschappen Herschikkmg en fusie in het voortgezet onder­
wijs Emdverslag van de gemengde werkgroep HEFVO ('s-Gravenhage juli 1984) 34
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sen het bestaande scholenbestand en bet verlangd onderwijs te kunnen 
vaststellen, bepleiten velen de mtroductie van het systeem van directe me­
ting, waarbij ouders via enquetes te kennen geven we Ike onderwijsnchtmg 
him voorkeur heeft

De chnsten-democratie heeft altijd gewezen op de zwakke kanten van de 
zogenaamde directe meting 5 Er is een aantal te noemen:
- Enquetes kunnen op papier en los van de werkehjkheid wel voorkeuren 

vastleggen, maar de praktijk leert dat er tal van redenen kunnen zijn voor 
mensen om de uitgesproken voorkeur met in gedrag om te zetten Af- 
stand, kwaliteit van scholen, schoolklimaat, hggmg en dergehjke zijn 
daarvoor vaak verantwoordehjk Het relatieve gewicht dat ouders en (eer- 
Imgen toekennen aan deze verschillende zaken is nauwelijks te meten 
Slechts de praktijk geeft daar mzicht in

- Kwaliteit en identiteit hangen nauw samen, een samenhang die met in 
een vragenlijst is aan te geven, omdat een nchtmg op papier geen con- 
creet gezicht heeft

- De keuzemogehjkheden, opgesomd in een vragenformuher zijn met alle 
even mzichtehjk voor geenqueteerden Vooral het algemeen bijzonder 
onderwijs is betrekkelijk onbekend bij de bevolkmg. Dat leidt tot verteke- 
nmgen

- De overheid heeft met de taak na te gaan of onderwijsgemeters wel echt 
achter hun eigen gedrag staan. Zij is met de geeigende mstantie om naar 
de beweegredenen bij schoolkeuzen te mformeren en op grond van der- 
gelijke lakmoesproeven het scholenbestand te herschikken

- Het recht van burgers en andere rechtspersonen om onderwijs aan te bie- 
den kan met afhankehjk zijn van penodieke meting van wisselende voor­
keuren van onderwijsvragers

- Sommige mensen hebben er moeite mee tijdens een vraaggesprek kleur 
te bekennen en opening van zaken te geven.

De methode van 'directe' meting voldoet dus met, ook met in een situatie, 
waarm herschikkmg van het scholenbestand nodig is Het I evert geen be- 
trouwbare gegevens op die leidraad kunnen zijn bij fusieprocesen en bij 
een evenwichtige herverkavelmg van scholen. Als wij uitgaan van het hier- 
boven uiteengezette planmngsmodel is die methode ook feitehjk onnodig 
De problemen rond herschikkmg en fusie, (een teruglopend leerlmgenaan- 
tal, gevoegd bij de wens stichtmgs- en opheffmgsnormen te verhogen, on- 
der gelijktijdige handhaving van de evenwichtige spreidmg naar nchtmg), 
zijn m het gepresenteerde alternatief beter op te vangen 
In de eerste plaats al omdat de bepleite schaalvergroting zich vooral op be- 
stuurhjk- en directiemveau zal voltrekken Het model tast het voortbestaan 
van kleme scholen met aan. Via ondernormen-die ongeveerop het niveau 
van de huidige mstandhoudmgsnormen zouden moeten hggen - kan aan 
het critenum van bereikbaarheid en evenwichtige spreidmg worden vol-

5 De term is wat misleidend Het feitelijk gedrag van ouders of studenten is een directere en 
hardere aanwijzmg voor voorkeuren, dan de onrechtstreekse mdirecte en vnjblijvende me- 
ningsuitmg
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Eensyssieemvan gespreide vestigmgen kan de schaalproblematiekondervangen
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daan, zonder dat ditten kostegaat van het draagvlak voor een verantwoord 
bestuur en beheer van het onderwijs.
Ook zullen schoolbesturen zelf zorg kunnen dragen voor een zoveel moge- 
hjk dekkend netwerk van voorzienmgen. Bmnen zijn eigen scholenbestand 
kan een schoolbestuur leerlmgenstromen of lokaties herschikken tegen de 
achtergrond van de gewenste spreidmg van lesplaatsen bmnen de betref- 
fende nchtmg. In eigen krmg vmden in dat opzicht afwegmgen plaats, die in 
de regionale Kamers van Onderwijs voorwerp van (met-verphchtend) over­
leg kunnen zijn.
Ten slotte is met de voorgestelde differentiate van plannmgsnormen naar 
regio (platteland of steden) een mouw te passen aan het probleem van de 
kaalslag in met name dunbevolkte gebieden

Drastisch teruglopende leerlmgenaantallen, schaalvergrotmgsprocessen 
en dergelijke geven alle aanleidmg om herschikkmgs- en omzettmgsmaat- 
regelen erg seneus te nemen Hierboven gaven wij aan hoe een en ander 
het best kan verlopen Toch neemt dat met weg dat er zich nog steeds 
"groeisituaties' voordoen Zo ontstaan er her en der meuwe wijken, is er 
een intensief grensverkeer van leerlmgen tussen opleidmgen en dienen 
zich meuwe leerwegen aan Ook in dergelijke situaties werkt het geschetste 
model van gedifferentieerde plannmgsnormen (stichtmgs-, opheffmgs- en 
ondernormen) door Omdat ondernormen op zich nog geen recht op erken- 
nmg en bekostigmg geven, zijn mensen of mstellmgen, die het mitiatief ne­
men tot opnchtmg van een school afhankelijk van de medewerkmg van 
reeds erkende onderwijsrechtspersonen. Tenzij de mitiatiefnemers uiter- 
aard aannemelijk kunnen maken dat zij zelfstandig de (hogere) stichtmgs- 
norm halen Ouderverklarmgen en handtekenmgenlijsten kunnen bij de af- 
wegmg om tot bekostigmg overte gaan, dienst doen, alsook prognoses op 
basis van bijvoorbeeld bestaande verdelmgen en kerkelijke gezmdte 
Besturen van onderwijsmstellmgen kunnen ook zelf stappen ondernemen 
om een nevenvestigmg m het leven te roepen of clusters van opleidmgen 
aan te gaan bieden Ook zij zullen dan moeten aantonen dat zij aan de m- 
standhoudmgsnormen zullen voldoen, voordat zij m aanmerkmg komen 
voor bekostigmg

4. De verhouding tussen openbaar en bijzonder onderwijs

De afgelopen jaren is de verhouding tussen openbaar en bijzonder onder­
wijs spannmgsvoller geworden Dat komt behalve door de herschikkmgs- 
en fusieoperaties, waar de ontgroenmg voor zorgde, ook doordat het over- 
heidstoezicht op een afdoend aanbod van openbaar onderwijs is gedecen- 
traliseerd De provmcies toetsen gemeenteraadsbesluiten tot stichtmg of 
opheffmg van openbare scholen Het staat hen daarbij vnj openbare scho- 
len, die zich onder de opheffmgsnorm bevmden, m stand te houden als de- 
ze een vluchtheuvel- of garantiefunctie vervullen Om daar een beleidshjn 
m aan te brengen, pogen de provmcies m IPO-verband (Inter Provmciaal 
Overleg) eigen stichtmgs- en opheffmgsnormen te ontwerpen Gevolg is, 
dat de normen, die de staatssecretans hanteert voor bijzondere scholen,
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zijn gaan afwijken van de criteria die gelden voor het openbaar onderwijs. 
De provmcies verdedigen dat verschil met een verwijzmg naar de grond- 
wettelijke bepalmg, dat in elke gemeente voldoende openbaar onderwijs 
moet worden gegeven De stellmg, dat de laatste school in een gemeente 
openbaar moet zijn, of dat er een samenwerkmgsschool dient te komen, 
waarm het openbaar onderwijs herkenbaar is vertegenwoordigd, ligt dan 
voor de hand Bevoordelmg van openbaar onderwijs boven het bijzonder 
onderwijs wordtverdedigd metdestellmg, dat openbaar onderwijs metge- 
zien mag worden als een aparte nchtmg. Slechts aan het niet-openbare c q 
het bijzonder onderwijs-zo is de redenermg - kent de Grondwet immers de 
vnjheid van nchtmg toe Jundisch gezien neemt het openbaar onderwijs, 
gegeven het feit dat het leders godsdienst en levensbeschouwmg heeft te 
eerbiedigen, dus een aparte, richtmgoverschnjdende plaats in, zo luidt de 
redenermg.
Toch overtuigt dit met De vnjheid van nchtmg is mderdaad alleen van toe- 
passing op het bijzonder onderwijs, maar met vanwege het begnp 'nch- 
tmg', maaromdat hetom de Vnjheid" van nchtmg gaat De nchtmg van het 
openbaar onderwijs ligt immers vast Zij is grondwettehjk verankerd Dit 
bhjft ook zo, nu de passieve mdifferente 'neutrahteit' van de openbare 
school de laatste decenma is omgevormd tot de zogenaamde actieve "neu- 
trahteit', waarmee het een meer geprofileerd schooltype is geworden Op 
grond van de WBO moet de openbare school bijvoorbeeld 'bijdragen aan 
de ontwikkelmg van de leerlmgen met aandacht voor de levensbeschouwe- 
lijke en maatschappelijke waarden, zoals die leven m de Nederlandse sa- 
menlevmg en met onderkenmng van de betekems van de verscheidenheid 
van die waarden' (artikel 29) De 'neutrahteit' is evenals het "nchtmg-loze' 
van de openbare school een betrekkelijk fenomeen 
Dat nuanceert de zogenaamde garantie- of vluchtheuvelfunctie van de 
openbare school Maar ook uit het oogpunt van rechtsgelijkheid kleven er 
bezwaren aan het verschil m rechten tussen openbaar en bijzonder onder­
wijs Afstand speelt immers vaak een rol bij de schoolkeuze. Met het oog op 
een evenwichtige spreidmg dient dat uiteraard een element te zijn dat zo- 
veel mogehjk geneutrahseerd moet worden Scholen van uiteenlopende 
nchtmgen dienen alle goed bereikbaarte zijn Anders ontstaat er een onge- 
hjke behandelmg Dat gevaar treedt reeel op als de laatste school m een 
regio openbaar moet zijn Een dergelijke claim past ook met bij het plan- 
nmgsmodel dat hierboven is geschetst Immers, ook de rechtspersonen 
waar openbaar onderwijs vanuit gaat, zullen aan de hogere stichtmgs- en 
opheffmgsnormen moeten gaan voldoen om voor njksbekostigmg m aan- 
merkmg te komen Vele rechtspersonen, die momenteel nog openbaar on­
derwijs verzorgen, zullen die criteria met zelfstandig kunnen bereiken Wil- 
len zij de school als lesplaats laten voortbestaan, dan zullen zij bestuurhjk 
en schoolorgamsatonsch moeten gaan fuseren met verwante bevoegde 
gezagen Of m elke gemeente openbaar onderwijs wordt gegeven, zal vanaf 
dat moment afhangen van het spreidmgsbeleid van het, op betrekkelijk gro­
te schaal opererende, schoolbestuur, dat dan ontstaat Het is de vraag of 
deze consequentie van het geschetste planmngsmodel jundisch geen pro- 
blemen oplevert De Grondwet bepaalt immers dat m elke gemeente vol­
doende openbaar onderwijs moet worden gegeven Toch is dat met hetge-
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val. Diezelfde Grondwet zegt namehjk in lid 4 "Volgens bij de wet te stellen 
regels kan afwijkmg van deze bepalmg worden toegelaten mits tot bet ont- 
vangen van een zodanig onderwijs gelegenheid wordt gegeven '
Terecht zegt Akkermans in zijn commentaaropdeze passage dat het begm- 
sel, dat aan dit vierde lid ten grondslag hgt, eenvoudig is 'Niemand moet 
feitelijk gedwongen worden zijn kmderen naar een bijzondere basisschool 
van we Ike nchtmg dan ook te sturen '6 Dat betekent echter met, dat de be- 
reikbaarheid van een openbare school in elke gemeente absoluut is gega- 
randeerd De zogenaamde 'alomtegenwoordigheid' van de openbare 
school ziet op het begmsel dat er gelegenheid moet zijn openbaar onder­
wijs te ontvangen Dat nu kan ook worden gereahseerd door middel van 
regelmgen voor toelatmg, vervoer en kostenverrekenmg voor leerlmgen 
die een openbare school in een nabunge gemeente moeten bezoeken.

Ook is in allerlei onderwijswetten geregeld, dat als er bmnen redehjke af- 
stand van de wonmg van de leerlmg geen gelegenheid bestaat openbaar 
onderwijs te volgen, de toelatmg tot een uit de openbare kas bekostigde 
bijzondere school met mag worden geweigerd.
De grondwettehjke 'afwijkmgsbepalmg' zal van kracht moeten zijn, zodra 
de vnjheid van onderwijskeuze en -aanbod zowel als de rechtsgehjkheid 
onder druk komt te staan van de eis, dat er in elke gemeente openbaar on­
derwijs moet zijn

Samenvattend kunnen wij stellen, dat voor het openbaar en bijzonder on­
derwijs dezelfde plannmgsnormen moeten gelden Is in een gemeente met 
aan de stichtmgs- of opheffmgsnormen te beantwoorden, dan zal de daar 
werkzame openbare school aansluitmg moeten zoeken bij een omvangnj- 
ker pnvaatrechtelijke, dan we I publiekrechtehjke rechtspersoon, van we Ike 
openbaar onderwijs uitgaat Terzake van toelatmg, vervoer en kostenverre­
kenmg zullen er m verband metdetoegankelijkheid van zowel hetopenbaar 
als het bijzonder onderwijs we I regelmgen moeten komen Ook m dat op- 
zicht mag er geen uitzondermg voor het openbaar onderwijs worden ge- 
maakt

5. De verhouding tussen de verschillende overheden

Gemeenten en provmcies hebben de taak toe te zien op de bereikbaarheid 
van openbaar onderwijs Gemeenteraadsbesluiten tot stichtmg, mstand- 
houdmg of fusie worden momenteel getoetst door Gedeputeerde Staten 
(die daartoe m IPO-verband een mstandhoudmgsbeleid hebben geformu- 
leerd) Boven zagen wij al, dat de daartoe geformuleerde criteria (met als 
reikwijdte het basis- en voortgezet onderwijs) op het ogenbhk afwijken van 
de normen die gelden voor het bijzonder onderwijs. De ruimte voor een 
eigen planmngsbeleid ontlenen de lagere overheden aan de grondwettelij- 
ke bepalmg over de 'garantiefunctie'van het openbaar onderwijs en aan de

6 P W C Akkermans (red ), De Grondwet, een artikelsgewijs commentaar, W E J Tjeenk Wil- 
Imk (Zwolle) 366

»
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wettelijke opdracht die verder in te vullen In deze bepalmgen zoeken de 
provmcies ook de rechtvaardigmg voor het zelfstandig hanteren van de 'di- 
recte" meting als middel voor registratie van de behoefte aan openbaaron- 
derwijs, en voor bun pleidooi voor samenwerkmgsscholen als er voor een 
openbare voorzienmg onvoldoende draagvlak is
Over de mentes van de 'directe' meting en de gebondenheid van alle over- 
heidsorganen aan het begmsel van een evenwichtige spreidmg is al ge- 
sproken
Blijft de vraag of de provmcies nog een taak hebben als toezichthoudend 
orgaan ten aanzien van de tegenwoordigheid van openbare scholen De 
commissie is van oordeel, dat die taak slechts m beperkte zm blijft bestaan 
Als voldoende ouders te kennen geven behoefte aan een openbare school 
hebben, kunnen Gedeputeerde Staten de gemeente - of gemeenten - op- 
dragen om een verzoek in te dienen tot bekostigmg van die school (vol­
doende wil zeggen dat de stichtmgsnorm gehaald moet worden).
Een en ander imphceert we I dat
- openbaar en bijzonder onderwijs geen ongelijke behandelmg meer knj- 

gen. Plancntena zijn voor beide onderwijsstelsels gehjk,
- de autonome bevoegdheid van provmcies bij de planning van onderwijs- 

voorzienmgen verdwijnt
- bezoekers van zowel openbare als bijzondere scholen, m bepaalde om- 

standigheden, m aanmerkmg komen vooreen passende vergoedmg m de 
reiskosten

6. Een schoolsoort-specifieke benadering

Na dit expose overthema's, die m meerof mmdere mate alle schoolsoorten 
raken, gaan wij over tot een schoolsoort-specifieke behandelmg van het 
plannmgsbeleid Uiteraardzullen daarbij deaangesnedenthema'sterugke- 
ren.

6.1 Basisonderwijs

De planning van basisscholen geschiedt op grond van de m de Wet op het 
basisonderwijs (WBO) neergelegde planprocedure Als een school aan de 
wettelijk vastgestelde stichtmgsnormen voldoet ('de bij het verzoek over- 
legde gegevens' moeten aannemelijk maken dat de school aan de stich­
tmgsnorm kan beantwoorden), wordt deze opgenomen m een gemeente- 
hjk vast te stellen plan van scholen Gedeputeerde Staten dient dit plan 
goed te keuren
De gemeenteraad neemt momenteel een openbare school op als
- de opnchtmg daarvan nodig is om te voorzien m voldoende gelegenheid 

tot het volgen van openbaar onderwijs,
- aannemelijk gemaakt kan worden dat de school zal worden bezocht door 

een wettelijk bepaald minimum aantal leerlmgen,
- de ouders van tenmmste 50 leerlmgen daarom verzoeken

Voor het bijzonder onderwijs gelden de laatstetwee bepalmgen. De bekos-
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tiging van een school wordt beemdigd als het aantal leerlmgen, gedurende 
dne achtereenvolgende schooljaren, in elk van die dne jaren beneden een 
bepaalde grens heeft gelegen.Versoepelmgen zijn onder andere aange- 
brachtvoorsituaties waarm bmnen dne kilometer geen school van dezelfde 
nchtmg is te vmden Dit geldt ook voor het openbare onderwijs. De versoe- 
pelmg wordt nog verder doorgevoerd voor kleme, laatste, scholen op het 
platteland De emge school in een kleme kern kan in stand gehouden wor- 
den als de school tenmmste 23 leerlmgen heeft, m het laatste van de dne 
schooljaren dat de school onder de norm werkt en er bmnen anderhalve 
kilometer afstand geen andere school aanwezig is.

Over de registratie van de behoeften (het verlangd onderwijs) is hierboven 
uitvoeng gesproken Praktijk is, dat de planning plaatsvmdt aan de hand 
van prognoses of ouderverklarmgen, veelal m de vorm van handtekenm- 
genlijsten, met behulp waarvan ouders te kennen geven, dat zij hun kmde- 
ren naar een bepaalde school zullen sturen
Ondanks het feit, dat het basisonderwijs nog steeds te maken heeft met een 
dalmg van het aantal leerlmgen, neemt het aantal scholen toe (vanaf 1985, 
toen het kleuter- en lager onderwijs zijn samengevoegd, zijn er plusmmus 
240 meuwe basisscholen bijgekomen) De gemiddelde schoolgrootte 
neemt daarbij uiteraard af (1986:175 leerlmgen, 1988 168 leerlmgen) Deze 
dalende trend zal, aldus prognoses, onder druk van demografische ontwik- 
kelmgen toenemen Momenteel al zit een kwart van alle basisschoolleerlm- 
gen op scholen met minder dan 150 leerlmgen en meerdan de helftvan hen 
op scholen met minder dan 200 leerlmgen In mei 1989 schreef de staatsse- 
cretans m een notitie over het scholenbestand te streven naar een verho- 
gmg van de gemiddelde schoolgrootte (180 leerlmgen) 'Versterkmg van 
het management van scholen, teamvormmg en differentiate en een rende- 
rende mzetvan randvoorwaarden maken schaalvergrotmg noodzakehjk '7 
Dat een en ander gevolgen heeft voor de bereikbaarheid en verscheiden- 
heid naar nchtmg zal duidehjk zijn Zo geeft de Besturenraad voor protes- 
tants-chnstelijk onderwijs aan, dat bij een mimmumnorm van 180 leerlm­
gen, ongeacht de gemeentegrootte, 50,4% van alle protestants-chnstelijke 
scholen m hun voortbestaan worden bedreigd.8
De hierboven genoemde spannmgen ten aanzien van de geografische en 
ideele toegankelijkheid treden derhalve schnl aan het licht.

Evaluatie
Op grond van boven uiteengezette overwegmgen, tekent de werkgroep 
hierbij aan dat.
- met het oog op het begmsel van de evenwichtige spreidmg van onder- 

wijsvoorzienmgen voor bijzonder en openbaar onderwijs dezelfde plan- 
criteria dienen te gelden De toegankelijkheid van het onderwijs wordt (m 
geografische, ideele en fmanciele zm) gewaarborgd via een tegemoetko- 
mmg m de vervoerskosten.

7 Tweede Kamer Handelmgen 20 331, no 1, 13
8 Inkom, no 4 (1988) 100 Uitgave Veremgmg Besturenraad Protestants Chnstehjk Onder­
wijs
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- ten behoeve van de vermaatschappehjkmg van onderwijskundige en pe- 
dagogische verantwoordehjkheden en met het oog op de autonomiever- 
grotmg van scholen, bestuurlijke en organisatonsche samenwerking 
moet worden aangemoedigd Een systeem van stichtmgs-, opheffmgs- 
en ondernormen die betrekkmg hebben op uiteenlopende onderwijsni- 
veaus biedt daarvoor openmgen,

- scholen voor openbaar onderwijs met dezelfde plannmgsnormen te ma- 
ken zullen knjgen als het bijzonder onderwijs De rol van de provmcies bij 
de planning wordt in hjn met het bovenstaande teruggebracht

6.2 Voortgezet onderwijs

Algemeen voortgezet onderwijs
De planprocedure voor het voortgezet onderwijs is geregeld in de artikelen 
64 en volgende van de Wet voortgezet onderwijs Als aanvragers aan de in 
de wet gestelde criteria voldoen, dan komt de school in aanmerkmg voor 
bekostigmg De school wordt dan opgenomen in het jaarhjks te presenteren 
plan van scholen, dat de minister na overleg met de daarvoor in aanmer- 
kmg komende (deelplan)organisaties vaststelt Doel van dit plan is, om te 
komen tot een evenwichtig geheel van onderwijsvoorzienmgen, mede ge- 
letop het verlangde onderwijs in het betrokken gebied Bij desamenstellmg 
van het plan wordt uitgegaan van de verzoeken tot opnchtmg van een 
school en van de deelplannen opgesteld door de nchtmgsgewijs werkende 
deelplanorgamsaties
Gedeputeerde Staten stellen tenmmste eenmaal in de dne jaar vast of er via 
een genoegzaam aantal scholen is voorzien in de behoefte aan openbaar 
onderwijs.
Aanvragen worden afgewogen tegen het bestaande network van voorzie- 
nmgen De memone van toehchtmg zegt daarover het volgende, 'Wettelijk 
vastgestelde objectieve getalsnormen zullen in de meest volmaakte vorm 
met meer kunnen bereiken dan een omschrijvmg van de eisen van de mdivi- 
duele school van mimmale grootte Indien echter ( ) wettelijke regelmgen 
mede gencht moeten zijn op het verknjgen en in stand houden van een zo 
goed mogelijk op de behoefte mgesteld geheel van onderwijsvoorzienm- 
gen, dan kan men zich met beperken tot het mdividuele geval, maar zal men 
de basis moeten leggen voor een wettelijke regelmg, volgens we Ike elke 
meuwe schoolstichtmg bezien wordt tegen de achtergrond van wat bestaat 
en wat, gelet op de belangen van het geheel, noodzakehjk moet worden 
geacht '9 De context waarm de nu geldende planprocedure tot stand kwam, 
verschilt wezenhjk van onze huidige maatschappelijke situatie Terecht 
spreekt onder meer de Onderwijsraad van een planning for decline Het on­
derwijs knjgt te maken met dalende leerlmgaantallen, verschuivmgen in 
bevolkmgsconcentraties (bijvoorbeeld van steden naar groeikernen) en 
vooral ook verschuivmgen in keuzepatronen van leerlmgen

9 Uiteraard staat de evenwichtige voorzienmgenplannmg met op zichzelf Er is een sterke rela- 
tie tussen voorzienmgenplannmg en onderwijskundige ontwikkelmgen Op deze relatie, waar- 
bij het m wezen gaat om de structuur en architectuur van het onderwijsgebouw, wordt elders 
mgegaan
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Gezien deze demografische ontwikkehngen, zal het voortgezet onderwijs 
tot het jaar 2000 met een teruggang in hetaantal leerlmgente maken knjgen 
van ongeveer 20% De gevolgen van de vermmdermg van het aantal 
schoolbezoekers zijn, smds de neerwaartse trend zich mzette, onevenredig 
verdeeld over de huidige schooltypen. Met name het Ibo kreeg te maken 
met een versnelde terugloop van leerlmgen Aangetekend dient daarbi) te 
worden, dat zich per regio grote verschillen in schoolkeuzepatronen heb- 
ben voorgedaan
Voor het havo, vwo en het mavo (voorzover gevestigd in scholengemeen- 
schappen) hjkt zich een stabilisatie in leerlmgenstromen voor te doen. De 
mstroom loopt daar nog slechts met ongeveer 2i% per jaarterug Het cate- 
goraal mavo neemt een tussenpositie in
Een belangnjke groep, vooral categorale, scholen zal de komende jaren 
dicht bij de hmiet van de opheffmgsnorm van 120 leerlmgen komen. Hun 
voortbestaan loopt gevaar Als de ontwikkehngen op hun beloop gelaten 
worden, zal, naar het zich laat aanzien, 10 a 20% van de scholen bmnen 
afzienbaretijd metopheffmg bedreigd worden Vooral hetcategoraal mavo 
en Ibo zullen het moeilijk knjgen Een koude sanermg zal plaatsvmden 
Daardoor kan de evenwichtige spreidmg van voorzienmgen in de knel ko­
men, vooral omdat veel van de bedreigde scholen een onontbeerhjke func- 
tie vervullen Naar nchtmg en opleidmgstype dreigt het scholenbestand 
dan aan njkdom en diversiteit te verhezen

Maar ook als scholen boven de opheffmgsnorm blijven, laat zich de vraag 
stellen, of zij voldoende draagvlak behouden om het onderwijs deugdelijk 
te kunnen verzorgen Op klemere scholen kan een minder divers aanbod 
van vakken en studienchtmgen worden verzorgd, is de diversiteit van het 
onderwijspakket betrekkelijk germg, zijn de keuze-en doorstrommgsmoge- 
hjkheden voor leerlmgen beperkt, de kosten hoog en zijn de voorwaarden 
voor autonomievergrotmg wemig solide
De laatste jaren hebben zich ontwikkehngen voorgedaan, die op een inte­
grate van schoolsoorten wijzen 10Tussen 1982-1983en 1986-1987 nam het 
aantal leerlmgen m het avo af met 7% en het aantal scholen met 9% 
Schaalvergrotmg deed zich dus voor In het tijdvak daaraan voorafgaand 
was deze tendens nog sterker. Bij het Ibo hjkt zich een tegengestelde ont- 
wikkehng voor te doen.
Vooral onder mvloed van de verwachte sterke stijgmg van de opheffmgs­
norm en de aangekondigde herstructurermgs- en fusie-operatie, zijn met 
name m de jaren 1984-1986 heel veel scholen gefuseerd. Ook na het afbla- 
zen van de HEF-operatie zette deze ontwikkehng zich door. Voorstellen tot 
fusie en herschikkmg worden getoetst aan het 'evenwichtige geheel van 
voorzienmgen naar soort mede gelet op het verlangd onderwijs' Toetsmg 
vmdt plaats op grond van artikel 75 van de wet, waarm geregeld is dat de 
minister de omzettmg (verbijzondermg of omgekeerd), sphtsmg of ver- 
plaatsmg van scholen moet goedkeuren Tussen 1984en 1988 hebben zich 
253 fusies voorgedaan (600 scholen waren daarbij betrokken)

10 Sociaal Cultureel Planbureau, 'Naar een schaalvergrotingsbeleid in het onderwijs?' Een 
probleemverkennmg (Rijswijk 1986) 30
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Tabel 2 Aantallen fusies van scholen die aansluiten op het basisonderwijs van 1984 
t/m 1988

1984 1985 1986 1987 1988 Totaal

Ibo-lbo 14 17 23 11 10 75
avo-lbo enz 28 20 27 17 15 107
mavo-mavo 4 2 6 6 4 22
(m)avo-vwo 7 11 12 10 9 49

Totaal 53 50 68 44 38 253

Bron Tweede Kamerstuk 1988/89 20 672 - no 2

Daarnaastzijn ersmds 1984circa 60 scholen opgeheven of in afbouwverke- 
rend Beide ontwikkelmgen hebben geleid tot een baling van het aantal 
scholen in het voortgezet onderwijs die aansluiten op het basisonderwijs 
van ongeveer 2 300 in 1982 tot 1 900 scholen in 1988.

Middelbaar beroepsonderwijs
De planprocedurele normen en fusieregelmgen voor het voortgezet onder­
wijs zijn ook van toepassing op het middelbaar beroepsonderwijs. Criteria 
voor de spreidmg en situermg van scholen zijn bereikbaarheid, verlangd 
onderwijs en aansluitmg op de arbeidsmarkt. Slechts bij uitzondermg is ook 
hier een voldoende draagvlak aanwezig voor uitbreidmg van het scholen- 
bestand Dit geldt te meer nu de regermg de opvattmg huldigt, dat de ver- 
sterkmg van de autonomie van de mstellmgen, eengrotere mate van innch- 
tmgsvnjheid, en de vergrotmg van de doelmatigheid van het (beroeps)on- 
derwijs, de totstandkommg van mstellmgen van een aanzienlijke omvang 
rechtvaardigt Maatregelen daartoe, die m het kadervan de Sectorvormmg 
en vernieuwmg van het middelbaar beroepsonderwijs (SVM-operatie) 
plaatsvmden, hebben betrekkmg op dagscholen voor mbo en mstellmgen 
die voile tijds kort-mbo verzorgen. Het is de bedoelmg dat opleidmgen voor 
het kmbo worden ondergebracht m sectorscholen, waarm de verwante op­
leidmgen van het mbo voorkomen De SVM-maatregel betekent een be- 
langnjke impuls voor herschikkmg en fusie Scholen worden slechts m het 
spreidmgsplan opgenomen als het aantal leerlmgen m 1993 naarverwach- 
tmg tenmmste 600 zal bedragen. De school dient dan we I te passen m het 
evenwichtig geheel van onderwijsvoorzienmgen naar soort en nchtmg 
De 600-norm geldt als opheffmgsnorm, zowel voor sectorale als multisec- 
torale scholen (Een sector bevat opleidmgsprogramma's van verschillen- 
de cursusduur gencht op een marktsector of beroepencategone). Bij de fu­
sies, die zich momenteel onder druk van de verscherpmg van de mstand- 
houdmgsnormen voordoen, speelt met name het probleem, dat het op de 
been houden van betrekkelijk kleme nevenvestigmgen een flmke aanslag 
betekent op het budget van scholen. Een nevenvestigmgsbeleid wordt met 
door de overheid ondersteund.

Evaluatie
Veel van de opmerkmgen, die wij maakten bij de evaluatie van de planning 
m het basisonderwijs, zouden hier herhaald kunnen worden Met name 
waar het gaat om de registratie van het verlangd onderwijs, de positie van
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Gedeputeerde Staten, en de gehjke behandelmg van openbaar en bijzonder 
onderwijs
Andere elementen vragen in bet licht van vonge hoofdstukken ook extra 
aandacht

Ten behoeve van de bereikbaarheid en verscheidenheid naar nchtmg dient 
de overheid een ruimhartiger nevenvestigmgsbeleid te gaan voeren dan 
momenteel gebruikelijk is.
Het planmngsmodel zeals hierboven weergegeven biedt mogehjkheden 
om een evenwichtige geografische spreidmg te verbmden met onderwijs- 
kundige voordelen (autonomievergrotmg, vermaatschappelijkmg, afstem­
ming van lesmhouden en de programmering van het onderwijsaanbod) 
Het belang van die afstemmmg neemtvooral ooktoe, vanwegede in hoofd- 
stuk V voorgestelde flexibihsermg van het onderwijsaanbod * Behalve be- 
roepsgenchte en algemeen vormendeopleidmgen zullen scholen in detoe- 
komst ook combmaties van beide aan moeten kunnen bieden Door de 
overheid gedefmieerde diploma-eisen, die het onderwijs structureren, zul­
len dwarsdoorsneden tussen beide huidige kolommen (beroeps- en alge­
meen voortgezet onderwijs) mogelijk maken.

De weergegeven planmngssystematiek schept waarborgen voor het be- 
houd van een evenwichtig gespreid net van onderwijsvoorzienmgen in het 
voortgezet onderwijs en vooral ook voor een breed scala van honzontale 
doorstrommgsmogelijkheden De plannings- en bekostigmgsprocedure 
zou er als voIgt uit kunnen zien Onderwijsrechtspersonen kunnen, als zij 
aan kunnen tonen dat er behoefte aan is, besluiten bepaalde-via een soort 
Voortgezet onderwijsstatuut erkende - opleidmgen aan te bieden, bijvoor- 
beeld dne soorten 'hoger algemeen vormend onderwijs" annex 'vier soor- 
ten mbo', annex 'vier soorten voorbereidend beroepsonderwijs'
De school nu wordt gesubsidieerd door de njksoverheid met- 
- een vast bedrag terrealisermg van taken (uiteraard speeltdaarbij hetaan- 

tal leerlmgen een rol). In de aanvangspenode zal de overheid gedurende 
een bepaalde termijn (een aantal jaren) een gegarandeerde startsubsidie 
moeten verstrekken;
een begrensd bedrag per uitgegeven diploma, dat aan de school is be- 
haald in een bepaalde penode (een vorm van rendementsfmanciermg), 
waarbij de school uiteraard vnj is om leerlmgen langer over de studie te 
laten doen, maar dat dan wel fmancieel merkt 

In aanvullmg daarop schnjft een wet op de planning voor dat er regionaal 
overleg in Kamers van Onderwijs moetzijn Verphchtend is het overleg met 
Niemand is gedwongen imtiatieven te nemen om opleidmgen te verzorgen 
of afte stoten De Kamer dient als overleg platform waar hiaten m het onder­
wijsaanbod worden verkend Gebiedsgewijs verzamelt dit orgaan gege- 
vens over leerlmgenaantallen, gebouwen, het bestaande aanbod en biedt 
het prognoses

* Uiteraard heeft de in hoofdstuk V bepleite flexibihsermg haar consequenties voor de plan­
ning van onderwijsvoorzienmgen Dezezijn m dit bestek n i et a 11 e te sch else n en vergen nadere 
studie en doordenkmg
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6.3 Het hoger onderwijs

In het hoger onderwijs staat een harmomsatie voor de deur van de plan- 
nmgssystemen voor hoger onderwijs en onderzoek. Via een tweejaarlijkse 
plancyclus communiceren de mstellmgen voor hoger onderwijs en de over- 
heid over onder andere de ontwikkelmgen op het terrem van onderwijs en 
onderzoek en de context van het hoger onderwijs
Instellmgen geven in een ontwikkelmgsplan mzicht in hun beleidsvoorne- 
mens, activiteiten en de daarmee gemoeide fmanciele consequenties De 
centrale overheid presenteert in het Hoger Onderwijs en Onderzoeks Plan 
(HOOP) zijn beleidsvoornemens Rammgen van haar uitgaven en de achter- 
gronden van het beleid komen aan de orde De plannen dragen een mdica- 
tief, terughoudend karakter. Wei kan de overheid weigeren aangekondigde 
(nieuwe) mstellmgsmitiatieven te honoreren, bijvoorbeeld als de zoge- 
naamde macro-doelmatigheid bij uitbreidmg van de onderwijscapaciteit in 
gevaar komt
Voorts kan de overheid mstellmgen bij duurzame deugdelijkheidsgebreken 
een (deel van een) sector ontnemen. Het gaat daarbij om een uiterst en dus 
ongebruikelijk middel De sector is ovengens het aangnjpmgspunt voor 
overheidssturmg Het is de toekomstige distnbutie-eenheid en geeft de 
grens aan van de programmeervnjheid van mstellmgen. De programmeer- 
vnjheid van mstellmgen is de keerzijde van de terughoudende planinter- 
venties van de overheid Beneden sectorniveau is de eigen verantwoorde- 
lijkheidoptimaal De planning op dat niveau iseenzaakvan dehogeronder- 
wijsmstellmgen (Soeveremiteits- en subsidianteitsbegmsel). De rechtsze- 
kerheid van instellmgen zou bij een kwistig hanteren van negatieve verkla- 
rmgen van bekostigmg m de knel komen Zoals aangegeven, zal van het 
instrument uiterst terughoudend gebruik worden gemaakt De praktische 
toepassmg is bovendien mgebed m procedurele (het HOOP), jundische 
(mogelijkheid van beroep) en pohtieke waarborgen (verantwoordmgs- 
phcht aan de Staten-Generaal)

Het oordeel over deze beleidsvoornemens kan redehjk positief zijn. De 
rechtszekerheid-, subsidianteits- en soeveremiteitsbegmselen (gespreide 
verantwoordelijkheid) zijn herkenbaar nchtmggevend voor het beoogde 
beleid
Over de rechtsgelijkheid nog een enkel woord Het nchtsnoer van even- 
wichtige spreidmg vereist dat de verscheidenheid naar nchtmg een rol 
speelt bij de verdelmg van sectoren over mstellmgen Als plancntenum 
moet het deel uitmaken van de zogenaamde macro-doelmatigheid Dit 
nchtsnoer zal dan ook m de wetstekst terug te vmden moeten zijn. Sturmg 
door de overheid van nieuwe taken dient alleen mogelijk te zijn, als de m- 
stellmgen onvoldoende reageren op maatschappelijke behoeften, die uit 
publiekrechtelijk oogpunt van belang zijn Het zogenaamde missiebudget 
zal dan ook slechts een - wettelijkte omschnjven-klem deel van hettotale 
beschikbare budget voor het hoger onderwijs mogen uitmaken.
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7. Conclusies

De chnsten-democratische verkennmg van onderwijsplanmngsmethoden
passeerde in dit hoofdstuk de revue.De schaalproblematiek stond daarbij
centraal De belangnjkste resultaten van de verkennmg waren
- Om goed mvullmg te geven aan de eigen taak op een verantwoorde ma- 

nier passend onderwijs te verzorgen, afgestemd op de capaciteiten en ta- 
lenten van leerlmgen, is een gereguleerde vorm van schaalvergrotmg op 
bestuurlijk en schoolorgamsatonsch niveau noodzakelijk.

- En verantwoorde schaalvergrotmg heeft de plancntena van bereikbaar- 
heid en evenwichtige spreidmg naar nchtmg hoog m het vaandel staan. 
Via een systeem van stichtmgs-, opheffmgs- en ondernormen is het mo- 
gelijk aan deze criteria te voldoen Planning m eigen krmg knjgt daarbij 
een mnpuls

- De plannmgsnormen voor het openbaar en bijzonder onderwijs zullen 
met van elkaar af mogen wijken Via vervoers- en onkostenregelmgen 
waarborgt de overheid de ideele en geografische toegankelijkheid van 
het onderwijs

- De autonome bevoegdheid van de provmcies op het terrem van de plan­
ning verdwijnt ten gunste van wettehjk vastgelegde normen die school- 
besturen mogelijkheden geven een eigen situermgsbeleid te voeren
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VII. De bekostiging van het onderwijs

1. Inleiding

Het garanderen van de fmanciele bestaansvoorwaarden van scholen is een 
taak van de overheid Jundisch is daarbij sprake van een sociaal vnjheids- 
recht. Nauw daarmee verbonden is het recht van leerlmgen om onderwijs 
tegenieten Beidevallen echternietsamen Het specifleke van artikel 23 van 
de Grondwet is juist, dat het mzichtelijk maakt, dat het klassieke onderwijs- 
vnjheidsrecht zonder een actief overheidsbeleid hjkt op een mooi huis zon- 
der fundamenten Bekostiging van het (bijzonder) onderwijs is dan ook 
geen gunst of vnjgevigheid, maar uitvloeisel van de pubheke verantwoor- 
delijkheid om bevoegde gezagen, mgevolge hun eigen verantwoordehjk- 
heid, gewenste activiteiten te laten vernchten 1 Daarom is de bekostiging 
van het particulier mitiatief met zomaar een methode om concurrentiever- 
valsmg tussen openbaar en bijzonder onderwijs tegen te gaan, of een me­
thode om te vermijden dat burgers die bijzonder onderwijs wensen met een 
dubbel pnjskaartje worden geconfronteerd (belastmgen en onderwijsbeko- 
stigmg) Bovenal gaat het om de matenele bestaansgrond, de vloer in het 
bestaan van het bijzonder onderwijs. (Ook zonder openbaar onderwijs zou 
de overheid tot overhevelmg van pubheke middelen verphcht zijn ) Alleen 
via mkomensgaranties en maatregelen in de sfeer van de sociale zekerheid 
kan de overheid het fmanciele draagvlak voor het geven van onderwijs met 
garanderen Daar is onze samenlevmg te veeleisend voor Ook zijn de on- 
derwijskosten daarvoor te ongehjkmatig verdeeld over de fasen van het 
(gezms)leven Het motief voor het subsidieren van onderwijsactiviteiten is 
dan ook dneledig Burgers en andere rechtspersonen hebben het recht on- 
derwijsgemeters op te voeden of te vormen tot verantwoordelijkheid. 
Voorts kunnen kmderen en jongeren aanspraak maken op onderwijs als ba- 
sisvoorzienmg En ten slotte valt te wijzen op de rechten van onderwijsafne- 
mers Onderwijs bemvloedt bijvoorbeeld het peil van de gezondheidszorg, 
de bestuurskracht van de overheid en de concurrentiekracht van het be- 
dnjfsleven Ook dat feit spoort de overheid aan om middelen voor het on­
derwijs te reserve re n

In dit hoofdstuk zal vooral de mamer waarop de overheid dat beleid m- 
kleedt, de aandacht trekken Allereerst zullen wij mgaan op de ijkpunten of 
vereisten waaraan bekostigmgsmethoden moeten voldoen Vervolgens 
trekken een aantal van die methoden aan ons oog voorbij Zij zullen tegen 
het hcht van al eerder genoemde criteria worden gehouden Tenslotte da- 
len wij af naar de verschillende onderwijssoorten Elke fase van het onder-

1 Vergelijk E IVI H Hirsch Ballin, Rechtsstaat, grondrechten en subsidieverhoudmgen, uit 
Rechtsstatehjke subsidieverhoudingen, Samsom (Alphen a/d Rijn 1988) 31
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wijsspoor stelt eigen eisen aan de bekostigmgssystematiek Een basis- 
school is immers qua omvang, werkterrem, opdracht, opzet en karakter lets 
voIstrekt anders dan een universitaire gemeenschap We sluiten ook dit 
hoofdstuk af met een aantal beleidsaanbevelmgen.

2. Publieke gerechtigheidsbeginselen en bekostigingsmethoden

In hoofdstuk III passeerden een aantal begmselen de revue, die nchtmgge- 
vend zijn bij de keuze van beleidsmstrumenten. Wij zullen deze kort herha- 
len om ze daarna als subsidiermgsvereisten uit te werken De ijkpunten 
voor het mstrumentele overheidsoptreden waren.
- het rechtsgelijkheidsbegmsel,
- het rechtszekerheidsbegmsel,
- het soeveremiteitsbegmsel;
- het subsidianteitsbegmsel.

Over de verwevenheid met de pohtieke uitgangspunten van het CDA spra- 
ken wij in vonge hoofdstukken Een verdere toehchtmg is nu overbodig

2.1 Het rechtsgelijkheidsbegmsel

Deze eerste norm spitstzich in hetonderwijstoe op het gehjkheidsbegmsel, 
dat met de oplossmg van de schoolstnjd zijn grondwettehjk beslag kreeg 
Openbaar en bijzonder onderwijs moet de overheid naar dezelfde maatstaf 
bekostigen Om rechtsongehjkheid te vermijden moet de (lokale) overheid 
de extra bedragen, die zij aan de ene (eventueel openbare) school, toekent, 
ookverstrekken aan de andere scholen die onder haar "junsdictie' vallen 
Waar de (gemeentehjke) overheden aan (openbare) scholen een extra fi- 
nanciele mjectie willen geven, is verevenmg via een overschnjdmgsrege- 
Img geboden In begmsel geldt deze overschrijdmgsregelmg alle schoolty- 
pen en alle kostensoorten In de begrotmg en afrekenmg van gemeenten 
dienen de onderwijsuitgaven helder, en duidelijk zichtbaar weergegeven 
en verantwoord te worden
Het rechtsgelijkheidsbegmsel is een voorwaarde voor gespreide verant- 
woordehjkheid Het maken van onderscheid kan wel noodzakehjkzijn, maar 
moet altijd stoelen op rechtmatige criteria en gronden Het spreekwoord 
'gelijke monmken gelijke kappen' is als vuistregel, ondanks de charme van 
de eenvoud, uit rechtsoverwegmgen met altijd aan te bevelen Met bijvoor- 
beeld een fmanciele gelijkstellmg van scholen naar voorzienmgenmveau 
per installing is men er met Als scholen een vast bedrag per leerlmg knj- 
gen, is van een reele gelijkstellmg met altijd sprake De overheid houdt dan 
als bekostiger immers geen rekenmg met de verschillende omstandighe- 
den waarm scholen verkeren. Of gebouwen hypermodern zijn of m een de- 
plorabele staat verkeren en of zij energiekosten uitsparen of opjagen is met 
m zo'n bekostigmgsplaatje m te passen
Een reele gelijkstellmg van scholen is pas mogehjk als de middelenver- 
schaffer rekenmg houdt met de lasten die met direct bemvloedbaar zijn 
door de scholen.
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De overheid moet onderwijsmstellmgen dus naar eenzelfde maatstaf be- 
kostigen. Zodra het verstrekken van een gehjk bedrag per leerlmg tot on- 
evenwichtigheden leidt, zal de overheid op een verfijndere bekostigmgs- 
methode over moeten gaan

2 2 Het rechtszekerheidsbeginsel

Deugdehjken goed onderwijs kan het met stellen zonderstabiele randvoor- 
waarden Het niveau van detoegekende middelen moet dan ooktoereikend 
zijn. De overheid moet een berekenbaar beleid voeren Bekostigmgsgrond- 
slagen en -normen dienen behalve afdoende ook mzichtehjken betrekkelijk 
constant te zijn Aan allerlei gnllige wendmgen hebben scholen geen be- 
hoefte Hun bestaanszekerheid is daarmee gemoeid Ook mogen de bijdra- 
gen met zo mimmaal bemeten of star zijn, dat allerlei (met direct toereken- 
bare) tegenvallers redelijkerwijs niet meer in de begrotmg zijn op te van- 
gen

Het onderwijs zal als een open emde gefmancierd moeten worden uit de 
njkskas Het volume van de toegekende middelen dient de overheid te rela­
te re n aan zowel het aantal leerlmgen dat onderwijs voIgt, als aan de feitehj- 
ke lasten waar scholen naar omvang en spreidmg mee te maken hebben 
Zonder mzichtehjke bekostigmgsgrondslagen kan zij het daarbij met stel­
len. Instellmgen hebben behoefte aan, en recht op duidehjkheid Ook subsi­
dies, die de overheid als lump sum aan scholen toekent, moeten zo'n om­
vang hebben dat in normale omstandigheden verkerende scholen er van 
kunnen rondkomen Deze rechtsnorm dient de overheid opte nemen in de 
onderwijswetten, zodat scholen in beroep kunnen gaan en een AROB-pro- 
cedure kunnen starten, als zij menen in hun (sociaal grond)recht beknot te 
worden Die duidehjkheid geldt uiteraard ookvoorde plannmgsnormen De 
hoogte van de bijdragen zal dan voortvloeien uit duidehjke en wettehjkver- 
ankerde rechten De rechtszekerheid en rechtsgehjkheid begrenzen daar­
mee de discretionaire speelruimte van bewmdslieden

De commissie wijst plafondfmanciermg van het onderwijs van de hand. Zij 
strookt met met de grondrechten van leerlmgen en scholen Plafondfman- 
ciermg betekent immers, dat de overheid de hoogte van vergoedmgen tel- 
kens kan heroverwegen Bij een gemis aan duidehjke wettehjke normen, 
schept dat een vruchtbare bodem voor rechtsonzekerheid en (eventueel) 
rechtsongehjkheid Het negatieve oordeel over plafondfmanciermg zegt 
uiteraard nog mets overde beoordelmg van budgetfmanciermg als bekosti- 
gmgstechmek Er is slechts mee gezegd dat lump sum-vergoedmgen moe­
ten stoelen op duidehjke normen, die de kosten naar omvang en spreidmg 
op de voet volgen

2.3 Het soeveremiteitsbeginsel

Middelen die onderwijsmstellmgen van de overheid knjgen toegekend, zijn 
m begmsel vnj - uiteraard we I doelgebonden - besteedbaar Dat ze uit de 
pubheke kas komen, geeft de overheid nog geen vnjbnef zich naar beheven
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met het schoolbeieid te bemoeien In begmsel is de mrichtmg van bet on- 
derwijsproces en alles wat daarmee samenhangt (bijvoorbeeld keuze van 
leermethoden, personeelsbeleid, onderwijskundig management, taakdif- 
ferentiatie en -verdelmg) een aangelegenheid van de bevoegde gezagen 
De bekostigmgssystematiek, die de overheid hanteert, zal aan moeten slui- 
ten bij de mrichtmgsvnjheid van (bijzondere) scholen. We kunnen spreken 
van 'school-conforme' bekostigmgsmethoden De overheid moet (bijzon­
dere) scholen met nodeloos voor de voeten lopen bij het beleid dat zij voe- 
ren om de eigen doelstellmgen te realiseren

2.4 De subsidianteitsidee

Beshssmgen moeten bij voorkeur op een zo laag mogehjk niveau in de sa- 
menlevmg genomen worden. dat wil zeggen daar waar de effecten van het 
handelen het beste te overzien en naarde handelende partij terug te koppe- 
len zijn. Het subsidianteitsbegmsel spoort de overheid aan om fmancieel- 
onderwijskundige afwegmgen zoveel mogelijk aan scholen over te laten, 
ook als er publieke belangen mee gemoeid zijn (Vergelijk onze voorstellen 
over het beheeren bestuurvan sommigevormen van speciaal onderwijs )

Hetzijn bovenal deze criteria, die maatgevend zijn voorde keuze van bekos- 
tigmgstechmeken. Hieronder zullen wij de verschillende methoden nader 
verkennen Achtereenvolgens komen aan de orde.
- de declaratiebekostigmg (3 1),
- de oufpuffmanciermg (3 2),
- de budgetfmanciermg (3 3),
- het formatiebudgetsysteem (3 4),
- de contractfmancienng (3.5).

3. Bekostigingsmethoden: een beschrijving en evaluatie

De feitehjke subsidiestromen, die scholen bereiken, komen soms tot stand 
via een mix van verschillende bekostigingstechmeken. Per kostensoort 
kunnen de methoden van middelentoekenmng uiteenlopen In het onder­
wijs is het gebruikehjk een globaal onderscheid te maken tussen matenele 
en personele kosten. Dat heeft zijn redenen, zoals hieronder zal blijken.
In deze paragraaf voIgt een uiteenzettmg overde mameren waarop de over­
heid fmanciele middelen toekent Daarna behandelen wij de vraag wie be- 
taald wordt door de overheid (scholen, besturen of leerlmgen dan we I stu- 
denten)

3.7 Het declaratiestelsel

In een declaratiestelsel dient een school bij de overheid een met een begro- 
ting van de uitgaven gespecificeerde, aanvrage tot bekostigmg in 2 Als de
2 Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (D C van Ingen), Volgens dezelfde maat- 
staf, Naar een doelmatige uitwerkmg van het gelijkheidsbegmsel in het voortgezet onderwijs, 
Mmistene van Onderwijs en Wetenschappen, 41
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overheid de begrotmg goedkeurt, knjgen de scholen een voorschot Afreke- 
nmg geschiedt op basis van gedeclareerde uitgaven, en uiteraard voor- 
zover de bekostiger deze goedkeurt De methode maakt (aangevuld met de 
overschnjdmgsmaatregel) een gehjke behandelmg van scholen mogelijk 
In begmsel is ook de rechtszekerheid groot. Wei moedigt deze methode de 
overheid aan om gedetailleerde regels voor schoolactiviteiten opte stellen. 
Regels, die dienst doen als maatstaven bij het goedkeuren van de begrotm- 
gen en uitgaven. De kosten moetzij immers in de hand houden De metho­
de biedt scholen vnj vee! houvast, maar hun beleidsvnjheid is daarbij van- 
zelfsprekend beperkt Zij moeten hun uitgaven afstemmen op vele en gede- 
tailleerde (matenele, formatieve en rechtspositionele) voorschnften en be- 
leidsregels (De ondoorzichtigheid van de regels is uit rechtszekerheidso- 
verwegmgen ovengens weer een nadeel ) Voor een eigen bestedmgsbe- 
leid, het uitsparen van uitgaven, de afwegmg van kosten en baten is wemig 
of geen ruimte De subsidient vergoedt alleen maar gereahseerde uitgaven 
en feitelijke activiteiten Om de verstrekkmgen te beheersen en te plannen, 
zijn mmutieuze voorschnften nodig en dat leidtal gauwtoteen bureaucrati- 
sermg van het beleid
Rechtspositioneel spoort het declaratiestelsel aan tot een centrahstisch ar- 
beidsvoorwaardenbeleid, umforme functie-belonmgssystemen en eenvor- 
mige formatiebepalmgen De bandbreedte voor een zelfstandig schoolbe- 
leid is daardoor smal Het school management heeft bijvoorbeeld met de 
mogehjkheid naareigen mzichtfuncties in het I even te roepen en desalans- 
mveaus daarop af te stemmen. De mschalmg van het personeel, het uitstip- 
pelen van carnerepatronen en dergehjke is aan centrale bepalmgen onder- 
worpen Ook bemoeihjkt een declaratiestelsel de samenwerkmg met ande- 
re rechtspersonen via gezamenhjk beheerde centrale diensten, poolen en 
reserveren van daarvoor bestemde middelen.

3.2 De budgetbekostigmg

Als de overheid onderwijsmstellmgen vooraf begrensde middelen toekent, 
is er sprake van budgetbekostigmg De bekostigmg vmdt plaats via de pe- 
nodieke overdracht van een vastgesteld budget. Het budget kan op basis 
van verschillende formules berekend worden Betrekkehjk 'eenvoudig' is 
die methode, waarbij scholen een vast bedrag per leerlmg ontvangen Op 
de nadelen daarvan is hierboven gewezen Dit systeem leidt tot grote on- 
derlmge verschillen als er sprake is van ongehjke voorwaarden in bijvoor­
beeld de sfeer van huisvestmg Toekenmng van een vast bedrag per onder- 
wijsgemeter moet in zo'n situatie wijken voor een normvergoedmgenstel- 
sel.
Scholen knjgen in zo'n stelsel een normbedrag, dat in de regel toereikend 
is, om bepaalde activiteiten te vernchten. De normvergoedmgen hebben 
op meerdere kosten betrekkmg. Het bedrag dat scholen per uitgavepost 
knjgen, is afhankehjk van de kosten die zij naar verwachtmg zullen maken. 
Bmnen het toegekende budget kunnen zij met hun middelen schuiven. De 
modellen, die aan de berekenmg van het budget ten grondslag liggen, zijn 
namehjk met nchtmggevend voor de feitelijke bestedmgen van scholen De 
echte uitgaven worden met bepaald door de rekenmethoden. Scholen kun-
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nen zelf afwegmgen maken, sparen, zelfstandig middelen aanwenden 
Ook kan elke school aan de hand van het bekostigmgsmodel (en de pro- 
gramma's van eisen voor bijvoorbeeld techmsch onderhoud, verwarmmg 
en admmistratie) aflezen op welk subsidiebedrag zij kan rekenen 
De beleidsruimte van de middelenontvangers is in begmsel groot Een ge- 
detailleerde overheidsbemoeiems met de dagehjkse schoolpraktijk, ge- 
voed door doelmatigheids- en rechtmatigheidsoverwegmgen, is met no- 
dig. De budgettermg schept voorwaarden voor een zelfstandig schoolbe- 
leid. Matenele en personele uitgaven kunnen onderwijsrechtspersonen af- 
stemmen op bun eigen onderwijskundige doelstellmgen Over de mscha- 
Img van het personeel, het opzetten van functieclassificatiesystemen en het 
al dan met mee-bekostigen van centrale diensten beshssen de onderwijs­
rechtspersonen in begmsel zelf Zij zijn het, die nvaliserende uitgaven tegen 
elkaar afwegen.

De budgetbekostiging, het via een lump sum vooraf toekennen van een be- 
drag aan scholen, hjkt goed te scoren op de eerder genoemde criteria.
Zij zorgt in prmcipe voor gelijkheid in voorzienmgencapaciteit, omdat de 
overheid systematisch rekenmg kan houden met de verschillende omstan- 
digheden waarm scholen kunnen verkeren, terwijl de beleidsruimte groot 
is

Toch zou een onverdeeld positief oordeel voorbang zijn uit oogpunt van 
rechtszekerheid Niet dat het model op zich te weimg mzichtehjk is of scho­
len te weimg houvast biedt Op dat punt mankeert er, ondanks de soms m- 
gewikkelde formulas die aan de normuitkermgen ten grondslag hggen, 
weimg aan het model Neen, veeleer is het zo, dat kleme scholen moeilijkuit 
de voeten kunnen met een normvergoedmgenstelsel, althans voorzover 
van toepassing op hun personele lasten. De fmanciele nsico's, verbonden 
aan de toekenmng van een gemiddeld bedrag per leerkracht, overtreffen 
namehjk door de bankgenomen de spankracht van scholen Zij moeten im- 
mers nogal wat personeelsleden op de loonhjst hebben staan, voordat 
plussen en mmnen elkaar budgettair in evenwicht houden Immers, kosten 
van vergnjzmg, ziekte en wachtgelden moeten scholen intern, binnen het 
eigen budget, opvangen Grote scholen met relatief jonge personeelsle­
den, die ook nog weimg verzuimen, zullen van de budgetbekostiging profi- 
teren, terwijl hun tegenvoeters voortdurend moeten I even met het fman- 
ciele mes op de keel. De voor budgetbekostiging mimmaal noodzakehjke 
schoolomvang ligt ver boven het huidige gemiddelde Dat geldt vooral 
voor het basis- en voortgezet onderwijs (met uitzondermg van het mbo). 
Een eventuele nsico-opslag zal zeker niet alle bezwaren weg kunnen ne- 
men.3 Spreidmg van nsico's over school en overheid4zal slechts een meuw 
kanaal voor mterventies opleveren

Een mogelijke oplossmg voor dat probleem ligt in de verfijnmg van de be- 
kostigmgsformules die aan het budget ten grondslag hggen (naar analogic

3 Vergehjk School op weg naar 2000, 20
4 Ibidem
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van de vergoedmg voor matenele kosten via de zogenaamde Londo-syste- 
matiek). De functiekenmerken (zoals dienstjaren) van het personeelsbe- 
stand zouden nchtmggevend kunnen zijn voor de hoogte van het budget, 
dat scholen als lump sum ontvangen Ook via schaalvergrotmg kan een 
mouw aan het probleem worden gepast Maar dan moet er we I een oplos- 
smg gevonden worden voor problemen, die daar weer mee gepaard gaan. 
Deze hggen op het vlak van de bereikbaarheid en de plunformiteit van het 
onderwijs

3 3 Formatiebudgettenngssysteem

Het formatiebudgettenngssysteem combmeert in zekere zm het declaratie- 
stelsel met de budgetbekostigmg (althans op het front van de personele 
kosten) In een dergelijk model bhjft de (centrale) overheid de personele uit- 
gaven van scholen betalen via verrekenmg van de werkehjk gemaakte kos­
ten Niet de middelen ter dekkmg van de personeelslasten vallen onder een 
"budgettermgsregime', maar de personeelsformatie. Scholen ontvangen 
in dit model een formatiebudget (een basisnorm met een eventuele opslag 
voor conjuncturele fncties) Dit budget knjgen zij toegekend in de vorm van 
formatierekeneenheden Elke functie kent een aantal van deze rekeneenhe- 
den Zet een school leerkrachten met een hoge maximumschaal in, dan be- 
steedt zij daarmee relatief veel van de formatierekeneenheden die haar ter 
beschikkmg staan (Naarmate aan een functie een hogere maximumschaal 
is verbonden kost zij meer van dergelijke eenheden.)
De feitelijke salanssen, die een school uitkeert, vergoedt de overheid op de- 
claratiebasis
Een dergelijke methode geeft scholen meer beleidsvnjheid dan een zuiver 
declaratiestelsel. Bmnen het beschikbare formatiebudget beslist de school 
zelf welke functieszij wil mzetten en hoeveel rekeneenheden zij wil aanwen- 
den. Scholen knjgen daardoor meer vat op de opbouwvan hunfeitehjkper- 
soneelsbestand Een school kan veel of wemig personeelsleden mzetten, 
ervoor kiezen functies op een lager of hoger niveau te creeren, of ook nieu- 
we functies in het leven roepen en taken verzelfstandigen Ook staat het 
scholen vnj overen weer eenheden bij elkaarte voegen en samenwerkmgs- 
verbanden in het leven te roepen.
Keerzijde van de vermmderde nsico's (vergeleken met een budgetbekosti- 
gmg op basis van gemiddelde salanskosten) is, dat de regels voor salan- 
stoekennmg en -opbouw en functieclassificaties blijven bestaan En juist 
dergelijke voorschnften perken de mogehjkheden voor een zelfstandig per- 
soneelbeheersbeleid drastisch in, tenzij uiteraard ook hier het bekosti- 
gmgsmodel met bepalend is voor de feitelijke salansuitgaven van scholen, 
maar slechts dienst doet als verfijnde normatieve grondslag voor de bekos- 
tigmg van scholen. Is dat het geval, dan kunnen scholen middelen gaan 
sparen, zelf afwegmgen maken bij de salanstoekennmg en een zelfstandig 
promotiebeleid voeren. Er is dan sprake van een normvergoedmgenstelsel 
met verfijnde parameters
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3.4 Contractfinanciermg

Bij contractfinanciermg gaat het om (betaalde) dienstverlenmg aan derden. 
De extra mkomsten die de school daarmee ontvangt, kan zij vervolgens 
weer m het onderwijs mvesteren. Afnemende partijen kopen tegen een kos- 
tendekkend tanef cursussen.
Aan contractfinanciermg zijn voordelen verbonden. Zij versterkt zowel de 
maatschappelijke onentatie van mstellmgen, als hun arbeidsmarktgencht- 
heid Ook wordt het onderwijs breder benut, zodra het maatschappelijke 
diensten vervult Schaduwkanten en nadelen zijn er ook. Zo kan de fman- 
ciele afhankehjkheid van opdrachtgevers scholen opbreken en hun zelf- 
standigheid aantasten Reden waarom de overheid m elk geval zeif garant 
moet bhjven staan voor een toereikende bekostigmg. Die zorgplicht is als 
(sociaal) vnjheidsrecht essentieel Scholen zullen bij armlastigheid gedo- 
mmeerd worden door kapitaalkrachtigen en daar verzet de chnsten-demo- 
cratie zich tegen. Rendementsmotieven overwoekeren dan al snel het pe- 
dagogisch-vormend motief en verschralen het pedagogisch khmaat Pro- 
duktie- en verkoopdoelstelimgen zijn met maatgevend voor scholen (soe- 
veremiteitsbegmsel) Scholen, die geen contractactiviteiten ontplooien, 
dienen bovendien hun aanspraak op volwaardige bekostigmg te behou- 
den. Het begmsel van gehjke kansen op onderwijsverschaffmg en -deelna- 
me dient onverkort te bhjven gelden (rechtsgehjkheid)

Ook rechtspositionele waarborgen vragen m dit kader de aandacht Con­
tractactiviteiten kennen over het algemeen minder contmuiteit dan reguhe- 
re onderwijstaken De duurzaamheid van mkomsten en derhalve de bezol- 
digmg van het personeel kan vanwege die conjunctuurgevoehgheid m ge- 
vaar komen. Via verphchte deelname aan nsicofondsen, berustend op on- 
derlmge waarborg, kunnen nsico's worden gespreid en fmanciele tegen- 
vallers worden opgevangen (rechtszekerheid).

3.5 Outputfinanciermg

Bij outputfinanciermg kent de overheid aan onderwijsmstellmgen een be- 
drag op basis van het onderwijsrendement toe Meestal gaat het om een 
vaste som geld per persoon die bij een onderwijsmstituut afstudeert (m het 
hoger onderwijs spelen aantallen promoties, publikaties en dergehjke ook 
een rol) Aan het toegekende bedrag hgt een norm ten grondslag waarvan 
de penode, die de mstellmgen normaal gesproken nodig hebben om het 
'produkt' af te leveren, deel uitmaakt (de onderwijsvraagfactor) Daarom 
ook is het misschien beter van rendementsfmanciermg te spreken Er gaat 
immers een pnkkel vanuit tot prestatieverhogmg.
Het defimeren van rendement levert echter problemen op. Numenek ren- 
dement heeft uitsluitend lets te maken met de verhoudmg geslaagden 
enerzijds tot het aantal mgeschrevenen anderzijds Het geeft nauwelijks m- 
dicaties over andere doelstellmgen die met het onderwijs gemoeid zijn 
Niet al zijn aspecten zijn kwantificeerbaar en meetbaar. Het onderwijspro- 
dukt is erg veelzijdig Zo zijn bijvoorbeeld sociale en expressieve vaardighe- 
den met of nauwelijks m te schalen en te meten. Bovendien hebben mstel-
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Imgen fundamenteel het recht ook eigen doelstellmgen teformuleren en de 
mnchtmg van het leerproces daarop af te stem men Ook is het meteenvou- 
dig om de toegevoegde rendementswaarde te meten die scholen aan de 
eigen mspannmgen kunnen toeschnjven Scholen werken onder verschil- 
lende voorwaarden, in uiteenlopende wijken, hebben met diverse voorop- 
leidmgen en leerlmgenstromen te maken (rechtsgelijkheid) Ten slotte kan 
de bestaanszekerheid van scholen onder druk komen te staan, als de resul- 
taten vaak achterbhjven bij de genormeerde prestatie-eisen (rechtszeker- 
heid),
Ditzijn allemaal redenen omterughoudend en zorgvuldig met rendements- 
fmanciermg om te gaan Om kwahteitsverhogmg te reahseren, is het beter, 
om scholen te gaan verphchten handelmgsplannen op te stellen, waarm zij 
aangeven hoe zij in hun benadermg van leerlmgen differentieren Verant- 
woordmg daarover vmdt dan plaats in het schoolwerkplan en tegenover de 
ouderraad.
Fmanciele pnkkels mogen we I een rol (gaan) spelen, maar de mvloed van 
de rendementsfmanciermg op het totale schoolbudget mag zeker met te 
groot zijn.
Ovengens dient rendementsfinanciermg wel onderscheiden te worden van 
prestatiebekostigmg, waarbij de overheid (al dan met geslaagde) mspan- 
mngen of prestaties betaalt

3.6 Afrondende evaluatie

Een aantal conclusies is nu te trekken. De methode die het meest aan het 
eigen mitiatief van scholen tegemoet komt, is de budgetbekostiging. Het 
normvergoedmgenstelsel scoort hoog op de dimensie van de rechtsgelijk­
heid Ook geeft het scholen veel beleidsruimte. Het normvergoedmgenstel- 
sel heeft de beste papieren als de matenele condities per mstellmg sterk 
vaneren Als de schaal van mstellmgen klem is doemen echter rechtszeker- 
heidsproblemen op Via verfijnde bekostigmgsformules zijn eventuele on- 
evenwichtigheden te vermijden In de systematiek moetdan structureel To­

kening worden gehouden met de opbouw van het personeelsbestand naar 
bijvoorbeeld leeftijd Motorachterdeverfijnmg isdus het rechtszekerheids- 
begmsel (Gezamenhjk op te nchten fondsen kunnen eventuele wachtgeld- 
en ziektekosten vergoeden ) De noodzaak tot verfijnmg verdwijnt echter als 
de ideeen overde planning van onderwijsvoorzienmgen uitdit rapport wor­
den opgevolgd. De schaal van onderwijsrechtspersonen rechtvaardigt dan 
het werken met een normvergoedmgenstelsel, dat met al te verfijnd hoeftte 
worden
Met output- en contractfmanciermg zal de overheid om redenen van rechts­
gelijkheid en rechtszekerheid omzichtig en zorgvuldig om moeten gaan.

4. De subsidiestromen

Het is met vanzelfsprekend, dat de overheid bij de behartigmg van sociale 
grondrechten fmancieel zelf over de brug komt. Stnkt genomen zou de 
overheid m het onderwijs bijvoorbeeld kunnen volstaan met een wettelijke
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leerplicht en de bekostigmg over kunnen laten aan de onderwijsaanbie- 
ders Omdat de draagkracht van degenen, die onderwijs aan willen bieden 
in de regel tekort schiet, is er sprake van overheidsbekostigmg Nu kan de 
overheid, vooral ook omdat er sprake is van twee overlappende sociale 
grondrechten, in prmcipe twee bekostigmgspaden bewandelen 
Zij kan
a de ouders of studenten van fmanciele middelen c q onderwijswaarde- 

bonnen voorzien;
b de scholen, dan we I de rechtspersonen waar het onderwijs van uitgaat 

bekostigen.

In begmsel is het bij beide vananten mogelijk pnkkels in te bouwen, die 
scholen aansporen de nodige (fmanciele) steun bij ouders en andere be- 
trokkenen (sponsors) te zoeken om zo de maatschappelijke verankermg te 
versterken
Voor bekostigmg door onderwijsontvangers of hun representanten is m het 
verleden A Kuyper een warm voorstander geweest. Sociale motieven wa- 
ren daarbij doorslaggevend Draagkrachtigen trekken relatief meer profijt 
van collectieve voorzienmgen Bovendien zou mtroductie van marktele- 
menten de veerkracht der burgenj weer pnkkelen en 'het plichtsbesef van 
ouders verlevendigen'
Het restitutiestelsel heeft echter zijn bedenkehjke kanten De stellmg van 
Kuyper dat dan 'eens aan het hcht zou treden wie voor zijn kmderen wemig 
over had'5 nodigtuittotgrote behoedzaamheid Risico's van dergelijke lak- 
moesproeven komen eenzijdig bij leerlmgen te hggen Fmanciele drempels 
kunnen ontstaan, die haaks staan op de eis van fmanciele toegankelijkheid 
Moderne vananten van Kuyper's gedachte, bijvoorbeeld m de vorm van 
een verhogmg van dekmderbijslag onder gelijktijdige vermmdermg van de 
aan scholen toegekende overheidsbijdrage, roepen dezelfde bezwaren op 
Bovendien zijn er, uit oogpunt van rechtszekerheid en gespreide verant- 
woordehjkheid, tegen een met-kostendekkende bekostigmg bezwaren aan 
te tekenen Gedeeltehjk bekostigde mstellmgen raken prmcipieel afhanke- 
hjkvan derden en mogehjkookvan partijen buiten dedirectekrmg van (ver- 
wante) onderwijsontvangers Wmst op het gebied van maatschappelijke 
onentatie en de verwortelmg m de achterban van betrokkenen weegt soms 
onvoldoende op tegen dat bezwaar

Volledige bekostigmg van het onderwijs, via aan de ouders of studenten toe 
te kennen onderwijswaardebonnen (vouchers), kan het geschetste pro- 
bleem ondervangen Waardebonnen fungeren dan als onderwijspaspoort 
voor leerlmgen of studenten, terwijl de verzamelde couponnen voor mstel­
lmgen dienst doen als bewijsstukken, die aanspraak op een dekkende pu- 
blieke bekostigmg geven De studiepunten of vouchers zijn dan slechts re- 
keneenheden Het is de vraag we Ike voordelen een dergelijk systeem biedt 
boven rechtstreekse bekostigmg van onderwijsmstituten. Het adagium 'de 
klant is konmg' raakt wel erg op de achtergrond als een eigen bijdrage ach- 
terwege bhjft. Bovendien is de marktpositie van de vragende partij zeker m

5 A Kuyper, Ons Program, Hoveker en Wormser (Amsterdam 1880) 223
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De arbetdstaatgarantvoorde bekostiging van hetonderwijs (Foto MarcelMinnee)

het leerplichtig deel van het onderwijstraject, uitgedrukt m economische 
termen, met sterk Er is namehjksprake van gedwongen wmkelnenng (leer- 
plicht, verplicht gemeenschappelijk aanbod)
In het emdonderwijs is dat anders Het aanbod vertakt zich, het aantal stu- 
diekeuzemogehjkheden neemttoe, mstellmgen profileren zich Een mdirec- 
te bekostiging kan zowel de speelruimte van mstellmgen als de mvloed van 
studenten op het onderwijsaanbod van mstellmgen vergroten De vrees, 
dat versterkmg van de positie van studenten ten koste gaat van de relatieve 
zelfstandigheid van aanbieders smjdt geen hout Instellmgsbesturen hou- 
den een zelfstandige programmeerverantwoordehjkheid Naar eigen m- 
zichtkunnen zij opleidmgen samenstellen en studienchtmgen vaststellen 6

Ook belangnjk is de vraag of de overheid scholen dan we I rechtspersonen 
moet subsidieren De commissie is van menmg, dat m de toekomst de 
rechtspersoon bekostigmgseenheid moet zijn, tenemde het besturen en di- 
recties mogelijk te maken een mtegraal beleid te voeren voor de scholen, 
nevenvestigmgen en afdelmgen die van haar uitgaan Bezien moet worden 
of de formele wetgever globale criteria moet opstellen, die zorgen voor ver- 
antwoorde fmanciele relaties tussen schoolbesturen en hun afzonderhjke 
scholen of nevenvestigmgen

6 In andere sectoren van de samenlevmg levert een en ander ook geen problemen op Het 
vnjheidsrecht tot ondernemen of tot geloofsoverdracht imphceert met dat afnemers of kerkle- 
den respectievelijk bednjven of voorgangers van dictaten voorzien Devloeren in hetbestaan 
van de respectieve mstellmgen garandeert de overheid (m het algemeen) met anders dan via 
koopkrachthandhavmg van de afnemende partijen
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Afrondend is de conclusie gewettigd, dat een met-kostendekkende midde- 
lentoekenmng van de hand gewezen meet worden. Een indirecte bekosti- 
ging biedt in begmsel in het eindonderwijs voordelen van flexibilisenng en 
zelfregulermg.

5. Openbaar en bijzonder onderwijs

De bestuursvorm van het openbaar onderwijs dient aan de norm van ge- 
spreide verantwoordelijkheid te beantwoorden Reden voor het pleidooi in 
hoofdstuk IV om paden tot pnvatisermg van het bestuur en beheer van het 
openbaar onderwijs te effenen Met dat voorstel zijn fmancieel-beheersma- 
tige consequenties gemoeid
Momenteel kent de Gemeentewet aan de gemeenteraad al het rechttoe be- 
voegdheden tot regelmg en bestuur van het openbaar onderwijs aan be- 
paalde commissies te delegeren Deze functionele commissies (ex artikel 
61, Gemeentewet) knjgen echter met de bevoegdheid begrotmgen vast te 
stellen Vermogensrechtehjke verzelfstandigmg is prmcipieel metmogehjk 
In de literatuur is er we I voor gepleit deze barnere weg te nemen 7 Aanpas- 
smg van Gemeentewet en gemeentehjke comptabiliteitsvoorschnften is 
dan nodig De voordelen van die wijzigingen zijn evident. Per school voor 
openbaar onderwijs ontstaat een overzichtelijke admimstratie. De beste- 
dmgsvnjheid van de school neemt toe Het kostenbeset wordt aangemoe- 
digd Bmnen de begrotmg kunnen de commissies verschuivmgen aanbren- 
gen Er ontstaat een afstandelijker relatie tot bijvoorbeeld de dienst ge- 
meentewerken Onbestede middelen kan men reserveren

Toch vervalt de urgentie om de genoemde wettelijke voorschnften te nuan- 
ceren nu het volgens de commissie prmcipieel mogehjkis hetopenbaaron- 
derwijs naar de norm van gespreide verantwoordelijkheid te besturen en 
beheren Als openbaar onderwijs uitgaat van pnvaatrechtehjke rechtsper- 
sonen (veremgmgen, stichtmgen), is vermogensrechtehjke zelfstandigheid 
een gegeven. Het bevoegd gezag kan de eigen middelen, voorzover de be- 
kostigmgssystematiek dat toelaat, naar eigen mzicht aanwenden of reser­
veren
Wei bhjft uiteraard de overschrijdmgsregelmg van kracht, Prmcipieel zal de 
(lokale) overheid extra fmanciele mspannmgen die ten goede komen aan 
een school (bmnen haardomem) moeten verevenen. Rechtsgehjkheid isals 
begmsel van behoorhjk bestuur en wetgevmg immers constitutioneel vast- 
gelegd m artikel 1 van de Grondwet.
Vanzelfsprekend is die norm pas van toepassmg als het gaat om scholen 
van eenzelfde onderwijssoort Waar geen gehjke monmken zijn, misstaan 
gehjke kappen Die 'ongelijksoortigheid' kan zich ookvoordoen bmnen een- 
zelfde onderwijstype Zo is het hanteren van een overschrijdmgsregelmg m 
het hoger onderwijs met opportuun, omdat instellmgen een sterk uiteenlo- 
pend karakter hebben

7 Vergelijk het Heroverwegingsrapport 1986, nr 4, Beheer van het openbaar onderwijs, Mmis- 
tene van Fmancien, 1987
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6. Bekostiging van de onderwijssoorten

In deze paragraaf zullen verschillende trajecten van het onderwijs uit beko- 
stigmgsoogpunt de revue passeren. Bekeken wordt we Ike bekostigmgsme- 
thode het beste voldoet De aard van de verschillende trajecten van de on- 
derwijsroute en de ijkpunten, ontleend aan de verantwoordehjke samenle- 
ving, zijn daarbij doorslaggevend

6.7 Het basisonderwijs

Het basisonderwijs kent globaal gezien twee bekostigmgsmethoden. De 
matenele exploitatiekosten vergoedt het mmistene van Onderwijs en We- 
tenschappen volgens een kostendekkend normvergoedmgenstelsel. Het 
stelsel gaat uit van taakstellende normvergoedmgen gebaseerd op pro- 
gramma's van eisen Deze gaan uit van een sober en doelmatig schoolge- 
bouw, eerste mrichtmg en matenele mstandhoudmg van een basisschool. 
De hoogte van de normen isafgestemd op een pakketonderwijsvoorzienm- 
gen, dat onderwijskundig als redehjk wordt beschouwd Jaarhjks bepaalt 
de minister van Onderwijs en Wetenschappen het niveau van de program- 
ma's van eisen met het bijbehorende vergoedmgsbedrag. Deprogramma's 
onderbouwen de te verschaffen njksvergoedmg Het stelsel is kostendek­
kend (De programma's van eisen kunnen eventueel dienst doen als refe- 
rentiekader voor het interne school management) Er zijn programma's 
voor technisch onderhoud, verwarmmg, admmistratie, bestuur en beheer 
Het bedrag dat scholen kunnen claimen wordt als lump sum toegekend 
Bestedmgsvnjheid is het parool. Het normvergoedmgenstelsel voIgt de fei- 
tehjke kostenpatronen op de voet

Ter dekkmg van de personele kosten hanteert de overheid het declaratie- 
stelsel Een dicht weefsel van regels en rechtspositionele voorschnften is 
daarmee gemoeid Regels voor formatietoedelmg, benoemmgsverplich- 
tmgen, garantie- en boventalligenaanwijzmgen en de afzonderhjke bepalm- 
gen voor bijvoorbeeld ondersteunend personeel en vakleraren, perken het 
onderwijskundig-orgamsatonsch beleid van de scholen sterk in In rechts- 
positioneel opzicht hebben scholen wemig armslag Vnjheid in salansbe- 
leid, functieclassificermg en belonmgsdifferentiatie is er met Carnerepa- 
tronen zijn strak gestructureerd Wei kunnen de mstellmgen het onderwij- 
zend personeel naar eigen mzicht mzetten voor bijvoorbeeld remediermg 
en de vervullmg van specifieke taken.

Scholen zijn in aanleg zelf verantwoordelijk voor hetschoolbeleid en de m- 
nchtmg van het pedagogisch proces De overheid zal de bekostigmgssyste- 
matiek op dat gegeven moeten afstemmen De budgetbekostigmg is daar- 
voor uitstekend geschikt, maar zou gegeven de schaal van vele basisscho- 
len enorme problemen van rechtspositionele en bestuurlijke aard kunnen 
oproepen Vooral als de overheid uit zou gaan van gemiddelde salanslas- 
ten zullen zich heikele problemen voordoen. In het contmgentenngsmodel 
speelt dat echter een minder grote rol,omdatvia het stelsel van stichtmgs-, 
opheffings- en ondernormen er in bestuurlijke zm schaalvergrotmg zal op-
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treden, wat leidttot grotere interne compensatiemogelijkheden bmnen het 
toegekende budget Toch kan er ook reden zijn voor een verfijnmg van de 
bekostigmgsformules (naar analogic van normvergoedmgen voor mate- 
nele kosten), zodat de leeftijds- en functie-opbouwvan het personeel zich in 
zekere zin weerspiegelt in de omvang van de toegekende lump sum 
Ook de formatiebudgettermg biedt voordelen boven het declaratiestelsel, 
Strakke voorschnften voor de salanstoekennmg en carnerepatronen zijn 
evenwel ook bij formatiebudgettermg uit oogpunt van kostenbeheersmg 
met te vermijden (het declaratie-element is daarvoor verantwoordehjk)

Afrondend kunnen wij stellen, datde budgetbekostigmg de voorkeurgemet 
boven het declaratiestelsel en het formatiebudgetsysteem. Voor nsico's 
van ziekte en vervangmg bieden onderlmge waarborgfondsen een oplos- 
smg De budgetbekostigmg past dus m begmsel zeer goed bij een op rent- 
meesterschap en sohdanteit geonenteerd schoolbeleid. Van de vormge- 
vmg hangt het af of aan rechtszekerheidsvoorwaarden is voldaan IMatuur- 
hjk mag het hanteren van een normvergoedmgenstelsel geen aanleidmg 
geven tot vnjbhjvendheid of willekeur bij het vaststellen van salanssen van 
docenten. Reden om uit rechtspositionele overwegmgen de armslag van 
het schoolbestuur of de schoolleidmg te begrenzen. Uitwisselmg tussen 
matenele en personele kosten zal bijvoorbeeld slechts zeer ten dele moge- 
hjk mogen zijn Daarnaast verdient het aanbevelmg, om op landelijkmveau 
de algemene rechtspositionele kaders vast te stellen.
Voor oufpuffmanciermg is volgens de commissie absoluut geen plaats m 
het basisonderwijs Het funderend onderwijs verdraagt zich met met dit se- 
lecterende en prestatiedrukverhogende bekostigmgsmiddel Daar is m vo- 
nge hoofdstukken voldoende bij stilgestaan

6.2 Het voortgezet onderwijs

Veel van de bovenstaande redenermgen zijn direct toe te passen op het 
voortgezet onderwijs Toch mondt een korte verkenmng met uit m een her- 
halmg van zetten De regels en voorschnften m het voortgezet onderwijs 
zijn op onderdelen erg verstrekkend Zo zijn de bevoegdheidsregelmgen m 
het voortgezet onderwijs erg gedetailleerd, is er geen gebonden jaartaak, 
zijn er gedetailleerde voorschnften voor de formatietoedelmg en dito bepa- 
Imgen over het aantal leseenheden, dat m een volledige betrekkmg moet 
zijn opgenomen Gevoegd bij de rechtspositionele regelverdichtmg stuit 
het voortgezet onderwijs, meernog dan het basisonderwijs, op barneres bij 
het voeren van een eigen personeelsbeleid Hier zijn mogehjkheden voor 
taakdifferentiatie en taakverdelmg, verzelfstandigmg van interne begelei- 
dmgsfuncties, een zelfstandige schoolorgamsatie-ontwikkelmg en belo- 
nmgsdifferentiatie mimmaal

De redenen om overte stappen op een systeem van budgetbekostigmg zijn 
m dit type onderwijs dan ook nog klemmender dan m het basisonderwijs 
Een en ander betekentwel datdeaanstellmgsgrondslag dejaartaakzal wor- 
den en met het aantal gegeven lesuren. (Dat betekent ovengens met dat 
leerkrachten de werktijd per se volledig op school moeten doorbrengen )
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Voorgaande opmerkmgen overwaarborgfondsen en een verfijnd normver- 
goedmgenstelsel gelden ook voor het voortgezet onderwijs Uiteraard die- 
nen op nationaal niveau de globale algemene rechtspositionele kaders te 
worden vastgelegd Daarbmnen is het de bevoegdheid en verantwoorde- 
lijkheid van de schoolleidmg het personeelsbeleid te voeren De scheidmg 
tussen personeleen materiele middelen zal uiteen oogpuntvan beleidsver- 
groting minder stringent moeten zijn

Bij toekennmg van middelen ter bestnjdmg van materiele kosten wordt on- 
derscheid gemaakt tussen algemeen voortgezet onderwijs en beroepsge- 
nchte opleidmgen De (bijzondere) avo/vwo-scholen ontvangen een norm- 
vergoedmg, afgestemd op de feitehjke kosten, die njksscholen maken. De 
laatste worden op declaratiebasis bekostigd De uitgaven van njksscholen 
zijn maatgevend voor de omvang van de lump sum die bijzondere mstellm- 
gen kunnen opeisen In de nabije toekomst zal de overheid een verfijnder 
normvergoedmgenstelsel gaan hanteren
Scholen voor (of met afdelmgen voor) beroepsonderwijs worden deels via 
normvergoedmgen, deels op declaratiebasis betaald Voor het mbo ligteen 
normvergoedmgenstelsel in het verschiet Het voorstel om het onderwijs- 
aanbod in het voortgezet onderwijs te flexibihseren (zie hoofdstuk V) heeft 
uiteraard gevolgen voor de bekostigmg Alle scholen zullen dan in begmsel 
beroepsonenterende opleidmgen aan kunnen bieden Afgezien van de 
wenselijkheid van normbekostigmg als zodamg zal dan gestreefd moeten 
worden naar een mtegraal systeem van budgetbekostigmg

Een ver doorgevoerde rendementsfmanciermg van het voortgezet onder­
wijs wijst de commissie met klem af. In de eerste fase van het voortgezet 
onderwijs dommeert nog steeds de onenterende en funderende onderwijs- 
doelstellmg. De elementaire educatie verdraagt zich met met een sterk se- 
lecterende werkmg van outputfmanciermg. Voor de tweede fase van het 
voortgezet onderwijs ligt dat genuanceerder. Mm of meer defmitieve keu- 
zen voor leerwegen zijn dan gemaakt. Het niveau is bepaald, het onderwijs 
vertakt zich. Er is ook we I een reden om rendementsfmanciermg m het 
voortgezet onderwijs toe te passen Wordt de school bekostigd naar rato 
van het aantal mgeschreven leerlmgen dan loont namelijk studievertra- 
gmg. (Meer leerlmgen, meer middelen.) Leerlmgen hebben er belang bij 
dat de bekostigmgssystematiek scholen m zekere mate pnkkelt tot presta- 
ties. Angst voor mveau-mflatie (scholen zouden soepeler worden bij leer- 
Imgbeoordelmgen) hoeftopzich metopzijn plaatstezijn Diploma-eisen en 
examenvoorschnften bhjven gelden Van de rendementsfmanciermg gaat 
ookwel een pnkkel uit voor een reeleselectievan passende leerwegen voor 
leerlmgen
Reden waarom de commissie kiest voor een sterk gereguleerde rende­
mentsfmanciermg. De mate waarm positieve prestaties doorwerken bij het 
vaststellen van de omvang van bedragen dient m een zorgvuldig evenwicht 
te zijn met de basissubsidie, die scholen knjgen. Het bedrag per verstrekt 
diploma moet m balanszijn met devastesom geld die men knjgtter realise- 
rmg van de taken die aan een opleidmg verbonden zijn, zodat een mogelijk 
oneigenhjke selectie van leerlmgen moet worden vermeden.
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Ook contractfmancienng moet (zeker in de bovenbouw van het voortgezet 
onderwijs) een kans knjgen. De maatschappelijke onentatie, broodnodig in 
het zich functioneel vertakkend onderwijs, is ermee gebaat. Waarborgen 
voor de rechtspositie van leerkrachten en het pedagogisch khmaat van on- 
derwijsmstituten zijn op hun plaats. Uiteraard laat dezeaanbevelmg detaak 
van de overheid onverlet om te zorgen voor een afdoende bekostiging Re- 
guhere bekostiging en oufpuffmanciermg dienen geen communicerende 
vaten te zijn

6.3 Het hoger onderwijs

In dit bestek bhjven het post-mitieel onderwijs en het onderzoekssysteem 
goeddeels buiten ons gezichtsveld, vanwege hun wel zeer specifieke karak- 
tenstieken Onze aandacht beperkt zich tot het na-leerplichtige (hoger) on­
derwijs. Voor dat traject aanvaardt de overheid momenteel verantwoorde- 
lijkheid voor volledige bekostiging, in die zm dat
- 80% van de kostpnjs voor rekenmg komt van de overheid,
- 20% als eigen bijdrage door de onderwijsontvanger wordt mgebracht. 

(Een stelsel van studiefmanciermg komt aan de kosten van studenten te- 
gemoet)

De overheidsbijdrage aan hoger onderwijsmstellmgen wordt op normatie- 
ve basis vastgesteld en als lump sum uitgekeerd. Taken en middelen wor- 
den gekoppeld (in het wetenschappelijk onderwijs via het mgewikkelde en 
ondoorzichtige zogenaamde Plaatsen Geld Model en voor het hoger be- 
roepsonderwijs via het HBO-bekostigmgsmodel). De omvang van het uit te 
keren bedrag hangt nauw samen met het volume van de onderwijsvraag 
(het aantal studenten). Er is sprake van rendementsfmanciermg, omdat de 
overheid, per afgestudeerde, middelen toekent die overeenkomen met de 
kosten voor 4,5 jaar onderwijs Voor uitvallers ontvangt men een som, die 
gehjk staat met de kosten voor 1,35 jaar onderwijs De feitehjke studieduur 
is voor de bekostiging als zodamg zonder betekems. (Wel is het mschnj- 
vmgsrecht van studenten voor zowel de propaedeuse als de totale studie 
beperkt) Ook andere rendementselementen spelen een rol (aantal promo- 
ties, voorwaardehjke financiering van onderzoek) Vanwege de lump sum 
bekostiging is de bestedmgsruimte vnj groot

In de jaren tachtig heeft de overheid een toenemende mvloed op de mstel- 
Imgen gekregen Zo heeft zij aparte budgetten gecreeerd ter sturmg en sti- 
mulermg van verschillende activiteiten, het aantal hoogleraren gehmi- 
teerd, voorschnften uitgevaardigd voor de verhoudmgen tussen diverse 
personeelscategoneen, het mimmaal aantal assistenten in opleidmg be- 
paald en dergelijke
Meer ruimte ontstond er bij het vaststellen van nieuwe studienchtmgen 
Soepeler werd het beleid ook met betrekkmg tot af- en overschnjvmgen, 
zowel tussen personeels- en matenele kosten als ten aanzien van de over- 
schnjvmg naar volgende begrotmgen. Deze beleidshjn moet worden ver- 
sterkt doorde direct fmanciele overheidsafhankehjkheid van mstellmgen te 
verklemen 'Een mogehjkheid daartoe is gelegen in een systeem waarbij de
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overheid de directs financiering grotendeels vervangt door mdirecte finan­
ciering.'8 De relatie tussen mstellmg en gebruiker wmt dan aan gewicht

De bekostigmg dient voldoende garanties te bhjven bieden voor een goede 
taakuitoefenmg en zodanig mgenchttezijn dat mstellmgen zelf keuzen kun- 
nen maken Reden waarom de commissie pleit voor een bekostigmgsmo- 
del dat'
- taken en middelen helder koppelt, doorzowel detaakstellmg naar aard en 

omvang als de daaraan verbonden kosten vastte leggen De overheid zal 
op basis van vastgestelde taneven voor taken betalen,

- ervoor zorgt dat de overheid met de mstellmg de met uitgevoerde taken 
kan verrekenen;

- de storing van de overheid (via bijvoorbeeld missiebudgetten) van- meu- 
we-taken aan grenzen bmdt en alleen mogelijk maakt, als mstellmgen m 
hun aanbod onvoldoende reageren op maatschappehjke behoeften of be- 
leidsspeerpunten (Slechts een beperkt percentage van het totals budget 
mag daarvoor beschikbaar zijn ),

- de mstellmgen minder eenzijdig en direct afhankehjk maakt van directs 
njksbijdragen Dat kan, door de hoger onderwijsmstellmgen de ruimte te 
geven zelf bmnen grenzen de eigen bijdrage van studenten (collegegel- 
den) te laten vaststellen en hen toe te staan mitiatieven via de kapitaal- 
markt te laten bekostigen De overheid moet een en ander wel maxime- 
ren Dit met het oog op de toegankelijkheid van het onderwijs en de socia­
ls nsico's voor studenten, die geld moeten gaan lenen

Met dat laatste punt belanden wij op het terrem van de studiefmanciermg 
In het Wetsvoorstel voor het hoger onderwijs en wetenschappehjk onder- 
zoek stelt de regermg met betrekkmg tot de bekostigmg voor, een systema- 
tiek m te voeren, die zich meer onenteert op de 'marktverhoudmg' tussen 
vragers en aanbieders Een stelsel van studiepunten verleent studenten 
recht op onderwijs (vouchergedachte) Instellmgen worden bekostigd m 
verhoudmg tot het aantal verworven mschrijvmgsrechten (de aangelever- 
de bonnen) Per feitehjk geleverde prestatie keert de overheid een vast be- 
drag uit. Deze, van de opleidmg onafhankehjke, basispnjs vult zij aan met 
een opslag voor uitgereikte diploma's Daarm zijn kostenverschi lien tussen 
opleidmgen verdisconteerd (gehjkstellmg naar capaciteit).
Voordeel van dezeopzetzou zijn, dat deflexibihsermg van leerwegen wordt 
aangemoedigd via de vragende, studerende partij en de zelfregulermg een 
impuls knjgt. Kwahteitscontrole zou dan onder meer via zelfcorrectie tot 
stand komen. Bovendien zijn erpnkkels m het systeem m te bouwen, dietot 
'snel studeren" motiveren (studenten kunnen extra studiepunten verwer- 
ven)

In het uitemdehjke wetsvoorstel is (voorlopig) van een vouchersysteem af- 
gezien, omdatde mogehjkheden verkend worden om het studiepuntenstel-

8 WCM van Lieshout,'Het hoger onderwijs op drift', uit W C M van Lieshout (red ),Bestuur 
en meesterschap, Staatsuitgevenj (juh 1988) 203 Hieronder volgen wij in hoofdlijnen dit be- 
toog
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sel in te voeren voor alle na-leerphchtig onderwijs. In dediscussie overtoe- 
passmg van het vouchersysteem moeten twee zaken onderscheiden blij- 
ven, te weten:
- het studierecht;
- de studiefmanciermg.

In de voornoemde voorstellen zijn de leerrechten gekoppeid aan devergoe- 
dmg van de studie-uitgaven van studenten en leggen zij de (maximale) stu- 
dieduur vast. De gehmiteerde leerrechten binden met alleen de aanspraken 
op studiefmanciermg aan een zekere "spanne tijds', maar ook het recht op 
mschrijvmg, tegen een beperkte eigen bijdrage van de student, m de vorm 
van collegegelden (vergehjkde discussieoverde Harmomsatiewetcollege- 
gelden hoger onderwijs) Een Centraal Register Inschnjvingen oefent daar 
controle op uit Feitehjk worden daarmee drempels voor de toegankehjk- 
heid van het onderwijs opgeworpen. (Motief is onder meer de beheersing 
van een moeizaam m de hand te houden open emde-fmanciering.)

We noemen emge voordelen van de vouchersystematiek, zoals die uit de 
hteratuur zijn op te diepen
- de zelfregulermg (hier vraag- en aanbodverhoudmgen) zou een impuls 

knjgen;
- het werkt, toegepast op het gehele na-leerphchtig onderwijs, de verdelen- 

de rechtvaardigheid m de hand Het 'profijt van deoverheid' uitgedrukt m 
gehmiteerde leerrechten is m begmsel voor alien gelijk, vooral ook om- 
dat,

- resterende, met-gebruikte leerrechten m latere levensfasen kunnen wor­
den mgezet (ook voor vormen van post-mitieel onderwijs waarvoor de 
overheid geen bekostigmgsverantwoordelijkheid draagt);

- het vergroot het doelmatig gebruik van onderwijsvoorzienmgen (omdat 
het leerlmgen of studenten aanspoort studiepunten te sparen)

Vraag is echter of een en ander met al te rooskleung wordt voorgesteld
- dat studenten van mstellmgen onderwijsvia leerbonnen "kopen',zal nau- 

wehjks tot een versterkmg van hun positie leiden Het hoger onderwijs 
functioneert (gelukkig) met als een markt. De mededmgmg tussen mstel­
lmgen is beperkt en voorzover er een 'slag om de student' is, wordt zij 
door een studiepuntenstelsel nauwehjks vergroot (Het aantal studenten 
bepaalt ook nu al de omvang van het mstellmgsbudget, een van de rede- 
nen waarom deze hun programma's nu al meer op de behoeften van stu­
denten afstemmen ),

- aan de verdelende rechtvaardigheid is ook tegemoet te komen door mid- 
del van een algemeen toegankehjk studiefmanciermgssysteem Zeker als 
de tijd gedurende we Ike studenten recht hebben op studiefmanciermg 
aan een leeftijdsgrens is gebonden en er recht gedaan wordt aan het 
draagkrachtbegmsel,

- dat mensen, die zelf m het eigen onderhoud kunnen voorzien, post-mi- 
tiele opleidmgen met gespaarde waardebonnen betalen, strookt met met 
de maatstaf van sociale rechtvaardigheid en met de overheidstaak om 
slechts bodems m het bestaan te leggen.
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- de pnkkel tot doelmatigheid is een wmstpunt, maar is ook op andere ma- 
meren in de studiefmanciermg in te bouwen.

Aan het geopperde systeem kleven ook bezwaren:
- de registratie zal veel menskracht en energie vergen,
- de mstellmgen moeten hun onderwijseenheden af stem men op het pun- 

tensysteem, hetgeen de mrichtmgsvrijheid in een bureaucratisch keurslijf 
wrmgt

Toch doen zich in de huidigestudiefmanciermgssystematiekookeen aantal 
klemmende knelpunten voor Te wijzen valt op
- de eenzijdige genchtheid van studiefmanciermg op jongvolwassenen, 

die een volletijdsopleidmg volgen,
- de gescheiden verantwoordehjkheden van Onderwijs en Wetenschappen 

en van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, terwijl er m die zm sprake is 
van commumcerende vaten, dat een studentenaanwas m de regel leidt 
tot minder uitkermgsgerechtigden en vice versa;

- de grote mkomensverschillen tussen categoneen jongvolwassenen 
(werklozen, werkenden, studenten en deeltijdstuderenden).

Verantwoord voortbouwen pleit voor een harmomsatie m regelgevmg en 
subsidiestromen Het CDA-program verwacht van langdunge werklozen 
een actieve deelname aan het nakomen van een verphchte opkomst voor 
her- en bijscholmg en heronentermgsgesprekken In het hcht van de m dit 
program mgenomen standpunten bepleit de commissie dan ook de inte­
grate van de studiefmanciermg en regelmgen op het terrem van sociale 
zekerheid Een en ander zou kunnen door
- de studiefmanciermg onder te brengen bij het mimstene van Sociale Za­

ken en Werkgelegenheid,
- een basisuitkermg vast te stellen, waar studenten, zowel als werklozejon- 

geren aanspraak op kunnen maken, met dien verstande dat een aanvul- 
lende verstrekkmg mogehjk is:
- voor studenten m de vorm van een rentedragende lenmg, waarbij bij de 

wettelijk geregelde terugbetalmg van de studieschuld, voldoende reke- 
nmg wordt gehouden met de terugbetalmgscapaciteit van betrokke- 
nen,

- voor werklozen m de vorm van scholmgsloon of werkervarmgsloon 
(eventueel aan de werkgever uitgekeerd via tijdelijke vermmdermg so­
ciale premies),

- voor schoolverlaters via een opslag op de basisuitkermg gedurende een 
te beperken penode nadat het dagonderwijs is verlaten,

- de basisuitkermg op te laten lopen al naar gelang de leeftijd van de ont- 
vangers;

- de aanvullende beurs af te schaffen dan we I de hoogte van de basisuitke­
rmg over de hele lime (gedurende bijvoorbeeld vier jaar) afhankehjk te 
maken van de fmanciele positie van het ouderhjk huis,

- het partnermkomen meete laten tellen bij vaststellmg van deomvang van 
de basisuitkermg
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Na (bijvoorbeeld) de 27-jange leeftijd treedt bet reguhere regime van de 
Rijksgroepsregelmg werkloze werknemers (RWW) in werkmg en vervalthet 
recht op de complementaire aanvullende lenmg en dienen werklozen per­
manent beschikbaar te zijn voor de arbeidsmarkt. Voor bet volgen van ar- 
beidsmarktrelevant deeltijdonderwijs met behoud van uitkermg moeten 
mogelijkheden worden gecreeerd (Naderecriteria kunnen de bureausvoor 
arbeidsvoorzienmg formuleren )

De mdirecte bekostigmg van hoger onderwijsmstellmgen is te versterken 
door henzelf - gehmiteerd - de omvang van de onderwijsretnbutie (colle- 
gegelden) te laten vaststellen Via bet lenmgsdeel van de studiefmanciermg 
zou dit voor studenten tot een bepaalde grens gecompenseerd kunnen 
worden Voor bijdragen die een dergehjke hmiet overschnjden, zullen stu­
denten moeten lenen op de kapitaalmarkt onder de daar geldende condi- 
ties Alleen bet hoger onderwijszal tot bet vaststellen van een eigen retnbu- 
tie over mogen gaan Hette verwachten mkomen na destudie moet immers 
voldoende draagkracht opleveren om lenmg plus rente terug te betalen 
In bet geschetste model is bet studierecht met beperkt door gehmiteerde 
onderwijsbonnen Het leerrecht wordt met beperkt, maar de aanspraak op 
de basisuitkermg plus opslag is gebonden aan een nader te bepalen leef- 
tijdsgrens

Ten aanzien van het personeelsbeleid en -beheer laat het wetsvoorstel m- 
stellmgsbesturen in het hoger onderwijs-vanzelfsprekend bmnen degren- 
zen van een globale centrale rechtspositieregelmg - in begmsel een grote 
mate van verantwoordehjkheid De budgetbekostigmg kan leiden tot een 
vnj grote bestedmgsruimte (soevereimteitsbegmsel) Aanspraken op 
wachtgelden en dergehjke kunnen in prmcipe voor rekenmg van de instel- 
Imgen komen
Veel overheidsbepalmgen, die het management van de mstellmgen bem- 
vloeden, de wervmg en mzet van mensen afremmen en de concurrentiepo- 
sitievan mstellmgen op de arbeidsmarkt beperken, dienen te worden terug- 
geschroefd De overregulermg zal de overheid moeten terugdraaien, hetzij 
via een pnvatisenng van het arbeidsvoorwaardenbeleid, hetzij via afspra- 
ken m het dnehoeksoverleg tussen mstellmgsbesturen, overheid en vak- 
bonden, zodat bevoegde gezagen als werkgevers op kunnen gaan treden 
en daarvoor de noodzakehjke speelruimte knjgen Daaraan dienstbaar is 
eventueel
- de verruimmg van functie-omschnjvmgen en een dienovereenkomstige 

verruimmg van mzetmogehjkheden;
- de vergrotmg van de mogehjkheid tot tijdehjke aanstellmgen,
- het verruimen van de mogehjkheid m mdividuele gevallen af te wijken 

van generale regels,
- de verruimmg van het beleid ten opzichte van combmatie-aanstellmgen 

(deskundigheid uit pubheke mstellmgen en bednjfsleven),
- de kwaliteitsverbetermg van de arbeid.
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7. Conclusies

De eisen, waaraan bekostigmgstechnieken in het onderwijs moeten vol- 
doen, passeerden in dit hoofdstuk de revue Na een analyse van het rechts- 
gelijkheids-, rechtszekerheids-, soeveremiteits- en subsidianteitsbegmsel, 
volgde een nadere toeiichtmg op de techmeken die in prmcipe hanteerbaar 
zijn
Het declaratiestelsel bleek teveel uit te nodigen tot regelgevmg en een bu- 
reaucratische beheersmg van het onderwijsproces
De budgetfmanciermg kwam als geschiktst bekostigmgsmiddel uit de bus, 
mits de normvergoedmgen terug te voeren zijn op adequate en eventueel 
verfijnde bekostigmgsformules
Het formatiebudgettermgssysteem kent, zo bleek, vergeleken met het de- 
claratiestelsel veel voordelen, maar breekt met pnncipieel door het dichte 
woud van regelgevmg been. Dit vanwege de declaratie-elementen die er in 
zijn verwerkt
Rendementsfmanciermg en contractactiviteiten kunnen - mits gedoseerd - 
diensten bewijzen na het basisonderwijs.Elke onderwijssoort ondergmg 
ten slotte een korte analyse. Budgetbekostigmg viel bij alle geledmgen toe 
te passen, zowel ten aanzien van personele als matenele kosten. Een - be- 
perkte - uitwisselmg tussen deze kolommen dient in alle onderwijssoorten 
mogelijk te zijn Rendementsfmanciermg past met bij het basisonderwijs, 
zo was de conclusie Hetzelfde geldt voor de contractfmanciermg 
Uit een oogpunt van rechtsgelijkheid verdient de budgetbekostigmg even- 
eens de voorkeur boven andere modellen. Een normvergoedmgenstelsel 
I evert gelijkheid m voorzienmgencapaciteit op (reele gelijkstellmg)

Afrondend sommen wij de meest m hetoog sprmgende beleidsaanbevelm- 
gen op
- m het basis- en voortgezet onderwijs zal de overheid ten aanzien van per­

sonele lasten moeten overstappen van bekostigmg op declaratiebasis 
naar een normvergoedmgenstelsel Zeker m het licht van de in hoofdstuk 
VI bepleite schaalvergrotmg zijn alle voorwaarden daarvoor ruimschoots 
aanwezig,

- strmgente schotten tussen personele en matenele uitgaven passen met 
bij de relatief autonome school;

- de hogere onderwijsmstellmgen zullen, veel meer dan thans, indirect be- 
kostigd moeten worden De hoogte van collegegelden dienen zij mede te 
kunnen gaan bepalen;

- de studiefmanciermg zal ondergebracht moeten worden bij het mmistene 
van Sociale Zaken Integratie met de sociale zekerheidsregelmgen dient 
nagestreefd te worden
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VIII. Kwaliteitsbevordering en 
deugdelijkheidsbewaking

1. Inleiding

De publieke gerechtigheidsnorm spoort de overheid aan, om de kwaliteit 
van het onderwijs tot voorwerp van haar zorg te verklaren. De rechtsgron- 
den zijn divers In hoofdstuk III kwamen zij al aan bod We herhalen ze in 
steekwoorden Te wijzen valt op
- de taak van de overheid om bijzondere scholen als eerstverantwoordehj- 

ken voor het onderwijs de facihteiten te verschaffen, die een goed onder- 
wijsproces mogehjk maken en zorg te dragen voor voldoende openbaar 
onderwijs,

- het bewaken van de vloeren in het bestaan van leerlmgen. Deze hebben 
recht op een uit publiek oogpunt afdoende vormmg en toerusting, zodat 
zij later verantwoordehjkheden kunnen dragen,

- het beschermen van devoorwaarden waarbmnen andere sectoren van de 
samenlevmg functioneren. Het onderwijs bemvloedt deze voorwaarden 
De beschermmg van gerechtvaardigde belangen van "afnemers' van het 
onderwijs is hier aan de orde (de civiele effecten van het onderwijs)

De zorg voor de kwaliteit van het onderwijs kan de overheid met voor zich- 
zelf alleen opeisen Beide, scholen en overheid, hebben verantwoordehjk- 
heden voor een verantwoorde overdracht van kenms en vaardigheden en 
de vormmg van leerlmgen of studenten Dat neemt met weg, dat de verant- 
woordehjkheden van beide partijen wezenlijk van elkaar verschillen De 
overheid stoelt haar handelen op rechtsoverwegmgen, terwijl scholen 
vooral pedagogisch-vormende mstellmgen zijn. In het concrete "onder- 
wijsgebeuren' zijn beide zaken natuurlijk sterk vervlochten Er is dan ook 
sprake van een (gedeeltehjke) overlapping (of convergentie) van staats- en 
schooldoelemden. (Bij het openbaar onderwijs vallen, beide, althans for- 
meel, totaal samen ) Reden waarom het 'publieke domem' geen terrem is 
waarop de overheid zich alleen mag bewegen. Reden ook waarom wij scho­
len als eerstverantwoordelijken aanmerken voor het realiseren van, ook pu- 
bheke, onderwijsdoelemden (Bijzondere) scholen geven zelf mvullmg aan 
die verantwoordehjkheid en voegen daar een dimensie aan toe, door de 
vormmg m te bedden m eigen opvattmgen en idealen omtrent onderwijs 
Waar de overheid het werken aan eigen doelstelhgen respecteert en de 
voorwaarden daarvoor schept, is sprake van wederzijdse erkenmng (of co- 
existentie) van de publieke en onderwijskundige oogmerken 1 Er kunnen

1 Vergelijk E M H Hirsch Ballm De chnsten-democratische pohtieke overtuiging omtrent de 
reikwijdte van democratisch-rechtsstatelijke politiek Uit A M J Kreukels en J B D Simons 
(red ), Publiek domem, De veranderende balans tussen staat en samenlevmg Boom (Meppel/ 
Amsterdam 1988) 115
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zich tenslotte ook spannmgen voordoen tussen de doelstellmgen van over- 
heid en afzonderhjke scholen Zo kunnen bijvoorbeeld kenmsaspecten, die 
leerlmgen zich ter voorbereiding op bet maatschappehjk I even eigen moe- 
ten maken, botsen met de opvattmgen en waardepatronen van scholen 
(Voorbeelden hggen voor hetoprapen: de omstreden evolutietheone in de 
biologielessen, mzichten in de vnje ondernemmgsgewijze produktie en het 
opwekken van kernenergie.)
In dit hoofdstuk zal een chnsten-democratische verkennmg plaatsvmden 
van de overheidstaken, gencht op de onderwijskwaliteit Eerst vragen de 
begnppen deugdehjkheid en kwahteit om verheldermg Daarna zal het rap­
port de manieren, waarop de overheid zich met de kwahteit van het onder- 
wijs kan mlaten, uiteenzetten Deze onderwijspohtieke middelen zullen te- 
gen het licht van de mmiddels vertrouwde begmselen (rechtszekerheid, 
soeveremiteit, subsidianteiten rechtsgehjkheid) worden gehouden. Hetbe- 
toog mondt ten slotte uit in een aantal, op de verschillende onderwijssoor- 
ten toegespitste, beleidsaanbevelmgen

2. Kwaliteit en deugdelijkheid
Kwahteit is als zodanig een meerduidig begnp Vanwege haar onbepaald- 
heid fungeert het al snel als een 'toedekker van geschillen' Het biedt een 
vluchtroute langs soms lastige en hmderhjke ideologische discussies over 
onderwijs 'Het verhult de maatschappehjke belangenstnjd in het onder- 
wijs '2 In haar onbepaaldheid heeft het allesomvattende pretenties, want 
niemand is tegen kwahteit Zo verstaan is de overheidszorg voor de kwah­
teit behalve een onbestemde tevens een gevaarhjke taak De relatief auto- 
nome taakopvattmg van scholen kan ermee op de tocht komen te staan 
Een afbakenmg van de bevoegdheden van overheid en (bijzondere) scho­
len is dan ook nodig

Het feit, dat het begnp 'kwahteit' zoveel ruimte voor mterpretatie laat, 
maakt het ook tot een handzame term Hij kan dienst doen bij verheldermg 
van chnsten-democratische onderwijsopvattmgen Immers de vnjheid van 
onderwijs kent aan scholen de mogehjkheid toe zelf vast te stellen we Ike 
onderwijsdoelen zij zich stellen Per school zullen de streefdoelen uiteen 
lopen. (Bijzondere) scholen bepalen zelf, watzij onder kwahteit verstaan. De 
overheid moet daar alleen de voorwaarden voor scheppen, door onder 
meer garant te staan voor de vloeren in het bestaan van de onderwijsmsti- 
tuten Vervolgens heeft zij zelf alleen met die elementen van het onderwijs 
te maken, die de rechten van bijvoorbeeld leerlmgen en afnemers raken. 
Deze aspecten van het onderwijs willen wij, ons aansluitend bij de Grond- 
wet, tot deugdehjkheid dopen. Deugdehjkheid en rechtsmotief horen prm- 
cipieel bij elkaar Defmitieen defmieerder lopen dus al naargelang wij spre- 
ken over kwahteit - de mate waarm scholen aan eigen doelstellmgen vol-

2 WJ W Wielemans Autonome scholen in uniform Over het effect van deautonomie-bevor- 
dermg in het onderwijs, 1989

De overheidziet toe op de deugdelijkheid van het onderwijs. (Foto Marcel Mmnee)
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doen - of deugdelijkheid uiteen De overheid is op grand van deugdehjk- 
heidsoverwegmgen gerechtigd eisen aan het onderwijs te stellen Daarbij 
denken wij aan de beschermmg van grondrechten van leerlmgen, de mnch- 
tmg van het onderwijsbestel als nationale voorzienmg en - breder nog - het 
algemeen belang Deze zaken sporen de overheid aan een deugdelijkheids- 
bewakende en/of deugdelijkheidsbepalende rol te bekleden Bij deugdehjk- 
heidsbepalmg gaat het om verphchtende onderwijsmhoudelijke voor- 
schnften (eindtermen, examenvoorschnften) De deugdehjkheidsbewa- 
kmg heeft een meer evaluerend karakter (mspectie, penodieke peilm- 
gen) 3 De reikwijdte en de mtensiteit van de deugdehjkheidseisen zullen de 
eigen verantwoordelijkheden van scholen met mogen aantasten. De mstru- 
menten, die de overheid in begmsel ter beschikkmg staan, komen hieron- 
daraan bod.

3. Kwaliteitsbevordering en deugdelijkheidsbewaking

In deze paragraaf zullen wij mgaan op de mstrumenten die de overheid bij 
kwaliteitsbevordering, deugdelijkheidsbepalmg en -bewakmg kan hante- 
ren Het ideaaltypisch concept van de verantwoordehjke samenlevmg fun- 
geert bij de opsommmg van de beleidsmiddelen als mvalshoek De mstru- 
menten, die achtereenvolgens aan het oog voorbijtrekken, zijn gerang- 
schikt naarde mtensiteit waarmeezij het schoolbeletd bemvloeden. Behan- 
deld worden het facihterend beleid, de procedurele-, formeel-mhoudehjke 
en mhoudelijke regelgevmg

3.1 Het facihterend overheidsbeleid

Om zelfstandig handen en voeten aan hun aspiratiestegeven en het onder­
wijs naareigen mzicht in te nchten moeten scholen over adequate persone- 
le, pedagogisch-didactische en fmanciele middelen kunnen beschikken. 
Kwahteitsbevorderend is het overheidsoptreden dat zich daarop toelegt 
Het woord kwahteit is hier een bewust gebruikte term (zie boven). 
Concreet gaat het bij de kwaliteitsbevordering om de bekostigmg van het 
onderwijs, de zorg voor een goede huisvestmg, een redehjk niveau van 
stichtmgs- en opheffmgsnormen (zodat de drempel om voor bekostigmg m 
aanmerkmg te komen met te hoog is), adequate opleidmgen voor onder- 
wijsgevenden, leidmggevenden m de school en ondersteunende functio- 
nanssen, goede nascholmgsmogehjkheden en een toegesneden onder- 
wijsverzorgmgsstructuur. Facihterende beleidsmstrumenten en bekosti- 
gmgsmethoden mogen de scholen met nodeloos voor de voeten lopen 
(vergelijk hoofdstuk VII). Het presterend overheidsoptreden overheerst 
uiteraard bij het facihterend overheidsbeleid Maar geld zegt metalles Ook 
met 'goede woorden' kan de overheid scholen terzijde staan. Via penodieke 
peilmgen, evaluatie-onderzoeken, de presentatie van prognoses, de ver- 
kenmng van betekemsvolle maatschappehjke trends en ontwikkelmgen kan

3 Vergelijk A K Koekkoek, Hoedeugdehjkiskwaliteit, Kwahteitseisen in hetlichtvanartikel23 
Grondwet, 1989 Nederlandse Staatscourant, februan 1989, nr 39
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zij scholen de spiegel voorhouden en hen bewuster maken van de context 
waarm zij functioneren.

3.2 De procedurele regelgeving

Zodra het overheidsoptreden een meerverphchtend karakter knjgt, begeeft 
het beleid zich op het terrem van de deugdehjkheid van het onderwijs. De 
overheid treedt dan op om activiteiten via rechtsnormen te kanahseren 
Uiteraard moeten ge- en verboden die zij hanteert, stoelen op publieke ge- 
rechtigheidsoverwegmgen Het publieke domem komt daarmee in zicht 
Gespreide verantwoordelijkheid is een nchtmggevend begmsel bij dit 
deugdelijkheidbeleid Alsde betrokken private partijen namelijkzelfvia me- 
chanismen van zelfregulermg en -correctie de publieke (rechts)belangen af- 
doende kunnen behartigen, rnoet de overheid hooguit procedureel-voor- 
waardenscheppend handeien.

In de grond van de zaak gaat het bij het deugdelijkheidsbeleid immers om 
verdiscontermg in het schoolbeleid van de gerechtvaardigde belangen van 
derden en met name van leerlmgen De afstemmmg die dat vergt, kan het 
best op schoolmveau zelf plaatsvmden, via bijvoorbeeld de eerder ge- 
noemde marktcoordmatie, de veremgmgsdemocratie en overlegcoordma- 
tie.De overheid moet zelf minder mtensief optreden, naarmate 'mechanis- 
men van zelfregulermg'voldoen als afstemmmgsmethoden Via de school- 
keuzevnjheid, ouderraden, ledenvergadermgen en dergelijke kunnen 
ouders en andere betrokkenen een vmger aan de pols van het schoolbeleid 
houden. Zij zijn daar zelfs veel beter toe in staat dan de overheid, die per 
defmitie een veel grofmaziger kijk op de zaak heeft.
Maar met alleen de belangen van leerlmgen zijn via procedurele middelen 
te behartigen. Uitdrukkehjk geldt dat ook voor voor- of vervolgopleidmgen 
en desamenlevmg m brederezm. Te denken valt daarbij aan verphchte con- 
sultatie van aansluitende opleidmgen of maatschappehjke instellmgen al- 
vorens een onderwijsrechtspersoon zijn schoolwerkplan of leerplan kan 
vaststellen. Van een dergelijk overleg gaat een appellerende en bewustma- 
kende werkmg uit.

3.3 Formeel-inhoudehjke regelgeving

Het meer procedurele karakter van de regelgeving verdwijnt zodra de over­
heid zich rechtstreeks en dwmgend met de inhoud van het onderwijs gaat 
bezighouden Dat vergt uiteraard zorgvuldigheid Het hart van het pedago- 
gisch proces is ermee gemoeid Convergentie van statehjke en met-statelij- 
ke belangen is bij de mhoudehjk getmte regelgeving geen vanzelfspreken- 
de zaak meer Kenmsoverdracht is immers mgebed in een zmgevmgsper- 
spectief. Kenmsmhouden en vaardigheden, die de overheid als ondergren- 
zen nodig acht om later maatschappelijk "mee te kunnen', hoeven met te 
corresponderen met de mzichten en pnonteiten van schoolbesturen Dat is 
een extra reden voor terughoudendheid, die te meer in het oog sprmgt nu 
ons land een smeltkroes is geworden van (sub-)culturen en levensbeschou- 
welijke en filosofische strommgen. Umforme vakmhoudehjke regels bot-
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sen al snel op opvattmgen en normen van specifieke bevolkmgsgroepen. 
Via formeel-mhoudehjke regelgevmg is daar veelal een mouw aan te pas- 
sen De overheid schnjft dan slechts zeer globaal voor waar scholen aan- 
dacht aan moeten schenken. (Dat-bepalmgen. Fictief voorbeeld- scholen 
moeten er voor zorgen, dat vredesvraagstukken m hun onderwijs aan bod 
komen) Hoe zij dat mnchten en vanuit welke mvalshoek zij de matene be- 
handelen, bhjft een zaak van de bevoegde gezagen. De wet noemt in een 
dergelijkgeval slechts de naam van een vakof vakonderdeel, met eventueel 
daaraan gekoppeld een enkel woord over de doelstellmg, en laat de mvul- 
Img verder over aan scholen.
Vooral bij zeer identiteitsgevoelige onderwerpen hgt een dergehjke bena- 
dermg-zoeral mhoudehjkeregelgevmg nodig is-voordehand Gecombi- 
neerd met voorschnften voor tijdsbestedmg stelt de overheid in elk geval 
veilig dat scholen de onderwerpen aan de orde stellen.

3.4 (Materieel-)inhoudelijke eisen

De mhoudehjke deugdehjkheidsbepalmg is het sluitstuk van de opsom- 
mmg. De benoemmg of globale omschnjvmg van vakken maakt plaats voor 
gedetailleerder mhoudehjke bepalmgen. Daarbij valt te denken aan exa- 
menprogramma's (en vooral ook de achtereenvolgende examens, uitgege- 
ven m examenbundels bemvloeden het onderwijs) en/of emdtermen met 
een mhoudehjk-nchtmggevende mslag.
De status van emdexamenszal duidehjkzijn Emdtermen komen m verschil- 
lende gedaanten voor, Zij beschnjven kwahteiten van leerlmgen op het ge- 
bied van kenms, mzicht en vaardigheden. Zij kunnen dienst doen als: om- 
schnjvmgen van de leerstof (met bedoeld als selecterend meetinstrument, 
slechts het onderwijsaanbod wordt 'beregeld'), richthjnen voor het nastre- 
ven van bepaalde onderwijsdoelemden (bijvoorbeeld multiculturele of 
emancipatoire oogmerken) en als basis voor examenprogramma's (dan 
gaat het uiteraard wel om een beoordehng van leerlmgen)
Emdtermen maken het peil van het onderwijs controleerbaar en vergehjk- 
baar. Zij verschaffen een referentiekader voor afsluitmgstoetsen De toet- 
sen en scores daarop maken het onderwijs transparant. Voor ouders is dat 
van belang bij de schoolkeuze, voor leerlmgen bij beshssmgen overte vol- 
gen vervolgopleidmgen en voor scholen bij de zelfevaluatie. De eenheid 
van het onderwijsgebouw is van grote betekems (voor de genoemde aan- 
sluitmg, de mobihteit van huishoudens, de civiele effecten van opleidm- 
gen)
Deugdehjkheidsbepalende maatregelen moeten zich beperken tot de stnk- 
te ondergrenzen van de kenms en vaardigheden die onderwijsontvangers 
(op termijn) nodig hebben, om te participeren m de samenlevmg.
Komt de overheid tot de conclusie dat er emdtermen dan wel examens no- 
dig zijn om de deugdehjkheid te bewaken, dan zijn het volgens de commis- 
sie m eerste mstantie - althans voor het bijzonder onderwijs - de scholen 
zelf die deze zouden moeten (kunnen) ontwikkelen. In en voor eigen krmg 
zou men per nchtmg zelfstandig emdtermen op moeten kunnen stellen. De 
overheid zou de voorwaarden voor deze zelfwerkzaamheid moeten schep- 
pen, zodat er verschillende emdtermen voor enerzijds het openbaar onder-
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wijs en anderzijds het bijzonder onderwijs kunnen zijn Wei dient er dan 
toetsmg plaats te vmden (mspectie, minister, Onderwijsraad)

4. Voorschriften voor tijdsbesteding

Voorschnften voor tijdsbesteding zijn als mstrumenten voor de onderwijs- 
politiek van groot belang Via tijdsbepahngen kan de overheid scholen ver- 
plichten aandacht te schenken aan vak(aspecten), zonder zelf mhoudehjk 
zaken voor te schnjven In die zm past het beleidsmiddel bij de formeel-m- 
houdelijke regelgevmg Ook hier zijn weer verschillende vananten moge- 
hjk Zo kan de overheid
- helemaal geen tijdsvoorschnften geven en scholen zelf laten bepalen 

hoeveel tijd zij, in welke fase van de opleidmg, aan een (verplicht) vak 
wensen te besteden,

- percentages van de beschikbare tijd voorschnjven (bijvoorbeeld op jaar- 
basis of gezien over de hele opleidmgspenode),

- lesuren vaststellen voor de hele opleidmgsduur, per jaar of bijvoorbeeld 
per week (mmimumlessentabellen)

Per sport van deze mterventieladder neemt de graad van overheidsbe- 
moeiems toe De bewijslast voor het hanteren van relatief mgnjpende in- 
strumenten hgt bij de overheid

Ovengens hoeven tijdsvoorschnften met samen te vallen met een mdelmg 
in vakken Aandachtsvelden kunnen dwars door vakken heenlopen. Zo is 
het bijvoorbeeld mogelijk scholen te verplichten om bijvoorbeeld 15% van 
het onderwijsaanbod te wijden aan onentatie opde eigen taal, of een onen- 
tatie op de wereld van het beroep. In het schoolwerkplan kunnen scholen 
verantwoorden, hoe zij een en ander in het vat gieten De onentaties kun­
nen door vakken heensmjden. Met een scnptie over bijvoorbeeld houtbe- 
werkmg vmdt kruisbestuivmg tussen de twee genoemde aandachtsvelden 
plaats. Scholen kunnen via dergelijke voorschriften creatief met hun tijd 
omgaan en uitemdehjk tijd uitsparen

5. Openbaar en bijzonder onderwijs

In de onderwijswetgevmg is het gebruikehjk artikelen op te nemen over het 
bestuursrechtehjk verschil in omgang met het openbaar en bijzonder on­
derwijs. Wetsbepalingen regelen het openbaar onderwijs rechtstreeks De 
bepalmgen houden voor het bijzonder onderwijs voorwaarden voor bekos- 
tigmg in. De zm van dit onderscheid is, dat de grondwettelijke vnjheid van 
het bijzonder onderwijs wordt gerespecteerd om het onderwijs op een an- 
dere dan in de wet bepaalde mamerteorgamseren De regelmgsmachtvan 
het bijzonder bevoegd gezag is daarmee erkend De strekking van de bepa- 
Imgen kan echter met identiek zijn Het openbaar onderwijs onderscheidt 
zich in essentie van het bijzonder onderwijs doorzijn openbare karakter, dat 
wil zeggen zijn gewaarborgde open toegankehjkheid. In de eerbiedigmg
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van leders godsdienstige en filosofische begnppen vmdt het zijn bestaans- 
recht De deugdehjkheid van openbaar en bijzonder onderwijs loopt dan 
ook kwahtatief uiteen. De overheid dient strak op dit eigen karakter van het 
openbaar onderwijs toe te zien Als scholen voor openbaar onderwijs naar 
analogievan de bijzondere collega-scholen (wettelijkgeregeldi) meerauto- 
nomie knjgen bij de mrichtmg van het leerproces, het onderwijskundig ma­
nagement en het personeelsbeleid, is het zaak er voortdurend op toe te 
zien, dat er geen eenzijdigheden, of beter gezegd onrechtmatigheden in het 
onderwijs sluipen In deemdtermen (examens), bedoeld voor het openbaar 
onderwijs, zal het openbare karakter tot uitdrukkmg moeten komen De 
randvoorwaarde van open toegankehjkheid bhjft onverkort gelden, ook 
waar het openbaar onderwijs naar de norm van gespreide verantwoordehj- 
keid wordt bestuurd en beheerd

6. Deugdelij'kheids- en kwaliteitsbeleid per schoolsoort

Deze paragraaf gaat na op we Ike manier de overheid per onderwijssoort 
metde kwaliteiten deugdehjkheid moetomgaan. Scholen uit verschillende 
trajecten van de leerroute onderscheiden zich van elkaar, zoals bleek uit 
hoofdstuk V In het beleid moet dat tot uitdrukkmg komen Per onderwijs­
soort schetsen wij eerst de algemene doelstellmgen Voorts komt de vraag 
aan de orde welk beleid stnkt genomen nodig is, om het onderwijs aan die 
uitgangspunten te laten beantwoorden. Zoals boven verwoord ligt de be- 
wijslast voor het hanteren van sterk(er) mgnjpende beleidsmiddelen bij de 
overheid. Kwahteitsbevordermg knjgt pnonteit boven procedurele, for- 
meel-mhoudelijke en mhoudelijke regelgevmg.

Bij het onderwijsbeleid dient het kind centraal te staan
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6.1 Het basisonderwijs

6.1.1 Algemene doelstelling
Het basisonderwijs biedt kinderen een eerste kennismakmg met het school- 
se vormingsproces. In hoofdstuk Vconstateerden wij dat hier de grondsla- 
gen voor een verdere persoonhjkheidsontwikkelmg in opleidmg en beroep 
worden gelegd. Het ononderbroken ontwikkelmgsproces bleek centraal te 
staan. Een goede afstemmmg van het onderwijs op die ontwikkelmg, welke 
per kind vaneert, is cruciaal. Uit onderwijskundig oogpunt is het zaak kinde­
ren 'groeikernen' voor latere ontploonng van talenten aan te bieden en hen 
breed te vormen. In de WBO zijn deze zaken terecht als essentiele uitgangs- 
punten opgenomen De brede funderende vorming is nader uitgelegd in 
zaken als emotionele en verstandelijke ontwikkelmg, de ontwikkelmg van 
creativiteit, het verwerven van noodzakehjke kennis van sociale, culturele 
en lichamelijke vaardigheden.

6.1.2 Kwahteits- en deugdehjkheidsbevordering
Scholen kunnen deze algemene doelemden mbedden m en aanvullen met 
eigen pedagogische oogmerken en een extra dimensie aan het onderwijs 
toevoegen De overheid zal daarvoor de randvoorwaarden moeten schep- 
pen. Die phcht vertaalt zich m eerste mstantie fmancieel. Daarnaast zal zij 
moeten zorgen voor een adequate onderwijsverzorgmgsstructuur, peda­
gogische academies die voor verschillende onderwijsfuncties opleiden en 
goede na- en bijscholmgsmogelijkheden
Voorts kan de overheid penodiekvia appelerende publikaties scholen op de 
hoogte houden van de mate waarm algemene doelstellmgen worden he­
re ikt

Voor verstrekkender, meer normerende maatregelen zullen goede argu- 
menten geleverd moeten worden, te meer omdat het basisonderwijs een 
grote mate van zelfregulermg en -correctie kent op grand van zijn lange tra- 
ditie, de consensus (m het veld) op hoofdpunten, hetvnj dichte netwerkvan 
betrekkmgen tusen scholen, onderwijsbegeleidmgsdiensten, uitgevers, 
landehjke mstellmgen en mspecteurs
Die argumenten zijn zekerte leveren. Het funderend onderwijs is voor leer- 
Imgen namelijk van zoveel belang, dat waarborgen van procedurele en on- 
derwijsmhoudehjke aard op hun plaats zijn Hiaten m de funderende vor- 
mmg leveren m de toekomstige levensloop namelijk zoveel permanente 
hmdermssen op, dat een normerend overheidsoptreden met volledig uit 
kan blijven 6

6 1.3 Procedurele regelgeving
Procedurele regels zorgen ervoor, dat de beoogde deugdelijkheidswaar- 
borgen via zelfregulermg tot stand komen Het schoolwerkplan kan als aan- 
gnjpmgspunt voor procedurele voorschnften dienst doen Het plan geeft 
een overzicht van de orgamsatie en mhoud van het onderwijs dat de school 
verzorgt. De leer- en ontwikkelmgsdoelen van de school, leerstofkeuze, di- 
dactische werkvormen en de evaluatiewerkzaamheden zijn erm verwoord. 
Het schoolwerkplan zou optimaal als verantwoordmgsdocument (van
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scholen in de nchtmg van ouders, betrokkenen en vervolgopleidmgen) be- 
nut moeten worden. Een plicht tot openbaarmaking is aan te bevelen. 
Voorts is het aan te bevelen scholen voor basisonderwijs voor te schnjven 
overleg te voeren met een nader te bepalen aantal vervolgopleidmgen uit 
de regio.4 In het schoolwerkplan legt de school verantwoording af van de 
wijze waarop zij met de adviezen omgaat Het consulteren is als zodamg 
verphcht. De resultaten van het overleg zijn met verphchtend 
Deze procedure kan zich herhalen, maar dan bestaat de overlegpartij uit een 
commissie met heden, gerecruteerd uit verschillende maatschappelijke 
sectoren (uit bijvoorbeeld de wereld van sport en spel, culturele mstellm- 
gen of kerken). Ook dit overleg is met verphchtend 
Deze procedurele regels kunnen de aansluitmg met het voortgezet onder- 
wijs stroomlijnen, de maatschappelijke onentatie verstevigen en de zelfre- 
gulenng mtensiveren.

6.1.4 Formeel-inhoudehjke regelgeving
De commissie acht het noodzakehjk dat de overheid naast facihterende en 
procedurele maatregelen ook globaal aangeeft, hoe het gemeenschappe- 
hjk onderwijsaanbod moet worden samengesteld Een afbakenmg van vak- 
ken of leergebieden op basis van het onenterend en funderend doel van de 
elementaire educatie is dan geboden. Belangnjke criteria zijn 
a de mate waarm kenmsen vaardigheden later met meerzijn mtehalen;
b. de mate waarm zij, mdien met verworven, een blijvende hmderms ople- 

veren voor het functioneren m de samenlevmg;
c. de mate waarm het groeikernen zijn voor verdere ontwikkelmg;
d. de mate waarm de persoonhjkheidsvormmg aan bod komt;
e. of lets buiten de schoolse situatie bijgebracht kan worden 5 6

Op grand van deze gecombmeerde criteria kunnen globale aanbodseisen 
worden vastgesteld, die vooralsnog slechts aangeven dat er aandacht aan 
moet worden besteed. Concreet denkt de commissie daarbij aan Neder- 
landse taal, Engels, rekenen en schnjven (groeikernen), vormende vakken 
(expressie- en levensbeschouwelijk-geonenteerde vakken) en lichamelijke 
oefenmg Voorts is een onentatie op de natuur en de samenlevmg nodig 
Globale voorschnften voor de tijdsbestedmg moeten deze bepalmgen aan- 
vullen 6 Scholen kunnen dan dwarsverbanden tussen vakken leggen en tijd 
uitsparen In het schoolwerkplan leggen scholen verantwoording af van de 
tijdsbestedmg. De mspectie ziet op nalevmg van de regels toe.

6 15 Inhoudehjke regelgeving
Deugdehjkheidsbepalende maatregelen acht de commissie, gezien het ka-

4 Vergelijk J C van Bruggen, Deugdehjkheid te bewaken en te bevorderen Uit Bulletin 
(apnl 1989) 35 e v
5 Deze criteria stammen uit het WRR-rapport Basisvorming in het onderwijs Daaraan is toe- 
gevoegd cntenum d
6 Bijvoorbeeld Nederlands en schnjven 10%, rekenen/wiskunde 10%, Engels 5%, expressie 
10%, levensbeschouwmg/aardrijkskunde/geschiedems/biologie (gezamenhjk) 20%, lichame- 
lijke oefenmg 7,5% en een vnje ruimte van 37 5% Fen en ander schoont de WBO op
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rakter van het basisonderwijs, ongewenst Emdtermen in de zin van om- 
schnjvmgen van de leerstof wijst zij af, om bovengenoemde redenen Bo- 
vendien kunnen zij selectiviteit in de hand werken 7 De gedachte van een 
ononderbroken leerweg verzet zich tegen uniformerende uitspraken over 
hetgeen leerlmgen moeten leren of wat men hen kan leren, Hetzelfde is te 
zeggen over verplichte afsluitende en selecterende toetsen. Emdtermen 
zijn dan ook overbodig (zie 7.1 2) De geschetste procedurele en formele 
mhoudseisen bieden voldoende waarborgen voor deugdelijk basisonder­
wijs

6.2 De eerste fase van het voortgezet onderwijs

6.2.7 Algemene doelstelling
De onderbouw of eerste fase van het voortgezet onderwijs geldt als ont- 
moetingspunt van het onenterende algemeen vormende onderwijs en het 
meer gespeciahseerde vervolgonderwijs De spanning die dat per defmitie 
oplevert zal, in plaats van miskend, gehonoreerd en m de onderbouw mge- 
bouwd moeten worden In hoofdstuk V is dan ook gepleit voor een geleide- 
hjke flexibihsermg van het onderwijsaanbod. De vnje ruimte naast het ver- 
phchte (beperkte) kernleerplan, zou per (half) jaartoe moeten nemen. Scho- 
len kunnen zich (onder meer) in die ruimte profileren door specifieke oplei- 
dmgen aan te bieden en zelf gekozen vakken te verzorgen. Leerlmgen kun­
nen zich - bmnen marges - verder verdiepen m studievoorbereidende of 
beroepsonenterende vakken
De eerste fase van het voortgezet onderwijs onderscheidt zich van het ba­
sisonderwijs, omdat het aansluitmg moet bieden op het gespeciahseerde 
(en naar niveau gedifferentieerde) onderwijs uit de bovenbouw Het selec- 
terend element m het onderwijs gaat daar zijn rol spelen

6 2 2 Kwahteits- en deugdehjkheidsbevordering
Veel van de opmerkmgen geplaatst bij het basisonderwijs zouden hier her- 
haald kunnen worden Een toereikende bekostigmg, een bekostigmgs- en 
plannmgssystematiek die een geprofileerd onderwijsaanbod mogehjk 
maakt, adequate scholmg en nascholmg van de uiteenlopende functiona- 
nssen van de relatief autonome school, een goede onderwijsverzorgmgs- 
structuur en dergehjke zijn alle wezenhjk voor de kwaliteit van het onder­
wijs. Hetzelfde geldt voor een effectieve voorhchtmg van scholen overar- 
beidsmarktprocessen, maatschappehjke ontwikkelmgen en dergehjke. Een 
goede facihtermg van de scholen is de grondslag voor een deugdelijk en 
kwahtatief hoogwaardig onderwijs,

6 2.3 Procedurele regelgeving
Ook scholen voor voortgezet onderwijs zouden tot het opstellen van een 
schoolwerkplan verphcht moeten worden Het doet dienst als verantwoor- 
dmgsdocument m de nchtmg van de mspectie, betrokkenen bij het onder-

7 Vergehjk K Doornbos in een interview met J Vlaanderen, Basisvormmg moet gemeen- 
schappehjk zijn Uit Inkom, Uitgave Veremgmg Besturenraad PCO, 12e jrg no 4, 128
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wijs, zoals ouders en leerlmgen en voor- en vervolgopleidmgen 
Een verphchtmg tot onderlmg overleg met een aantal aansluitende scholen 
verdient aanbeveling In het schoolwerkplan doen scholen, eventueel per 
vak, verslag van de adviezen van een beperkt aantal - zelf te selecteren - 
geconsulteerde collega-scholen en de mamerwaaropzij daarmeeomgaan. 
(Het overleg verphcht uitemdehjktot niets, maarscherpt de onderlmge ver- 
antwoordehjkheid Overlegpartners maken elkaar over en weer bewustvan 
degevolgen van hun handelen )Eenzelfde procedure, naaranalogievan het 
voorstel gedaan bij het basisonderwijs, dient te worden gevolgd met een 
commissie samengesteld uit vertegenwoordigers van andere maatschap- 
pehjke verbanden Elke school stelt zo'n commissie samen De overheid 
geeft slechts globale voorschnften met betrekkmg tot het aantal vertegen­
woordigers en de diversiteit bmnen de commissie

6 2.4 Formeel-mhoudehjke voorschriften
Het funderend en onenterend karakter van de onderbouw van het voortge- 
zet onderwijs vraagt om afbakenmg van een zogenaamd verplicht gemeen- 
schappehjk kernleerplan dat deel moet uitmaken van elke opleidmg in het 
voortgezet onderwijs, die direct aansluit op het basisonderwijs De criteria, 
zoals hierboven genoemd, kunnen bij de afbakenmg dienst doen Het kern­
leerplan zal zich tot de allernoodzakehjkste mgredienten dienen te beper- 
ken Gezien de leeftijd van dejongeren en het zware accent dat de onentatie 
dient te knjgen, zal het leerplan er in vergehjkmg met het basisonderwijs 
anders uit moeten zien Voor de elementaire educatie meent de commissie 
dat met devolgendezaken volstaan kan worden. delen van de Nederlandse 
taal, delen van wiskunde, Engelse taal, techmek (groeikern), en (capita se- 
lecta) natuur- plus maatschappij-geonenteerde leergebieden Voor de as- 
pecten worden mhoudehjke emdtermen opgesteld. Naast deze eerste zone 
is er een tweede schil met vakken, die we I aandacht moeten knjgen (tijds- 
voorschnften), maar waar geen emdtermen voor hoeven te worden gefor- 
muleerd. Het gaat daarbij om levensbeschouwelijke vormmg, lichamelijke 
oefenmg, expressieve zaken, politieke en sociale vormmg en beroepsone- 
natie. Uit deze verphchte zones zijn sommige vakken zoals Duits, Frans, en 
delen van Nederlands en wiskunde bewust weggelaten Als scholen die 
vakken aan willen bieden en eventueel verplicht willen stellen, kan dat m de 
vnje ruimte als keuzevakken Nadere keuzen laat de overheid over aan 
school en leerlmg.

Naast de verphchte zones, dieals percentage van de beschikbare lestijd per 
(half) jaar dienen af te nemen (tot 40% a 50% m hetderde jaar), is erduseen 
vnje zone, waarm scholen zelfgekozen (zowel beroepsonenterende als stu- 
dievoorbereidende als andere) vakken kunnen aanbieden Men kan als 
scholen al aandacht gaan besteden aan specifieke onderdelen van de oplei- 
dmgen, die men m huis heeft, maar erook voor kiezen een heel scala andere 
zaken aan te bieden (bijvoorbeeld sociologie, psychology, recht, filosofie 
en sport) Tijd is te besparen door de eerste en tweede zone te combmeren 
Als bijvoorbeeld geeist wordt, dat 15% van de tijd besteed moet worden 
aan beroepsonenterend onderwijs, hoeft dat met gescheiden van het kern­
leerplan tegebeuren. Scholen kunnen aangeven dat via vakken uit dat kern-
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leerplan al gedeeltehjk aan deze verphchtmg is voldaan Verantwoordmg 
vmdt plaats in het schoolwerkplan. Een nadere profilering van de mstellmg 
is dan mogelijk in de gespaarde tijdsruimte Door allerlei indirecte mnch- 
tmgsvoorschnften te vermmderen - aantal wekehjkse lesuren en duur van 
de lessen - en deze om te zetten in percentages van de schooltijd per jaar, 
kan de vnjheid van onderwijskundige innchtmg toenemen

6.2.5 Inhoudehjke bepalingen
De eerste fase voortgezet onderwijs heeft een orienterende en verkennen- 
de functie Naar functionele richtmg en niveau kunnen scholen en leerlm- 
gen al een voorschot nemen op de opleidmgen die op dit leertraject aanslui- 
ten Globale emdtermen geven een korte mhoudelijke omschnjving van de 
verphchte leerstof. Zij geven ondergrenzen aan, die als handvatten dienen 
bij de mhoudelijke innchtmg van het onderwijs. In de emdtermen hoeft ni- 
veau-verscheidenheid met opgenomen te worden, omdat zij zeer globaal 
van opzet moet blijven Het-m te voeren-schoolwerkplan zal moeten aan- 
geven langs we Ike weg of wegen bmnen de eigen doelstellmgen van de 
school ook de emdtermen worden bereikt. De mspectie zal beoordelen of 
het allemaal ook reahteit wordt en met bij een 'papieren constructie' bhjft 
Ingeval van een geschil kan de Onderwijsraad worden mgeschakeld 8 
In begmsel zal na een zekere penode (bijvoorbeeld na dnejaar) opverschil- 
lende mveaus afsluitmg kunnen plaatsvmden. Leerlmgen, die daar met toe 
m staat zijn, zullen er uiteraard langer over moeten kunnen doen en even- 
tueel vnjstellmgen moeten ontvangen (anders besteden zij de volledige 
leerphchtpenode aan algemeen vormende en - eventueel - beroepsonen- 
terende vakken die men m de vnje ruimte kan kiezen).
Zoals gezegd, zullen bijzondere onderwijsmstellmgen de faciliteiten moe­
ten hebben, om m en vooreigen krmg eindtermen en examenprogramma's 
op te stellen. De overheid toetst deze margmaal Ook dan geldt dat bij even- 
tuele geschillen (over de grondwettehjke vnjheid van onderwijs) de Onder­
wijsraad uitemdehjk knopen moet kunnen doorhakken

6.3 De bovenbouw van het voortgezet onderwijs

6.3.1 Algemene doelstelling
Na de eerste fase voortgezet onderwijs vertakt zich het onderwijs functio- 
neel In de onderbouw zijn keuzen naast het gemeenschappelijk kernleer- 
plan mogelijk, nu functioneert ergeen verphchte gemeenschappehjke kern 
meer Leerlmgen kunnen kiezen uit vele beroepsvoorbereidende en -kwah- 
ficerende zowel als studieonenterende opleidmgen of combmaties daar- 
van De overheid defimeert (via diploma-eisen) een aantal leerwegen voor 
algemene vormmg en middelbaar beroepsonderwijs. Scholen kunnen zelf 
opleidmgen programmeren en om erkenmng van de leerwegen vragen

8 Prof mr H Drop, Vnjheid van innchtmg Vogelvnj? Uit Onderwijsrecht actueler dan ooit, 
Verslag van het lustrumcongres Stichtmg Bijzondere Leerstoelen Onderwijsrecht, Kluwer On- 
derwijsuitgaven 1987, 22
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6.3.2 Facihterende maatregelen
De mrichtmgsvrijheid van scholen zal groot zijn. Bevoegdheidseisen en be- 
kostigmgsmethoden zullen daar op toegesneden moeten zijn Een verrui- 
ming van mzetmogehjkheden van het personeel kan bijdragen aan de slag- 
vaardigheid van de school Tijdehjke aanstellmgen moeten evenals combi- 
natie-aanstellmgen mogelijk gemaakt worden, zodat deskundigheid uit 
maatschappelijke verbanden, het bednjfsleven en dergelijke kan afstralen 
op het onderwijs

6.3.3 Procedurele maatregelen
Scholen dienen contacten te onderhouden met voor- en vervolgopleidm- 
gen Contacten met de wereld van het beroep zijn met de reeds bestaande 
overlegorganen (branche-bednjfstakgewijze overleg, COA's) en de moge- 
hjkheden voor contractactiviteiten in begmsel aanwezig Naar analogic van 
eerder gedane voorstellen zullen commissies, ditmaal met deskundigen uit 
de relevante marktsegmenten, adviseren over de vormgevmg van het on­
derwijs.

6.3.4 Formeel-inhoudelijke eisen
Bij programma-erkennmgsbeslissmgen let de overheid op de evenwichtig- 
heid van het aanbod. Ook de mspectie ziet erop toe dat bijvoorbeeld ook 
vormende aspecten in het onderwijs zijn gemtegreerd Via tijdsvoorschnf- 
ten wordt de evenwichtigheid van het onderwijs bewaakt De mhoudelijke 
storing vmdt echter vooral plaats via globale diploma-eisen.

6.3 5 Inhoudelijke regelgevmg
Bij het opstellen van emdtermen en examenprogramma's worden - mdien 
opportuun-de sociale partners betrokken Op basis van door hen opgestel- 
de beroepsprofielen worden momenteel al in het branche-bednjfstakgewij- 
ze overleg, beroepsopleidmgen ontwikkeld en vastgesteld Deze gelden als 
advies aan de verantwoordelijke bewmdsheden De examenprogramma- 
ontwikkelmg kan dan van start gaan. Uiteraard moet het ook hier mogelijk 
zijn dat bijzondere scholen (geclusterd) eigen emdtermen en/of examens 
opstellen Scholen moeten daarvoor facihteiten knjgen De overheid toetst 
margmaal

6 4 Het hoger onderwijs 

6.4.1 Algemene doelstelling
De wetenschappehjke vormmg van studenten vmdt plaats aan umversitei- 
ten HBO-mstellmgen verzorgen hogere beroepsopleidmgen Om dat ver- 
antwoord te kunnen doen en om snel m te kunnen spelen op maatschappe­
lijke ontwikkelmgen en de onderwijsbehoefte van studenten, is een behoor- 
hjke dosis autonomie nodig. Programmering van het aanbod is m eerste 
aanleg een verantwoordelijkheid van de mstellmgen voor hoger onderwijs 
Een goede afstemmmg op de vraag van onderwijsgenieters is uit het oog- 
punt van een ononderbroken leerweg van belang
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6 4.2 Kwaliteits- en deugdelijkheidsbevordenng
De voorwaardenscheppende taak van de overheid vertaalt zich concreet in 
het bekostigen van de (imtiele) opleidmgen en het verschaffen van mforma- 
tie die van betekenis zijn bij de programmering en innchtmg van het aan- 
bod Over de bekostigmg en de gewenste systematiek is in het vonge 
hoofdstuk geschreven De mformatieverschaffmg vmdt bmnen het kader 
van de wet plaats, via het tweejang Hoger Onderwijs en Onderzoeks Plan 
Instellmgen kunnen him eigen plannen op de daar gesignaleerde trends en 
ontwikkelmgen afstemmen.

6.4.3 Procedurele regelgevmg
In het hoger onderwijs beoogt de overheid op korte termijn de deugdehjk- 
heidsbepalmg te globahseren Academisch statuut en HBO-statuut, waarm 
vnj gedetailleerd aanwijzmgen te vmden zijn voor de mnchtmg en mhoud 
van de onderwijsprogramma's, zullen in dat kader worden afgeschaft. Kwa- 
hteits- en deugdelijkheidsbewakmg wordt een (gemeenschappehjke) taak 
van de instellmgen Zij kunnen daar zelf handen en voeten aan geven. Ver- 
trouwen m eigen deskundigheid en bestuurskracht is uitgangspunt. Daar- 
naast kunnen zogenaamde visitatiecommissies, bestaande uit onafhanke- 
hjke deskundigen, de kwahteit van onderwijs en onderzoek beoordelen. De 
maatschappehjke onentatie van instellmgen wmt daarmee aan gewicht 
(overlegcoordmatie)
Inhoudehjke regelgevmg maakt plaats voor procedurele regels Instellm­
gen moeten zelf zorgen voor een regelmatige evaluatie - waar nnogelijk m 
samenwerkmg metandere mstellmgen-en een beoordelmg dooronafhan- 
kelijke deskundigen De evaluatieresultaten zijn openbaar (marktcoordma- 
tie) Uitgangspunt is uiteraard datde instellmgen consequenties trekken uit 
de evaluaties
De hoger onderwijsmspectie blijft vanzelfsprekend eveneens toezicht uit- 
oefenen. (Bij een duurzaam onvoldoende niveau kan de overheid instellm­
gen een - deel van de - toegekende sector "ontnemen' via een negatieve 
verklarmg van bekostigmg.)

De omzettmg van inhoudehjke naar procedurele maatregelen strookt, zo zal 
duidelijk zijn, met de uitgangspunten van dit rapport. In hoofdstuk VII is eral 
op gewezen dat indirecte bekostigmg de vraag-aanbodrelatie zal verstevi- 
gen De zelfcorrectie wordt daarmee extra aangemoedigd

6.4.4 (Formeel-)mhoudelijke eisen
Inhoudehjk houdt de overheid - althans volgens voorstellen m het ontwerp- 
wet WHW - nog slechts greep op het hoger onderwijs via de distribute van 
sectoren. Deze sectoren geven de grenzen aan van de onderwijsprogram- 
meervnjheid. Opleidmgen zullen aantoonbaar bmnen een toegewezen sec­
tor moeten vallen Het aangnjpmgspunt voor inhoudehjke sturmg hgt op 
zo'n hoog aggregatie-niveau dat de autonomie van de instellmgen ten op- 
zichte van de overheid groot is Ook dat stemt tot tevredenheid.
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7. Conclusies

In dit hoofdstuktrok de kwahteitsbevorderende, deugdehjkheidsbewaken- 
de en -bepalende taak van de overheid onze aandacht Vooral de manier 
waarop de overheid daar, gezien door chnsten-democratische bnl, vorm en 
mhoud aan moet geven, was voorwerp van gedachtenwisselmg Onder- 
scheiden werden kwahteitsbevorderende of facihterende, procedurele,for- 
meel-mhoudehjke en mhoudehjke maatregelen. Cntenum voor deze rubn- 
cermg was de mtensiteit van de overheidsbemoeienis met bet onderwijs- 
proces
De verschillende schoolsoorten trokken vervolgens aan het oog voorbij. Na 
een schets van de algemene doelstellmg van elk onderwijstraject - geba- 
seerd op de analyse uit hoofdstuk V- werd handen en voeten gegeven aan 
de mstrumenten voor overheidsbeleid Op het facihterend en procedurele 
beleid werd veel nadruk gelegd Vergrotmg van de vnje ruimte en flexibili- 
sermg van het aanbod was het parool Enige belangnjke conclusies noe- 
men we nogmaals
- emdtermen voor het basisonderwijs worden afgewezen;
- ter wille van de consultatie van voor- en vervolgopleidmgen en maat- 

schappehjke geledmgen dienen maatregelen getroffen te worden (basis- 
en voortgezet onderwijs),

- de vnje ruimte in de eerste fase voortgezet onderwijs moet worden ver- 
ruimd,

- emdtermen (voor voortgezet onderwijs) moeten mmimaal zijn Scholen 
moeten zelf (geclusterd) emdtermen en emdexamen kunnen opstellen;

- bij identiteitsgevoelige aanbodaspecten passen geen mhoudehjke over- 
heidsvoorschnften,

- de kwahteitsbewakmg moet m gespreide verantwoordehjkheid worden 
behartigd Zelfregulermg moet worden bevorderd.
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IX. Samenvatting

In de loop van de onderwijspohtieke geschiedems is, vooral onder mvloed 
van chnsten-democratische pohtici, de zogenaamde "leer van de dne vnj- 
heden' ontwikkeld Nadat in 1848 de vnjheid van oprichtmg (stichtmg) van 
scholen een jundischegrondslag kreeg, njpte het mzichtdatdevnjheid van 
nchtmg en de daarvan af te leiden mnchtingsvrijheid een geheel vormen 
De onderwijsvnjheid kan slechts tot haar recht komen, als zij vergezeld gaat 
van zowel de stichtmgs- als mnchtingsvrijheid
De geschiedems van de onderwijspohtiek, gezien door chnsten-democrati- 
sche bnl, leert ons ook dat de overheid een zeer wezenhjke taak heeft. Zon- 
der haar - vooral fmanciele - assistentie is het recht om zelfstandig onder- 
wijs aan te bieden een wassen neus. De stichtmg van scholen zou slechts 
voorbehouden zijn aan vermogenden. Voldoende reden om als overheid 
een ondersteunend beleid te voeren, zodat de vnjheid van onderwijs een 
reeel recht wordt. De overheid zal zich dan ook met de planning, situering 
en bekostigmg van het onderwijs bezig moeten houden. Daarbij staan haar 
verschillende methoden ter beschikkmg Het meest geeigend - voor chns- 
ten-democraten - zijn die middelen die de verantwoordelijkheid van scho­
len om het onderwijs naareigen mzicht m te nchten, het sterkst honoreren

Daarnaast moet de overheid erop toezien, dat de matenele en mnmatenele 
bodems m het bestaan van onderwijsgemeters worden gerespecteerd. 
Leerlmgen en studenten hebben zoveel belang bij goed en passend onder- 
ncht, dat de onderwijskosten noch de afstand die zij moeten afleggen om 
een school te bezoeken, belemmermgen mogen vormen om onderwijs te 
ontvangen. Dit onderwijs zal - mhoudehjk gezien - aan moeten sluiten bij 
zowel de eigen capaciteiten, mogelijkheden en ambities, als de levensbe- 
schouwehjke en pedagogische voorkeuren van leerlmgen en studenten 
(verlangd onderwijs) Ook moet het aan bepaalde maatstaven van deugde- 
hjkheid voldoen
In zekere zm is er een spannmgsverhoudmg tussen de vnjheid van nchtmg 
en mnchting (de onderwijsmhoudehjkeen schoolorgamsatonsche beleids- 
mogehjkheden van bijzondere onderwijsmstellmgen) enerzijds en de ver- 
phchtende deugdelijkheidseisen anderzijds Daarom moet de overheid zo 
optreden, dat het geprofileerd elan van bijzondere scholen met wegkwijnt 
onder een drukkend overheidsjuk

In dit rapport is een antwoord gegeven op de vraag welke taken voor de 
overheid m het onderwijs zijn weggelegd De hoofdstukken II en III behan- 
delden deze met probleemstellmg 1 aangekaarte kwestie De taakanalyse 
stoelt op de chnsten-democratische visie op onderwijs. Het onderwijs moet 
toerusten en vormen tot verantwoordelijkheid, omdat de mens slechts tot 
zijn recht komt, als hij m 'verantwoorde' betrekkmgen staat tot de schep-
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ping, de medemensen (daarmee) ooktotzijn Schepper. Hij isals rentmees- 
ter gehouden zijn talenten te ontplooien en er verantwoord mee om te 
gaan Onderwijs meet daarom aansluiten bij de uiteenlopendecapaciteiten 
en competenties van leerlmgen, het meet open staan voor ontwikkelmgen 
in de omrmgende werkehjkheid en mgebed kunnen zijn in een zingevmgs- 
perspectief. (Bijzondere) onderwijsrechtspersonen moeten de over te dra- 
gen kenms en houdmgen zelfstandig kunnen waarderen en wegen

Wi] zetten de taken van de overheid nog eens op een nj. Zij moet:
- zorgen voor voldoende openbaar onderwijs,
- zorgen voor een onderwijsstructuur waann alle leerlmgen passend on­

derwijs kunnen gemeten, in overeenstemmmg met hun talenten en capa­
citeiten,

- zorgen voor zowel voldoende fmanciele middelen, als voor
- bereikbare scholen, zodat de afstand geen probleem is voor schoolbestu- 

ren om hun doelgroep te bereiken;
- scholen de middelen verschaffen die zij nodig hebben om kwahtatief 

goed onderwijs te verzorgen,
- op de deugehjkheid van het onderwijs toezien, in het belang van leerlmg 

en samenlevmg;
- ervoor zorgen dat leerlmgen met door fmanciele beperkmgen en de af­

stand tot scholen van hun (levensbeschouwehjke) voorkeur, gehmderd 
worden onderwijs te volgen (Probleemstellmg 1 )

Ook is - m hoofdstuk III - aangegeven aan we Ike criteria het overheidsbe- 
leid moet voldoen Rechtsgehjkheid en rechtszekerheid gelden naast het 
soeveremiteits- en subsidianteitsbegmsel als de centrale nchtsnoeren voor 
de onderwijspohtiek (Bijzondere) scholen zijn prmcipieel m eerste mstantie 
zelf verantwoordelijk voor de kwaliteit en deugdelijkheid van onderwijs De 
vnjheid van nchtmg, stichtmg en mnchting is voor hen een halszaak. (Pro- 
bleemstetlmg 2.)

In de hoofdstukken IV tot en met VIII gmgen wij dieper op deze taken m De 
meest m het oog sprmgende conclusies geven wij hier nog eens met een 
enkel woord weer.

- Met behoud van hun karakter kunnen openbare scholen worden verzelf- 
standigd, door hen onder het bestuur van een commissie te stellen of bij 
een pnvaatrechtehjke rechtspersoon onder te brengen.

- De medezeggenschapsraad vraagt om een 'sphtsmg'm een personeels- 
raad en een ouderraad

- In het hcht van de bepleite autonomievergrotmg (onderwijsmhoudehjk, 
planmatig, fmancieel, schoolorgamsatonsch) is een duidehjke interne or- 
gamsatie van het onderwijs nodig In het openbaar onderwijs zal de on- 
derwijskundige, orgamsatonsche en huishoudehjke leidmg duidelijk bij 
de schoolleidmg moeten liggen Zij voertop relatief zelfstandige wijze het 
beleid uit van het bevoegd gezag en onderhoudt m eerste aanleg de con- 
tacten met personeels- en ouderraad. Laatstgenoemde ncht zich als ge-
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sprekspartner vooral op de leerlmgbetrokken aangelegenheden (Pro- - Om I
leemstellmg 3 ) ning,

de o\
- Het overheidsbeleid moet zich nchten op een ononderbroken ontwikke- ophe

lingsproces van leerlmgen. Basisschool en onderbouw van het voortge- Rech
zetonderwijs leggen defundamenten voorverdereontwikkelmg in studie koiru
en beroep en voor de deelname aan het maatschappelijk leven De over- tings
held zorgt voor een keur aan vervolgleerwegen en defmieert daarbij de knjgf
diploma's Scholen kunnen die opieidmgen bij voldoende vraag aanbie- Imge
den perse
Via globale emdtermen voor een beperkt aantal vakken (kernleerplan) be- Op d
waakt de overheid een gemeenschappehjke basis in de onderbouw van nchti
het voortgezet onderwijs. nsch
De emdtermen vervullen de functie van toetsmgsnormen, aan de hand leid 1
waarvan het schoolwerkplan door de mspectie zal worden beoordeeld. taakc
Het schoolwerkplan moet aantonen dat en langs we Ike wegen bmnen de zorge
eigen doelstellmgen van de school ook de emdtermen zullen worden be- pel-«
reikt Alle scholen voor voortgezet onderwijs zullen een schoolwerkplan afste
moeten opstellen In re<
Diploma-eisen, die opieidmgen 'afbakenen', zullen een emde moeten ma- sone
ken aan de te scherpe scheidmg van beroepsgeonenteerd en algemeen bleer
vormend onderwijs. (Probleemstellmg 4 )

- Dezc
- De verantwoordehjkheid van het reguher onderwijs voor kmderen met pnva

leer- en opvoedmgsmoeihjkheden, vraagt om versterkmg, omdat een te derw
snelle selectie en verwijzmg naar het speciaal onderwijs met past bij het voon
karakter van het funderend onderwijs Bestuurlijk en beheersmatig knjgt held
het reguher onderwijs meer verantwoordehjkheid voor scholen die zich beelc
op bovengenoemde kmderen nchten (Probleemstellmg 4.) tiek).

Is de
- Omwille van de mrichtmgsvrijheid gaat de overheid scholen via een maat

normvergoedmgenstelsel bekostigen Scholen knjgen meer ruimte voor diger
de mrichtmg van het onderwijsproces. Ookvergoedmgen voorpersonele wikke
kosten zullen scholen als lump sum knjgen toegekend. De wand tussen
personele en matenele kosten zal gedeeltehjk worden opgeheven Even- Voor
tueel zal een stelsel van formatiebudgettermg dienst kunnen doen alstus- belei
senstation bij de overgang van een declaratiestelsel naar het normver- plan,
goedmgenstelsel sture
In de tweede fase van het voortgezet onderwijs en het hoger onderwijs meel
zullen dienstverlenmg tegen betalmg en contractfmanciermg mogehjk dachi
moeten zijn
Risico's voor ziekte en vervangmg zullen scholen gezamenhjk via waar- In he1
borgfondsen moeten opvangen In het hoger onderwijs zal gewerkt moe- onde
ten worden aan mdirectere vormen van bekostigmg zodatde beheersma- 1 keuze
tige en mhoudehjke autonomie van de hoger onderwijsmstelhngen kan den I
toenemen. mmg
Er vmdt een harmomsatie plaats van studiefmanciermg en regelmgen gaan
voor jongeren m het kader van de sociale voorzienmgen. (Probleemstel- exarr
hngen 5 en 6 ) hjkse
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- Om het onderwijsaanbieders mogelijk te maken, ondanks de ontgroe- 
nmg, leerlmgen te bereiken met kwahtatief hoogwaardig onderwijs, gaat 
de overheid over tot het wettehjk vastleggen van enerzijds stichtmgs- en 
opheffmgsnormen en anderzijds (lagere) zogenaamde ondernormen. 
Rechtspersonen waar onderwijs van uitgaat, zullen, om in aanmerkmg te 
komen voor bekostigmg, moeten voldoen aan de (te verhogen) stich- 
tmgs- en opheffmgsnormen. Voor een vestigmg, die zij in stand houden, 
knjgen zij pas een dekkende pubheke vergoedmg als deze door meer leer- 
Imgen wordt bezocht dan de (lagere) ondernormen aangeven. De rechts- 
persoon wordt bekostigmgseenheid.
Op deze mamer kan de bereikbaarheid en de evenwichtige spreidmg naar 
nchtmg gehandhaafd bhjven, terwijl er toch bestuurhjk en organisato- 
nsch een draagvlak ontstaat om onder meer een zelfstandig onderwijsbe- 
leid te voeren om intern leerlmgen naar eigen mzicht te groeperen, om 
taakdifferentiatie toe te passen en om voor honzontale doorstrommg te 
zorgen. Planning m eigen krmg wordt daarmee mogelijk gemaakt Koe- 
pel- en deelplanorgamsaties worden m gtaat gesteld voor de planmatige 
afstemmmg te zorgen
In regionale Kamers voor Onderwijs overleggen de onderwijsrechtsper- 
sonen over ontwikkelmgen m het regionale voorzienmgennetwerk (Pro- 
bleemstellmgen 5 en 6 )

- Dezorg om de kwahteit is m het bijzonder onderwijsbestel eentaakvan de 
pnvaatrechtehjke onderwijsverschaffers Besturen van het openbaar on­
derwijs oefenen die taak bij voorkeur subsidiair uit De overheid moet de 
voorwaarden voor deze op rentmeesterschap genchte verantwoordelijk- 
heid scheppen en geen nodeloze belemmermgen opwerpen (bijvoor- 
beeld via bekostigmgsmethodieken of een onheuse plannmgssystema- 
tiek)
Is deugdelijkheidsbewakmg noodzakehjk, dan verdienen die overheids- 
maatregelen de voorkeur, die de zelfregulermg m het onderwijs aanmoe- 
digen Daarbij valt te denken aan procedurele regelgevmg of ook de ont- 
wikkelmg van emdtermen m eigen krmg

Voor het basisonderwijs wil de commissie volstaan met een facihterend 
beleid, gekoppeld aan enkele procedurele voorschnften (schoolwerk- 
plan, vnjblijvend overleg met een nader te bepalen aantal - door de be­
sturen zelf te selecteren - vervolgopleidmgen) Ook zijn een aantal for- 
meel-mhoudehjke bepalmgen nodig die aangeven we Ike vakken aan- 
dacht moeten knjgen Eindtermen acht de commissie overbodig.

In het voortgezet onderwijs hgtdatanders Hetselecterend aspect van het 
onderwijs vult daar de onentatie aan Leerlmgen moeten langzamerhand 
keuzen gaan doen Via globale emdtermen, opgesteld voor een beschei- 
den kernleerplan, zorgt de overheid voor een gemeenschappelijk vor- 
mmgsaanbod (Als scholen geclusterd emdtermen m en voor eigen krmg 
gaan ontwikkelen, toetst de overheid het peil daarvan margmaal ) Emd- 
examenssluiten deopleidingen af Tijdsvoorschnften (zoalsaantal weke- 
hjkse lesuren, duur van de lessen) zullen globaler moeten worden. De
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overheid giet deze in de vorm van percentages per opleidingsjaar. 
Ookzorgtzij bij datalles voorevenwicht m hetonderwijsaanbod Een een- 
zijdige genchtheid op beroepsvoorbereidmg, persoonhjke ontploonng of 
maatschappehjke vormmg strookt met met de chnsten-democratische vi- 
sieopdemensen hetonderwijs Ookm het hoger onderwijs zal dat even- 
wicht gegarandeerd moeten zijn (Probleemstelimgen 5 en 6 )
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Lijst van afkortmgen

aio
ARHO
arbo
avo
BKBO
bovo
BPCO
CBOO
CCOO
COA
glo
havo
hbo
hbs
HEFVO
HOAK
HOOP
HOS
hts
lobk
IPO
ISOVSO

Ibo
LPC
mavo
mbo
mms
OBD
ROPO
SVM

vbo
vwo
ulo
WBO
WHBO
WHW
WIO
WMO
WRR
WUB

- assistant in opleidmg
- Adviesraad Hoger Onderwijs
- admimstratief beroep overheidsbeschikkmgen
- algemeen voortgezet onderwijs
- Bond van schoolbesturen van bet Kathohek Basisonderwijs
- basis-voortgezet onderwijs
- Besturenraad Protestants Chnstelijk Onderwijs
- Contactcentrum Bevordermg Openbaar Onderwijs
- Centrale Commissie voor Onderwijsoverleg
- Contactcentra Onderwijs-Arbeid
- gewoon lager onderwijs
- hoger algemeen voortgezet onderwijs
- hoger beroepsonderwijs
- hogere burgerschool
- Herschikkmg en fusie in het voortgezet onderwijs
- Hoger Onderwijs Autonomie en Kwaliteit
- Hoger Onderwijs en Onderzoek Plan
- Herzienmg Onderwijs Salansstructuur
- hogere techmsche school
- in hun ontwikkelmg bedreigde kmderen
- Inter Provincial Overleg
- Intenmwet speciaal onderwijs en voortgezet speciaal onder­

wijs
- lager beroepsonderwijs
- Landehjk Pedagogisch Centrum
- middelbaar algemeen voortgezet onderwijs
- middelbaar beroepsonderwijs
- middelbare meisjesschool
- Onderwijsbegeleidmgsdienst
- Regionaal Overleg Pnmair Onderwijs
- Sectorvormmg en vernieuwmg in het middelbaar beroeps­

onderwijs
- voorbereidend beroepsonderwijs
- voorbereidend wetenschappelijk onderwijs
- uitgebreid lager onderwijs
- Wet op het basisonderwijs
- Wet op het hoger beroepsonderwijs
- Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek
- Werkgelegenheidsimpuls onderwijs
- Wet medezeggenschap onderwijs
- Wetenschappelijke Raad voor het Regermgsbeleid
- Wet umversitaire bestuurshervormmgen



De verantwoordelijkheid van scholen krijgt veel aandacht in beleidsdocumenten 
van de overheid. Tegelijk zucht het onderwijsveld onder telkens wisselende regei- 
geving. Voornamelijk kostenoverwegingen lijken voorts te nopen tot de roep om 
schaalvergroting, die ten koste gaat van de indentiteit en toegankelijkheid van scho­
len. Maar hoe zit het dan met de mogelijkheden tot zelfbeheer van scholen. Is dit 
meer dan een verguldsel om de bezuinigingspil?
Dit rapport wil ernst maken met de verantwoordelijke samenleving. Het bevat aller- 
eerst een christen-democratische visie op onderwijs. Ook de geschiedenis van het 
onderwijsbestel wordt belicht. Daarna voIgt een beschrijving van de bevoegdheden 
en onderwijstaken van de overheid. In zijn volgende hoofdstukken biedt het rapport 
een visie op het bestuur en beheer van het onderwijs, de verhouding tussen bijzon- 
der en openbaar onderwijs, de bekostiging en planning van onderwijsvoorzienin- 
gen en ten slotte op de kwaliteitsbevorderende en deugdelijkheidsbewakende rol 
van de overheid.
Het rapport pleit op al deze fronten voor veranderingen in de onderwijspolitiek. 
Ruimte moet er komen voor schoolbesturen en directies om eigen doelstellingen te 
formuleren en om een herkenbaar schoolbeleid te voeren. Scholen hebben beleids- 
ruimte nodig om de uitdagingen waar het onderwijs in onze moderne samenleving 
voorstaat goedaan de kunnen. Kortom: er moet meer ruimte komen voorkwaliteit.




