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Het bestuur is van cordeel dat de commissie een rapport heeft geschreven
waarin de christen-demaocratische kernbegrippen consequent zijn uitge-
werkt in de verschillende hoofdstukken, Het rapport is goed onderbouwd
eh concreet in Zijn beleidsaanbevelingen. Een vernieuwende lijn iz de keuze
die het rapport maakt voor bestuurlijke schaalvergroting in plaats van
schaalvergroting op schoolniveau. Was het rapport tien jaar aserdar ver-
schenen en zouden de belgidsaanbevelingen zijn overgenomen, dan zou-
den er ongetwijfeld minder nadalige gevolgen zijn ontstaan dan thans door
de lopende schaalvergrotingsoperaties het geval is. Betangrijk iz dat het
hier sen structuurrapport betreft en niet een rapport dat balangen probeert
te bahartigen. De consequente toepassing van de christen-demaocratische
politieke overtuiging kan leiden tot voorstellen die op het sarste gezicht niet
dezeifde zijn als welke uit de sector zelf voortkomen. Een politieke partij
draagt immers aen aigen verantwoordalijkheid. Dit geldt bijvoorbeeld ten
aanzien van de opvattingen betreffende het bestuur over de openbare
school.

Het rapport is een advies aan het CDA en aan christen-democraten dia poli-
tieke verantwoordelijkheld dragen. Het bestuur is ervan ovartuigd dat het
rapport hen een ruggesteun biedt bij de moaeilijke beslissingen die zij in de
dagelijkse bestuurspraktijk moeten nemen. Met name betreft het hier ana-
lyses en aanbevelingen voor provincie- en gemeentebestuurders. Moge de
resultaten van deze studie ertoe leiden dat wegen worden ingeslagen om



derelatieve zelfstandigheid van scholen te VErgroten op zodanige wijze, dat
schaalvergroting en beperkie financiéle middelen niet leiden tot koude sa-
hering, maar tot een evenwicht tussen de financiéle, geografische en de
levensbeschouwelijke toagankelijkheid van het onderwijsbestel,

prof.dr. H, Franken

! drs. C.J. Klop
voorzitter

waarnamend directeur

. Inleidend hoofdstuk en probleemstelling

1. Sltuatiaschats an inleiding

Het anderwijs is sterk in beweging. Dat kan ook bijna niet anders. Qok de
samenleving waarin scholen hun activiteiten ontplooien is in beweging.
Cultuurpatronen verschuiven, narmatieve opvattingen en houdingen van
leerlingen en ouders wijzigen zich, de sociaal-economische context kent
aen grote dynamiek, politiek-bestuurlijke inzichten evolueren, De creativi-
teit en veaerkracht in het onderwijsveld is groot. Talloze mensen spannan
zich dagelijks in om het onderwijs verantwoord, bijdetijds en met san eigen
profiet aan te biedan. Besturen, docenten an ondarwijskundigen gaan de
uitdagingen van onze moderne samenleving niet uit de weg. Toch klinkt
met de regelmaat van de klok de verzuchting uit het veld: we wansen rust
aan het onderwijsfront, Een tegenspraak? Een uiting van vastgeroest im-
mobilisme en conservatisme? Toch niet. De roep om rust moet vaaleer ver-
staan worden als een pleidooi voor duidelijkheid, voor esn eenduidig, her-
kenbaar togkomstperspectief. Duidelijkheid vooral in de aard van de ver-
antwoordelijkheden van ondaerwijsveld en overheid, zodat schoolbesturen,
directies en leerkrachten z&if ¢craatief en naar eigen inzicht kunnen werken
aan het onderwijs. De onderwijspolitiek en -structuur zal daar op toegesne-
den mosten zijn.

De afgelopen jaren zijn scholen geconfronteerd met uiteanlopende en el-
kaar snel opvolgende overheidsmaatregalen. We doen daaruit een greep.
Stichtings- ¢n instandhoudingsnormen van scholen wijzigden zich bijvoor-
beeld in het middelbaar en hoger beroepsonderwijs. Schaalvergrotings-
processen vonden plaats of staan nog in de steigers (sectorvorming en ver-
nisuwing in het middelbaar beroepsonderwijs, taakverdeling en concentra-
tie in het hoger beroepsonderwijs, selectieve krimp en groei in hat weten-
schappelijk circuit, formatiekortingen in het basisonderwijs), Scholen erva-
ren dagelijks de druk van demografische ontwikkelingen.

Nieuwa vakken werden geintroduceerd (de Wet op het basisonderwijs, de
uitbreiding van het verplichte vakkenpakket in het voortgezet onderwijs).
De totstandkaming van een Hoger beroepsonderwijsstatuut was nog maar
nauwelijks aangekondigd of de overheid wenst blijkens het ontwerp van
Wet op het hoger onderwijs en wetengchappelijk onderzoek (WHW) deze
nist door te voeran. Hat Academisch statuut zou moeten verdwijnen. Een
nieuwe toedalingssystematiek van sectoren ig voorzien met het ontwerp
vah Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek. De Intro-
ductie van eindtermen hangt het basisonderwijs en da cerste fase voortge-
zet onderwijs baven het hoofd.

De interne organisatiestructuur is onder hoogspanning komen te staan.
Formatiekortingen, vervangingsregelingen, garantiebepalingen, werkge-



legenheidsimpulsen (WI0), de invaering van deeltijdarbeid, de gedetail-
learde arbeidavowrwaardenbepalingen (het akkoord over de harziening on-
derwiissalarissen) en dergelijke hebben tot een enorma veranipparing bij
de inzet van leerkrachten en docenten en een "ijzeren regime’ van voor-
schriften in de sfeer van de arbeidsvoorwaarden geleid.
Herstructureringsoperaties listen het onderwijs niet onberoerd. Kleutar- en
lager onderwijs integreerden in het basisonderwijs. De vernieuwing van
het middelbaar beroepsonderwijs (mbo) komt van de grond. Het ‘plan-
nings- en bekostigingsregime’ voor hat hoger onderwijs wijzigde zich. De
discussie over de structuur en inhoud van het voortgezet onderwijs duurt
voort. Beleidsvoarstelien en nota's voigden elkaar snel op. De gedachte van
het voortgezet basisonderwijs verdrong de middenschool-idee. De voor-
stallen van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbailaid (WRR)
over de basisvarming werden door het tweede kabinet-Lubbers amarmd,
maar de discussie over een eventuele invoering en uiteindalijke invulling
gaat door. Scholen verkeren langdurig in de onzekerheid of zij actief op be-
leidsvoornemens moeten anticiperen of juist de volgende wijzigingsvoor-
stellen moeten afwachten, De herstructureringsvoornemens lopen boven-
dien niet parallel. De Sectorvorming en vermieuwing in het middelbaar be-
roepsonderwijs (SVM) is niet of nauwelijks afgestermd op de plannen voor
de eerste fase van het voortgezet enderwijs (vo), De gevolgen van ontwik-
kelingen in de sfeer van de volwasseneneducatie voor het regulier ondar-
wijs zijn evenmin afdoende in kaart gebracht,

Onduidslijkheid ten slotte bestaat er over de betekenis van de nisuwe be-
sturingsfilosofie, onder meer ontieend aan de Nota Hoger onderwijs auto-
normie en kwaliteit (HOAK-nota), voor da verschillende onderwijssoorten,
Deregulering en globalisering van beleid, maar opwelke onderdelan? Beta-
kent een afstandelijker sturing per definitie autonomievergroting? Wordt
de afhankelijkheid van de overhsid niet ingeruild voor de hegemonie van
marktpartijen, of samenwerkingsverbanden van scholen? Is het middel niet
erger dan de kwaal? Komt de autorromievergroting niet uit de koker van gen
verkapte bezuinigingsideologie? Wat zijn hiarvan de gevolgen voor de ver-
houding tussen openbaar en bijzonder onderwijs of voor de aisen van
deugdelijkheid?

Het zijn deze kwesties, deze anzekerheden over de toekomstperspectioven
van leerkrachten, van leerlingen en van schoten, die de pleidooien voor rust
aan het onderwijsfront telkens van nieuw bloed voorzien. De onduidslijk-
heid, die de opeenvolgende beleidsvoorstallen generaren, is groot. De on-
zekerheid is een eigen leven gaan leiden en heaft geleid tot een afwachten-
de houding in de scholen. Labiele condities credren geen vruchtbare bo-
dem voor initiatief, voor het uitzetten van duidelijke schooldoeleinden en
voor een innovatief schoolbeleid, Bovendien ontbreekt daarvoaor feltelijk de
ruimte. ‘Uitgedaagd tot creativiteit, maar op vele punten feitelifk inge-
gnoard door regelgeving.’ Zo kan men de situatie omschrijven.

De christen-democratie heeft met haar concept van de verantwoardelijke
samenleving de intentie het zelfragulerend vermogen, het maatschappelijk
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Van grootvaders tijd naar de kieinkinderen.
Houdingen en opvsttingan vergnderen,

itiatief en de creativiteit van het georganiseerde sociale bestaan, nieuw
leven in te blazen. Het heeft vertrouwen in die creativiteit en in het pro-
bleemoploszend en innoverend vermogen van samenlevihgsverbanden,
en stalt zich kritisch op tegenover een overheid, die de pretentie heeft het
allemaal beter te weten dan de direct betrokkenen.

De partij-politieke lijn, zoals die is neergeleqgd in rapporten als Van verzor-
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PRAOBLEEMSTELLINGEN

gingsstaat naar verzorgingsmaatschappij en de Nota over de verantwoor-
delijke samenleving getuigt daarvan. Zij biedt een breda overkoepelande
visie op da rol van de overheid in de moderne en complexe samenleving.
Per beleidsveld moet deze visie uiteraard handen en voaten krijgen. Ook
voar het onderwljs is een kwalitatieve verbetering van de relatie tussen
oye_srheid en scholen en een herverkaveling van taken nodig. Een heldere
visie op de verantwoordalijkheden en bavoegdheden van de overheid, het
motief, de grondslag en reikwijdte van haar taken is daarvoor een absolute
voorwaarde. Dit rapport tracht daarin te voorzien,

Centraal staat de spreiding of verdeling van de verantwoordefijkheden en
taken over overheid en het onderwijsveld. Deze studie beoogt een struc-
tuurraRport te zijn, waarin de bestuursproblematiek in de onderwijsstalsels
die wij in ong land kennen (namelijk bijzonder en apenbaar onderwijs), cen-
traal staat. Het wil een samenhangende visie geven op de onderliggende
waarden van het onderwijs, de gewenste structuur van het veld (algemene
vorming, beroepsonderwijs), de relaties met de overige maatschappelijke
sectoren, hetinhoudelijke onderwijsbeleid (de leerplanontwikkeling, kwali-
teitshevordering, deugdelijkheidsbewaking en de vrije ruimta) en spitst
zich toe op problemen die verband houden met planning van scholen, de
bekostiging, de functiss van ocuders, besturen en personeel, de plaats van
het openbaar anderwijs en het demaocratisch karakter van het bijzonder on-
derwijs. Langs de lijnen van planning, kwaliteit, bekostiging en structure-

ring van het onderwijs zal de christen-democratische visie worden ujteen-
gezet.

De wil, om tot een herijking van de verantwoordslijkheden in het onderwijs
te_komen, is natuurlijk niet in een vacuiim ontstaan, De christen-democratie
wil met de verantwoordelijke samenleving (waar nodig) een goed alterna-
tief bieden voor de gegroside ( beleids)praktijk {(in de relatia onderwijs-ovar-
heid). In dit inleidende hoofdstuk zullen da contouren, waarbinnen de voor-
gestane christen-democratische onderwijspolitick staat, worden geschetst,
Eerst zal de politiek-bastuurlijke context van de onderwijspolitiek voor het
voetlicht worden gehaald. Daarna valgt een uiteenzetting van de beginse-
len en kernbegrippen van het CDA en de onderwijsspecifieke passages uit
het Program van Uitgangspunten, waaruit zal blijken dat het concept van de
verantwoordelijke samenleving niet zomaar een sturingsfilosofie is. De
autonomievergroting van maatschappelijke verbanden wijst naar de ver-
groting van de zelfstandige belaidsruimte van instellingen en degradeert
hen niet tot Poppen-aan-de-touwtjes in een mationettentheater, met de
overheid als centrale regisseur,

Tenslotte zal de maatschappelijke en politiek-bestuurlijke context van het
onderwijs nader worden geanalyseerd, waarna de richtinggevends pro-
bleemstellingen de revue zullan passeren.
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2, Hoofdll]nnn van het christen-democratische denken over onderwijs
2.1 Naar een voorwaardenschappend en ondersteunand overheidsbelaid

Bij een gangbare historische indeling van het overheidsoptreden, in de on-
derhavige sactor, dient het begrippenpaar distributief en constructief an-
derwijsbeleid als kapstok. Op basis van artikel 23 van de Grondwet richtte
de overheid haar beleid aanvankelijk vooral op de evenwichtige spreiding
van de onderwijsvoorzieningen en de rechtvaardige verdeling van finan-
ciéle middelen. De financiéle gelijkstelling van openbaar en bijzonder on-
derwijs was daarbij richtzroer, De jaren vijftig gaven een beleidskentering
te zian: de omslag van de distributieve naar de zogenaamde constructieve
onderwijspolitiek. Vaak wordt de Nota Leidraad voor een geleidelijke reor-
ganisatie van ons onderwijsbestel {1951) van minister Rutten als omslag-
document aangemerkt.! Het waarborgkarakter van de overheidsinterven-
ties (zorg voor de bestaansvoorwaarden, de spreiding van de onderwijs-
voorzieningen en het toezicht ap de deugdelijkheid) raakte ten onrechte
min of meer op de achtergrond. Het instrumantele, beleidsmatige karakter
van het recht, de regelgeving, planning en financiering kwam in de schijn-
waerpers te staan. Het onderwijsbeleid ging zijn doelsteliingan ontlenen aan
een vealheid van maatschappelijke wenselijkheden.? In de jaren zeventig
leek deze beleidsoptie hecht verankerd in de samenleving. De eerste Con-
tourennota van de sociaal-democratische minister Van Kemenade was er
de uitdrukking van,

Strekking van deze nota was, dat het onderwijs een bijdrage zou laveren
aan de {politick} beoogde maatschappelijke veranderingen, De nota zag het
als aan van de belangrijkste hefbomen voor een samenlaving waarin ken-
nis, macht en rijkdom eenvarmig zijn verdeeld. Het onderwijsbeleid was
daarbij functie vah een facetbeleid, gericht op het maatschappelijk en cultu-
reel welzijn, de emancipatie en vooral de slechting van de sociale ongetijk-
heid, Centrale doelsteliing was de onderlinge afstamming van de aver-
heidsactiviteiten op de terreinen van onderwijs, volksgezondheid, welzijn
en volkshuisvesting, vanulit één gezichtspunt. Deze blssk nauw verbonden
met de verzorgingsstaat. Vanuit publieke doelstellingen, die privé-belan-
gen zouden overstijgen, diende de nodige codrdinatie in het maatschappe-
lijk krachtenveld vorm te krijgen. De ovarheid als publiek sturingsorgaan bii
uitstek zou zorg dragen voor sen zogenaamd integraal beleid.

Vanaf het midden van de jaren zeventig is van christen-democratische zijde
kritiek geuit op deze politicke visie. Het is niet zonder reden, dat de geza-
menlijke wetenschappalijke instituten van respectievelijk de KVP, CHU en
ARP in 1978 een rappart publiceerden met de veelzeggende titel Gespreide
verantwoordelijkheid, Kritiek levert het rapport op een beleid dat maat-
schappelijke verbanden en instellingen (zoals bedrijven, vakbonden en
scholen) volstrekt ondergeschikt maakt aan da politiek. ‘De vooronderstal-

1. H. Drop, Algemene infeiding onderwijsrecht, W.E.). Tisank Willink (Zwgila 1988) 25,

2, Ph.l. ldenburg, Thaorie van het onderwijsbeleid, hoofdgtuk 10 en 14, 1971, Vargelijk ook de
publikatie Hoeksteen of Sluitpost van het Wetenschappalijk Instituut voor het CDA, Dan Haag
1988,
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ling in zo'n benadering is dat de overheid het roecht toekomt de {...)doelein-
den van de samenlaeving vast te stellen an vervolgens die samenleving (...)
naar haar opvattingen te richten,’? in dit beleid spelen de maatschappelijke
‘tegenvoetars’ veelal nog wel esn rol. Overley en inspraakmogelijkheden
Zijn vaak in procedures en regals vastgelegd (vormen van communicatieve
planning). Uit efficiency-oogpunt is dat uiterst verstandig, maar dat neemt
niet wag ‘dat in deze maatschappijvisie de overheid domineert alg dé koers-
bepaler in onze samenleving’.4 De voorgestane sturing vanuit &én centraal
gezichtspunt tast het beginsel van de gespreide verantwoordalijkheid aan.
Vanuit haar politiek-staatkundige visie beklemtoont de christen-demacra-
tie de kwalitatieve verscheidenheid van samenlevingskringen. Een ver-
scheidenheid, waaraan de verschillende maatschappelijke sectoren hun
autonomie of soaevereiniteit viteindelijk ontlenan. Het constructiave onder-
wijsbeleid bedreigt in potentia deze verscheidenhaid, Behalve principiéle
bexwaren zijn er ook praktische bezwaren tegen een te sterke accentuering
van de overheidsrol. (Beide hangen averigens ten nauwste met elkaar sa-
men.) Zo heeft Kreukeis erop gewezen dat een evenwichtige overheids-
planning (en dat geldt voor het gehele averheidsbeleid) slechts vorm en
inhoud krijgt op het kruispunt van vele tretrekketijk autonome ontwikkelin-
gen in de samenleving. Verschillendea samenlevingskringen handelen na-
melijk conform een eigen mandaat, dat telkens ean eigen dynamiek kent.
Een ver doorgevoerd (zagenaamd) integraal balsid snoert de samenleving
in en legt het een strak stramien op, dat vervolgans strosf mee-evolueert
met ontwikkelingen in de samenleving.®

De vitdaging, waar de politick momenteal voor staat, s inhoud te geven
aan een beleid, dat bij alle gerechtvaardigde politieke doelstellingen, fun-
damenteel rekening houdt met de relstieve autonomie van de maatschap-
pelijke verbanden. Daartoe dient de overheid een adequaat beleidsinstru-
mentarium te ontwikkelen. Met een variant op het rapport Gespreide ver-
antwoordetijkheid luidt de essentiéla vraag: wie moat, op welke manier be-
paalde verantwoordelijkheden ter hand nemen? Reden genoeg orm het ba-
sistlocument van de christen-democratie, het Program van Uitgangspun-
ten, te raadplegan.

2.2 Christen-democratische uitgangspunten

In 1980 verscheen het Program van Uitgangspunten van het CDA, dat esn
weergave is van de hoofdlijnen van christen-democratisch denken in ter-
men van vier kernbegrippen: gerechtigheid, gespreide verantwoordelijk-
heid, rentmeestarschap en solidariteit,

Gerechtigheid wordt als hoofdmotief van overheidshandelen aangemerkt,
Globaal komt het baeginsel erop neer, dat de overhaid de publieke voor-
waarden voor gen verantwoordelijke samenleving garandeert en perso-

3, Wetenachappelijk Instituut vaor het CDA, Gespraide Varamwoordslijkheid {Den Haag 1978)
17-18.

4, Ibidem.
5 AM.J. Kreukals, Planning en planmingsproces (Den Haag 1980 134,
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nen, zowel als maatschappelijke verbanden in staat stelt hun verantwaor-
delijkheden, solidariteit en rentmeesterschap te praktizeren. Het gaat daar-
bij om de {juridische, planmatige en financiéle) condities waaronder zij hun
roeping waar kunnen maken. Anderzijds verplicht het de overheid bescher-
ming te geven aan de zwakken, en er zorg voor te dragen dat burgers en hun
organisaties ook zelf in hun gedrag rekening houden met de rechten van
anderen. De structuur van het anderwijs zal dan ook In beginsel alla iaerlin-
gen de mogelijkheid moeten bieden een ononderbroken leerweq af te lag-
gen, afgestemd op de capaciteiten en talenten van de afzonderlijke onder-
wijsgenietars. Het onderwijs zal moeten toerusten tot vakbekwaa rmheid an
het dragen van verantwoordelijkheden ten behoeve van de dienst aan me-
demens en samenleving. Het overheidsbeleid richt zich op het realiseren
van gelijke kansen op een bij ieder passende opleiding (artikel 32 Program
van Uitgangspunten),

Gespreide verantwoordelijkheid wijst als ardeningsbeginsel van de sa-
menleving heen naar de norm van verscheidenheid, de veelkleurigheid van
rmaatschappelijke activiteiten, die alle een eigen karakter hebben. Sectoren
van de samenfeving, waaronder het onderwijs, moeten naar hun aigen
aard kunnen functioneren, vrij van overheersing door da staat (althans vaor
wat betreft het bijzonder onderwijs}, de commereie, of technoeratisch-pro-
fessioneel imperialisme. Besturen, onderwijsontvangers, betrokken
ouders, andere sympathisanten en hat personeei van scholen dienen (me-
delverantwoordelijkheid te kunnen dragen voor de ontwikkelingen op het
gebied van onderwijs. De overheid moet de grondwettelijke vrijheid van
onderwijs waarborgen (artikel 34 Program van Uitgangspunten) en zorgen
voar afdoande vormen van medezeggenschap. Onderwijsrechtspersonen
zullen daar zalf vorm aan kunnen geven.

Het remtmeesterschap inspireert tot een zorgvuldige omgang met de
schepping waarvan de mens deel uitmaakt. Vooral ap het terrein van de
opvoeding, de vorming en socialisatie van jongeren geldt het hijbetse
woord dat de schepping ons als rentmeesters in behoar is gegeven. Qok de
rechten van kinderen en jongeren zijn daarmes gemoeid. Reden voar de
overheid am erop tos te zien, dat het onderwijs aan deugdelijkheidsaisen
voldoet, uiteraard met inachtneming van de eigen verantwoordalijkheid
van scholen. Deugdelijk onderwijs is zonder deze vrijbeid zelfs niat moge-
lijk. Pluriformiteit is voorwaarda voor kwaliteit, De kernbegrippen van het
CDA grijpen dan ook in elkaar. Het Program van Uitgangspunten wijst op de
vormende tank van het onderwijs en de betekenis van historische en
ethische vraagstukken voor de onderwijsinhoud. Scholen zijn namelijk
geen koude kennisfabrieken. .

Solidariteitverwijst naar een zorg van sterkeren voor zwakkeren, Het onder-
wijshestel en zijn structuur moeten daarop toegesnaden zijn. Garanties
voor gelijke ontplooiingskansen en voor opleidingen, die aansluiten bij de
capaciteiten, belangstelling en vaardigheden van leerlingen zijn volgens
het Pragram van Uitgangspunten van groot belang, Hetzelfde program
wijst erop dat de inrichting van het overheidsbeleid de solidariteitsbeleving
in de samenleving (tussen personen an privaatrechtelijke rechtspersonen)
in de weg kan staan. Opdracht aan het adres van de overheid is zulk een
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beleid ta voaran, dat scholen bij hun activiteiten de gerechtvaardigde be-
langen van derden laten meewegen.

In Verantwoord voortbouwan, het verkiezingsprogramma van het CDA
voor de periode 1983-1993, wordt een aantal beleidsvoorstellen gedaan,
om de functie van het onderwijs beter tot haar recht te laten komen. De ge-
detailleerde regelgeving heeft geleid tot een bureaucratisering van het be-
leid, Die moet worden teruggedrongen, rodat de idealen die een school zich
stelt, in haar beleid tot uitdrukking kan komen, Management an inhoud van
het onderwijs hangen ten nauwste samen, 2o zegt het partijstuk, De ruimte
voorleerplan, lessentabel, onderwijsorganisatie en nascholingsactiviteitan
wil het program vergroten. De mogelijkheden voor een zelfstandig bestuur
en beheer door private enderwijsinstellingen zullen beter berut moaten
waorden, aldus Verantwoord voortbouwsn, Het program roept op tot een
herijking van de onderwijspolitiek, vooral ook vanwege de snelle verande-
ringen waar scholen mee te maken krijgen. Op deze onderwijsomgeving en
de ontwikkelingen en uitdagingen die zich daar voordoen, zullen wij hieron-
der ingaan.

3. Maatachappelijke en politiek-bestuurlijke context van het onderwijs
3.1 Sociaal-culturele omtwikkelingen

In de meeste toekormnstscenario’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 parsoonlijke profilaring.®
Dat hoeft nist hetzelfde te zijn als sen neiging tot individualisme. De profile-
ring uit zich in woonstijlen, kleding, verschillende vormen van vrije tijdshe-
steding, verschillen in seksueel gedrag, verschillen in gods-dianst, verschil-
len in keuzen ten aanzien van gewenst inkomen en de varhouding daarvan
met vrije tijd. Ean illustratie levert aan verslag van sen conferentie uit elnd
1987. Daar werd onder andere gezegd: ‘Marketing, doelgrospenbeleid (...)
wardt anmaogelijk want: de rmens van het komend decennium is veel te indi-
vidualistisch om in kaart te brengen; de markt wordt chaotisch. Er is geen
zinvol onderscheid meer te maken tussen yuppies, dinkies, foodies, mup-
pies, suppies, rappies, sloompies, kakkers, discoos, doorzonbewoners... al-
les ligt op één hoop: de big's: basic incoma groups.' We zien dat ook in ons
tand: er lijkt steeds minder gemeenschappelijkheid in de cultuur te zijn, ten
aanzien van aflerlei opvattingen over—willekeurig opgesomd — de beleving
van seksualiteit voor het huwelijk, samenlevingsverbanden, kleding, vreds
en veiligheid en ook de opvoeding van kinderen, de onderwijs-pedagogi-
sche dosistellingen. Anderzijds is de diversiteit in veel opzichten slechts
schijnbaar. Tolarantie, of zelfs ook permissiviteit kan een dekmantal zijn
veor angst tot profilering en het consequent leven vanuit een overtuiging,

6. De naveolgende passages zijn goeddesls ontieend aan “Tosnamande autonomie van de
school: een hoodzakelijk probleem’, niet-gepubliceerde inleidifng van drs, J.C. van Bruggen,
1988,
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van conformisme derhalve. Het uitdragen van een visie hesft altijd iets ap-
pellerends waarvoor man verantwoording moet afleggen. Het lokt kritiek
uit en dig wordt geschuwd. Hat beeld is niet eanduidig. De strakke sociale
controle, die de zuilensamenleving kenmerkts, is doorbroken. Ruimte voor
verscheidenheid en zelfs buitenissigheid antstond, rmaar ging niet altijd ge-
paard met een groeiend zelfbewustzijn an een heldere visie op de ethiek en
de zinvraag. Of het moest zijn dat het collectief onderschreven vraagteken
op deze fronten tot ethiek is verheven, an als dekmante! voor vrijblijvend-
heid is gaan fungeren,

Toch is de diversiteit een feit, Tussen Staphorst en Amsterdarm gaapt een
gigantizche kloof. Onze samenleving is multicultureel geworden. Religieu-
ze opvattingen lopen uiteen {alhoewel in organisatorisch apzicht minder
pregnant dan in het verleden). '

Eén van de gebieden waarop men zich met name profileert is de opvoeding
van kinderen. Sociologisch is dat ook te verklaren: daar zijn immers veel
openingen voor profilering, de marges die binnen de samenleving als ge-
heel worden aanvaard, zijn breed en er zijn ruime normen, Ook intarnatio-
naal ziet men in toenemende mats deze trend, bijvoorbeeld in het steeds
breder wordende palet van bijzondere scholen in de Verenigde Staten, in de
discussies aldaar over leerboeken, in verkiezingen voor schoolbesturen en
in de bemoeienis van ouders met de identitsit van de school. De stichting
van scholen door islamitische en hindoestaanse groeperingen is daarvan in
Europa een uiting. Ook deze groeperingen brangen de behoefte aan profile-
ring ten sanzien van levensbeschouwslijke, sociale en culturete vormge-
ving van anderwijs steeds sterker naar voran.

Da emancipatie en de wens zelf verantwoardelijkheden ter hand te nemen,
lijkt brede lagen van de bevolking te gaan kenmerken. De hogere schalings-
graad van de bevolking is daar uiteraard debet aan, Trefwoorden zijn pluri-
formiteit, emancipatie en "eigenmeesterschap’, Binnen dit klimaat is de ax-
terne druk op de overheid om zich te verantwoorden voar haar regalstel-
lend, normerend en voorwaardenscheppend gedrag groot, Men laat zich
het kaas niet van de boterham eten. Van de overheid verwacht men een
faciliterend (ondersteunend) beieid, gericht op het realiseren van de voor-
waarden om zelf verantwoordelijkheden te dragen, keuzen te doen en op
ean gedigend niveau beleid te voeren,

Ook scholen moeten functioneren in het geschetste klimaat. De betrokken-
heid van ouders en sympathisanten, leerlingen en studenten bij het onder-
wijs lijkt de laatste decennia geintensiveerd. Scholen kunnen al minder vrij-
blijvend keuzen doen en besturen worden nu en dan ter verantwoording
geroepen tijdens ledenvergaderingen, of via de medezeggenschapsraad.
Betrokkenen wensen telkens meer mee te spreken over de vormgeving van
het schoolbeieid, Aan de afnamekant van het onderwijs heeft één en ander
ook zijn gevolgen. Jongeren wensen eigen onderwijskeuzen te maken an
willan hun eigen opleidingen samaenstellen, Dat legt dan ook een zekere
druk ap de huidige onderwijsstructuur met zijn soms starre verhoudingen,
De opkomst van functionele commissies krachtens artikel 61 van de Ge-
meentewet, die een restrictief aantal bevoegdheaden krijgen toegekend bij
het beheer en bestuur van de openbare school, is daarvan een uiting.



PROBLEEMSTEELLINGEN 20

Relatie met het onderwijsbeiaid

Voor de politiek-bestuurlijke benadering van het onderwijs is deze tendens
van emancipatie en pluriformiteit van groot belang op bijna alle fronten van
het beleid. Het ideaal van de gespreide verantwoordelijkheid vindt, in het
onderwiis, sociologisch gezien een vruchtbare bodern in het huidige so-
ciaal-culturele klimaat. Dat stelt gisen aan het onderwijsbelsid, Vraag iz op
welka manier de overheid het eigen initiatief van burgars zoveel mogelijk
kan honoreren, zowel in haar voorwaardenscheppend als regeistellend be-
leid. De relatie tussen schoolbesturen enerzijds en meadezeggenschapsra-
den, ouders, sympathisantan, onderwijsontvangers en -afnemers ander-
zijds, verdient daarbij alie aandacht. Maar aok de onderwijs-politieke, plan-
matige en financiéle voorwaarden, waarbinnen scholen functioneran, zijn
van wezenlijk belang. Een kenmerkend schoolbaleid, een zelfstandige in-
richting van het onderwijsproces, een relatief autonoma invulling van het
personeelbeheersbeleid, dat alles vereist een zekere omvang van scholen,
die op dit moment de schaal van instellingen nogal sens te boven gaat. Een
dilemma doet zich hier voor. Hoe kan het onderwijs geografisch toeganke-
liik en evenwichtig naar richting gespreid blijven, waar de druk tot schaal-
vargroting toaneemt? Betrekkelijk kleine scholen zijn nauwslijks in staat
zelfstandig een breed onderwijsaanbod aan te bieden en zich op onderwijs-
inhoudelijk front te profileren, de relaties met collega-scholen en andere
maatschappelijke verbanden te onderhouden (collega-schoten, voor- en
vervolgaopleidingen, arbeidsbureaus, scholen voor speciaal onderwijs).
Centrale vraag is, hoe de waarden van bereikbaarheid en evenwichtige
spreiding naar richting te combineren zijn met de relatief autonome school,
Toegeszpitst op de ondarwijsstructuur doat zich in het kader van da sociaal-
culturele ontwikkelingen de vraag voor, hoe burgers, in de gedaante van
onderwijisgenieters en via onderwijsrechtspersonen, zelf kunnen bijdragen
aan een adeguate, moderne architectuur en opbouw van het onderwi]s met
2ijn verschillende leerroutes en -trajecten,

3.2 Onderwijskundige ontwikkelingen

Het is wit het cogpunt van rentmeesterschap een slechte zaak, dat lang niet
alle jongeren, die met een opleiding beginnen, deze aok voltooien. Vaak
beschrijft men deze problernatiek in termen van rendementsvertias: een
ondoelimatige besteding van publieke middelen is ermee gemoeid. Mense-
lijke talenten gaan verloren. Uit arbeidsmarktperspectief levert één en an-
der het gevaar op dat men het maatschappelijk gewenste aantal (semi) ho-
ger opgeleiden niet haalt. Reden waarom de rendementsverhaging in het
onderwijs momenteel sterk de aandacht trekt. Dat s terecht. Da problemen
zijn groot. Voor de christan-democratie telt echter vooral nak de waarslag
die hetfalen in het onderwijs hesft op de afzanderlijke leerling, die zich, met
meer of minder inzet, heeft gewijd aan de afronding van de opleiding.” Ta-
lenten gaan verlaran of krijgen te weinig kans zich volledig te ontwikkelen.
De uvitval in de huidige situatie is onverantwoord haog. Niet minder dan één

7. Zie voor aen chrigten-democratizche benadering de publikatie Samen Verdar van het Wa-

tenschappelijk Ingtituut voor het CDA uit 1983,
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op de drie leerlingen haakt voortijds af. Voortijdige schoolverlating vindt op
alle anderwijsniveaus plaats, zoals de onderstaande cijifers illustreren,
(Daarbij valt aan te tekenen, dat degenen die uitstromen zonder diploma
niet altijd engediplomesrd het dagonderwijs varlaten. Vaak sluiten leerlin-
gen opleidingen ap een lager niveau af, dan aanvankelijk beoogd was.)

Tabel 1; Uitstroom van leeriingen c.q. studenten uit het volledig dagonderwijs naar
vaoropleiding; 1987-1992

1987 1992

basisonderwijs 13 600 14 500
Ibo 52 400 35 400
waarvan ronder diploma {z.d.) 30% 34%
mavo/havo/vwo 41 800 35 800
waarvan z.d, 50% 53%
kmbo 1% 100 16 100
mbo 83 400 73 200
waarvan z.d, 42% 39%
hbo 43100 43 000
waarvan z.d. 8% 37%
wo 36 000 34 300
waarvan z.d, 35% 3%
totaal 285400 ° 252 400
waarvan zonder diploma 43% 44%

Bron: Centraal Flanbureau 1986; Schoolverlatersirief 1987 varr het Minigteria van
Sociale 2aken an Werkgelagenheid,

Vooral op het niveau van het voorbereidand beroepzonderwijs (vbo) en
middelbasr algemeen voortgezet onderwijs (mavao) is de problematiek ur-
gent, omdat daar de rigico’s van {langdurige) werkloosheld, die vaak op de
uitval voigt, extra groot zijn. Maar gok voor de leerlingen of studenten uit de
overige onderwijssoorten, die de eindstreep niet halen, zijn de arbeids-
marktperspectieven somber. Voor de hand liggende reactie op de somber
stemmende overzichten is de aanscherping van prestatie-sisen en selectie-
instrumenten,

Daarrmee is slechts in beperkte mate iets gewonnen. Zo ig het zonneklaar,
dat juist ook vanwege de toegenomen prestatiedruk, de selectie an verwij-
zing van jongeren naar het {voortgezet) speciaal onderwijs spectaculair is
toegenomen. In de jaren zeventig en tachtig is er sprake geweest van een
versnelling van de groei, bij een afnemend kinderaantat. Dit geldt vooral de
in hun ontwikkeling bedreigde klouters (iobk) en het voortgezet speciaal on-
derwijs (vs0). Van 1970 tot 1986 groeide bijvoorbeeld het {voortgezet ape-
ciaal) onderwijs voor moeilijk lerende kindaren met 500% naar 12.966 laer-
lingen. Ook de andera vormen van (voortgeret) speciaal onderwijs groei-
den fors. Het (voortgezet) spaciaal onderwijs telt nu meer dan 100.000 leer-
lingen, verdeeld over zestien verschillende schoaltypan. De achtergronden
zijn averigens complex. Meer specialistische maogelijkheden trekken bij-
voorbeeld meer leerlingen aan. Vraag is echter of het altijd terecht is, dater

over de hele linie gescheiden circuits van speciaal en regulier onderwijs be-
staan.
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COnderwijsstructureel doet zich het probleem gevoelen van de vrij starre
structurering van de leerwegen over sen algemeen voortgezet onderwijs
{avo) en een beroepsgeoriénteerd spoor. De huidige onderwijsstructuur
gaat er min of meer expliciet vanuit, dat beroepsvoarbereidende opleidin-
gen later in de levensfaze worden gevolgd, naarmate intelligentie en vaar-
digheden van leertingen op een hoger niveau liggen. Dat heeft gelsid tot
ean oneigenlijke scheiding van leerwegen, een gebrekkige afstemming van
de onderwijsroutes op de capaciteiten, aspiraties en belangstelling van
leeriingen en een van binnenuit selecterend onderwijsbestel,

Onderwijsinhoudelijke spanningsvelden zijn er ook. Van diverse kanten
klinkt de wens tot verbreding van de algemene vorming in verband met de
gewenste culturele en maatschappelijke voorbereiding. Gegeven de be-
perkte schooltijd en leerplicht roept dat allerlei spanningen op, bijvoor-
beeid hij het afbakenen van kernleerplannen,

Relatie rmet hat onderwijshelsid

Bij de uitval spelen de motivatie van leerlingan en studenten en hun animo
verder te studeren len daarmes de aantrekkingskracht van een betaalde
baan te weerstaan) een grote rol. De kwaliteit van het andarwijs (schoolma-
nagement, zorgverbreding), de aansluiting tussen onderwijssoarten en de
structurering van het onderwijsaanbod zijn van grote betekenis, Vraag is
hoe de overhaid die voorwaarden kan schappen, die scholen in staat stellan
zelf een adequaat en actief an eveneens zichtbaar beleid te voeren. Quok
haar deugdelijkheidsbewakende en onderwijsarchitectonische taken zijn
daarbij van belang {moeten er aindtermen kamen, walke niveau-gisen
moeten gelden, welke bekostigingssystermatiek sluit het best aan bij een op
rendement gericht onderwijs, hos warkt één en ander door naar da var-
schillende schoolsoorten?),

3.3 Economisch-technologische ontwikkelingen

Vanuit het oogpunt van de bestrijding van de werklposheid en de bevorde-
ring van de economische groei, is het onderwijs de laatste jaren vooral
voorwaerp van aandacht geweast. Dat heeft onder meer geleid tot een grote-
re druk op het onderwijs om doelmatig met de middslen, de lestijd en nisu-
we technieken om te gaan (informatietechnologie, groepsgrootte, nieuwe
madia, onderwijsresearchgebruik, modulair opgezet onderwijs, afstands-
onderwijs). Ook de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt staat in
de schijnwerpers. Tal van principieel-palitieke vraagstukken zijn daarmee
gernoeid, Zo lijkt de sterk gekritiseerde, vergaande verzelfstandiging van
het onderwijs, waarvan met name in de jaren Zaventig sprake was, momen-
teel soms tezijn ingeruild vaor een wat naieve visie op de relatie onderwijs-
produktiehuishouding. Menigeen ziet het onderwijs loutar als leverancier
van arbeidskrachten, Scholen dienen zich als het ware machanisch af te
stemman op arbeidsmarktontwikkalingen. Naief, omdat de eigen aard van
het onderwijs daarmee wordt miskend. Naief ook, omdat deze visie de mo-
geliikheden onderschat van bedrijven om zelf met de-inrichting van hun or-
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ganisaties, met de keuzen voor technologie#én en de mate van interne scho-
ling, rekening te houden met onderwijskundige ontwikkelingen,"

Toch is ook hier sprake van een radel probleem. Als het onderwijs is aan te
merken als brug naar de samenleving van de (nabije) toskomst, zal het zich
in geen geval in ¢en geisoleerde positia mogen manoeuvreren. Het onder-
wiis kan het niet stellen zonder een intensieve wisselwerking met de maat-
schappij. Ook arbeidsmarktontwikkelingen raken het onderwijs. De vraag
naar kwaliteiten van schoolverlaters kent uiteraard meerdere dimensies. in
de eerste plaats zijn er de vereiste praktische kennisaspecten en vaardighe-
den. Deze veranderen in onze kennisintensieve samenleving echter zeer
snel, Daarom leggen veel ondernamingean in hun personeelisbeleid telkens
meer nadruk op de houdingen (attitudes) van sollicitanten en hun vermo-
gentotverder leren. De capaciteit tot en de animo voor her- en bijscholing is
van doorslaggevend belang aan het worden. Eén en ander veronderstelt
mear en mear een brede maatschappelijke vorming, die dienst doet als
groeikern voor latere ontwikkeling in studie en beroep. De druk tot verlen-
ging van het algemeen vormend en funderend onderwijs is om die reden
vrij groot,

Ralatie met het onderwijsbeleid

In reactie op deze tendensgen wint de gedachte veld, dat het onderwijs in
aanvang breed, algemeen vormend en gematigd beroepsvoorbereidend
van karakter most zijn, waarna in iatere fasen een afstemming op de ar-
beidsmarkt kan plaatsvinden via een flexibel, door afzonderlijke leereenhe-
den {modulair) cpgebouwd enderwijsaanbod. De introductie van de drigja-

rige, brede basisvarming, na de basisschool, is onder meer vrucht van deze
gedachte.

Het ei van Columbus is daasrmee echter niet gevonden. Problemen blijven
zich voordoen. Kijken we ten eerste naar de structuur van het onderwijsstel-
sel, dan blijkt dat bovengenoemde beleidskeuze:

— ook voor ‘meer praktisch’ ingastelden een verlenging van het algemeen
vormend onderwijs betekent, met alle gevolgen van dien voor hun motj-
vatie, betrokkenheid en studievoartgang (drop-out-problematiek);

= Qua tijdsbeslag niet in de periode van de (partiéle) leerplicht valt te reali-
sergn, hetgeen ertoe laidt dat velen het onderwijs hooguit verlaten rmet
een afgeronde algemeen vormende opleiding. De arbsidsmarktperspec-
tieven zijn dan betrekkelijk slecht:

=10t een verdringing van voor de arbeidsmarkt kwalificerend onderwijs
leidt, omdat meer waarde wordt gehecht aan doorstroomkwalificaties.

Vraag is dus hoe recht gadaan kan worden aan de verschillende bekwaarm-

heden, interasses en vaardighedean van leerlingen, terwijl toch het vooruit-

zicht op een gewenste positie op de arbeidsmarkt blijft gewaarborgd.

3.4. Kabinetsheleid

In de tweede paragraaf van dit hoofdstuk iz al het één en ander gezegd over
het beleid, zoals dat de afgelopen decennia is gevoerd en de uitdagingen
die er momenteel liggen. Het constructieve onderwijsbeleid hield nistopna
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presentatie van de Comtourennota van ministar Van Kemenade. Het tempo
van de wetgevende arbeid is nadien niet verminderd, terwijl ook de intensi-
teit van de overheidsinterventies in het onderwijs niet is afgenomen, In
sommige opzichten lijkt het constructieve karakter van het beleid sarder te
zijn toegenomen. Met de Wet ap het basisonderwijs (WBO, ingevoerd in
1985) werden kieuter- en lager onderwijs, met een verwijzing naar het
ideaal van een onanderbroken lesrwey, geintegreerd. Een ingrijpande her-
structurering staat het voortgezet anderwijs te wachten met de concept-
wet op de basisvorming die begin 1987 de Kamer bareikte en vanaf 1990
zou moeten worden ingevoerd. Het concept baseert zich op het advies van
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Basisvorming in het
onderwijs van januari 1986, Een verlenging van de basizsvorming wordt
voarzien tot een periode van drie jaar. In de tweede fase van het voortgezet
onderwijs zal de nodige (beroepsvoorbereidende) differentiatie mogelijk
zijn, In 1986 trad de Wet op het hoger beroepsonderwijs (WHBO) in wer-
king. Daarmee werd deze schoalsoort uit het wettelijk regime van het voort-
gezet onderwijs gelicht en meer in overeenstemming gebracht met de re-
gelgeving voor het wetenschappelijk onderwijs (alhoewsl er bijvoorbeeld
qua bestuursstructuur belangrijke verschillan blijven). Ook veor het weten-
schappelijk onderwijs kwam in 1985 aen nieuwe wet tot stand. Correcties
werden aangebracht op de Wet universitaire bestuurshervormingen
(WUB) en de Wet twee-fasenstructuur wetenschappelijk onderwijs. Een
hieuw voorstet van Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onder-
zoek heeft do strekking de afzonderlijke wetten te harmoniseren, De Wetop
de: open universiteit (1984) regelt het functioneren van deze instelling voor
‘hoger onderwijs op afstand’,

In 1987 zag een (herzien) ontwerp Invoaringskaderwat valwasseneneduca-
tie (HKVE} het licht, die een planprocedure behelst voor het piaatsalijk vor-
mings- en ontwikkelingswerk voor volwassenen, de basiseducatie en het
voorigezet algemeen volwassenenonderwijs. De antwerp-Wet cursorisch
beroepsonderwijs {(WCBO, 1988) biadt voor het hele terrein van tetdoorde
overheid bekostigde of gesubsidiesrde dealtijd-beroepsonderwijs &&n wet-
talijk kader voor deugdelijkheidsbepaling en -bewaking, planning en finan-
cigring.

Daarnaast zijn verscheidens ingrijpende maatregelen genomen op het ge-
bied van de spreiding van de onderwifsvoorzieningen. Gewezen is al opde
integratie van het kleuter- en lager onderwijs. Te denken valt tevens aan de
zogenaamde Nota over de Herstructurering en fusie in het voorigezet on-
derwijs (HEFVO-nota). Door de opheffingsnormen te verhogen wilde de
overheid tot een herschikking van het scholenbestand komen, Ongeleide
kaalslag, vanwege de voarziene daling van het aantal leerlingen, wilde zij
voorkamen. De operatie werd uiteindelijk afgeblazen, De Sectorvorming en
vernieuwing in het middelbaar beroepsonderwijs (de SVM-operatie) gaat
leiden tot schaalvargrotingsprocessen an de vorming van brade {rmuki-)
sectorale heroepsopleidingen. De Wet op hat hager berocapsonderwijs
zorgde eveneens voor omvangrijke schaolen, terwijl de Taakverdeling en
concentratie (TVC) en Sefectieve krimp en groei operatie (SKG, respectisve-
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lijk 1982 en 1986) een harschikking van de taken in de wetenschappelijke
sfeer begogden.

Aan wet- an regeigevende arbeid dus geen gebrek. Wel was er in zekare zin

sprake van een kentering in het beleid. Niet dat de intensiteitvan alle onder-

wijspolitieke maatragelen afnam. Wel veranderde de sturingsfilosofie van

waaruit het beleid is gevoerd. Een koerswending vond namelijk plaats met

de Nota Minder regels, meer ruimte en de Nota Hoger onderwijs autonomie

en kwaliteit (HOAK, 1985) die van de kant van het departement is geéxplici-

teerd in de Nota De school op weg naar 2000; een besturingsfilosofie voor

de jaren negentig, Centraal staat ‘een andere besturingswijze van het on-

derwijs’. De HOAK-nota legde daarvoor de basis. Haar uitstraling— ook naar

de overtige onderwijssoorten — was groot. Daarom een enkel woord over

haar inhoud. De nota concentreert rich op de navolgende beleidsaspecien

en doelstellingen:

= een meer afstandelijke bestuting door de overheid en een grotera autono-
mie voor de instellingen;

—een adequaat systeem van kwaliteitsbewaking;

= een grotere omgevingsgerichtheid van onderwijsinstellingen;

— vergroting van de aanboddiversiteit in het hoger onderwijs,

Uitwerking van deze doelstellingen mondt uit in de volgende voorstellen;

— het opzetten van een systeamn van zelfregulering bij da kwaliteitsbewa-
king en de introductie van een budgetfinancieringsbeleid;

- versterking van de consumentensecevereiniteit (keuzemogelijkhedsn
voor onderwijsgenieters worden uitgebreid);

- vitbreiding en intansivering van netwerken tussen de instellingen voor
hoger onderwijs en organisaties uit de andersgeaarde samenlevingssfe-
ren;

—introductie van een communicatief systeem van planning.

Explicieter nog is de besturingsfilosofie neergelegd in de Nota De school op
weqg naar 2000, een besturingsfilosofia voor de jaren negentig (de Nota
2000). Deze publiceerde de bewindsman van Onderwijs en Wetenschappen
in mei 1988.

4. Probleemstailingen

Op basiz van de hovenstaande uitgangspurten, omgevingsanalyses van
het onderwijs en politiek-bestuurlijke trerids zijn de volgende probleemstal-
lingen richtinggevend voor dit rapport:

1. Woelke visie heeft de christen-democratie op onderwijs als zodanig? Welk
mensheeld is daarmee gernoeid? Wat zijn de specifieke bevoegdheden en
vaerantwoordelijkheden van de overhaid in het onderwijsveid, gegeven on-
der meer da civiele effecten van onderwijs?

2. Welke besturingsfilosofie huldigt de christen-democratie en walke con-
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sequanties heeft dat sturingsconcept vaor de manier waarop de averhaid
haar beleid inricht voor het openbaar en bijzonder onderwijs? Weike chris-
ten-democratische criteria en ijkpunten zijn daarbij maatgevand, gegeven
da specifiske culturele en normatiave kenmarken van de onderhavige be-

leidssector? Welke bestuursinstrumenten Passen hij deze visie op de sa-
manleving?

3. Op welke manier kan in het beleid recht gedaan worden aan de verant-
wom:de_lijkheid van bevolkingsgroepen in het onderwijsaanbod en de pluri-
fgrrnﬂmt van de samenleving? Welke eigen stelt da verstarking van het par-
ticulier initiatief aan het bestuur en beheer van openbare en bijzandere

schqlan, de medezeggenschapsstructuur en de planning van onderwijsin-
stellingen?

4. Welke structurering van het anderwijs past bij de politieke uitgangspun-
ten van het CDA. Welke onderwijsstructurela ctiteria zijn van de uitgangs-

punten af te leiden en hoe kristalliseren zij zich uitin de verschillenda onder-
wijssoorten?

5. Hoe kan de bureaucratisering en regelverdichting rondom de taken van
de overheid op de fronten van deugdelijkheidsbewaking, kwaliteitsbevor-
dering, planning en bekostiging van de onderwijs-infrastructuur worden te-
ruggedrongen, ten gunste van de eigen verantwoardelijkheid van onder-
wijsrechtspersonen en andere organen? Welke plannings- en bekostigings-
methode past bij de gewenste onderwijsstructuur? Op welke manier moet
d? overheid de kwaliteit bevorderen en de deugdelijkheid bewaken? Hat
€én en ander onderscheidenlijk voor openbaar an bijzonder onderwijs.

6. Hoe \_}verken de averheidstsken door naar de verschillende onderwijs-
soorten

5. Opzet en karn van het rapport en leidraad bij hetlezen van de upeenvol-
gende hoofdstukken

Het geven van onderwifs is geen neutraie, waardevrije aangetegenheid.
. Hoe wij over onderwijs en het politicke onderwijsbelsid denken, haeft te
maken met wat wij van de mens verwachten en hoe wij tegen zijn of haar
bgstemming in het leven aankijken. Deze mensbeelden spelen in de actuele
discussie een rol, De gamenhang tussen mensbeeld en (politiek) ondarwijs-
beleid zal in hoofdstuk li van dit rapport voor het voetlicht worden gehaald.
Dg‘cultuur van het onderwijs staat dan centraal, De structuur van het onder-
wijsbastel is nauw met het eigene van onderwijs en vorming verwevan,
Ook die samenhang zal in hoofdstuk || worden geschetst via een exposé
over de historische achtergronden van ons huidige onderwijsbestel.

In hoofdstu!: m passeert de besturingsfilosofie van de christen-dermocratie
do revue, chhtmggevand daarbij is de vraag op welke gronden, op basis
van welk motief, ter bescherming van welke belangen en op welke manier
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de overheid rmost handelen. Met de behandeling van deze thematiek legt
dit hoofdstuk de basis voor de volgende onderdelen van het rapport.

Hoofdstuk IV spitst zich toe op probleemstelling 3. Het zwaartepunt van dit
onderdeel van het rapport ligt hij de vragen rondom het bestuur en beheer
van scholen, de privaatrechtelijke en publiekrechtelijke invulling daarvan,
de interne democratisering, de verhouding tussen bevoegde gezagen en
schoolleiging, de medezeggenschap van ouders, personsel, leerlingen of
studenten, de verantwoording van scholen naar de direct betrokkenen.

De criteria voor het baleid, die in hat tweede en derde hoofdstuk zijn opge-
diept gaan hun rol spelen bij respectievelijk de uiteenzetting over de onder-
wijsstructurgle (hoofdstuk V), planmatige (hoofdstuk Vi) en financiéle
(hoofdstuk VII) veorwaarden die bevoegde gezagen nodig hebben om zelf-
standig inhoud te geven aan hun taak, om op eeh verantwoorde manier
paszend onderwijs — afgesternd op de talentan en capaciteiten van leerlin-
gen — aan te bieden. Onderwijs, dat voortviosit uit de eigen doelstellingen
van de onderwijsrechtspersoon. Hoofdstuk VI zal verder op de kwaliteits-
aspecten van het onderwijs ingaan. Essentiéle zaken daarbij zijn de bereik-
baarheid an financiéle toegankelijkheid van het onderwijs en dus de aven-
wichtige spreiding naar richting,

Planmatig betekent één en ander dat de rechtspersoon, waar scholen van
uitgaan, een zodanige omvang moet hebben, dat hij aan daugdalijkheidsei-
sen kan valdoen en hij— in open communicatie met andere betekenisvolle
maatschappelijke verbanden en collega-schalen — een slagvaardig school-
beleid kan voaren, Bavoegde gezagen moeten een breed en herkenbaar ge-
profileard onderwijsaanbod kunnen samenstellen, onderwijsinhoudelijke
an pedagogisch-didactische keuzen kunnen doen, intern leerlingen naar ni-
veau en eventueel naar opleiding kunnen groeperen {(zodat leerlingen die
uiteenlopende talenten hebben tot hun recht komen), het onderwijsproces
zelfstandiy organisatorisch kunnen vormgeven, een eigen personealbe-
heersbeteid kunnen voeren, de kwaliteit van het onderwijs kunnen evalye-
ren en dergelijke,

De commissie is van mening, dat die eis tot een pleidooi voor peregulearde
schaalvergroting moet voeren. Gereguleerd, vanwege onder meer de ge-
noemde essentifle onderwijswaarden (ideéle en dus ook geografischa toe-
gankalijkheid). Daarom gaat de werkgroep uit van een aantal niveaus bin-
nen het onderwijsveid, te weten een serste niveau dat dienst doet als ‘werk-
plaats’ van docenten en scholieren of studentan en een tweede en derde
niveau waar het accent ligt op de arganisatie en cotrdinatie van het onder-
wijs, afgestemd op het profiel en de doelstellingen van de rechtspersoan
waar het andarwijs van uitgaat. Op dit tweede en derde niveau (respectie-
velijk hat domein van schooligiding en bevoegd gezag) krijgan de strategi-
sche beslissingen hun besiag, wordt hat schaoibeleid vitgestippeld an wot-
den de lijnen van het schoolproces uitgezet.
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2oals geregd, zal het ondarwijs, dat van een rechtspersogon Hitgaat, van ean
zekere schaal of emvang moeten zijn, wil hij zijn verantwoordelijkheden
waar kunnen maken. Gegeven de voorwaarden van een avenwichtige
spreiding naar richting en de bersikbaarheid van onderwijs, pleit de com-
missie dan ook voor een vorm van contingantering of samengaan van
scholen, zodanig dat relatief klejne scholen kunnen biijven voorthastaan of
opgericht kunnen worden, Op voorwaarde dat zij zich bestuurlijk &n organi-
satorisch aansluiten bij andere (geestverwante) scholen. Concreet zullan er
twee soorten normen gaan functioneren, te weten stichtings- annex ophef-
fingsnormen en ondernormen. Het serste cluster omvangsnormen geeft—
indien scholen deze bereiken — onder meer recht op bekostiging uit de pu-
blieks kas. Dat geldt niet voor de lagere ondernorm.® Extra bekostigings-
voorwaarde is daar, dat instellingen bestuurlijk en organisatorisch aanha-
ken bij (geestverwante) partners {op afstand) (hoofdetuk Vi).

Daarmee zijn dan waarhiorgen gecrederd voar een adequaat schoolbeleid
van relatief autonorme scholen. Da bekostigingssystematiok (hoofdstuk Vi)
&n de publicke deugdelijkheidsbewaking (hoofdstuk V) zullen scholen zo-
veel mogelijk ruirmnte moeten (atan om zelfstandig inhoud te geven aan het
onderwijs ter realisaring van de doelstellingen, die de rechtspersoon 2ich
stelt. Die speelruimte zal voor bijzondere scholen een ander karakter heb-
ben dan voor openbare scholen. Als het rapport pleit voor een (bestuurlijke)
verzelfstandiging van het openbasar onderwijs, betekent dat niet, dat de

overheid nigt maar hoeft toe te zien op het apenbaar karakter van dit onder-
wijs.

Randvoorwaarde bij de autonomievergroting van scholen is, dat de over-
heid deze voldoende mogelijk maakt, Het bekostigingsstelsel moet schake-
ian met hetgesn beoogd wordt. De overheid moet de varantwoordalijke =a-
manieving mogelijk maken, De bekostigingssystematiek, die het beste past
hij de zelfstandigheid van ondearwijsrechtspersonen, mayg stellig niet gaan
fungeren als deur voor een budgettair afwentelingsproces van de zijde van
de overheid. Dat gevasr is namelijk regel. In het toekomstige beleid zullan
dergelijke eventuele negatieve irmplicaties, verbondan met nieuwe bekosti-
gingsmethodieken, alle sandacht moaten krijgen. Het ideaal van de verant-
woordelijke samenieving mag niet verbasterd worden ten bate van een be-
zuinigingsbeleid. De wijziging van bekostigingsmethoden most uitdrukke-
lijk ten goede komen aan het onderwijs, Eventuele "meerkosten’ 2ijn dan
ook acceptabel, gezien de kwaliteitsverhaging die met alle wijzigingsvoor-
stellen van dit rapport becogd zijn.

De voorgestelde planningstechniek zorgt ervoor, dat er per onderwijsrich-
ting regionale verbanden van samenwerkende scholen kunnen ontstaan,
dia onder de verantwoordelifkheid van één centraal bestuur vallen. De re-

B. Ondernormen zijn getalsmatige criteria, die verwijzan naar het minimum aantal learlingen
dat gen aparte onderwljsingieliing of afdeling, uitgaand van een omvangrijker schoolbestuur,
maoat bavolken, wil de onhderwljsrechtsparscon voor bekostiging uit de publieke kas van het
daar gegeven onderwiis in apnmarking komen,
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gio-indeling zal uiteraard, per erkende richting, variérer_r. De spreiding van
de bevolking over ons land is, gemeten naar richting, unteragrt‘j niet gelijk-
matig. Het centrale schoolmanagement (bestuur en schoolleiding) zalpaar
de opvatting van de commissie veel veranhwuordelukhedfan moeten lfrqgen
bij het vaststellen van het onderwijsaanbod, de afstemming van ieerinhou-
den van de verschillende scholen die ander één bastuur vallen, het perso-
neelbehaarsheleid, de situering en planning van nevenvestigingen of afde-
lingen, de bekostiging daarvan, de ontwikkeling van eindtermen, het on-
derhouden van relaties met voor- en vervolgopleidinge_m en andere maat-
schappalijke verbanden. Raden waarom in dit mm‘j_el niet meer de.school,
maar de rechispersoon bekostigingseenheid zal zijn. Uiteraard hoeft een
afzonderlijke onderwijsrechtspersoon, die op zichzelf boven de opheffing-
snormen functioneert, geen nevenvestigingen te hebben, om aanspraak te
kunnen maken op bekostiging. Financieel moet het evenwael nist onaantrek-
keliik warden gemaakt een nevenvestigingenbeleid te voeren. Voor v.::|'e
extra kosten, die gepaard gaan met hetin stand houden van een betrekkelijk
klgina schoal of afdeling, dienen zij dan ook uit de publiske kas een dekken-
de vergoeding te krijgen {voorzover zij tenminste boven de nader vast te
stellen ondarnarm blijven).®

Van de genoemde voorstellen gaat een impuls uit tot de vorming van brede
schaolfamilies. Dat vereenvoudigt de horizontale doorstraming van leetlin-
gen en de afstemming van leerwegen. Besturen zullen via !1un sr.?h::)len
meerdere opleidingen kunnen gaan aanbieden. De overheid definieert
daartoe globaal een scala van opleidingen, die rechtspersonen kunnen
gaan verzorgen. Zij garandeert daarhij, dat in delpnderbuuw van het voaort-
gezet onderwijs een begrensd gemeenschappelijk k'el:n'llleErplan v\!'qrdt aan-
geboden, zodat een vroegtijdige, betrekkelijk defmltla\_f_e, spreiding van
leeriingen over opleidingen niet mogetijk is. Ondemusrechtqusonen
moeten een optimale vrije ruimte hebben om zich ovlereenkomsng hun
ocogmerken te kunnen profileren, De ontwikkeling van eindtermen dan wel
examens in en voor eigen kring maakt de overheid mogetijk. Voor het open-
baar onderwijs ziet 2i] erop toe dat eindtermen, die daar gelden, voldoen
aan de maatstaf van open toegankelijkheid.

Hierboven werden drie niveaus onderscheiden, te weten die van respeactie-
valijk de ‘werkplaats’ (uitvoering), het beheer en hﬁt bestuur. Elke onder-
wijsrechtspersoon heeft deze niveaus in huis, hetzij op één plaats gecon-
centreerd, hatzij verspreid over vestigingen. Daarnaast is er nog een vierde
niveau te onderscheiden. Wi doelen daarbij op allerlei platforms van on-
derling samenwerkends en overleggends zelfstandige schoolbesturen. Op
dit niveau kunnan da instellingen schooibestuursuverschruder:nd.e zaken ter
hand nemen, zonder dat besloten hoeft te worden tot behartiging van de
taken door de overheid. } o

Vanwege de ongelijksoortigheid van dergelijke activiteiten, zal de samen-
stelling van samenwerkende onderwijsrechtspersonen wisselend zijn. Het

9. Dit rapport werkt de normen zelf niet verder uit, maar peeft slechts masirevenswaardige
tendensan en oplosgingsrichtingan weer.
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onderwijsvoarrangsbeleid en de ontwikkeling van eindtermen in eigen
!mng, vragen elk om andere overlegfora dan bijvoorbesld de representatia
in de richting van de overheid, het aansluitingsoverleg tussen schoolsoor-
ten {vergelijk basisonderwijs-voortgezet onderwijs {(bovo)-projecten) of het
gezamenlijk beheer van fondsen ter dekking van risico’s van bijvoorbeeld
ziekte en vervanging. Of overheidsbemoeienis bij deze 2aken nodig is en

hoe zij die - indien noodzakelijk—inkieedt, vraagt per activiteit om een apar-
te afweging,

Ten slotte nog een woord aver de reikwijdte van dit rapport, Uit praktisch
oogpunt heeft de cormmissie ervaoor gekozen zichzelf restrictias op te leg-
gen en de uitwerking van het christen-democratisch gedachtengoed te be-
pearken tot het basisonderwijs, de earste en tweeds fase van het voartgezet
onderwijs, en het hoger onderwijs. De volwasseneneducatie, het cursg-
risch beroepsenderwijs, de tweede fase in het hoger onderwijs en het we-
tenschappelijk onderzoek blijven buiten beschouwing. Daaruit mag niat ge-
conc[udaerd worden, dat de christen-democratische beginselen hun yit-
werking en vertaling in dit onderwijs- en scholingstraject ontberen. De pro-
blemen en vraagstukken, dic hier liggen, zijn echter zo spacifiek dat zij om
een aparte vervolgstudie vragen.

ANALYSE VAN DE ONDERWIJSSECTOR N

Il. Een analyse van de onderwijssector

1. Inlaiding

De overheid kan natuurlijk geen onderwijsbeleid voeren zonder een visie
op het principieel eigene van het onderwijs. Als zij een leerpiicht van kracht
laat zijn, deugdelijkheidseizen stelt, de vrijheid van richting an inrichting
waarborgt, het onderwijs bekostigt en zorg draagt voor steunfuncties, dan
gebeurt dat nigt ongericht. Meer of minder omschreven en bewust houdt zij
er dan een filosofie over opvoeding, educatie en onderwijs op na. Dat is
uiteraard geen waardevrijgé en politick onomstreden aangelegenheid,
Vooral ook verschillen in mensbeelden spelen in de actusle discussie over
het enderwijsbeleid aen rol. Mensbeald, “cultuur en structuur’ van het on-
derwijs zijn zeer nauw verwaven,

In dit hoofdstuk zal een aantal visies op de 'mens en de daarbij passende
onderwijsfilosofie aan de orde worden gesteld. Vervolgens zal aan de hand
van een historigch exposé de structuur van het onderwijs worden verkend.
Het geheel mondt uit in een aantal aangescherpte probleemstellingen.

2. Mensbasld sn ondarwijsheleid

Het is een vrijwel onomstreden uitgangspunt van beleid, dst het onderwijs
drie centrale functies vervult. Het moet bijdragen aan de cultuuroverdractt,
de individuetle ontplooiing van de mens, voorbereiden op deelnarma aan
het maatschappelijk leven en de wereld van het beroep. Zo stast het in toe-
lichtingen op begretingen van het ministarie van Ondarwijs en Weten-
schappen en onderwijswetten. De luwte rendom dit uitgangspunt is slechts
schijn. Met de discussies over het verplichte leerpian, da verhouding tussen
algemeen vormend en beroepsvoorbereidend of -kwalificerend onderwijs
en de reikwijdte van de vrijheid van onderwijs zijn verschillen in mensvisie
gemoeid.In deze discussie over onderwijs roeren zich verschillende stro-
rmingen, zoals:

— de utilitaristisch-liberale stroming, loot aan de stam van het zeventiende-
eeuwse rationalisme, ziet de mens als een wezen, dat streeft naar nutsma-
ximalisatie' en daarmee tegelijk en per'definitie het {economisch) belang
van dg samenleving bevordert.? De neiging dit eigenbelang toe te spitsen
op economische grootheden is zear groot en heeft tot gevolg, dat ~ zeker
vanaf een bepaalde leeftijd van leetlingen — men de vormingselemanten
van het onderwijs als onnodige ballast ziet. Slogans als back to the basics
an o nonsens onderwijs zijn de produkten van deze visie. Onderwijs de-

1. Prof.mr. B.M. Teldersstichting, dra. A.AM. Kinnaging, Liberatisme (Den Hoag 1988) 18.
2. fhidem, 12.
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gradeert men tot een functie van de Produktiehuishouding. De aver te De norm van persoonlijke ontplooiing werd 2waar aangezet. Men nam als

dragen kennis is uitdrukking van bestaande maatzchappelijke verhoudin. het ware een voorschot op de egalitaire samenleving waarin de ver-

gen. Structuur en inhoud passen zich aan de arbeidsmarktbehosfte aan. : vreemding, opgeroepen door de structurele mastschappelijke heer-

schappijvormen, is geslacht.

~ de naturalistische stroming {die eveneens aen liberale variant kent, in het Uit sociaal-democratische hook komt de laatste tijd veel kritiek op deze
gewsad van een ontplociingsperspectief).? Groei en ontwikkeling van de ‘heilloze coalitie” van de maatschappij-kritische en naturalistische gtro-
mens an zijn persconlijkheid voltrekken zich als het ware organisch, De ming. Vanwege de nadruk die uiteindelijk gelegd werd op de persoontijke
mens is als een boam of plant, die groeit volgens innerlijke wetten en dis- oniplosiing, zou de sociale ongelijkheid juist ongemoeid gelaten zijn. Da
posities. Dit perspectief werd in het verleden onder meer varwoord door differantiatie van het anderwijs naar belangstelling en persoonlijke voor-
J.5. Mill en werd - in een modern tenue gestoken — vooral in de jaren keur van de leerling is de sirenenzang voor de sociaal-dermocratie uit de
zeventig populair (de humanistischa psychologie). Het accant ligt op zeH- jaren zeventig geweest. Geboeid en met avargave heeft men voor een
verwerkalijking en zelfontplooiing. De afzonderlijke mens, met zijn speci- ‘ uviteindelijk tiberale optie gekozen, 2o luidt de analysa.? Het net wordt nu
fieke temperament en aanleg, is normatief voor de te hantaren pedagogi- ‘ aan de andere kant van het vissersschuitie uitgeworpen, Promotion de
sche methoden en onderwijsinhouden en 2eifs voor de architectuur van ] tous heet nu hetidesal. Zo lang mogelijk moeten aan learlingen gezamen-
de samenleving. Zo moet bijvoorbseld het leerproces afgesternd zijn op 1 lijk dezelfde onderwijsinhouden overgedragen worden, om daarmee de
de persoonlijkheid van het kind, Het onderwijs en het pedagogisch han- ‘ gewragkte sociale ongelijkheid een halt toe te roepen.
delen worden genarmeerd aan de hand van ideeén over het vermeende ;
verloop van de persoonsontwikkeling. § —- de christelijk geinspireerde stroming, die raakvlakken vertoont mat bo-

; vanstaande visies. Evenals de naturalistische stroming gaat de christelijk

— €8N masatschappij-kritische, ap historisch-materialistische loest geschoei- 1 gefundeerde mensvisie er vanuit, dat de mens niet eanvormig is gescha-
de stroming, waarin een zwaar accent ligt ap het sociale wazen van de ‘ pen. Da bijbel spreekt aver het werken met de talenten die persoren ont-
mens. De persoon is volgens deze stroming slechts vanuit zijn mast- ‘ vangen hebben; over rentmeesterschap. Mensen versehillen in aanleg,
schappelijke context, zijn intarmensalijke relaties te duidaen, Hij iz geen : capaciteiten, belangstellingssferan, intelligentie en vaardighaden. De op-
geisoleerd wezen, met eigenschappen waar consequent maatstaven aan ‘ dracht, de talenten ten goede aan te wenden, geltdt echter voor aiten in
te ontlenen zijn vaor de opvoeding, het ondetwijs en de samanleving, 3 dezelfde rnate. Alle mensan hebben deze opdracht gemeenschappelijk. In
Veel talenten en vaardigheden blijken daarom uiteindelijk njst erfalijk, dit perspectief ligt het eigene van de mens in de zogenaamd ethisch ge-
maar sociaal verankerd te zijn, Milieu-specifieke zaken, omgevingsfacto- fundeerde relationaliteit. De mens is een sociaal en geestelijk wazen, Als
ren, zoals opleidingsniveau van de ouders en hun positie op de economi- f persoan is de mens bestemd om te worden wat hij behoort ta zijn. Naar
sche ladder, worden door de maatschappij-kritische theoretici vorant- | een woord van Jacques Maritain vindt het bestaan zijn valiooiing in de
woordelijk gesteld voor schoolprestaties. De sociale ongelijkhaid wear- liefde en hat geloof. Zelfverwerkelijking in deze zin van het woord is een
spiegelt zich in de sehoolresultaten en vindt er tegelijkertijd haar besten- ; opdracht, die slechts gerealiseerd kan worden in wisselwarking rmet de
diging in. De rechtvaardiga egalitaire gamenleving endervindt tegenwer- 3, omgeving, via relaties met de medemens, de schepping en God,
king van een onderwijssysteem, dat naar zijn opbouw (bijvoorbeald cate- i De kwaliteit van deze relaties is meds afhankelijk van menselijke vormge-
goraal), leerplan {de huidige maatschappij dient als referentiekader) en 3 ving, Beslissend nu is dat de kwaliteit van de relatios die mensen onder-

selectiemethoden {prestatie-ideclogie) economische machtsverhoudin-

ling ondarhouden, dus de mate waarin het intermensaelijk verkear verant-
gen waerspiegelt.

woord en rachtvaardig is, terugwerkt op de betrokkenen, In die zin heeft

Via een onderwijspolitiek gericht op groepsonderwijs, sen breed emanci- 3 de mens zichzelf tot opdracht. De betrekkingen tussen mensen vragen
patorisch leerplan, via creatief leren en uitgestelde seloctie pogen aan- ‘ dus om een verantwoorde vormgeving, ter wille van {onder meer} de per-
hangers van deze stroming de vermeende structuurbevestigenda rol van soonsontwikkeling zelf, Waar nu opvoeding en onderwijs tekort schieten

het onderwijs te doorbreken. i in het wekken van een moreal leven, wordt niet echt opgevoead, Kinderen

worden dan wel verzorgd, tot het valgén van regals aangeazet, maar niet

In zekete zin grijpen de naturalistische en de maatschappij-kritische vigia gevormd.S Vorming en engagemant zijn uit christelljk cogpunt wezenlijk
in elkaar, Waar de milieu-specifieke determinanten van de schoolresulta- : voor het onderwijs. De opvoeding tot zedelijkheid en tot lid van de ge-
ten zijn geneutraliseerd, resteren immers slechts de — waél positief baoor- : meenschap zijn daarom keerzijden van eenzelfde medaille.

deelde - natuuriijke verschillen. Reden waarom in de jaren zeventig de

horizantalisering van het onderwijssysteern werd bepleit. Het zage- ‘ 4. H. Leune, Taganspraak binnen het sociasl-demokraties denken over onderwijsbeleid, Co-
naamd klassegebonden categorale systeermn moest worden opgeheven, : mesnius, 3 (1983) 847-572; 648, Eenzelfde soart analyse treffen we aan in de WRR-studie over
‘ de basisvarming.

3. thidgm, 17. 5...0, Imelman, Filosofia van opvoeding en anderwijs, Wolters Noordhoff, Ze druk (1983) 665.
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Knoopt het anderwijs niat aan bij de maatschappelijke werkalijkheid, bij
het voorhanden zijnde, dan mist het alke concreetheid. Do jonge mens
staat dan in de wereid zonder oriéntatie, misschien overladan met {ab-
stracte} beginselen en waarden. Met deze waarden kan hij achter niet
overweg, omdat zij niet zijn ingebed in de werkelijkheid. Voor de opvoe-
ding tot verantwoordelijkheid is het derhalve nodig, dat hat kind inge-
voerd wordt in de feitelijke maatzchappelijke situatie, het zich deze eigen
maakt, om viteindelijk zelf keuzen te kunnen maken, Onderwijs en vor-
ming veronderstelien daarom kennisoverdracht, de ontwikkeling van in-
zicht in de samenleving en bewustwording van de eigen verantwoorde-
lijkhaid. De feitelijke cultuyr en de huidige samenleving dienen bij de ken-
nisoverdracht als referentiepunt te fungeren.

Daarmee is op voorhand geen keuze gedaan voor conformisme, conser-
vatisme of vernieuwingsdrang. Naar christen-demoeratisch inzicht past
het de overhgid namelijk niet daar keuzen in te doan, althans voorzover
we spreken over de opvoeding van en het onderwijs aan kinderen. QOok al
spreekt de christen-democratie dus haar verwantschap uit met het ge-
schetsts mensheeld, dan doet zij daarmes (bewust en principieel) gesn
eenduidige theologische keuze. Dat de christen-democratie de verant-
woordelijkheid als een beaslissende categorie van het bestaan erkent, jm-
pliceert met andere woorden niet dat Zij zich vitspreekt over bijvoorbeeld
de grondslag van de ethiek (eschatologisch, messiaans, de scheppingsor-
de) of da verhouding tussen ethiek en geloof (vergetijk de varschillan tus-
sen de protestantse en rooms-katholieke visie énde controverses, die ook
binnen deze stromingen soms vaorkomen). Het gaat christen-democra-
ten in hun hoedanigheid als politici om de politieke implicaties van de ge-
schetste mensvisie, niet om de theologische of onderwijsinhoudelijke.
Wel is het een taak van de overheid arop toe te zien dat de verschillende
vormingsaspecten in het onderwijz avenwichtig aan bad komen.

Het ondarwijs verandert. Elk stadium uit de geschiedenis van onze samenieving
stelde zijn eigan eisen aan het onderwifs,

ANALYSE VAN DE ONDERWLISSECTOR 35

Resumerend kunnen wa stellen dat mensen van elkaar varschillen naar
aanleg, talenten, interesses, intelligentiepeil enzovoort, {(Verschillen die
Uiteraard niet strikt biologisch verankerd zijn, sociale achtergronden spe-
len hun rol.}in onderwijsinhoudelijk en -structures| opzicht zat daar reke-
ning mee gahouden moeten wordan, Er dient ruimte voor variéteit, spe-
cialisatie, differentiatie en dergaiijke ta zijn. Mensen zijn geen replica’s
van elkaar, Zemeenschappelijk is echtar wel de opdracht om met de ver-
worven kennis en vaardigheden verantwoord om te gaan. Persoonlijke
vorming zal daarom een integraal onderdeel van het onderwijs uit (moe-
ten) maken. Dat vooronderstelt kennis van zaken, de mogelijkheld om op
aigen benen te staan. Reden waarom de onderwijsinhouden in zekere zin
de feitelijke omstandigheden en het vigerende kennispeil moeten weer-
spiegelen, De ruimte voor scholen om deze zelfstandig te waarderen,
moet gegarandeard zijn.

3. De structurele kenmarken van ons onderwijs

Het Nederlandse onderwijsstelsel kenmerkt zich door een enorme diversi-
teit. De vrijheid van anderwijs staat borg voor pluralisme, ideéle en pedago-
gisch-didactische verscheidenheid, voor een meer of mindor geprofileerd
scholanbestand, en voor de mogelijkheid voor onderwijsgenieters en an-
dere betrokkenen zich tot aanbieders to organiseren, een rechtsparsoon in
het leven te roepen, — binnen marges — kennis aver te dragen en zich vor-
mingsdoelen te steilen,

De vrijheid van onderwijs is anderzijds geen vrijbrief voor leerkrachten,
schoolleiders en bevoegde gezagen om willekeurig met hun taken om te
springen. De vorming moet aan bepaalde sisen voldoen, wil zij verant-
waard zijn. Aan de geschetste christelijk-geinapireerde mansvisie vallen di-
rect al zekere wezenlijke criteria en maatstaven te ontlenen. Het anderwijs
beantwoordt niet aan zijn doel, als het zich op een geisoleerd eiland waant
en niet voorbereidt up deelname van ge leerting aan het toekomstige maat-
schappelijk en beroepsleven, Elk van de overige samenlevingsverbanden
steit eisen aan het onderwiisproces: sociaal-economisch is het zaak dat een
leerling op termijn een beroep leert, de politieke sfeer verlangt dat jeugdi-
gen later als staatsburgers goed uit de voeten kunnen. En ook het gezins-en
familielaven en de wereld van wetenschap en onderzoek vergen bet gen en
ander van het onderwijs. Toch is de varhouding tussen onderwijs en het
samenstel van overige levensverbanden geen eanzijdige aangelegenheid,
Het onderwijs absorbeert naarzijn aard niet slechts als een willoze spans de
aanspraken, die zij uit de samenleving krijgt aangereikt. Hat filtert deze als
hetware. Het zorgt ervoor dat de overdracht van kennis an vaardigheden op
een pedagogisch verantwoorde manisr gebeurt, het kiest positie, legt zélf
accanten en het selecteert eigen vormingsdoelen. Reden waarom wij spre-
kert van de relatief zelfstandige school.® Die betrekkelijke autonomia ont-

B. De term is ontleend aan het nog steeds zeer lezenswaardige rapport De relatief sutonoma

achoul van de Stuurgroep Schaolbegslaiding Voortgezet Ondarwijs van de NKSH, red, W.G.
van Yeizen,
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leent de onderwijsinstelling aan het eigene van haar activiteiten, Dat wil
niet zeggen, dat de creatieve, eigenstandige positie van de school nooiteen
bedreigde zaak is. Het eigen karakter van het onderwijs biedt op zich niet de
garantia, dat de voorwaarden voor het uitoefenan van de eigen verant-
woordelijkhaid ziin gegarandeerd, Het onderwijs heeft zijn zelfstandigheid
~in de reformatorigche wijsbegeoerte spreekt men van soaverginiteit—in de
loop van de geschiedenis dan ook moeten bevechten, En nog steeds dreigt
zi) bij tijd en wijle in de tang te worden genomen door bijvaorbeeld staats.
pedagogische of economische tendensen. De vrijheid van onderwijs staat
in het teken van een emancipatie van het schoolwezen ten opzichte van de
staat, de kerken, het bedrijfsleven en dergelijke. De christalijk gefundesarde
wijsbegeerte duidt deze ontwikkeling als een narmatiaf ontsluitingsproces,
waarvan het christen-democratisch structuurbeginsel van de gespreide
verantwoordelijkheid de neerslag js.

Naast deze ontzluiting van kwalitatief onderscheidan samenievingsverban-
den - de gespreide verantwoordelijkheid = is er in onze maatschappij een
starke differentiatie te onderkennen binnen de sector van het onderwijs,
Een arbeidsverdeling voitrekt zich, made onder druk van da toenemeande
complexiteit en kennisintensiteit van onze samenleving. De structuur van
ons huidige bestel kan dan ook slechts begrepen worden tegen de achter-
grond van de sociale geschiedenis van ons Jand, Distantie en betrokkenheid
bij de maatschappelijke context kenmerkt Immers het anderwijs.

Met de beide processen - de ermancipatie van het onderwijs als zeifstandige
sector van de samenleving en de specialisatie die daarbinnen plaatsvindt —
hangen tai van onderwijspolitieke vragen samen. ih hat eerste probleem-
steflende haofdstuk zijn de belangrijkste voor dit rapport genoemd: het be-
traft vragen naar de reikwijdts van de overheidstaken, uitgesplitst naar ver-
schillende onderwijssoorten, naar de afsternming van de verschillende ty-
pen onderwijs, het evenwicht tussen algerneen vormend an beroepsvoor.
bereidand onderwijs, de architectuur van het onderwijsstelsel en de struc-
turering van het onderwijsaanbod.

Een historisch exposé over de structurele ontwikkeling van het onderwijs

volgt hierander om meer greep te krijgen op de context van de aangegeven

probleemstellingen. Stilgestaan zal worden bij de volgende fasen in de an-

derwijsgeschiedenis:

4, de periode van gedecentraliseerde staatshegemonie;

b. het tildperk van een gecentralissorde staatshegamonie (het autocratisch
bewind);

¢. de overgang naar de rechtsorde van de constitutionele staat.

Met een schets van de huidige opbouw van het onderwijsstelsel en sen

#anscherping van de probleemsteilingan eindigt dit hoofdstuk. Invalshoek

zal telkens zijn de emancipatie van hat ondarwiis, als relatief zelfstandige

sector van de samenleving en de instiutionale diffarantiatie en specialisa-

tie, die zich intern voltrokken heeft.

3.7 Het onderwijs in historisch parspectiof

De krachtigste impulsen voor het ontstaan van het schoolwezen in Europa
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waren van kerkelijke origine. Het priesterschap vereiste sen basiskernis op
grond waarvan liturgische teksten getezen en uitgedragen konden worden
in de eredienst. Da clerus an de bisschoppen troffen voorzieningen voor het
opleiden van jonge geestelifken vanuit de centra van de kerk: de kathedra-
len. Met dit beroepsgerichte onderwijs werd kennis van het Latijn, de getij-
den en het psalter overgedragen. Daarnaast ward er onderwszen in de
theologie, de gewijde geschriften, het canoniske recht, de klassieke talen,
de grammatica en retorica,

In vograanstaande kathedraslscholen van bijvaorbeeld Chartres en Parijs
vond al gnel een arbeidsdeling en specialisatia plaats. (Deze uitsplitsing van
taken leidde al spoedig tot het ontstaan van universiteiten en facuhteiten.) In
de loop van de twaalfde eeuw had zich een heel netwerk van schaolen ge-
vormd. Een netwerk dat tegen het einde van de Middelesuwen toegankelijk
werd voor bredere groepen uit de samenlaving. Vanaf die tijd genoten niet
alleen geestelijken en kloosterlingen onderwijs. De Reformatie versterkte
dit. Allerwegen riepen haar voormannen en nazaten de overheden op scho-
len te stichten. Een betrekkelijk dicht netwerk van onderwijsvoarzieningen
kreeg gestalte.

3.1.1 De varbrokkelde en gedecentraliseerda staatshegemonie

Vale kerkelijke scholen werden in de vijftiende en zestiende eeuw aan het
stadsbestuur overgedragen. Deze steden verwiervan in deze tijd, zeker in
onze Lage Landen, waar nauwelijks sen feodale traditie bestond, veel
macht,

De Republiek der Verenigde Nederlanden kende als het ware drie gezagsla-
gen, te weten de Staten-Generaal, de Staten der Gewesten, an de stedelijke
overheden. Feitelijk waren de steden geeddeats autonocom. De Staten-Go-
neraal bieek buiten de zogenaamde Generaliteitslanden {staats-Brabant, -
Limburg en -Vlaanderen) niet toegerust, om zich vergaand rmet het onder-
wijswezen te bermoeien, Sehoolreglementen stalden zij slechts voor de ge-
noemde landen vast,

Ondanks de vaak enorme (geografische) verscheidenheid in lokale bepalin-
gen, was er wel lijn in de onderwijsstructuur te onderkennen. De Jokale
overheden droegen overwegend de zorg voor de zogenaamde ‘laege
school’, waar men in de regal leerde lezen, schrijven, (sorms rekenan) en
godsdienstonderwijs ontving. (Nasst de gewone openbare lagere school
kwamen tevens kerkelijke armen- of diaconie-scholen voor.) Soms bezoch-
ten de kinderen daaraan voorafgaand — particuliere — bewaarscholen {3-6
jaar).

De lagere schooi gold als ‘eindonderwijs’. De Latijnse school deed dianst
als voorbereidend onderwijsinstituut, Leerlingen ontvingen er ean klassie-
ke, op hoger onderwijs voorbersidende, opleiding. Het waren particuliere
scholen, besternd voor de slite. Klassioke talen {vooral Latijn) en later aok
hatuurwetenschappelijke en mathematische vakken maakten deel uit van
het onderwijsaanbod.

Tegen het einde van de vijftiende eeuw kwarm de Franse school van de
grond, als opleidingsinstituut voor de handel, Een eeuw later had de schaol
het karakter van een algemeen vormende installing gekragen (Frans, Diits,
rekenen, geschiedenis, wis- en fatuurkunds). Kinderen uit de gegoade
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stand bevolkien deze — eveneens particuliare — scholen. Voorts waren ar
nog instellingen, die als bijscholen dienst dedan: private ondernemingen
als rmiddel voor broodwinning.

Gewestelijke basturen namen het hoger ondarwijs voor hun rekening (Lej-
den, Franeker, Utracht, Harderwijk). Sommige steden bezaten athenea (de
zogenaamde Nlusters scholen): brugopleidingen tussen de Latijnse an ho-
ge school (onderanderein Amsterdam, Dordrecht, Deventer, Nijmegen),
De onderwijsinhoudelijke bemoeienis van de lokale overheden was arg
groat. Zij stelden zelfstandig reglementen en schoolverordeningen op (die
geografisch gezien sterk uiteenliepen). De bepalingen raakten uiteenlopen-
de zaken als de schooltijden, vrije dagen, de bevoegdhaidseisen voor on-
derwijsgevanden, het godsdienstonderwijs en de hezoldiging van leer-
krachten. Officieel bezat de kerk de uiteindalijke varantwoordelijkheid voor
de geestelijke inhoud van het onderwijs, Schoolreglementen bapaalden
dat kinderen in de christelijk-garefarmeesrde religie zouden werden opge-
voed (rooms-katholieke scholen waren naar de letter verboden, maar wer-
den feitelijk wel getolereerd).

Financieel ondersteunden de overheden slechts de openbare - niet-parti-
culiere - school, hetgeen hen er niet van weerhield met name in planmatig
opzicht gen vinger aan de pols te houden. Voor het oprichten van bijzonde-
re scholenwas ean vergunning nadig: een voortdurende bron van spannin-
aen.

Concluderend kunnen wij stellen dat in deze fase van de geschisdenis van
ong schoolwezen, de verscheidenheid langs geografische en standsgren-
zen liep. De differentiatie deed zich anerzijds in regionaal en stedelijk op-
zichtvoor, vanwege de enorme verscheidenheid van inrichtingsbepalingen
tuszen de lokale overheden. Een tweede belargrijke markering betrof het
verschil tussen particulier gefinancierde {vrije) scholen en de door de lakale
overheid bekostigde installingen. De tvaak intensieve) greep van deze ovear-
heden op de tweade categorie scholen contrasteert scherp met de vrijheid
van de particuliere instellingen. Tenslotte was er spraka van ean nog weinig
gestroomlijnde functionels verscheldenheid. De ovargrote meerderheid
van de bevolking genoot hooguit slechts lager onderwijs. Het voortgezet
onderwijs (Franse en Latijnse scholen} bereidde voar op het onderwijs aan
de hoge scholan, waar men beroepsonderwijs genoot {theologie, rechtan,
geneeskunde).

Nu en dan trachtten de gewesten de verbrokkeling tegen te gaan, getuige
bijvoorbeeld de schoolorde over de Latijnse scholen van de Staten van Hol-
land en West-Friesland uit 1625. Maar: ‘Het totaalbeeld is dat van een grote
verbrokkeling, aansluitend bij de iokate gaebruiken en situaties, maar ge-
oriénteerd op een bavenstedelijk idee: de opvoeding van het kind tot eer
van God,”?

Van een integraal recht op vrijheid van onderwijs was geen sprake. De Sta-
ten-Generaal, gewestsn en met name de stadelijke overheden drukten —
veelal in coalitie met de officiéle staatskerk—hun stempel op het onderwijs.
Slechts de welgestelden bezaten, vanwege hun financiéle armslag de nodi-

7. H. Drop, Algemens inleiding onderwijsrecht, W.E.J, Tieenk Wilkink (2wolle 19855 157,
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ge ruimte om bijzondere scholen of particuliere instituten op te richten,
uiteraard voor zover daartoe vergunningen werden afgegeven.

3.1.2 Het autocratisch bewind

De vestiging van de Bataafss Republiak betekende in velerlei opzicht een
breuk met het verleden. In 1798, toen de eerste stasteregeling voor hat on-
derwijs tot stand kwam, werd een begin gernaakt met het voaren van een
nationaal onderwijsbeleid. Een agent van Nationale QOpvoeding, belast mat
de zorg voor het onderwijs, werd aangesteld. Hij assisteerde de directeuren
van het Uitvoerend Bewind, gekozen door het zogenaamde Vertegenwoor-
digend Lichaam (via getrapte verkiezingen gekozen door de rijke bovenlaag
van de bevolking), Een centralistisch beleid kwam van de grond, dat een
unifoermering van het onderwijz beoogds, Een periode van nationale wet-
geving brak aan, De decentrale verbrokkeling en de lokale autonomie wer-
den daarmee in beginsel doorbroken. Zo kwam er in 1806 een min of meer
definitieve wet op het lager onderwijswezen tot stand. Ondarwijsinhoude-
lijk, financieel en ook wel ptanmatig deed zich een centralisatie van het he-
leid voor,

Een gedetailleerde inhoudelifke bemoeienis ging met de centralisatie ge-
paard. Er kwamen bijvoorbeeld uitputtenda lijsten van voorgeschreven
leer- en leeshoekjes (geldend voor openbare en particuliera onderwijsin-
stellingen), vakvoorschriften, bepalingen aver de schooltijden, de omvang
van klagsen, de bekwaamheid en zedelijkheid van onderwijsgevenden, de
benoeming van dacenten en de {algermeen christelijke) signatuur van scha-
len.

Voor aen onderwijssysteem, dat over de hels linie bekostigd werd door de
overheid, was geen plaats. Van der Palm, &én van de eerste agenten van
Nationsle Opvoeding, vond dat ouders in serste instantie zelf verantwouor-
delifk waren voor de financiering van scholen. De overhaid had slachts een
aanvullende taak: alleen onvermogenden mochten rekenen op financiéle
bijstand,® via bekostiging van algemene openbare lagere scholen (dorps-
scholen, tussenscholen, stadsscholan). Wel bepaalde artikel 12 van de Wet
op het lager onderwijs (1806), dat zonder vergunning van het gewestalijk-,
landschaps- of gemeentebestuur gaen school opgericht kon worden (plan-
ning),

Onderwijsstructureal traden vooralsnog weinig wijzigingen op. De Grond-
wetten van 1814 en 1815 merkten op dat het lager, middslbaar en hoger
onderwijs tot de zorg van de nationale overheid gerekend kon worden. De
Latiinse school kreeg in 1836 een zogenaamd tweede afdeling, die onder-
wijs verzorgde in moderne vreemde talen, natuur-wetenschappelijke en
mathematische vakken.

De (nationate) stastshegemonie botste in de loop van de nagantiende esuw
op de {levensbeschouwelijke) plurifarmiteit van het volk en da emancipatie
van sommmige bevolkingscategorieén, De schoolstrijd, uitgevochten op het
onderwijsinhoudslijke, financiéle en planmatige anderwijsfront, diende
rich aan,

8. N.L. Dodde, Het Nederlands onderwijs varandert, Couthinho {(Muidanbarg 1983) 22,
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Aangrijpingspunt van de onderwijspolitieke kritiak was vooral de signatuur
van de opaqbare school, [.?aze droeg een algemeen christelijk karakter, In
net toenrgahga culturele klimasat doortrok de peest van de Verlichting, met
aar ap de rede gebaseerd zedelijkheidsideaal, de christelijke g

van de school. FHlke grondslag
Hevig verzet kwarn van aanhangers en sym i

m pathisanten van de protestants-
orthodo::ce lkeﬂ:eluka Afscheidingsheweging van 1834 Zij wensten een

te kunnen voeren. Voorsl J.G. le Sagetsn Broek wigrp zich op als voorvech-
ter van da vrijheid van onderwijs,

Dpdanks bijstellingen van de Lager onderwijswet in 1830 (ieders gadsdien-
stige overtuiging zou gegerbiedigd worden) en 1842 {bij de benoeming van
onderwijzers zoy rekening te houden zijn met de godsdienstige gezindheid
van de meerderheid van de bevolking) blaef zij voor bovengencemde groe-
pen onaanvaardbaar,

In 1848 werd de vrijheid van onderwijs in de Grondwaet neergelegd, als libe-
raal antwoord op de grieven die vooral uit protestantse en katholieke hosk
stamden. De eerste schraden op Weq naar de uiteindelijke pacificatie en da
terzijdestelling van het autocratisch bewind waren daarmee gezet. De
grondweatsbepaling had namelijk nogal wat implicaties, Openbaar en bij-
zondgr onderwijs zouden afzonderlijk worden geregeld. Voor da laatste ca-
tegorie zouden nog slechts waarborgan voor de bekwaamheid en zedelijk-
heid van leerkrachten gelden,

Resurnerend kunnen we stellen dat tijdens de geschetste periode de natio-
nale overheid de territariale diffarentiatie trachtte te temperen, via vooral
een strakkere inhoudelijke bemoaienis mat vrijwel alle varmen van onder-
wijs. Da veslkleurigheid van de bevalking wreskte zich daarbij allengs en
zorgde_vour een lichte kentering in de algemene trand (vergelijk de decen-
tralizatie van het autarisatiebeginzel en de bepalingen uit de Grondwet van
1848). De uniformering botste op de toenermende pluriformitsit van het voli
en de emancipatie van sormmige bevolkingscategoriean.

3.1.3 Naar esn rechtsstatelijk onderwijsbeleid

D_e schaolstrijd nam na de grondwetswijziging van 1848 allengs ean wan-
ding. Groen van Frinsterer, Le Sage ten Broek en na hen A, Kuyper, A.F. da
Sﬂvorni‘r? Lohman en H.J.A.M. Schaepman gaven aan de term ‘bijzonder
onderwijs’ langzamerhand een nieuwe lading: niet de afwezigheid van

it Y R
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averheidsbekostiging maar de private beheersvorm en de geprofileerde
signatuur van het onderwijs werden typerend geacht voor bijzonder onder-
wijs. Vooral van protestantse zijde werd hst geven van onderwijs als een
ouderrecht beschouwd. In katholieke kring verdedigde men vooral de vrij-
heid van de kerk om eigen scholen te beheren. Deze verschuivingan in de
tweede helft van da negentiende eeuw bleven niet zonder consequeanties
voor de vigie op de openbare school. De erflaters van de christen-democra-
tie ijverden voor het schrappen van de bepaling dat de openbare school
moest opvoeden tot christelijke deugden. Ondenkbaar was het voor hen,
dat protestantse, katholieke en joodse kinderen tot christelijke deugden
werden opgevoed, zonder hun lavensbeschouwelijke gevoelens te kwet-
sen.

De openbare schoal moest een instelling zijn waarin iaders godsdienstige
‘begrippen’ zouden worden gederbiedigd. Dit beginsel, datin 1857 Zijn wet-
telijke neerslag kreeg, mocht vervolgens niet via de achterdeur van de
christelijke signatuur worden genuanceerd, In de herziene Grondwet van
1917 en de |atere onderwijswetten (1920 met name) werd het openbare ka-
rakter van de publieke school verankerd. Voor het bijzonder ondarwijs zou-
den, in inhoudelijk opzicht, slechts deugdelijkheidseisen gelden (ten be-
hoeve van de gerechtvaardigde belangen van ieerting en samenlaving).

In financieel opzicht bepleitte men een gelijkstelling van openbaar en bij-
zonder onderwijs. Het (sociale} grondrecht op bekostiging naar gelijke
maatstaf stond centraal. De zaak van de financiéle gelijkberechtiging kwam
ap scherp te staan, toen vanaf 1857 het openbaar onderwijs rmet gemeen-
schapsgelden werd verbeterd en de sisen, waaraan scholen voor bijzonder
onderwijs moesten voldaen, werden opgeschroefd. De {concurrentie)posi-
tie van bijzondare onderwijsinstallingen stond op het spel, het onracht van
ongealijke behandefing deed zich al schrijnendar voelen. {De eigen, gesteld
aan de gebouwen zowel als de opleidingen van onderwijzers, werden 10e-
gespitst.)

In 1887 werd de Grondwaet herzien, in varband met de uitbreiding van het
kiesrecht. Anti-revolutionairen en kathalieken waren bereid daaraan mee te
werken op voorwaarde dat in het onderwijsartikel van de Grondwat geen
verbod tot het verstrekken van overheidshijdragen aan bijzondere scholen
meer gelezen kon worden.® Een voarstel van Schaepman en Lohman, met
deze strekking, kon op steun van de meerderheid van de Tweede Kamer
rekenen. De Eerste Kamer verwierp het voorstel, maar dat nam niet wag dat
het principe van overheidssubsidie aan het bijzonder onderwijs uiteindelijk
— zonder grondwetswijziging! — was erkend. Het protestants-katholieke ka-
binet Mackay wijzigde de Lagere onderwijswet vervolgens in 1889 in die
zin, dat het bijzonder onderwijs voortaan aanspraak kon maken op een te-
gemoetkomning uit de publieke kas, althans voor een derde van de gemaak-
te kosten. In 1913 werd de zogenaamde Bevredigingscommissie ingesteld,
die voorstellen deed voor de totale financiéle gelijkstelling. De voorstellen

9. W.van Esch, Schoolbasturen en de vrifhaid van onderwijs, Instituut voor Toegepaste Socio-
logie {Nijmegen 1288} 16.
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tot herziening van Grondwet en bestaande anderwijswetten leidden in
1917 en 1920 tot de beoogde onderwijspacificatie. De gengrmeerde ZOrg-
plicht van de ovarheid ging zich uitstrekken over hat gehele algemeen vor-
mend lager onderwijs en de financigle gelijkstelling werd geresliseerd.

Onderwijsstructuraal onderging, onder invioed van de maatschappelijke
Pracessen van urbanijsatie, schaalvergroting en vooral industrialisatie het
Nederlandse schoolwezen vanaf 1857 vele wijzigingen. De samenleving
werd complexer, de arbeidsdeling nam toe en allerlei functies stelden ho-
gere specialistische eisen aan hun beoefenaars, Afzonderlijke en geschei-
den schoaltypen werden in het leven geroepen. Een periode van snelle in-

stitutionele differentiatie stond voor de deur, De economische betekenis
van het onderwijs nam toe,

In 1830 werd de oprichting van bewaarscholen, voor kinderen onder de zes
jaar, door de nationale overheid bij koninklijk bagluit verplicht voorgeschra-
ven. Burgerbewaarscholen ontstonden naast de - reeds bestaands - ar-
menbewaarscholen. Men bereidde er kinderen voor op de lagera school. In
de tweede helft van de negentiende esuw gingen de vroegere dorps-, ar-
men- an stadsscholen in de lagere school op. De Franse school maakte
plaats vaor het vitgebreid lager onderwijs (het ulo) besternd voor leerlin-
gen van 12 tot 16 jaar. Het vakkenpakket breidde zich gestadig uit. " Lezen,
schrijven, rekenen en andere kennisvakken, als geschiedenis, aardrijkskun-
de waren de ingrediénten van het gewoon lager onderwijs (het glo). Hetulo
bood daarnaast vreemde talen en wiskunde aan. Vooral leerlingen uit de

de lagere sociale miliaus.

Voor hen, dig een bredere maatschappelijke voorbereiding wensten, werd
de vijfiarige hogere burgerschool (de hbs) in 1863 in het leven geraepen.
Thorbecke beoogde daarmee een min of meer beroepsvoorbereidende op-
leiding voor de {(gegoede) burgerij te creéren, als alternatief voor de Latijn-
se en de Franse scholan, De provinciale, gemeentelijke, of bijzondere scho-
len konden de aan de Rijksscholen voorgaschreven vakken naar eigen in-
zicht inkrimpen of uitbreiden, Nadere Ieerplan—aanwijzingen ontbraken,
Qok waren er geen toelatingsexarnens (er waren externe eXamencormnmis-
stes), Voor de rmaisjes werd de zagenaamde middelbare school voor meis-
jes opgericht (de mms). In de loop van de tijd ging de hbs als voorberei-
dingsschool voor universitaire studies fungeren. De hbs bood slgemean
vormend onderwiis met een intellectualistische inslag.

In 1876 werd de Latijnse school omgezet in het gymnasium, dat evensens
als voorstadium op de universitaire opleiding dienst dead. Op het lycoum,
dat in 1909 het licht zag, werd via enige jaran gemeenschappelijk voortge-
zet onderwijs het keuzemoment voor hbs of gymnasium uitgesteld,

In 1917 had zich het netwerk van universiteiten en hogescholen tot acht in-
stellingen uitgebreid. Specialisatie trad op (Economische Hogeschaol te
Rotterdarn van 1913, Landbouwhogeschoql te Wageningen vanaf 1917 en
de Technische Hogeschool in Delt, gesticht in 1905), De eerste bijzondere

10. Mgt Nadarlandse ohderwils verandert 47,
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universiteit werd in Amsterdam in 1880 opgericht: de Vrij_g Universit.elt.
In de: leop van de negentiende asuw kwam het vakonderwijs tot ontwu!cke-
ling. Arbeids-, huishoud- en industriescholen ontstonden, om aan de eisen
van onder meer de handel en nijverheid tegemoet te komeq. Nadat men
eerst met wainig succes beroepsvoorbareidende elementen in de Latijnse
school had willen inbouwen {1815), WErden‘har_en der jandbouwscholen,
tekenscholen, technische scholen en dergelijke in het leven geroepen. De
behoefte aan praktisch geschoolden groeide sterk, De eerste a!mbachts-
school werd in Amsterdam opgericht (1861} Na de .eeuwwmsellng kwam
het handels- en nijverheidsonderwijs tot grote bloei,

likkand op de geschetate periode kunnen we cons&ateren, dat, onder
I\Evrll:)%l::l \I::z het Icu]':-:msﬂitt.ltict:tnuacel verankerde onderwijsvrijheidsrecht en de .
rechtsgelijkheid bij de bekostiging, er ruimte onFst.ond vaor ouders an an-
dere betrokkanen {onder andere kerken en verenigingen als de Mgatschap-
pij tot Nut van het Algemeen} om zelfstarn:ﬁg‘ondervvus aan t& hieden, Dg
pluriformiteit nam dankzij het onderwijsvrijheidsrechttoe. Hetonderschgl
tussen bijzonder en openbaar onderwijs blegf, maar kreeg_ een andere Ié"l-
kleuring. De institutionele differentiatie groeide en stelde in toenemende
mate eisen aan het codrdinerend vermogen van de onderwijspolitick, De
stroomlijning van de onderwijsstructuur gal in dailoop van deze eeum; ge
politieke agenda het meeast beheersen. Uiteraard is daarbi) tr;-:l_kans v‘vlre‘ ke
wettelijk verankerde anderwijsvrijhaid een belangrijk aspect bij de politieke
afwegingen.

4. Recenta ontwikkelingen

elangrijkste van de genoamde wetten op het lager onderwijs (1857,
?573. 188%, ‘]ISOS, 1920), het middelbaar onderwijs (1863, 1905)_ en het hs:‘:ger
onderwijs (1876, 1905) kwamen atle min of meer unafhankeluk van elkaar
tot stand. De onderlinge afstamming blaeklgebrekkag. De behoefte aan
meer samenhang bestond al rond de eeuwwisseling, Te meer t'iaa.r r.\s'z-t z.o]:
genaamde vakonderwijs nauwelijks geregeld was. Het particulier initiatie
was met of zonder overheidssteun tot oprichting van aml?_aclhts-, nijver-
heids-, handels-, machinescholen enzovoort overgegaan. Zij vielen buiten
enige wetielijke regeling, Daar lag gan D_t_)hl: hecti aangrijpingspunt voor reor-

isatie en stroomlijning van onderwijsland,
E::e:?;g?e?xmingen ojm tc?t een stalsel van min of meer op elkaar afgestem-
de voorzieningen te komen, werden in de loop van deze seuw genomen.
Vooral het post-lager onderwiis (zich uitstrekkend tot het hoger onderwijs)
stond daarbij in de schijnwerpers.

Het kabinat-Kuyper stelde in 1903 de zogenaa_mde Inegnschgkalungscorr_l-
misgie in. In 1910 kwam zij met haar lijvig en mvloedrijls advlqes. Op I:;‘ams
van de gepresenteerde schets ontwierpen meerdere PEWIndslladan at:.‘t ter-
eenvolgens richtinggevende concept-wet_steksten, die evenwel om ui eer:-
lopende redenen niet in wettelijke reg‘ehngen konc_le_n woarden omgezet.
Eerst in 1955 bleek de Tweede onderwijsnota van minister Cals succesvol.
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4.1 De Ineansc:hakeiingscammissie

‘In het geheel der wetgaving ontbrak g
ge van de behoeften, dia in de loop de
verschillende watten en hare wijzigin
valledige herziening was geen sprak
eensluiting naar sen weld

ysteem, Incidenteel waren ten gevaol-
rjaren voorziening haddan vareist, de
gen tc‘;t stand gekomen, maar van ean
€, en daarenboven: er was geen aan-
oordacht plan, zodat botsingen niet konden uit-

Voor valen goid har lager onderwijs in har varleden als er‘ndandar'js.

blijven.’ ‘ De Iqeenschakelingscummissie trachtte in deze leemts te voar-
zian. De fllosufle: die aan de geopperde herverkaveling ten grondslag la
drukte de commissie zelf kernachtig uit: ‘Het onderwijs behoort in alk og:
;ZB:fht de srbeids;erdeling te volgen’."? d
s grond voor de indeling koos de commissi ij
dat zij ontwaarde in de arbaid die uitegnlo e b an het oo b
te:-rmijn, zouden hebiben te verrichtan

1. Rapport van de Stastgcommissie voor de recrganisatia van het ahdierwijs

12. tbidam, 21, Tedesl1910)2,
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kunde nodig zou zijn en diende derhalve lager onderwijs te volgen, De
tweede geleding zou leidinggevende functies gaan uitoefenan, hetgeen
meer kennis en ‘hoger vaardigheden veronderstelt. Zij zou aangewezen
zijn op middelbaar onderwijs. Voor de hekkesluitenda categorie zou het ho-
ger onderwijs aanwezig 2ijn. Binnen al deze onderwijskolommen wenste de
comr:; issie te onderscheiden tussen algemeen vormend en vakonder-
wiis,

Het rapport onderscheidde kortorn drie opleidingsniveaus en structureerdea
het onderwijz binnen die niveaus, in een algemeen voorigezet en baroeps-
georiénteerde component (Bildung en Ausbildung),’® met dien verstande
dat de commissie oog had voor het feit dat alle leerlingen sen basis aan
aigemene vorming behoefden, Hoe lang die fase van funderend ondarwijs
rmoest duren, hing volgens de samenstellers af van de hoogte die sen cul-
tuur in een bepaald land had bereikt,'®

4.2 De Mammoatwet

De Mammoetwat draagt vele sporen van het boven omschreven advies,
Dodde noemt de Mammoetwet een aan de tijd aangepast, gerealiseerd
wetsontwep van de Inganschakelingscommissie. Toch zijn er ook funda-
mentgle verschillen, Anders dan deze commissie nuanceerde Cals de op-
vatting, dat de toekornstige werkkring maatataf is voor de opbouw van het
anderwijsstelsel. De veelzijdige ontplooiing van leerlingen en de maat-
schappelijke voorbereiding waren zijns inziens aan dat richtpunt niet on-
dergeschikt. Integendeel.'® Wel gaat ook Cals uit van een vtij scherp onder-
scheid tussen algemene vorming en beroepsvoorbereiding. Op lager, mid-
delbaar en hoger niveau achtte hij een structuraring van het onderwijsaan-
bod conform dit onderscheid noodzakelijk, Wel dienden zZijn inziens aige-
meen voortgezet en beroepsonderwijs op elkaar aan te sluiten, Verticaal
zouden er overgangsmogelijkheden moeten zijn (mavo-mbo, havo-hbal.
Binnen de slgemeen voortgezette onderwijstypen zou horizontale door-
stroming tot de mogelijkheden moeten behoren, Een stelsel van vakken-
keuze (vakkenpakkettan) zou leerlingan in staat moeten stellen, na ean ge-
meenschappelijke start, een passende lserroute te volgen.

Van doorslaggevend belang voor de structurering van het onderwijs was
de opvatting, dat ‘het tijdstip waarop bij het voortgezet onderwijs de op sen
bepaald beroep of beroepsgroep afgestemde apleiding moet paan overwe-
gen, samenhangt met de aanleg van de leerlingen en over het algemeen
later valt, naarmate de begaafdheid van de leerling groter is."'7 De conse-
quenties waren groot. .

Infeite werd daarmee aen tweedeling in {(de onderbouw van het voortgezet)

13. Het lager onderwijs strekt zich, athankelijk van de vraag welk onderwijs men vaolgt, uit tot
het uitgebraid lager onderwijs (plusminus 15 jaar) en bevat beroepsonderwijg in de vorm ven
landbouwsgcholan, smbachtsacholen en vakscholen veor meisjes.

14. Zie vogr een kerte typering van devoorstalian: Het Nederiands onderwijs verandert, 60.

15, Rewrganisatie van het onderwijs 20,

18. Tweede Onderwijsnots, SDU | ‘s-Gravenhage 1958) 11,

17. Ibidem, 25,
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ber_t_:aepsgeuriénteerda vakken te valgen. Het categorale onderwijssteisel
Creeergig derhalve een starre onderwijsstructuur, Schematisch geven wij
de {huidige} structuur hier ter oriéntatie weer,
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4.3 De middenschool

Minister \{an Kemenade poogde, met zijn Nota over de contouren van een
toskomstig anderwijsbestel, een alternatief voor het categoraal opgezetio
onderwijs te bieden, Hoofdlijnen van de in 1976 voorgestelde onderwijsop-
zet waren:

— alle leerlingen volgen het fundearend onderwijs: van 4 tot 12 jaar de basig-
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school en van 12 tot 16 jaar de middenschoaol, waarnaast geen andere
schooltypen voor voortgezet onderwijs bestaan;
—ean 2- tot 4-jarige bovenschool met de volgende drie stromen:
a. een 2-jarige theoratische stroom,
b. een 2- & 3-jarige beroepsgerichte stroom,
c. gan 3- A 4-jarige beroepsgerichte stroom:
- het hoger onderwijs.

Motieven om tat een herverkaveling over te gaan waren:

- de ongelijke onderwijskansen voor leerlingen uit verschillende sociale
miliaus;

— de te zwaar aangezette aandacht voor abstract-intellectusle kwaliteiten;

— de te geringe aansluiting van het anderwijs bij verschillen in belangstel-
ling, begaafdheid, sociale ervaring en ontwikkelingsfase;

— de tekort schistende maatschappelijke voorbereiding waardoor vela leer-
lingen enmondig en maatschappelijk kwetsbaar blijven:

— het tegengaan van een vroegtijdige selectic en voorsortering van leerlin-
qen.

Deze matiaven mondden uit in een pleidooi voor:

— een verbreding van de inhoud van het onderwijs- en vormingsaanbad
aan 12- tot 16-jarigen (gezamenlijk diende algemeen voortgezet en be-
roepsgsoriénteerd onderwijs gevolgd te worden):

— het aanbieden van een passende onderwijsleersituatie voor individuele
entplooiing en sociale bawustwording {interne differentiatie, werken met
heterogene groepen);

— hetdoceren van een breed, naar richting en niveau gevarieerd, onderwijs-
programma, met dien verstande dat leerlingen tenminste bepaalde mini-
mum einddoelen moeten bereiken. Afsluiting vindt plaats via profial-
schatsen.

4.4 Van elementair onderwijs naar basisvarming

Met de komst van minister Pais kwam de optie van een ongedeelde tweeja-
rige brugperiode centraal te staan (Ontwikkelingspian voor het voortgereat
onderwijs wit 1579),

In 1882 verscheen onder verantwoordelijkheid van minister Deetman de
wetgevingsvoorbereidende Nota Verder na de basisschool. De vitgangs-
punten van het voortgezet basisonderwijs waren: uitstel verplichte studie-
en beroepskeuze; voortzetting van het streven van de basisschool, om door
aanbieding van gedifferenticerd ondarwijs alle lsarlingen gelijkwaardige
mogelijkhaden te bieden om hun talenten te ontplooien: verbreding van
het onderwijs- en vormingsaanbod en het aanbieden van passende onder-
wijsleersituaties voor zowel de persoonlijke als de sociale ontwikkeling.
Het voortgezet basisonderwijs zou drie jaar in beslag moeten nemen en
moeten uitmonden in heteregene groeparing van leerlingan, in intern ge-
differantieerd onderwijs, in maximale zorgbreedte, integratie van een aan-
tal vakken in leargebieden en in de formulering van minimum-eindtermen
par (vak)gebiaed,
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ineen advie;aanvrage van de regering. Hat resultaat volgde in 1985 met hat
rapport Basisvorming in het onderwijs, '

Dit rapport bepleit een algehele verhoging van het onderwijspeil, door in-
veering van algemene basisvorming in de serste drig jaar van het voortge-
zet ondetwijs, alsmede een herwaardering van hat beroepsonderwijs.
Voorgestald wordt een kernleerplan in te voeren van veertien vakken dat
80% van de onderwijstijd besiaat en gat op twee niveaus wordt aangebo-

houdelijk te profileren.

Di? opstellers van het rapport sluiten zich min of meer aan bij de kritiek op de
mggld.?nschool-gedachta, die teves| nadruk zou leggen op de ontplooiings-
vrijheid van individuele leerlingen. Aan gemeanschappelijke eindtermen
hechtte de middenschool-mnceptia te weinig waarde, Het accent lag te
zeeropn iat-nbjec{ieve afstuitingen en individuale studiepakketten. De indi-
wt:luahstngch georiénteerde emancipatie-opvatting, die uiteindelijk maat-
?chappeiij ke varschillen slechts bestendigt, moet ingeruild worden voor de
idee van de emancipatie van allen {(promotion de tous). Ean verplicht mini-
maal gemeenschappelijk onderwijsaanbad, gekoppeld aan voor allen gel-
dende eindtermen, achtte men daarvoor naodig.

De ggdachten over de bagisvorming kregen—enigszing bijgesteld - hun be-
slag in een voorstel van wet over de basisvorming (1988),

5. Cultuur en structuur van het onderwijsveld

pogé taonde aan, dat die varming, naar christen-democratisch inzicht tot
de verantwoordelijkheid van het particulier initiatief behoort, Aard van'het
nnde!'yvijs en het onderwijsvrijheidsrecht veronderstelien elkaar. Het on-
dEW\:’I]S moet daarbij, in het {rechts)belang van leerlingen, wel agn bepaal-
de eisen valdoen, Onderwijs is behalve een activiteit van burgers, ais dra-

langen vragen am rechtsbescherming, De overheid moet de voorwaarden
daarvoor scheppen. Dat doet zif onder meer door san anderwijsstructuyr-

politiek, In dat structuurbeleid dienen beide zaken {rechten van de vraag-en
agnbodzijde) zich to wearspiegelen,

Confrontergn wij de culturele aspecten van het onderwijs met de structyre-
le vormgeving zoais die zich in historisch perspectiaf aftekent, dan valt ons
Lag op een aantal spanningsvolle aandachtsvelden,

— Talenten van leerlingen lopen uitesn, maar de opdracht deze ten goede

+
¢
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aan te wenden (de ethiek) is universeel, zo stelden wij. Onderwijs, dat
gean moreel appel doet op leerlingen, schiet tekort (scholen geven bate-
kenis aan kennisinhouden, nemen het op in een zingevingsparspectief).
Met de schoolstrijd is de mogelijkheid om zelf het onderwijs in te richten
door ouders en andere betrokkenen bevochten. De richtingsverscheiden-
haid, de pluriformiteit van het aanbod is daarmee gegeven. Ook conclu-
deerden wij, dat die inrichtingsvrijheid gean vrijblijvendheid kan beteke-
nen. Onderwijs, los van do concrete omstandigheden, is vrij inhoudlogs,
Nauw verbonden met de vorming is de overdracht van die kennis en vaar-
digheden, die de mens in staat stellen zinvol te leven. Dat stelt eisen aan
de inhoud van het onderwijs. De uniformerende werking die daarvan uit-
gaat, begrenst de vrijheid van schoolbesturen en de keuzevrijheid van
leerlingen. In het vervolg van dit rapport zal dit punt onze aandacht nog -
vragen (onder de noermers van kwaliteit en deugdelijkheid van het onder-
wijs, vergelijk met name hoofdstuk VIII). Het betoog zal zich dan toespit-
gen op de vraag, of het een overheidstaak is eisen aan de inhoud van hat
onderwijs te stellen, als het ook mogelijk is via procedure-wetgeving ver-
antwoordslijkheden bij het bevoegd gezag te leggen.

—Het dragen van verantwoordelijkheden is altijd ingebed in het maat-
schappelijk leven, de sociale, culturele, politieke en economische verhou-
dingen. De geschiedkundige uiteenzetting gaf een trend van institutione-
le differentiatie te zien als vrucht van de toenemende complexiteit van de
samenleving. Industrialisatie, urbanisatie en specialisatie droegen daar
aan bij. De kennisintensiteit nam een telkens hogere viucht, Vakbewsam-
heid vergde (en vergt) in toenemende mate san ondergrond aan algeme-
ne kennis, op basis waarvan een beroepskwalificerende opleiding kan
worden gevolgd. Maar ook vrijwilligerswerkzaamheden (in onder meer
het politiek-bestuurlijke circuit, het onderwijs en de zorgsector) kunnen
het vaak niet stellen zonder een aanzienlijke niveau van algemene ontwik-
keling. Velen wensen daarom het algermeng vormingsaanbod qua volu-
me te verbreden en het qua opleidingsduur te verlengen. Omdat elke
schooldag maar een beperkt aantal effectieve lasuren kent, roapt deze
trend gpanningen op met de vrijheid van schoolbesturen om enerzijds
zelf gekozen, profilerende vakken aan te bieden en anderzijds zelf ean be-
tekenis aan de kennisoverdracht te verlenen. Ook dat laatste vergt name-
lijk tijd. Voor de leerling betekent één en ander, dat hij of zij gedwongen is
over langere tijd een gemeenschappeliik algemeen vormend onderwijs-
programma te volgan alvorens hij of zij gespecialisesrder (beroepsvoor-
bereidend) onderwijs kan genieten, Dat kan tot motivatieverlies en
gchootmijdend gedrag Ieiden. Doorstroomkwalificerend onderwijs gaat
dan het beroapskwalificerende onderricht verdringen, dat voor somrmige
lserlingen gewenst is (en voor hun ontwikkeling noodzakelijk),

Reden waarom uit de christen-demacratische visie op de aard van het on-
derwijs, structuurconsequenties getrokken moeten warden. De oriéntatie
op de wereld van het beroep, het maatschappelijk functioneren, de per-
soonsontwikkeling en de eerste verantwoordelijkheid van bijzondere
schoolbesturen om daar inhoud aan te geven, dienen op evenwichtige
wijze geharmoniseerd te zijn in de onderwijsstructuurpolitiek (vargelijk
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hoofdstuk V), Bezien moot worden of de huidige structuur past bij de
christen-democratische vitgangspunten. Het is namelijk de vraag of da
inrichtingsvrijheid niet vooral sok moet |siden toteen vormgeving van de
onderwijsstructuur door de schoolbesturen zelf. Vooral het voortgezet
onderwijs zal daarbij onze aandacht opeisen,

—In de loop van de geschiedenis hesft zich in politiek-bestuurlijk opzicht

een centralisatie van bevoegdhaden voorgedaan, die tot een unifarme-
ring van de onderwijspolitiek heeft geleid, in het waarborgen van de ean-
heid van het onderwijsgebouw, de vergelijkbaarheid van diploma's en
deugdelijkheidseisen en de gelijkheid van financiéle en planmatige rand-
voorwaarden lag de ratio voor centrale overheidsinterventies. Het is de
vraag of die ratio zich, gegeven ook het in artikel 23 van da Grondwet ver-
ankerde onderwijsvrijheidsrecht, verdraagt met de hier en daar bepleite
decentralisatie van het onhderwijshelaid.
Vraag Is met andere woorden of de bekestiging naar dezelfde maatstaf,
de zorg voor de deugdelijkheid van de onderwijsinhoud en -structuur en
de evenwichtige spreiding van voorzieningen zich verdraagt met sen op-
nieuw in te zetten territoriale decentralisatie.

— Verbonden met de cultuur van het enderwijs, zoals hierboven waergege-
ven, is tenslotte de kwestia van de bekostiging en planning. De vrijheid
van richting, stichting en oprichting hangt in het onderwijs zeer nauw sa-
men met de vrijheid van bijzondere schoolbesturen om zelf invulling te
geven aan de vorming en toerusting van onderwijsgenieters. Bijzondere
onderwijsrechtspersonen moeten zeif zoveel mogelijk verarwoordelijk-
heden hebben voor de planning van onderwijsvoorzieningen en de var-
deling van de rechtmatig verkregen financiéle middelen {respectievelijk

stichting en inrichting van het onderwijs), Het is de vraag op welke manier
det gestalte kan krijoen.

Al deze vragen zullen hieronder aan het 009 voorbij trakken. Dit hoofdstuk
bood een oriéntatie op het wezen van onderwijs en de structurering daar-
van in historisch perspectief, Confrontatie tussen beide ieverde een aantal
vraagpunten op, die om een toegespitste christen-darnocratische analyse
vragen. Daartoe dienen de volgende hoofdstukken.
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HI. Een christen-democratische visie op de
onderwijspolitiek

1. Situatieschets

In mei 1988 brachten de minister en staatssecretaris van Onderwijz en We-
tenschappen de notitis De school op weg naar 2000, sen besturingsfilosofie
voor de jaren negentig uit, Zij wilden daarmee een impuls geven aan de
gedachtenvorming over de inrichting en de sturing van het onderwijssys-
teem. De uitgangspuntsn voor de besturingsfilosofie werden in deze nota
ap een rij gezet. De praktische gevolgen brachten zij in kaart, De nota spitste
zich tae op het basis- en voortgezet onderwijs. Zij kan dan ook gezien wor-
den als een vertaling van het sturingsconcept, dat eerdsr al ten grondslag
lag aan de HOAK-nota, Het creda van de terugtredende overheid, die streeft
haar autonomigvergroting en zelfregulering van de onderwijsinstellingen,
deregulering, een kwantitatieve reductie van haar voorschriften en een
kwalitatieve verbetering van haar relatie tot de samenleving, wordt in al de-
ze beleidsdocumenten vitgedragen, De organigaties uit het onderwijsveld -
bijeen in de Cantrale Commissie vaor Onderwijsaverleg (CCOOQ) - reageer-
den unaniem kritisch. Daarmes brachten zij de discussie over de onderwijs-
prolitieke taken van de overteid, en de maniar waarop zij daar invulling aan
geeft, in een stroomversnalling.
Een verduidelijking van de besturingsfilosofie, de grondslag, reikwijdte en
methoden van overheidsinterventies, en de criteria wasraan deze moeten
voldoan, ward verlangd. Christen-demosratisch gezien is daarmae de
vraag naar de evenwichtige verhouding tussen overheid en samanleving in
het goede spoor gebracht, Over deze thama's is in het CDA, vanaf het ma-
ment dat zijn ontstaan in het verschiet lag, intensief nagedacht. Een bezin-
ning op de visie op staat en samenieving is binnen het CDA sinds het eind
van de jaren zeventig in volle gang. De neersiag daarvan is te vinden in par-
tijprogramma’s, publikaties van het Wetenschappelijk Instituut en partijdo-
cumenten. De gedachte van de verantwoordelijke samenleving, die zich
vaor een notmatief verankerde herverkaveling van verantwoordelijkheden
uitspreskt, is vrucht van deze bezinning. In dit hoofdstuk zsl deze richting-
gevende christen-dernocratische benadering nader worden uiteengezet.
Achterganvolgens zal worden ingegaan op:
- de grondslag van het onderwijsbeleid en het takenpakket van de overheid
{paragraaf 2);
— de beginselen waaraan dit beleid moset voldoen {paragraaf 3);
— de decentralisatie van het onderwijsbeleid (paragraaf 4):
— de instrumenten, die passen bij de onderwijspolitieke doelstelling die de
overhaid zich stelt (paragraaf 5);
— het streefdoel: de relatief autonome school (paragraaf 6);
= de relatie met het onderwijsartike! uit de Grondwet {paragraaf 7).
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2. Grondslag, taken en deelstellingen van het politieke onderwijsbelaid

Gerechtigheid is het hoofdmotief voor het overheidsoptreden. Kern van de
dienende taak van de overheid iz de publieke voorwaarden te scheppen, die
de mens behooft om 1ot verantwoordalijkheid te komen. De overheid maet
schild zijn voor de zwakken, dienstbaar zijn @an mensen in nood en Zorg
dragen voor de schepping. De eigen verantwoordelijkheid van mensen an
hun organisaties moet worden beschermd. Aldus het Program van Uit-
gangspunten,

Beginsel voor de inrichting van de samanleving is de gespraide verant-
woordelifkheid. Dit kernbegrip roept soms misverstanden op. Het is niet zo,
zoals soms is gedacht, dat de averheid verantwoordelijkhedan toekent of
toedesh. Integendeel, Sommige verantwoordelijkheden komen burgers en
maatschappelijke organisaties naar hun aard toe. Reden waarom ze van
overheidswege gerespecteerd en beschermd moeten worden.

In de publikatie Van verzorgingsstaat ngar verzorgingsmaatschappij wordt

de overheidstaak ontleed in sen aantal aspecten, te wetsn:

— hetwaarborgen van de materiéle en immateriéle vloeren in het bestaan;

— handhaving van de rechtsorde (in nationaal en internationaal opzicht);

— het scheppen van vaorwaarden, waarbinnen mensen en maatschappellij-
ke organisaties zicht krijgen op hun verantwoardelijkheden en zelf kasten
en baten, rechten en plichten kunnen afwagen.

Dezelfde lijn van denken spreekt uit de vijf jaar later verschenen Nota over

de verantwoordelijke samenleving. Daar sornt de partij de volgende over-

heidstaken op:

= handhaven an bevorderen van de veiligheid in Nederland en van de inter-
nationale rechtsorde;

= erop toezien, dat instellingen en personen, bij het zalf oplogsen van hun
vraagstukken, de rechten van andere mensen an andera masatschappalij-
ke sectoren en de eisen, dig son gezond en natuurlijk miliew stelt, respec-
tarem:

= zorgen dat de regels worden gehandhaafd, hetgean de overheid wel ver-
plicht na te gaan of hasar regels door burgers worden gedragen;

— het voaren van een beleid, dat gericht is op de bevordering van de demo-
cratische betrokkenheid van achterbannen bij organisaties an instellin-
gen, die voor of namens hen taken vervillen;

— Zorgdragen, dat aan de noodzakelijke bestaansvoorwaarden is voldaan,
zodat mensen en greepen inhoud kunnen geven aan hun verantwooarde-
lijkheid. Op elk gebied afzonderlijk dient concreet te wordsn aa hgegeven
hoe deze ‘vioeren’ in het bestaan moeten worden gedefinieerd en gerzali-
seerd,

De instructies, aan het adres van de overheid, ontleend aan het gerechtig-
heidsmotief, zijn divers van aard en worden ingeklourd door de avarige be-
ginselen van rentmeesterschap, gespreide verantwoordelijkheid an solida-
ritait, Het i goen toeval dat het begrip recht als kernwoord in het hoofdrmo-
tiaf te vinden is. Overheidsoptreden moet altijd gebaseerd zijn ap of afge-
leid zijn van een rechtsgrond. Interventies van de kant van het averheidsge-
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zag dienen met andere woorden juridisch gekwalificeerd te zijn. De grond-

slag van het overheidshandelen ligt in het normatieve racht,

De uitwerking, die deze gedachte in de nota's over de verzorgingsmaat-

schappij en de verantwoordelijke samenleving heeft gekregan, bepaalt ons

bij drie verschillende kanten van de publieke gerechtigheidsnorm. Daar-

mee doelen wij op:

1. het waarborgkarakter van deze norm;

2. de plicht van de overheid om viaeren in het bestaan te leggen (het aan-
spraakskarakter van de norm);

3. de normaering van - in de onderhavige studie — het onderwijsgebeuren,
om zo gerechtvaardigde balangen van andere sectoren uit de samenle-
ving zowel als van afzonderlijke burgers te beschermen.

2.1 Het waarborgkarskter van de publieke gerechtigheidsnorm

Het waarborgkarakter hangt nauw samen met het ordeningsbeginsel van
de gespreide verantwoordelijkheid. Dit beginse fungsert als buffar tegen
een overheid, die alle maatschappelijke activiteiten wil beheersen en doop-
dringen, Het drukt uit dat maatzchappeiijke leefsferen qua opdracht of man-
daat principieel en kwalitatief van elkaar verzchillan, Zij kennen een eigen
dominerend heginsel. Het gevaar is telkens dat één specifieke sector of ge-
leding van de samenleving alle andere sectaran met hun arganisaties en
instellingen weet te penetreren en in weet te kapselen. In ons vorige hoofd-
stuk zagen wij, dat de schoolstrijd uitdrukking was van sen protest tegen
een autocratisch overheidsbewind en een langdurig verzet tegen de aan-
tasting van het eigen karakter van onderwijs door de staat. Het plaatsen van
overte dragen kennis en vaardigheden in een specifiek zingevingsperspec-
tief, verdraagt zich niet met intensieve overheidsinterventies, maar even-
min mat inbreuken uit bijvoorbeald de commercidla sfeer.

2.2 Het aanspraakskarakter van de publieke gerechtigheidsnorm

De bedreiging van de maatschappelijke verscheidenheid kan van veel kan-
ten kamen. Nu eens zijn het politieke activisten, dan weer kerketijke verant-
woordelijkheidsdragers, welzijnswerkers, op profijt betuste ondernemars,
technocratische professionals of kapitaalkrachtige personen die hun gren-
zen niet in acht nemen. Ongeacht allerlei sociale klimaatwisselingen moe-
ten scholen beschermd worden tegen het al te opdringerig gedrag van
"huitenschoolse’ krachten, Een actief ovarhaidsoptreden is nodig, om de
vrijheid van onderwijs af ta scharmen van niet-statelijk imperialisme. Eén
en ander betekent soms, dat de overheid tegen de stroom zal moeten op-
rogien en de waan van de dag moet doorbreken.

De aanspraakdimensie behelst dan ook de averheidsplicht om de bestaans-
voorwaarden te garanderen, waarbinnen burgers hun verantwoordelijkhe-
den realiseren, In het onderwijs zal dat veslal met zich meebrengen, dat de
overheid, scholen uit de publieke kas bekostigt. Het financiéle draagviak
van de afzonderlijke (en gebundelde) onderwijsaanbieders is te smal, om
zelfstandig in de kosten van onderwijs te voorzien, Op de overhaid rust ech-
ter niet alleen de plicht de gerechtvaardigde belangen van aanbiaders van
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onderwijs te behartigen. Ook tegenover de scholieren, leerlingen en stu-
denten heeft de overheid verplichtingen. Onderwijs is voor hen sen essen-
tiéle basisvoorziening (een vioer in het bestaan), die hen in staat moet stel-
len zich op tarmijn in een complexe samenleving te bewegen waarin kennis
een grote rol speelt, Onderwijsinstallingen zullen dan ook in ruirnme mate
voorhanden moeten zijn, Ruimtelijke afstand zal hat genieten van ander-
wijs niet in de weg mogen staan, evenmin overigens als financiéle barriéres
dat zullen mogen. Uiteraard ovarlappen de belangen van ondearwijsaanbie-
ders en -ontvangers elkaar vergaand, Met de bekostiging van het onder-
wijsagnbod is immers in beginsel ook de financiéle an geografische toe-
gankelijkheid van het onderwijs gagarandeerd.

2.2 De atweging van gerechtvaardigde belangen

Zoals gezegd, vindt de Nota over de verantwoaordelijke samenleving het
een taak van de overbeid om erop toe te zien, dat instellingen en personen,
bij het zelf oplossen van hun vraagstukken, de rechten van andere mensen
en maatschappelijke organisatios respecteren, Burgers en hun organisaties
beinviceden immers in hun maatachappelijk verkeer over on waar de voor-
waarden, waarbinnen zij leven en werken. Zo ook het onderwijs, De effec-
ten van het onderwijs op de samenleving zijn groot: het gaat om effecten
met een collectief karakter. De overige geledingen vit de samenleving kun-
nen zich namelijk niet aan de vruchten van het ondarwijs onttrekken. Zorg-
instellingen, politiek-bestuurlijke organen, bedrijven, maar cok kerkan, ver-
enigingan, sportclubs en dergelijke hebben behoefte aan bijvoorbeeld
goed gekwalificeerde arbeidskrachten, bestuursleden en vrijwilligers; aan
mensen, die kennis van zaken hebben, geinspireerd zijn en van wanten we-
ten, Onderwijs beinvicedt de poiiticke, economische, cuiturele en sociale
kwaliteit van de samenleving. De stelling, dat de verschiilende leefsfaren
niet tot elkaar te herleiden zijn, betekant dus niet dat zij gescheiden optrek-
ken. Feitelijk is dat ook anmogelijk. Wel is het mogelijk dat zij te weinig reke-
ning houden met allerlsi effecten van hun handelen en afbreuk doen aan de
rechtvaardigheid van da samenlevingsverhoudingen. Dan wordt het tijd
voor de overheid om (achteraf of preventief} op te treden en ervoor te zor-
gen, dat de publieke gerechtigheidsnorm ook in het maatschappelijk ver-
keer doorwerkt. Het onderwijs zal dan ook de rechten van de overige maat-
schappelilke sectoren moeten respecteren. Rechtvaardige samenlevings-
verhoudingen vergen dus een zekere codrdinatie tussen de activiteiten in
het onderwiis en in de andera leefkringen van de samenleving {(waaronder
de wereld van het beroep), Het is een taak van de overheid deze codrdinatie
op onderdelen te garanderen.

De vraag hée zij é6n en ander in het vat moet gieten, an aan welke eisen of
criteria deze codrdinatie moet voidaen, is het thema van het tweede onder-

deel van ons vragenpakket. Rest ons nog de taken van de averhsid op een
rijtje te zetten,

Tot de onderwijspolitieke taken van ge overheid rekenen wij:
1. het respecteren en honoreren van de specifieke verantwoordelijkheid
van onderwijsinstellingen {een klassiek-rechisstatelijk beginsel);
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2. het voorzian in de materiéis voorwaarden van de activiteiten, die aanbie-
ders van het enderwijs onploaien (het sociale vrijheidsrecht): '
3. het zich garant stellen voor de geografische, financ_iéile, ideéle en k\(\{alita-
tieve toegankelijkheid van het onderwijs (het sociaal-rechtsstatelijk be-
insal); .
4. ﬁet mt)ade zaorgdragen voor een adequate structuur van het onderwus;
5. hatveiligstellen van de gerechtvaardigde belangen van burgers an overi-
ge levenskringen in de samenlaving.

3. Da criteria waaraan het overheidsbeleid mosat valdosn

Op de vraag wat de overheid doen moet, is in globale zin antwoord gege-
ven. Blijft de vraag naar de manier waarop de overheid |m_fuII|ng aan haar
verplichtingen moet geven. tmmars niet alleen de dc::elstalhngen, maar uc.:k
de staatsactiviteiten moeten beantwoorden aan de eisen van het recht, Die
gedachte werd met de groei van de verzorgingsstaat op de achtergrond ge-
drongen. De gevolgen bleven niet uit. Zij manifestearden le.':‘h in:

= een sturingsconcept met een sterka gerichtheid op het genieten van on-
derwijs. Onderwijs als effectief instrument voor de bestri iding van sociale
ongelijkheid en vaor de zeHfontplooiing van junge_vren: .

= een ovearbelasting van de democratie en als reactie daarop ean l?ureau-
cratisering van het beleid, een sterke groei van de pseudo-wetgaving, het
circulairbewind en een enorme regelverdichting; )

— €&n toenemend rigico van rechtsonzekerheid als gevolg van onoverzich-
telijkheid van (voorgenomen) maatregelen (nnt'a. plan, pseudo-watg'§~
ving), rechtsongelijkheid {beschikking en delegatie) en zelfs onbehooriijk
bestuur {het akkoord)...?

Het zou onjuist zijn om, met verwijzing naar deze beleidsconsequEntieg,
zonder mear te pleiten voor serherstel van de distributieve ond.erwuspnll—
tiek. In ons inteidende hoofdstuk presenteerden wij als alternatief voor de
distributieve en constructieve onderwijspolitiek een ondersteunend, voor-
waardenscheppend sturingsconcept. Wij deden dit in het basef dat de over-
heid zich in onze huidige samenleving nietmear kan beperklt-;-n tot een loutar
administrerende en bekostigende taakopvatting. Veeleer is het zo, dat dﬁ
overheid in haar beleid fundamentele normen in acht moet nemen. Daarbij
gaat het zeker niet in de eerste plaats om allerlei formele beginselen '(de
duidelijkheid van wetten en rechtsregals, upenbaarhelq, de svsfgmatrak,
vitvoerbaarheid en dergslijke) maar vooral am het meer inhoudalijke -~ aan
de idee van de verantwoordelijke samenlaving ontleende — :

1. soevereiniteits- {of noodzakelijkheids-),

2. subsidiariteits-,

3. rechtsgelijkheids- an

4. rechtzekerheidsbeginszel.

1. W. Drop, Algemene inleiding onderwijsrecht, W.E.J. Tjsenk Willink (Zwolle 1986) 128
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3.1 Het soeverainiteits- (of noodzakelijkheids)beginsel

Dit principa drukt uit dat ‘de eerbiediging van de vrijheid van onderwijs’, het
beleid van de overheid in zijn geheel moet doortrekken. Da aanbodsvrijheid
geldt op grond van dit beginsel als norm voor de regelgeving van over-
heidswege. De instrumentan, die de overheid hanteart bij de bekostiging,
situering van voorzieningen, deugdslijkheidsbewaking en kwaliteitshevor-
dering zullan zoveel mogeliik recht moeten doen aan de varantwoordelijk-
heid van onderwijsinstellingen. Bekostigingssystematieken an onderwijs-
inhoudelijke voarschriften en planningsmethoden dienan toegesneden te
ziin op de (relatieve) autonomie van scholen,

3.2 Het subsidiariteitsbaginsel

Deze norm slaat op het niveau waar verantwoaordalijkheden behartigd wor-
den, Essentieel onderdeel van de verantwoordelijke samenleving is de ge-
dachte dat verantwoaordelijkheden ap sen zo laag mogelijk niveau van de
samenleving dienen te liggen, Gewezen is &l op de civisle effecten van hat
onderwijs en het feit dat publicke zaken nigt uitsluitend door de averheid
behartigd behoren te worden. Maatschappelijke verbanden, zoals scholen,
zullen zelf da gevoigen van hun handelen moeten verdisconteren in hun
beleid en mee laten tellan bij hun beslissingen. De intensiteit van de verant-
woordelijkheidsbelaving is daarmee gediend, Een andere term voor dit in-
talculeren van (publieke) effacten of gevolgen van het handelen is codrdi-
natie, Bij de uiteenzetting over de instrumenten van overheidsbelsid zal
dieper op een aantal afsternmingstypen en hun mogelijke bijdrage aan de
verantwoordelilke samenleving wordan ingegaan,

3.3 Het rechtsgalijkheidsbeginsel

‘Vrijheid = in de zin van enafhankelijkheid van de dwingende willekeur van
een ander - heeft gelijke behandeling door de staattot voorwaarde, 2 Wille-
keurige selectie van sen groap, waarop de wetgever sen regel van oepas-
sing verklaart of het maken van een willekeurig onderscheid, is daarom uit
den boze. De publiekrechtelijke omstandigheden waarin ondarwijsinstel-
lingen functioneren gaan dan immers uiteenlopen, terwijl de overheid apti-
male voorwaarden voeor alle scholen moet scheppen. Voorkeurshehande-
lingen bij de bekostiging, planning en kwaliteitsbevordering verdragen zigh
niet met de maatstaven van het recht ‘

3.4 Het rechiszekarheidsbeginsel

Van belang voor de rechtszekerheid is @en duidelijke en precieze formule-
ring van normen in rechtsregels, Voorts mogen rechisregals niet zonder
een adequaat avergangsrecht worden gewijzigd en kan er pas bij zeer kiem-
mende redenen sprake zijn van terugwerkende kracht van regals.? Zoalg
Z, E.M.H. Hirsch Ballin, Artike! 1 van de Grondwet als fundarmentele constitutionals nGrm in
C.W. Maris {red.), Gelijkhaid en rechi, (Daventer/Zwolle 1988) 127.156,

3.1, van der Vlies, Handboek Wetgeving, W.E.). Tieank Willink (Zwolle 1987) 212,

VISIE OF ONDERWIJSPOLITIEK 57

aangegeven, is dit beginsel de |laatste decennia sterk onder druk Kormen te
staan. De (formele) wetgever warkt vaak met slechts vage en procedurele
normen, die via {(soms zeer gedetailleerde) beleidsregels door de minister
worden uitgewerkt. Eén en ander bevordert de inzichtelijkheid nigt, moe-
digt aan tot overheidsbemoeienis op de vierkante millimeter en tot ean -
maeilijk controleerbare — bureaucratisering van het helgid.

4. Onderwijsbeleid &n decantralisatie

Bij de parlementaire beraadslagingen over de atgehele grt:mdwetsl:lerzie-

ning stond het onderwijsartikel herhaaldelijk in de schijnwerpers. Eén van

de politiek meest ormstreden punten betrof de kwestie van de dacentrgllsa-

tie. Invalshoek bleek het delegatievraagstuk: moet de parlementaire wetge-
ver een 2aak zelf yitputtend regelen of kan hij ook delegeren aan lage:re wet-

gevers, zoals de Kroon enerzijds en de mede-overheden (provincies, ge-

rneenten) anderzijds, Het CDA achtte delegatie van het stellen van deugde-

lijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden in beginsal mogeliik, ap voor-

waarde dat zij ‘gelijkvioers’ bleef. Delegatie naar ‘beneden’ (de provmma_l_e

en gemeentelijke bestuurslaag van de overheid) keurde zij, onder verwij-

zing naar de vrijheid van onderwijs, over de hele linie af. Een onderscheid

tussen deugdelijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden, wees de.CDA-

fractie van de hand. Qok van een scheiding tussen regelgevende en uitvoe-

rende taken wilde deze niets weten, Aithans, voor zover daaraan de conse-

quentie werd verbonden dat de bekostiging en deugdelijkheidsbewakiqg

gedeeltelijk voor decentralisatia in aanmerking kwaman. Het onderscheid

kon wel worden gernaakt, maar in de belaidspraktijk zijn regelgeving en uit-

veoering niet van elkaar af te scharmen. In de Kamer was men het er wel over
eens dat onderwijsinhoudelijke overheidsbepalingen centraal tot stand

moesten komen. Onenigheid was er over de bekostigingsvoorwaarden 4
planvoorschriften en dergelijke. Het CDA nam het standpunt in, dat de gren-
zen tussen het technisch ogende en meer inhoudedijk beleid te vioeiend wa-
ren (zijn}, om als sleutel voor het decentralisatievraagstuk te dienen.

In de literatuur is meerdere maien geklaagd over het weinig fundamen:ntele
karakter van de parlementaire discussies, die het onderwijsartikel uit de
Grondwet te beurt viel.® Of dat terecht is, laten wij hier in het midden. Wel is
te constateren, dat het CDA elke vorm van decentralisatie in deze afwees ap
basis van de beleidsnormen die wij hierboven schetsten. Vooral de_vrijheid
van onderwijs dreigt in de knel te komen bij regionale verschillen in deug-
delijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden,

De kritische voetnoten moeten ook aanknopen bij dergelijke rechtsbeginse-
len. De argumentan moeten zwaarwegend zijn, omdat het CDA immers,
krachtens het Program van Uitgangspunten, ‘(...) het accent wil varleggen

4. ¥gl. Mr, F.C.L.M. Crijng, De herziening van artikel 208 van da Grondwet. Het loon van de
angst? Grondrachien, commentaar op hoofdstuk T van de herziens Grondwaet, Red. A K, Koek-
koek e.a. (Niimegen 1982) 458.

5. Ibidem, 482,
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van cantralisatie naar decentralisatie, naar differentiatie en naar— begrens-
de - provinciale en gemeentelijke pluriformiteit’ {ewrsivering van de werk-
groep).Een begrenzing nu van die plurifarmiteitis nodig, als de mede-gver-
heden (gemeentes en provincie), vanwage de schaal van hun "politieke do-
mein’', de gepresentearde baginselan {rechisgelijkheid, rechtszekerheid,
soevereiniteit, subsidiariteit) niet meer als richtsnoer voor hun politieke
handelen kunnen nemen,

Zoals vermaeld, is da opvatting weinig omstreden dat da deugdelijkheidgei-
sen een centraal karakter moeten kennen. Onze samenleving is in gemeen-
telijk en provinciaal opzicht niet zo divers, dat ondergranzen voor de deug-
delijkheid per gemeente of provincie uitesnlopen, Integendes|: een frag-
mentatie in onderwijsinhoudelijke minimumbepalingen cresart ongelijke
onderwijskansen, barridres voor de {feitelijk bovenregionale) mobititeit van
lzerlingen en gen rammelend geheesl van onderwijsvoorzieningan. Het on-
derwijsstelsel zal als zodanig door een dergelijke versnippering aan deug-
delijkheid inboeten, Praktisch blijkt er dan ook, onder druk van een tosne-
mende verviechting in de samanleving en schaaivergrotingstendensan,
veeleer behoefte aan internationale afsternming van onderwijsinhouden in
EG-verband dan aan territoriate decentralisatie.

Gegeven de noodzaak van vergelijkbare en sensluidende deugdelijkheids-
bepalingen in onze moderna grootschalige samenleving, is decentralisatie,
op dit punt, overbodig en ongewenst. Deugdelijkheidsnormen hebben al-
tiid te maken met de betekenisvolle omgeving waarin het onderwijs zich

manifesteert en die overstijgt de directe regio waarin scholen werken {men-
sen bewegen zich niet meer binnen een klein en baperkt territorium), Gevol-
gen van decentralisatie zijn ofwel ontoelaatbare hiaten in deugdelijkhaid-
seisen van sommige regio’s (gevolg is rechtsangelijkheid in onderwijskan-
sen), ofwel spontane uniformiteit (an dan biedt decentralisatie geen meer-
waarde, maar wel het risico van versnippering), dan wel allerlei overbadige

regionaal geldende deugdelijkeidseisen (en dan komt de onderwijsvrijheid

in da knel).

Bij de bekostiging van het anderwijs zijn de kaarten anders geschud. Krach-

tens de Grondwet moet de overheid srvoor zorgen, dat erkende scholen

kunnen (voort)bestaan. Beleidsruimte is er voor de mede-overhaden dan

ook slechts in opwaartse richting. Zij kunnen extra financiéle middelen toe-
kennan aan scholen. (De lokale overhaden varruimen daarmee de beleids-

vrijheid van scholen; het spiegelbeeld van de deugdelijkheidsbewaking.)

Wel zijn de overheden daarbij gebonden aan de algemene beginselen voor

behoorlijk bestuur en de grondwettelijke bepalingen over de bekostiging

naar gelijke maatstaf (de verevening).

Teh slotte een kort woord over de planning van nndarwijsvoorzieningen.
Regionalisatie van dit beleidsonderdeel hiegt maegelijkheden om bij de si-
tuering van scholen betar rekening te houden met hijvoorbeeld da lokale
bevolkingsdichtheid, de lokale arbeidsmarktontwikkelingen en het verlang-
de onderwijs. Vaarnemens, om de provincies voorzieningen te laten plan-
nan, resulteerden in 1985 in een concept-Wet voor Pplanning van voortgezet
ondarwijsvoorzieningen. Deze kreeg geen kracht van wet. De kritiek richtte
zich op de gebrekkige rechtszekerheid, dia de concept-wet bood {(grote
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autonome bevoegdheden voor de provincies in het traject tussen de voaor-
gestetde hoge wettelijke normen en lagere onderngrmen. Aan fie _onden:
normen konden scholen geen rechten ontlenen, zodat de provincies vrij
zelfstandig vast zouden kunnen stellen, hoe naar hun opvattingen, deeven-
wichtige spreiding van onderwijsinstellingen er uit 20u moeten zien. Een
voedingsbodem voor rechtsongelijkheid.) ~ .
Bovendien is de schaal van provincies in het (voortgezet) onderwijs te klain,
om de pluriformiteit een volledige kans te geven. Sommige erkende richt.i.n-
gen recruteren hun leerlingen uit verschillende provincies. De oqdamus—
vhijheid vindt dan in de grenzen van de planningsregio een onnodige afba-
kening (soevereiniteitsbeginsel). _ ‘
Uit bestuurlijk cogpunt is het daarnaast aan te bevelen de planning en f|-
hanciering in één hand te houden (vergelijk de rapporten van de Cpmmlssle
Hoofdstructuur Rijksdienst), Afwegingen tussen lasten en lusten liggan dan
op &én bestuursniveau. De problemen die de decentralisatie van de plan-
ning van voorzieningen voor openbaar onderwijs oplevert getuigen daar-
van {zie hoofdstuk VI). Maar bovenal geldt ook hier, dat de planning van
afzonderlijke scholen eigenlijk vooral een zaak zou moeten zijn van d.e re-
gionaal opererende onderwijsrachtspersonen zelf, Hgt contingenterings-
madel, dat fater wordt uitgewerkt, biedt daar mogelijkheden voor.

5. Instrumenten voor overheidsbalaid

Het beteid, dat zich richt op het scheppen van rechtvaardige samenlevings-
verhoudingen, dient te beantwoorden aan de gepresenteerde rechtsnor-
men. Het CDA staat, met zijn idee over de verantwoordelijke samenleving,
een sociate infrastructuur voor ogen, die zowel de autonomie van maat-
schappelijke verbanden als hun — publieke — verantwmrdelijkh_eidsbe‘sef
versterkt. Zelfregulering krijgt prioriteit boven centrale ovarheidssturing
{plancodrdinatie). Waar de omstandigheden dat toelaten, moeten maat-
schappelijke verbanden zelf de eerste verantwoordelijkheid dragen voor c!e
= ook publieke — onderwijstaken, Bij plancodrdinatie is het de overhend_, die
als centrale regisseur de touwtjes in handan heeft en voor dt_e_ondarllnge
afstemming tussen maatschappelijke activiteiten zorgt. De kritiek op deze
staatgopvatting hoeven we hier niet te herhalen, Het schetsen van afstem-
mings- of coérdinatiemechanismen die bij kunnen dragen aan de zelfregu-
laring, is nu belangrijker. i een aantal publikaties van het Wlatenschappe-
lijk Ingtituut voor het CDA zijn dargelijke cuﬁrdinatiamechan[smer“l behan-
deld. De rapparten over de economische orde en de IOTgVErnieuwing spre-
ken aver markt- en overlegcodrdinatie. Zij fungeren als aanvullingen an/of
alternatieven voor overheidssturing, Op de voordelen van beide besiuitvor-
mingstypen zal hieronder kort worden ingegaan. Bovendien wordt r‘wvet be-
sluitvormingstype van de verenigingsdemocratie (in het or!dervyus: de
schooldemocratie) toegevoegd. Deze is onder die noemer niet in bEId? rap-
porten tg vinden, rmaar zij is — impliciet— in de publikaties van CDA-origine,
van zoveel belang, dat wij er niet aan voorbij willen gaan.
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5.1 Marktcodrdinatie

Met de opwaardaring van de ondernemingsgewljze produktie en de nieu-
we impulsen, die de arbeidsethiek in da jaren tachtig te zien heeft gegeven,
heeft ook de markt sterk aan populariteit gewonnen. Zjj staat mode| voor
alle eigenschappen die heden ten dage in de schijnwerpers staan, zoalz ra-
tionaliteit, kwaliteit, doelmatigheid, flexibiliteiten klantvriendelijkheid. n {i-
berale (en ook wel sociaal-democratische) kring staart men gabiologesrd
naar de varmeende wonderolie voor alles wat zich stroef voortbewsegt: de
mededinging en compatitie. De christen-democratie heeft aitijd oog gehad
voor zowel de mogelijkheden als de beperkingen van de markt, De markt
schept ~ hinnen randveorwaarden functionerend — evenwicht tussen aan-
bod en vraag van diensten en goederen, Via het prijsmechanisme ontstaan
verantwoorde relaties tussen marktpartijen, op voorwaarde dat ersprake is
van een situatie van werkbare mededinging.® De wederzijdse controle tus-
sen marktpartijen is dus groot. Daarmee iz de intensiteit van de verant-
woordelijkheid gediend en zijn gunstige voorwaarden voor 2elfregulering
geschapen. De mededinging corrigeert onverantwoord marktgedrag. Bo-
vendien krijgt de afnemer geen dictaat of opdracht. Hij kan eigen voarkeu-
ren laten gelden. Aanbieders krijgen via onder meer de fluctusties van hun
marktaandeel signalen over de wensen van hun doelgroepen. Daarop zul-
len ze hun beleid afstemmmen (in die zin is er dus sprake van aen consumen-
tendemocratie).

De markt — in ideaaltypische zin opgevat — kent ook beperkingan. Zeker
waar hat om basisvoorzieningen als onderwijs gaat, zal de overheid de §-
hanciéle toegankalijkheid moeten waarborgen. De koopkracht van de
meeste burgers sehiet tekart om zich zelfstandig onderwijs te varschaffsn,
Bovendien kunnen we, naar analogie van het zorgrapport van het Weten-
schappelijk Instituut, stellen dat hat economische aspect in hat onderwijs
zijn plaats heeft, maar or niet mag demineren, Rendementsmotieven moa-
ten ondergeschikt blijven aan het pedagogisch-vormend motief, In het
hoofdstuk over de bekostiging zal verder worden ingegaan op de mogelijke
versterking van de financiéle competitie tussen hon-profit onderwijsinstel-
lingen, en de vraag of onderwijsontvangers een deel van de onderwijskos-
ten uit eigen middeten kunnen financieren.

De zelfragulering via de markt werkt oak door, waar particuliere organissa-
ties zich, tegen betaling, scholingsdiensten verschaffen (contractfinancie-
ring).

Minder in het oog springend, maar feitelijk reeds vanouds aanwezig is de
waedijver in kwaliteit, profiel en idantiteit van scholen, Van die wedijver—de
slag om de leerling - kan een impuls tot praofilering, kwaliteitsverbetering
enintensivering van de relatie tussen scholen, ouders of feerlingen uitgaan,
Ten slotte kan via budgetfinanciering het kastenbawustzijn van onderwijs-
installingen en de doelmatigheid van de bestedingen waorden aangemoe-

B. Da wedijvar om de gunst van de klapt zargt er hamelijk voor, dat de prijzan de koaten van
investeringen, marketing, reclame, vervoet an produktis weersplegalen, Het kostanbewust-
zijn wordt ermas bavordard. De medadinging komt ook da kwaliteit van dierzsten en produkten
ten goade. ‘Alle waar naar zijn geld’, zo (uidt immers hat spreakwoord.
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digd. Schoolbesturen kunnen dan bijvoorbeeld reserveren, zolf over beste-
dingen beslissen, een eigen promotiebeleid voaren en zichzelf dignsten
verschaffen van bijvoorbeeld externe ondersteuningsinstituten. Een even-
tuele financiering op basis van prestatie en onderwijsrendement {de toage-
voagde waarde) voegt daar nog een extra dimensie aan toe.

Hieronder zal bekeken moeten worden in hosverre voordelen van de markt-
cadrdinatie behouden kunnen blijven, zonder dat verworvenlqadan van so-
lidariteit, rentmeesterschap en zelfstandighaid van onderwijsinatellingen
in de knel kormen. Deze kwastias zullen vooral in hoofdstuk Vll_aan de orde
kamen, als wij spreken over de bekostiging van het onderwijs.

8,2 De schooldemocratie

De verhouding tussen onderwijsaanbieders en onderwijsontvangers (met
inbegrip van de ouders) is niet gelijk aan die van producenten en consu-
menten. Als ouders hun kinderen aan esn school toevertrouwen, dap is dat
niet te vergelijken met het aanschaffen van een reep chocola, een tullnmeu—
blemant of iets dergelijks. De betrokkenheid van ouders en sympathisanten
is vael groter en intenser en eigenlijk van aan heel andere L?rde. Vanwega
die betrakkenhaid, organiseren burgers {en instellingan) zich tot aa.r'\bce-
ders van onderwijs, richten zij sen vereniging of stichting op, kiezen zij sen
bestuur en houden zij een school draaiend, Qok de medezeggenschapsraad
vervult in dat kader gan functie.

Farmeel is de schooldemocratie, waarover wij dan spreken, te verstarken
via de democratisering van instellingen @n de zorg voor een adequate vorm
van medezeggenschap. In ons inleidende hoofdstuk spraken wij al over de
verschillende niveaus die het onderwijs kent, te weten het niveau van de
lasplaats en het bestuurlijk-organisatorisch niveaw, Ouok stelden wij toen
dat beide niveaus niet per se onder één dak gehuisvest hoeven tezijn. Zeer
goed denkbaar is het, dat één ¢centraal bestuur maerder_e vestigingen kent,
De schooldemocratie zal daar op afgestemd moeten zijn. In het volgende
hoofdstuk komen wij daar op terug, ‘
Materieel kan de schooldemocratie aan belang winnen, door de autonom,_e
van da onderwijsinstellingen te8 vergroten en taken te vermaatschappelij-
ken, De plancodrdinatie wordt dan vervangen doar df_a schooldemocratie. .
Voorwaarde blijit viteraard wel dat de instandhoudingsnormen sen pluri-
farm onderwijsaanbod mogelijk maken.

De formele kant zal ons in hoofdstuk IV bezighouden, terwijl de onderwijs-
inhoudelijke versterking van de schooldemocratie als rodae draad zal lopen
door alle komende hoofdstukken.

5.3 De overlegdemocratie

Bij da markt- en schooldemocratie staat de relatie tussen aanbieders on ‘af-
nemers’ in de schijnwerpers, Het onderwijs hea.ft. 20 is al l:ne.erdere keren
opgemerkt, ook betekenis voor de samenleving in zifn totaliteit. Het onder-
wijs beinvioedt immers de vaoorwaarden waarbinnen andere samenle-
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vingskringen actief ziin, Via onderwijsinhoudelijke regelgeving zorgt de
overheid voor de noodzakelijke afstemming. Voor deze plancodrdinatie kan
de overlegcodrdinatie een eventueel alternatief biedan, Het bevordert de
zelfregulering, doordat scholen de ruimts krijgen zelf een (inhoudelijke) be-
leid te voeren, in overleg met bijvoorbeeld scholen voar vervolgonderwijs,
ondernemingen (uit de regio), zorginstellingen, organisaties voor maat-
schappelijke dignstverlening, vrijwilligersorganisaties, kerken en sociale
partners. Daarbij kan het gaan om bijvoorbeeld gastcolleges of -lessen,
practicumlessen, de toelevering van arbeidskrachten, de prograrmmering
van lesinhouden en de afstemming op voor- en vervoigopleidingen of de
arbeidsmarkt. Voor scholen zijn contacten met de omringende samenle-
ving van groot belang. Zij blijven op de hoogte van maatschappelijke ont-

wikkelingen, kunnen daar alert op inspelen an onderwijs op maat aanbie-
dan,

Overleg of samenwerking tussen scholen onderling iz vooral zinvel op het
mament dat zich schooloverschrijdende vraagstukken voordoen, zander
dat op grond van de schaal van activiteiten al besloten dient te worden tot
{cantrale) overheidsregulering. Op tal van fronten zijn dan ook fora van sa-
menwerkenda scholan ontstaan, bijvoorbeeld om de efficiency van werk-
zaamheden te verbeteran (de administratiekantoren), zich via represanta-
tieve organen tot gesprekspartners van de overheid of het georganiseerde
bedrijfsleven te organiseren {vergelijk bijvoorbeeld de koepelorganisaties,
de Contactcentra onderwijs-arbeidsmarkt on de Regionale organen primair
onderwijs (ROPO)), of om de aansluiting tussen scholen te bevordaren (BO-
VO). Ook maken scholen deel uit van besturen van bovenschoolse instellin-
gen, die als basisvoorzieningen zijn aan te merken, zoals de onderwijsbage-
leidingsdiensten (QBD).

Het omgekeerde geidt ook: voor de varmaatschappelijking van overheids-
taken naar scholen ontbreekt soms het draagvlak {vanwege de schaal waar-
op zij functioneran). Versterking van de schooldemocratie is dan glechts
mogelijk op voorwaarde dat schalen samenwerken, bijvoorbeald door ge-

zamenlijk fandsen te beheren ter dekking van de risica’s van ziekte en werk-
loosheid,

De perspactieven voor overlegcadrdinatie zullen in hoofdstuk IV en Vi, waar
de planning van onderwijsvoorzieningen voor het voetlicht wordt gehaald,
aan de orde karnen. Ook in het hoofdstuk over de deugdelifkheidsbewaking
en kwaliteitsbevordering zulian wijop de ovarlegeodrdinatie terugkomen.

€. De relatlef 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 alg trefwoord. In de idedle doalstelling van de vorming en toerus-
ting van {jaugdige) onderwijsontvangers ligt de kernfunctie van het onder-
wijs. Deze doelsteiling zal maat- en richtinggevend moeten zijn voor het
voorwaardenscheppend averheidsbelaid. Reden waarom gezocht moet
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worden naar beleidsinstrumenten, die scholen — binnen marges ~ de ruim-
te laten zelf hun ideeén te formuleren en hun activiteiten daarop te richten.
Het onderwijskundig doel van instellingen moet dus omgezet kurinen wor-
den in gen geprofileard schoolbeleid. Te denken valt daarbij bijvoorbeeld
aan het personeelsbeleid, de formatietoedeling, aan de schoolwerkpian-
antwikkeling, buitanschoolse activiteiten, aan de contacten met de omge-
ving (ouders, de toekomstige werkgevers, kerken, vrijwiIliggrsorggn!sati_as,
vartegenwoordigende lichamen), aan de schaolorganisatie, de mnchtmg
van het lesrooster, aan de begeleiding van leerlingen en aan de groepsinde-
ling.
Dagbegeleiding van leerlingen, de keuze van de Iearmiddelgn, de organisa-
tie van gemeenschappelijke evenementen, de taakverdeling tussen |EE-‘I"'-
krachten, de na- en bijscholing, de verzelfstandiging van interne begelei-
dende functies (decanaat, mentorschap, studiehulp, zactialeiding), kortom
de inrichting van het onderwijs kan niet los gezien worden van 1519 doelstel-
lingen, de signatuur en de richting van scholen. Bij de inrichting van ha_at
onderwijs ziin scholen afhankelijk van de overheidsregelgeving.” Vraag is
ru, in hoeverre die regelgeving de inrichtingsvrijheid van schulep _no_deloos
inperkt. De regeldichtheid varieert per cluster van onder\:viisactlwteuen. In
de literatuur worden de volgende taakeenheden vaak gencemd:

- stichting en instandhouding; _

— onderwijskundig-crganisatorische vormgeving (keuze van lesrmiddelen,
het epnemen van facultatieve vakken in het lesrooster, vri:ie‘ru_imta. inter-
ne arganisatiestructuur van de school, buitenschoolss activiteiten en der-
gelijke); _

— personeelsbeleid (benoeming en ontslag, arbeidsvoorwaardenbaleid):

— legriingenbeleid (toelating, vermindering);

—extarne relaties;

— behear (administratief, financigel).

Onderzoek naar de waargenormen vrijheid van schoolbesturen in het basis-
en voortgezet onderwijs wijst uit, dat scholen zich vooral bi.jl de onderwijs-
kundig-organisatorische vormgaving — en dan met nama bij de interne or-
ganisatie = en het personeeibeheersbeleid (da racht;pasltierewlnngan} in-
gesnoerd voelen door allerlei verplichtende regels an (formatielbepalin-
en.®

aet vervolg van dit rapport zal de regelgeving, met als ijkpunt de relatief
autonome gchool, kritisch doorlichten,

7. Hat CDA en artikal 23 van de Grondwet

In zekere zin kan men zeggen dat, terwijl de spreiding van de verantwoorde-
lijkheden in andere sectoren opnieuw ‘ontdekt’ wordt, deze spreiding in hat

7. N.A.J. Lagerweij, Autanomie an kwaliteitsvarbatering wit .G, Qdink, Onderwijstelaid: (con-
tra) produktiaf?, Dekker en Van de Vagt (Nijmaegen 1988) 57. _ .
8.W. van Esch, Schoolbesturen en de vrijheld van onderwijs, Bestuurlijke en orgenisatorische
factoren van invioed op de benutting van beleidsruimte door bijzondere schalan. Inatituut
voar Toegepaste Saciale Wetenschappan, Nijmegen 1888,
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onderwijsveld reads in de constitutionele wetgeving verankerd is. Ook al
biedt het bewuste artikel 23 van de Grondwet de nodige politieke beleids-
ruimte, feit biijft dat het een regulatief artikel is, dat als ankerpunt voor het
onderwijsveld fungeert. Het varkiezingsprogramma Verantwoord voort-
bouwen constateert dan ook insternmaend dat het onderwijsbeleid uitgaat
van dit grondwetsartikel. Dit artikel garandeert de rechtsgelijkheid (tussen
openbaar en bijzonder onderwijs) de vrijheid van onderwijg~naar richting,
stichting en inrichting —en definieert de zorg van de overheid voor de finan-
ciéle, geografische en ideéle toegankelijkheid en de deugdelijkheid van het
ondarwijs.

Reden waarom het nist vreemd is dat Verantwoord voortbouwen zich
wenst te baseran op dit resultaat van de onderwijspacificatie. Het is de uit-
drukking van de in 1917 beslechte schoolstrijd, Het grondracht is behalve
het apiegelbeeld van bepaalde historische misstanden immers tevens de
neerslag van de in de loop van da negentiende en twintigate esuw ontwik-
kelde christan-democratizche beginselen, De COA-beginselen van gerech-
tigheid, gespreide verantwoordelijkheid, solidariteit en rentmeesterschap
zijn er {goeddeels) in te herkennen. Ingrediénten als het waarborgkarakter
van de publieke gerechtigheidsides (vrijheid van onderwijs), als de aan-
spraaksnormen zoals hierboven geschetst (bekostiging naar gelijke maat-
staf) en de vereiste afweging van gerachtvaardigde belangen {(de deugde-
lijkheidseizsen) zijn alle aanwezig. Het klassieke vrijheidsracht iz direct ge-
koppeld aan het sociale vrijheidsrecht en de sociale grondrechten. Ook de
boven weergegeven christen-democratische doelstellingen zijn in het
grondwetsartikel te vinden. Het klassiek-rechtsstatelijke karakter van de on-
derwijspolitiek is er als norm aan ta antlenen,

8. Conclusies

Resumerand kunnan wij stellen dat:

—de grondslag voor zowel het staatsoptreden als de staatsonthouding te
vinden is in de publieke gerechtighsidsnorm. Het beleid en de belaidsin-
strumenten van de overheid dignen aan criteria van het recht te voidoen:

— de overheid de eigen verantwoordalijkheid en zalfstandigheid van bijzon-
dere onderwijsinstellingen moset waarborgen, zij in de materidle be-
staangvoorwaarden van de aanbieders van onderwijs moet voorzien en
de tosgankelijkheid van het onderwijs voor de learling of studant moet
garanderen (territoriasl, ideéel, financiesl):

- de overhsid normerend optreedt om zo de rechten van derden, zoals de
ondgrwijsontvangers, de voor- en vervolgopleidingen en de samenleving
in haar geheel te beschermaen (vooral de deugdelijkheid van het onder-
wijs is daarbij van betekenis);

- het overheidsbeleid moet beantwoorden aan de eisen van het soeversini-
teits-, subsidiariteits-, rechtsgelijkheid-, en rechtszekerhaidsbeginsel.
{(Het souvereiniteitsheginsat geldt slechts in de relatie tot het bijzonder
onderwl]s);

- de decentralisatie van het onderwijsbeleid niet spoort met bovenge-
noemde aigan:
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— derelatief autonome school, met een zo groot mogelijke onderwijsinhou-
dalijke en organisatorische beleidsvrijheid, het streefdoel van de chris-
ten-democratische onderwijspolitiek is. Leerkrachtan en consumenten
moeten op een gepaste manier medeverantwoordselijkheid vaor hat
schoolbeleid kunnen dragen;

— de christen-democratie in het kader van de deregulering een versterking
van de schooldemocratie nastreeft.
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IV. Bestuur en beheer

1. Inlaiding

Onderwijs behoort tot de meest vitale delen van onze samenleving. Talloze
belangen van burgers, gezinnen, organisaties en instellingen van allerlei
snit en signatuur zijn ermee gemoeid. Meerdere keren al kwamen wij de
stoet van betrokkenen en belanghebbenden tegen: de leerlingen of studen-
ten, de schoolbesturen, oudars, schoolleiders, decenten en het ondersteu-
nend personesl, de vervolgopleidingen, afnemers van het onderwijs en uit-
eindelijk de gehele mastschappij waaronder de overheid, De overheid, die
zich naar haar aard tot spreekbuis, of beter, hoedster van de rechten van al
deze betrokkenen maakt. De sanspraken van al deze geledingen dignen min
of meer harmonisch tot hun recht te kunnen komen. Daaraan te werken is
geen privilage, maar wel een aanhoudende zorg van de overheid.

Hierander zal ean aantal — mogelijk ook spanningsvolie — verhoudingen
rond het bestuur en beheer van onderwijsinstellingen worden verkend.
Aangegeven wordt op welk kompas de christen-democratie 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 aan te merken als een richting? En ten slotte: als de overheid zelf alz
bavoegd gezag optreedt, op welke manier kan zij dit dan, gegeven de in
hoofdstuk il 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 varmgeving van
het onderwijs. Een aantal wezenljke problamen zal de revue passeren,
zoals de vraag wie de dragers van da vrijheid van onderwijs zijn en hoe hat
zit met de maatschappelijke verankering en het draagvlak van het onder-
wijs.Ook de intarne democratisering van onderwijsinstellingen, en de in-
richting en inhoudalijke vormgeving van de medezeggenschap kormen aan
de orde. De betrekkingen tussen respectievalijk de schoolbesturen en de
cuders of studenten en het personesl, hun uiteenlopende beveegdheden
#n de organisatorische inbadding daarvan, zullen onder de loap worden ge-
nomen.

Verder zal ook de schoclorganisatie voor het voetlicht worden gehaald. Wat
is de positie van de schoolleiding en welke verantwoordelijkhedsn en be-
voegdheden kormen haar toe, in relatis tot de schoolbesturen en het docen-
tenkarps? Hoe liggen de juridischa verhoudingen precies, en waar liggen
de bevoegdheden ten aanzien van bijvoorbeeld da inzet van het personeel,
de structurering van het onderwijsproces, en de vaststelling van het school-
werkplan? Welke opvattingen aver het schoolbastuur houdt de christen-de-
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mocratie erop na? Het hoofdstuk wordt afgesioten met esn beschouwing
over de lokale en regionale afstemming van schoolactiviteiten.

2. Een twaesporlg onderwljsbestel

Omdat de onderwijsvrijheid meerdera gedaanten kent zoals in hoofdstuk [}
duidelijk werd, is de vraag van betekenis welke rol toekomt aan dagenen,
die zich aan de aanbod- en vraagzijde van het onderwijs bevinden. Niat op
winst gerichte, uit de samenleving ontsproten onderwijsinitiatisven hono-
reert de overheid, door de rechtspersonen financieel in staat te stellen zelf-
standig onderwijs aan te bieden. Zij verteent civiel effect aan diploma’s en
getuigschriften, die door erkende onderwijsinstellingen zijn afgegeven.
Daarnaast biedt de overheid ook zelf ondarwijs aan. De Grondwet van 1848
droeg de overheid al op ‘overal in het rijk van overheidswege voldoende
openbaar onderwijs te geven'. Het leerstuk van de zogenaamde "aslomte-
genwoordigheid van de openbare school’ was dearmee geboren. En ook de
huidige Grondwet bepaalt, dat er voldoends gelegenheid moet zijn om
openbsar onderwijs te genieten. Het onderwijsartikel uit de constitutie
geeft ook aan welk karakter dat onderwijs moet hebben: het zal een ieders
godsdisnstige begrippen moeten serbiedigen. Als spruit van vadertja Staat
is hat onderwijs dat van de overheid uitgaat, behept met de wezenstrekken
van zijn ‘grflater’. Da normen, die gelden vaor het overheidshandelen zoals
de rechtsgelijkheid, de gelijkheid voor de wet en de non-discriminatie stra-
len als het ware natuurlijk af op de openbare school.

In het vorige hoofdstuk kwarn ook naar voren, dat onderwijs naar zijn aard
ingebed is in een levensbeschouwing. Kennisoverdracht krijgt reliéf door
het zingevingsperspectief waarbinnen het functioneert, Nu zijp politiek en
levensbeschouwing zeker geen gescheiden sferen. Integendeel zeifs, Maar
wel is het 2o dat de politicke implicaties van de levensheschouwing niet
zonder meer vergelijkbaar zijn met de anderwijsinhoudelijke. De manier
waarop de levensbeschouwing in de statelijke sfeer doorwerkt heeft alies ta
makan met het dominerend aspect van het recht, terwijl in de sfeer van het
onderwijs het pedagogisch-vormend motief het ankerpunt bij uitstek is. De
overheid is een ‘rechtsinstituut’ en geen pedagogisch-didactisch orgaan.
Reden waarom de christen-dermocratie in haar verkiezingsprogramma's
haar voorkeur uitspreekt voor ‘de bijzondere school, gedragen door een
rechtspersoon met ideéle doelstellingen’. Anderzijds spreken diezelfde
programima’s zich uit voor handhaving van openbaar naast bijzonder on-
derwijs. Voldoende aanleiding om na te gaan wat de rechtsgrond is om in
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 ean onmishare basisvoorzisning gezien: een
noodzakelijke voorwaarde om later verantwoordelijkheden te kunnen gaan
dragen. Daarin ligt een aansporing voor de overheid omn op te treden, Zjj
moet immers de publieke voorwaarden voor het genieten van onderwijs
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garanderen. Nu leiden meerdere wegan natuurlijk naar Rorme, maar uit de
door ong gepresenteerde christen-democratische routebesch rijving is toch
een aantal niet {e veronachtzamen verkearstekens op te diepen. Hat soever-
einiteitsheginsel bepaalt de politiek bij de principiéle wensalijkheid om de
sociale grondrechten te laten verwerkelijken door private sarmnenlevings-
verbanden. De ovarheid treedt ondersteunend op. Veelal beperkt zij zich er-
toe de voorwaarden te scheppen, waarbinnen private instellingen maat-
schappelijke verzorgingstaken vervullen. De overheid bakt zalf geen broad,
melkt gean koelen, treedt zelf niet als zioktekostenverzekeraar op en creéert
in begingel gaen werkgelegenheid, via voor dat doel in het laven te roepan
staatsbedrijven. Wel garandeert zij minimumprijzen, een markt van vrije
mededinging, premieheffing naar draagkracht en een gunstig onderne-
mingsklimaat. Daardoor ook is het niet zozeer het aanbod van niet-statelijk
onderwijs, dat rechtvaardiging behoeft, maar veel meer het averhaidson-
derwijs.’ Waarom, zo kan men zich afvragen, staat de averheid niet garant
voor lage stichtings- en opheffingsnormen en een daarbij passend bekosti-
gingsregime, om zo een afdoend, gevarieerd en gespreid onderwijsaanbod
veilig te stellen — sen onderwijsaznbod, dat aan de rijk geschakeerde vraag
en wisselende behoeften van de bavolking kan voldoen? Zeker als er onder-
wijsinstellingen bestaan, die het als hun handelsmerk zien voor jedereen
toegankelijk te zijn, zullen zich nauwaelijks prablernen voordoen,

Met complernentaire maatregelen in de sfaer van het vervoer kunnen de
lagtste hindernigssen misschien opgeruimd worden, Toch blijven er obsta-
kels. Evenals de aanbodsvrijheid is het genisten van onderwijs zo'n wezen-
lijk grondrecht, dat een aanvullend stelsel van openbaar onderwijs noodza-
kelijk is. Do overheid rekant het terecht tot haar task de toegankelijkheid van
het onderwijs, zowel forrmeal als materisel te garanderen. Formeel ont-
staan er drempels, zodra bijzondere instellingen restrictief optreden bij hun
toelatingsbeleid, bijveorbesld omdat zij niet boven esn maximumschaal
willen werken of om de signatuur en identiteit van de school te bewaken en
bewaren. Maar ook als bijzondere scholen zich in beginzel voor iederean
openstellen, zullon onderwijsgenieters een evantueel sterk geprofileerd
onderwijsaanbod als een onoverkomelijke hindernis ervaren. De — op da
gebruikers toegespitste — sociale dimensie van het onderwijsvrijheidsrecht
komt dan onder druk te staan. Reden om, uiteraard bij gebleken behoefte,
als overheid garant te staan voor een aanbad, dat ieders gadsdienst of le-
vensbeschouwing eerbiedigt. De ideéle toegankelijkheid van het onderwijs
is er immers mee gemosid.

Voorts herbergt ons land een categorie van mensen, die om principiéle ra-
denen geen bijzondere onderwijsinstellingen, van welke kleur of snit dan
ook, wensen te bevolken. In dat verband kan hijvoorbeald gedacht worden
aan dg Hoedemakerianan. Door de overheid verzargd onderwijs heeft hun
principiéle voorkeur. Een onderwijsbestel waarin uitsluitend plaats is voar
een vrij, gedifferenticerd aanbod komt niet tegemoet aan hun recht op on-
derwijs.

Ten slotte is openbaar onderwijs ook nodig om de rechten van de aanbie-

1. E.M.H. Hirach Ballin, Da anders halft van de werald, yit: W.C.M. van Lieshaut, Bestuur an
messterschap, opstellen over samenleving, staat en sturing, Stastsuitgeverij (1988) 63.
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ders te beschermen, Het is namelijk niet denkbesldig, dat in een volledig
verbijzonderd bestel de overhaid, als behartigster van gerechtvasrdigde
belangan van de onderwijsgenieters, bljzondare instellingen veelvuldig
zou moetan verplichten tot een ruimhartig toelatingsbelsid. De bescher-
ming van hun identiteit verzet zich echter tagen een dergelijk overheidsop-
traden. De noodzaak van aanvullende openbare voorzieningsn is daarmee
in beginsel gegeven, Het publiske gerechtigheidsbegingel en de norm van
gespreide verantwoordelijkheid vragen om een open 0og vaor de rechtan
van alle deelnemers aan het onderwijsverkeer. Dg meermalen gebezigde
term “agnvullend’ duidt op de reeds genoermnde voorksur van de chrizten-
democratie voar het bijzonder onderwijs. Wezen an mandaat van het on-
derwijs sporen nu eenmaal, naar hun aard, vooral met ideéle aspiraties en
initiatieven van private verenigingen en stichtingen, waarvan scholen uit-
gaan, De ogen mogen echter niat gesioten worden voor de vraagkant van
de onderwijsvrijheid. Uiteraard vooronderstelt het aanbod van apenbaar
onderwijs wel, dat er valdoende behoefte aan is. Het zal evenals zijn bijzon-
dere avanknig met stichtings- en opheffingsnormen rekening moeten hou-
den.

2.2 De identiteit of richting van de apenbare schoal

Het openbaar onderwijs verkeert in een identitgitscrisis, Naarstig zoeken
betrokkenen naar een ‘positieve’ invulling van hun taak om het onderwijs
met eerbiediging van ieders godsdienstige en levensheschouwalijke be-
grippen aan te bisden. Daarnaast ervaart menigeen de grote afstand tussen
school en bevoegd gezag en hat gebrek aan maatschappelijk draagviak als
een permanent gemis. Nu is de openbare school nooit onomstraden ge-
weast, Maar de laatste decennia staat het hart van daze onderwijsvorm ter
discussie, namelijk haar identiteit. De openbare schaol, zo luidt de gepopu-
lariseerde versie van de constitutionele eis, moet een neutrale school zijn
om ieders godsdienstige begrippen ta eerbiedigen. En zoals Van Kemena-
de al signalearde: onderwijs kan niet neutraal of waarden-loos zijn. “lm-
marsin de leermiddalen, in het gedrag van de leraar, in de verhouding tus-
sen lesrlingen, in de wijze waarop les wordt gegeven, komen altijd, meer of
minder expliciet, waarde-opvattingan en houdingen tot uitdrukking. Waar-
den die met de levensbeschouwing, maar ook waarden die met maatschap-
pelijke stellingname te maken hebben. De erkenning van dit feit, dat onder-
wijs naar zijn azrd niet newtraal iz en kan zijn, roept juist voor het openbaar
onderwijs speciale problemsn op.’?

De actieve neutraliteit biedt een vitweg, aldus Van Kemenade {en in zijn
spoor het Contact Centrum Bevordering Openbaar Onderwijs), Neutraliteit,
als bewust uitgangspunt van ondarwijs. Neutraliteit, als waarde op zich.
Verdraagzeambheid, onderling raspect en tolerantie zijn de doelstellingen.
De pluriforme ontmoetingsschool moet een alternatief bieden voor de in-
stelling, die, met sarbiediging van ieders godsdienstige begrippen, tot pas-
siviteit gedoemd leek. in de Wet op het basisonderwijs klinkt iets van deze

2. J.A. van Kemenade, Als de smalle weagbras bloeit, Uitgevarij Bart Bakker {&msterdam
1979) 182,
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Ondarwijs kan niet neutraal zijn, (Foto: Anefo bv)

visie door. ‘Het apenbaar onderwijs draagt bij aan de ontwikkeling van de
leerlingen met aandacht voor de levensbeschouwalijke en maatschappelij-
ke waarden, zoals die leven in de Nederlandse samenleving en met onder-
kenning van de verscheidenheid in die waardaen,” zo luidt artike| 29, Eerbie-
diging duidt hier niet op een begranzing, maar is omgevormd tot ean doal-
stelling. Op zich is daar niets tegan, althans voor zover het niet uitmondt in
hat ralativeren van opvattingen en levensbeschouwingen. Verscheiden-
heid in waarden impliceert immers niet dat ze tegen elkaar weggestreept
magen worden, om vervalgens een grootste gemene deler overte houden.
Hoe dat ook zij, de openbare school zal, juist met het oog op zijn eerder
aang&geven vluchtheuvel- of garantiefunctie, met respect en een zekere te-
rughoudendhaid met de levensbeschouwelijke en maatschappelike waar-
den mosten omgaan. Andars schiet zij aan haar doel voorbij en vervalt de
rechtsgrond om het openbaar onderwijsbestel in stand te houden. De span-
ning, dig velen signaleren tussen de aard van het onderwijs en de geschets-
te terughoudendheid, is onvermijdelijk, en is inherant aan het karaktar van
hat openbaar anderwijs.

Uiteraard geldt deze norm niet alleen in het funderend onderwijs, Ookin het
beroeps- en hoger onderwijs zullen de openbare instellingen bijvoorbeeld
geen — uit publiek sogpunt — eenzijdige keuzen mogen doen, eanzijdig we-
tanschappelijke benaderingen mogen uitdragen, of bepaalde paradigma’s
mogen averaccentueren.

2.3 De bestuursvorm van het opanbaar onderwijs

Idealiter zou de openbare school, vanuit een traditioneel gezichtspunt, aan
drie wezenskenmerken moeten beantwoorden. In de eerste plaats is er de
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earbiediging van iedars godsdienstige begrippen (de ideéls toegankelijk-
heid), die naadloos verbenden blijkt met de open toagankelijkheid. De pu-
bliekrechtelijke bestuursvorm maakt het beeld compleet: de lokale over-
heid biedt op eigen titel onderwijs aan. Deze drieslag bepaalt het gezicht
van het openbaar onderwijs. Neam één van deze pijlars weg en de openba-
re school houdt op te bestaan. Onomstreden is deze visie niet. Hierbaven
wezen wij al op de spanning die met de signatuur van de openbare school
samenhangt, Ook rond de bestuursvorm heeft vrij permanant een discussie
gewoed, Dan gaat het van oudsher om de reikwijdte van de bemoeienis van
de (lokale) overheid als bevoegd gezag van de openbare school. Periodiek
laait de discussia vooral op over:

= de geringe invioed van ouders en andere direct betrokkenen ap het be-
stuur en beheer van de school;

- de grote afstand tussen de school en hat bevoegde gezag. Het Scylla van
de verambtelijking en bureaucratisering van het bestuur, door de grote
invloed van de afdeling onderwijs van het gemeentelijk apparaat op het
onderwijs, blijkt veslal slechts ingewisseld te kunnen worden voor het
Charybdis van het eenzijdig professionalisme {de directie van de scholen
als beleidsvormers);

- de twee-petten problematiek. De (gemeentalijke) overheid, als hoadster
van het algemene {ook enderwijs)belang, fungeert tevens ats bevoegd
gezag van de openbare school. '

De discussie iz niet uit de lucht gegrepen. De probleman zijn reéal, Het ver-
bijzonderan van de openbare school bigdt om bovengenoemda redenen
geen oplossing. Het tweesporig onderwijsbestel staat dan ook voor de
christen-democratie niet principieel ter discussie. Wel is het zo dat, vanuit
de christen-dermocratische staatsopvatting, haar sturingsconcept en haar
belsidsbeginselen, een herovarweging en herijking van het bestuur van
openbaar ondetwijs op hun plaats zijn. De beginselen, waaraan het ovar-
heidshaleid rmoet voldaen, zijn daarbij richtinggevend.

Rechtsaspecten kleven asn slk handelen. De overheidssturing zal zich op
die momaenten moeten concentraran, die met het recht samenhangen; sen
criterium voaor selectie en een aansporing tot Interventie. Ten sanzien van
de openbare school nu heeft de averheid de taak deze, bij gebleken behgef-
te, in het leven te roepen of in stand te houden en toe te zien op haar open
toegankelijkheid in formeel en inhoudelijk opzicht. Zij zal daarbij aan de in
haofdstuk Il opgediepte criteria moeten voldoen. Ogk hier geldt, dat de
overheid voorrang geeft aan maatschappelijke initiatieven, de zelfweark-
zaamheid van de samenleving, en zich 1ot kerntaken moet beperken.

In dat kader zijn al veel voorstellen gedaan, sommige van betrekkelijk oude
datum. Zij variéren van een openbare schoolraad, onder voorzitterschap
van de wethouder van onderwijs, waarin ouders, leraren en gemeente-
raadsleden zijn vertegenwoordigd, tot een apart, door in heginsel alle loka-
le stemgerechtigden, gekozen bestuursorgaan voor het openbaar onder-
wijs. (Respectievelijk geopperd door Lousberg in 1928 en het huidige PvdA-
Tweede Kamerlid J. Wallage).



BES IUUR EN BEREEH 72

Via functionete bestuurseornmissies delegeren lokale overheden nu soms
al bavoagdheden naar min of meer zelfstandige organen. Uitgesloten van
delegatie iz het vaststellen van de begroting. Vermogensrechtelijke verzelf-
standiging iz niet mogelijk.

Gegeven de norm van de gespreide verantwoordelijkheid, die onder meer
richting geeft aan de manler waarop de overheid haar taken moet beharti-
gen, verdient het aanbeveling deze besturingslijn verder door te trekken en
een selectief op kerntaken gericht beleid te voeren.* Dit kan juridisch, door
openbare scholen onder te brengen bij stichtingen of verenigingen, waarbij
statutair en wettelijk de open toegankelijkheid en publieke signatuur (de
eerbiediging van iaders godsdienstige en levensbeschouwelijke begrip-
pen) is vastgelegd. Er onstaat dan ruimte voor democratisering van het be-
stuur naar geestverwante achtarbannen; naar betrokkenen dus die sen
principigle voorkeur habben voor het openbaar onderwijs. Bij een verdere
uitwerking en doordenking van deze verzelfstandiging van het apenbaar
onderwijs zullen de begingelen, die aan de pacificatie ten grondslag liggen,
uitdrukkelijk gerespecteerd mosten worden. Zorgvuldigheid is dan ook ge-
boden. De christen-democratie haeft het hele volk op het oog en wil daarom
apkornen voor de rechten van alle minderheden in onze bevoiking, Dat zal
dan ook tot uitdrukking moeten komen bij de verdere vormgeving van onze
ideadn. Sociologisch zijn de voorwaarden voor een verzelfstandiging, zoals
uit het probleemstellend hoofdstuk bleek, ruimschoots aanwezig. De toe-
genomen scholingsgraad rowsl ais de behoefte tot profilering en zelfwerk-
zaamheid, scheppen een gunstig klimaat voor een behartiging van de pu-
bligke taak langs de lijnen van de gespreide verantwoordelijkheid. Juri-
dizch ontbreken de condities evenmin.

Bij de keuze voor een stichting hoeft geen enkele privaatrechtelijke bepa-
ling een democratisering van de openbare school in de weg te staan. Het
ledenverbod sluit niet uit, dat zij een orgaan kent, dat als advies- of stich-
tingsraad besluiten goedkeurt alvorans zij ‘rechtsgeldig’ worden, of dat be-
stuursbenoemingen {eventuesl deels) door of op voordracht van de stich-
tingsraad geschieden.

De vereniging kent naar haar aard een demaocratisch karakter, Da signatuur
van de opanbare school zal statutair verankerd worden, terwijl het mogelijk
is van potentiéle leden ta vragen de grondslag van de school te onderschrij-
ven. Wettelijk kan gen eventuele wijziging van de identitsitsbepaling onmo-
gelijk worden gemaakt. De verenigingsstructuur gaat saman met een strak-
ke handhaving van het openbare karakter van de schoal,

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

De vrijheid van onderwijs komt alle burgers en rechtspersonen van ons
land toe. Zij allen zijn in heginsal dragers van de vrijheid van onderwijs. Aan
bekostiging en erkenning van het onderwijsaanbod stelt de overheid via
haar wetten voorwaarden in da vorm van deugdelijkheidseisen, plannings-
voorschriften en medereggenschapshepalingen.

Het Program van Uitgangspunten onderstreept het belang van de vrijheid
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van onderwijs, Quders, leerlingen an studenten moeten ervan op aan kun-
nen dat er voldoende ruimte is voor de doorwerking van hun lavensbe-
schouwing in het onderwijs. Daarmee is niet gezegd, dat ouders een exclu-
siaf recht op de grondwettelijke onderwijsvrijheid kunnen doen gelden. Im-
mers, ook cuders van niet meer schoclgaande kindaren, kinderloze achtpa-
ren, alleenstaanden, maar ook ideéle instellingen zoals kerken, kunnen
aspiraties hebben om onderwijs aan te bieden en in dat kader bestuurlijke
verantwoordelijkheden te dragen. Het christen-demuocratische beginsel
van de gespreide verantwoordelijkheid wenst zowel de relatieve zelfstan-
digheid van schoolbesturen, als de betrokkenheid van geestverwanten,
ouders van schoolgaande kinderen, de onderwijsgenieters en het perso-
nesl (vrijwilligers) te honoreren. Zeker amdat de bekostigingsvaorwaarden
{waaronder planningsnormen) per regio slechis ruimte laten voor een be-
perkt aantal scholen, zullen er voor zowel de dragers van de onderwijsvrij-
heid als de onderwijsgenieters garantias voor een passende participatis
maoeten zijn. Participatie voor laatstgenoemden, omdat het anderwijs niet
zomaar een verhandelbaar produkt is, waarvoor rectificerende marktkrach-
ten (de wederkerigheid tussen vraag en aanbod bij werkbare mededinging)
een afdoende balans tussen aanbieders en onderwijsontvangers creéren.
In de eerste piaats is er namelijk geen sprake van werkbare mededinging en
voorts is het onderwijs zo'n fundamentele basisvoorziening dat een nauwe
betrokkenheid van ouders of studenten mogelijk moet zijn.?

De democratisering van het andarwijs staat momenteel in de achijrwer-
pers, amdat er allerwegen sprake is van planning for decline. Voor nieuwe
schalen is weinig ruimte, gegeven het teruglopend aantal leerlingen en de
druk tot sehaalvergroting. In zekere zin begrenst dat de aanbodsvrijheid. De
ruirnte voor nieuw particulier initiatief is niet groot. Het is de vraag of de
bestuursstructuur van hat openbaar en bijzonder onderwijs dazrop toege-
snedan moet 2ijn, zodat de toegankelijkheid van het onderwijsvrijheids-
recht gegarandeerd blijft. Hieronder zullen wij serst ingaan op de aanbods-
vrijheid en de conseguenties voor de organizatie van de onderwijsrecht-

spersooh, om vervolgens de positia van ouders en personeel onder da loep
te nemen.

2.1 De interng organisatie van het schoolbestuur

Vanuit christen-democratisch oogpunt 1s niet alleen de toegankalijkheig
van het onderwijs voor leerlingen en studenten van enarm belang. Qok hat
recht om onderwijs aan te bieden moet in baginsel door allen aan te wen-
den zijn. Hat bijzonder onderwijs biedt daarvoor talloze mogelijkheden, Da
varankering van het onderwijs in de samenleving zal in de eerste plaats op
dit front gestalte moeten krijgen. Deze gedachte iz voor sommigen aanlei-
ding geweest om een gedaanteverandering van het bijzander onderwijs te

3. Keanmerkendeg azpecten van de ruilverhoudingen krijgen in het onderwijs ean heel algan
kleur. Zo is bijvoorbesld de mobiliteit van de vreag (naar onderwijg) zeer gering, vanwage
onder meer de nadelige affacien, dis de lwarling in de regal van het wigselen van scholen on-
dervindt an de verwantschap, dia oudars ervaren met scholen van een bepaslde richting,
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bepleiten. Scholen zouden vooral de ouders (en het paersoneel} toebehoren
en zouden qua signatuur en pedagogische doeistelling op hun cormmando
als een kameleon (periodiek) van kleur moeten {kunnen) veranderen. De
conjunctuur van de schoolbezoekende populatie zou daarmae doorslagge-
vend worden voor het profial van de schoal,?
Pp de bezwaren is reeds gewezen: ook anderen dan de ouders, in de directe
consumentenrol’, hebben het racht om onderwijs aan te biaden. Te danken
valt daarbij onder meer aan organisaties op godsdienstige of filosofisch-
!eygngbewhouw&lijke grondslag en standsorganisaties. Ook deze moeten
mltuatleyen kunnen ontplogien en kunnen continueren, zolang er valdoen-
Fle Ieer!mgan zijn die hun onderwijs verlangen. Restesrt de vraag naar de
inbedding van het onderwijsaanbod in de samenleving, Uithet betoog over
het openbaar onderwijs bieek ai dat de christen-democratie voorstander is
van de democratigering van besturen in de richting van hun geestverwante
achtart:!annen. Daarbij ging het echter om openbaar onderwijs, waar de
averheid sen specifieke verantwoordelijkheid voor heett. Demacratisering
van het openbaar onderwijs kan de overheid, handelend binnen haar gigen
ondew'vijsdomein, afdwingen. Het is de vraag in hoeverre de overhaid ook
aan private rechtspersonen bestuurs-organisatorische eisen moet steilen.
Die eisen zouden uitvloeisel kurnen zijn van de overheidstaak, om de voor-
w-aardan te schéppen voor het praktizeren van het onderwijsvrijheidsrecht.
Hle‘nrbow;':n werd al op een aantal omstandigheden gewezan, die dit vrij-
helds[echt feitalijk begrenzen: bekostigingsvoorwaarden in de vorm van
planpmgsvoorsch riften en de situering van scholen in lijn met het richtings-
begt:lp. f’ar kring van geestverwanten kan veelal slechts één onderwijsin-
st_elllng |n'de regio aanwezig zijn. Profilering van scholen - in een zeker voae-
dmgsgeblad.— op bijvoorbeeld pedagogisch-didactische, onderwijskundi-
ge en arganisatorische punten behoort binnen die gemeanschap nauwe-
lijks tot de mogelijkhedean, {Gegeven de voorkeur voor ean bepaalde rich-

ting moeten de onderwijsontvangers het veelal doen met dis ane school die
voorhanden is,)

Veel scholen gaan uit van een rechtspersoon met een democratisch karak-
ter (dat_ geldt zowel voor stichtingen als verenigingen). Via ledenvergade-
ring, stlghtingsraad en deelname aan het bestuur, staat de schooldeur open
voor beinviogding door de achterban. Waar de rechtspersoon esn sterk be-
slqten karakter kent, is er vanzelfsprekend minder openheid. De besloten-
heid l':tegrenst dan de sanbodsvrijheid. Het is dan ook de vraag of er rede-
nen ztjn om via organisatierechtelijke bepalingen een democratizering van
het aanbod af te dwingen. Analogieén zijn er. Zo hebben bijvoorbeeld on-
langs de_zgndgamachtigda omroepen de verplichting opgelegd gekragen
e vereniging als bestuursvorm te kiezen. En in zijn partijresoluties over het
2orgbelaid pleit het CDA voor democratisering van besturen in de desbe-
traffende sector.

Ten aanzien van de verenigingsvorm zal in het onderwijs geen nadere re-

4. Vergelilk bijvoorbasld mr, P, van Wersch, Demogratisering van het b )
s . BEILIUT VAR NON- .
Instefiingen, Samsom Uitgeveri], Alphen a/d Rijn 1974, ¢ or-profit.
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geigeving nodig zijn. Naar haar aard kent de vereniging een democratische
rechtsvorm.

Qok de stichtingsvorm kan wel degelijk democratisch ingericht worden. Zij
heeft da naam een autocratische en dus ondemocratizche rechtspersoon te
zijn, maar dat iz niet terecht, Met deze rechtspersoon kan men vrijwel alle
kantan op.

Onderwijsrechtelijk zou de overheid haar, met het oog op de democratise-
ring, aan bepaalde voorschriften kunnen binden. Zo zou de overheid deze
rechtspersoon kunnen verplichten om te werken met een stichtings- of ad-
viesraad, waarin geestverwanten hun stem kunnen laten horen, Deze zou
hastuursbesluiten moeten kunnen fiatteren. Zo'n adviesraad vertoont dan
uiteraard trekken van de algemene ledenvergadering van een vereniging.
Maar er blijft een belangrijk verschil; een algemene ledenvergadaring heeft
het racht van initiatief, zij kan het bestuur overstemmen en opdrachten ge-
ven. Bij de stichting is dat per difinitie uitgesloten. Ook de hestuurssamen-
stelling zou aan regeis kunnen worden onderwarpen, Die regels zouden
kunnen voorschrijven dat het bestuur een nader te bepalen (bijvoorbesld
een derde) deel van zijn leden bencemt door, of op voordracht van de ad-
viesraad. Natuurlijk blijft het ook in zo'n model mogelijk de grondslag van
instellingen statutair te bewaken en te beschermen. Ook aan het lidmaat-
schap van de ledenvergadering of adviesraad zijn voorwaarden 1e stellen
(het onderschrijven van de grondslag bijvoarbeeld).

Dit model is bewust terughoudend gepresenteard. Er zijn zaken te noemen,
die de noodzaak van regelgeving nuanceren. We noernen er enkele.

Het feit, dat scholen boven de wettelijk gefixeerde opheffingsnormen func-
tioneren, geeft in de earste plaats al aan dat een school, aan de vraagzijde
althans, maatschappelijk verankerd is. Op zich kunnen de onderwijsontvan-
gers namelijk collectief besliszen de school te verlaten, om een nieuwe
rechispersoon op te richien. Bovendien blijken besturen zich in de praktijk
sterk bewust te zijn van het belang van goede en intengieve relaties met hun
achterban. Dat blijkt al wit het fait, dat stichtingsbesturen allariei democrati-
seringsinitiatieven nemen, terwijl zij daar juridisch niet toe verplicht zijn,5
Verder biedt het feit, dat de planning van onderwijsvoorzieningen langs de
lijnen van het levensbeschouwseliik richtingsbegrip plaatsvindt, de nodige
waarborgen. Immers, ook al is de religieus-godsdienstige kaart van Neder-
land de |aatste decennia gewijzigd, de scholen, die van organisaties op le-
vensbeschouwelijke grondslag uitgaan, kunnen gigenlijk per definitie reke-
nen op een maatschappelijk draagvlak en een stark betrokken achterban. Zij
zijn 20 diep geworteld in de samenleving dat een rechtspersoonsrechtelijke
bawijsvoering niet absoluut noodzakalijk Hjkt.

Maar juist met hat onderwijsvrijheidsrecht staat nadere regelgeving op ge-
spannen voet. Die categorie van burgers en rechtspersonan die om — veelal
— principigle redenan kiszan voor een tarmelijk besloten bestuursstructuur,
zouden bij aangescherpte bepalingen structureel van het onderwijsvrij-

. Vergelijk hat rapport Structuur van basturan, Centraal Bureau Kathalisk Onderwijs, 's-Gra-
vanhaga 1979,
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heidsrecht worden uitgesloten. Daarmee zou da tegelgeving zichzalf in de
staart bijten. Wettelijk lijkt de democratisering dan ook niet afgedwongente
kunnen worden, ook al heeft de besloten rechtspersoon bepaald niet de
voorkaur van de christen-democratie.

3.2 De positie van ouders, personasl en vrijwilligers

Vanuit de gespreide verantwoordelijkheid en de becogde maatschappelij-
ke zelfregulering, wenst de christen-dermocratie de betrokkenheid van
ouders, hat schoolpersoneel en vrijwilligers bij het onderwijs te honoreren.
De inbedding van het onderwijzaanbod in de samenleving zal langs be-
stuurlijke lijnen gestalte krijgen. Daarbij gaat het om de relatie tussen
school en geestverwante achterban. De relsties tussen de scholen en de
ouders of studenten {‘consumenten’) enerzijds en die tot het personeel an-
derzijds, zijn van een kwalitatief andere orde.

Schoolorganisatorisch heeft 6én en ander gevolgen. De medezeggen-
schapsraad biedt mogelijkheden om de gerechtvaardigde belangen van
deze geledingen (‘consumenten’- en arbeidsvoorwaardelijke belangen) or-
ganisatorisch te plaatsen.ingevolge artikel 4 Wet madezeggenschap ondar-
wijs (WMO) moet elke school ean medezeggenschapsraad hebben. In da
raad hebben zitting”leden uit en door het personeel gekozen, ieden viten
door de ouders gekozan en eventueel averige leden’, (Het aantal ouder-en
personeelsiaden dient gelijk te zijn en minimaal een derde van de leden te
bedragen.} Het medezeggenschapsraadsreglenent kan bepalen dat alleen
zij zich kandidaat kunnen stellen, die de grondsiag van de school ondar-
schrijvan. De raad heeft algemene en bijzondere bavoegdheden. Hij is be-
voegd tot overleg met het schoalbestuur en mag spreken over alle aangele-
genheden die de school betreffen. Hij heeft recht op alle gewenste informa-
tie. De bijzondere bevoegdheden zijn in artikel 7 WMO opgeszomd (28 bij-
zondere aangelegenheden). Voor elk van deze zaken zal het reglerment
moeten bepalen welke invioed de raad heeft. De mate van medezeggen-
schap kan namalijk variéren, Gekozen kan worden uit het instemmings-
recht (voor de hele medezeggenschapsraad, voor enks| het persaneels- of
ouderdeel van de raad} of het adviesrecht. Ook iz het mogelijk dat aangale-
genheden voorbshouden blijven aan het schoolbestuur.® Om de vijf jaar
wordt het reglement opnieuw vastgesteld. De medezeggenschapsraad
moet meat de inhoud in kunnen stemmen, De wetgever is er destijds vanuit
gegaan, dat ouders en parsoneel asn gezamenlijk collectief belang kennen.
Reden om hen in één raad samen te brengen.

Deze keuze acht de commissie in het huidige politiek-maatschappelijk kli-
maat niet meer opportuun. Uiteraard overtappen de belangensferen, De or-
ganisatorische gang van zaken, het pedagogisch klimaat en de wijze waar-
op de leerstof wordt aangeboden raken alle geledingen van de school.
Maar de raakvlakken zijn kwalitatiaf anderssoortig. Praktisch levert de con-
cretisering van de medezeggenschap op scholen in één orgaan ook proble-

&.T. Verhaijen, Vademeeum Madazeggenschap Onderwlis 1988, Kluwer (Deventer 1988113,
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men op. Duders blijken liever actief batrokken te zijn bij het werk van cuder-
verenigingen of -commissies.” Dat komit misschien omdat de personesls-
geleding een betrekkelijk overheersende positie inneemt in de medezeg-
genschapsraad, Quders en/of leerlingen an het personeel vormen geen ho-
mogene groep. De betrokkenheid van de gremia loopt viteen. Het parso-
neel zal hij ean voorstel, om het schoolwerkplan te wijzigen niet alleen on-
derwijsinhoudelijk maar ook arbeidsvoorwaardelijk tostsen. Het voorstel
rou bijvoorbeeld tot een taskverzwaring kunnen leiden.®
Bovendien zal de grotere beleidsvrijheid voor de onderwijsinstellingen (het
management, bevoegd gezag en schoollgiding) ookin personeslsorganisa-
torigch opzicht de verhouding tussen het schoolmanagement en het peraa-
neel veranderen,
Dit rapport kiest voor een betrekkelijk gescheiden bevoegdheidsverdaling,
zodanig dat de personeelsgeleding van de medezeggenschapsraad gaat
functioneren als een soort ondernemingsraad, terwijl de oudergeleding
zich voordl zal oriénteren op de ‘consumentenaspecten’ (het padagogisch
klimaat en het rendement van de scholen). Qok al emdat de kring van idedel
betrokkenen en onderwijsafnemers niet identiek is, zal alke school (naast
een ondernemingsraad) een aparte oudercornmissie moseten hebben. Op
arbeidsvoorwaardelijk terrein zal deze commissie bij een splitsing van de
medezeggenschapsraad terrein moeten prijsgaven. Het aanstellings- en
ontslagbeleid, de taakverdeling, de regeling van de gevolgen van fusies en
dergelijke voor het personeel, het werkoverleg, het nascholingsbelsid en
de verlofregeling zullen onderdesl van overleg uitmaken met de onderne-
mingsraad.
Voor overige, {en met narme de leerlingbetrokken) aangelegenhaden blijft
de huidige regeling van kracht (vaststelling van het leerplan, destneming
aan onderwifskundige projecten, beleid ten aanzian van voorzieningen
voar leerlingen, het leerlingenstatuut, vakantigregeling an dergelijke). Hat
gaat hier uiteraard am wettelijke ondergrenzen. Een goed schoolmanage-
ment zal immers regelmatig intensief overiag voeran met da ouders, de
‘klanten” van de school, vertegenwoordigd in de ouderrsad. Draagt een
schoolbestuur voor meer instellingen verantwoordelijkheid, dan zal er per
instelling een aparts oudercommissie moeten zijn, die als dealraad leden
kan afvaardigen naar de centrale medezeggenschapsraad.
Daarnaast pieit de commissie, in het belang van de afnemers van het onder-
wijs, voor:
— de openbaarmaking van jaarstukken en evaluatiarapporten;
—een goede klachtenbehandelingsprocedure ten behoeve van da onder-
wijsgenieters an hun vertegenwoordigers;
— de evaluatie van de schoolprestaties door een onathankelijk orgaan.

De personeelsgeleding zal zich, het is al gezegd, als ondernemingsraad
rnoeten onipoppen met instermmingsbevoegdhedan, dia zullen toenemen,

7. ibidem, 27.

8. Mr.dra. F.H...G, Brekelmans, Nieuwe schoenen voor de medezeggenschap? = achets voor
een medezegpenschapsstructuur in de jaren negantig, Nedarlands Tijdschrift voor Onderwijs-
racht, Kluwar, 1989.1, 25,
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parallel aan de versterking van de (relatieve} autonomie van het bestuur an
de schoolleiding. Uiteraard voorzover het om arbeidsvoorwaardslijke aan-
gelegenheden gaat. Natuurlijk kan een schoolbestuur ervoar zorgen dat de
beide inspraakorganen periodiek gezamenlijk overleg voeren. Dat is echter
aan aangelagenheid van de instellingan zelf.

Vootuitlopend op de in paragraaf 4 te bepleiten taakverdeling tussen
schoolbestuur en schoolleiding, acht de commissis het aan te hevalen, dat
de schoolleiding als eerste gasprekspartner van de ondarnemingsraad op-
treedt en het bevoegd gezag vertegenwoordigt. Deze competentioverde-
ling leidt ertoe dat de schoolleiding eerstverantwoordelijke is voor het
schoolerganisatorisch beleid. (Uiteraard binnen de kaders die het bevoegd
gezag aangeeft. D eindverantwoordelijkheid blijft bij dit bevoegd gezag
liggen, Zie voorts 4.) Natuutlijk staat het acholen overigens vrij de perso-

neelsgeteding en de ouderraad regelmatig gezamenlijk te laten vergade-
ren.

3.3 De bestuursstructuur van de universitaiten

De universiteiten van Nedarand kennen in vergelijking met het funderend
onderwijs en het hbo een vrij unieke bestuursstructuur, Gezichtsbepalend
is de participatieve demacratie. De besturen zijn zowel op installings- als op
faculteiteniveau verantwoording verschuldigd aan respectievelijk de uni-
versiteitsraad en de faculteitsrasd. Deze {(mede-bestuursjorganen zijn sa-
mengesteld vit de vertegenwoordigers van de universitaire gemaenschap,
het wetenschappelijk personeel, de studenten en het ondersteunend perso-
neel. De universitaire bestuursorganisatie ligt vast in de Wet op het weten-
schappelijk onderwijs (1986), maar stamt uit het begin van de jaren zeven-
tig. De Wet universitaire bestuurshervormingen werd toen van kracht, Deze
werd gegvalueerd in 1979 (Gewubd en gewogen) en kreeg in 1286, in de
eerstgenoemde wet, haar vaste plaats. In 1988 adviseerde de Adviesraad
voor het Hoger Onderwijs (ARHO) da minister inzake de versterking van de
bestuursorganisatic van universiteiten en hogescholen,®

De Raad pleit voor een grotere vrijheidsgraad tot zelforganisatie voor het
hoger onderwijs. Interessant, in het verlengde van een esrder betoog, is de
suggestie om daarbij te onderscheiden naar de aard van de betrokksnheid
bij de besluitvarming. Overleg-, advies- en besiisfuncties wil de Raad schei-
den. Voor het onderwijs en onderzoek is de academische gemeenschap
overleg- en adviespartij. Leden van de universitaire gemeenschap (minus
de studenten) voeren overleg of adviseren over zaken van parsonele an or-
ganisatorische aard, terwijl de studenten op hun beurt overlegparti zijn bij
aangelegenheden, die hen direct raken (het onderwijs bijvoorbeeld).

De beslisfunctie zal dan ook duidelijker gaconcentreard zijn. Het coltege van
bestuur annex de facuhteitsbesturen zouden bevolkt kunnen worden door
personen uit de academische gemeenschap &n eventueel vartegetwoordi-
gers uit maatschappelijke sectoren, die voor de faculteit of universiteit ralg-
vant zijn. De raden ontpoppen zich dan als adviesorganen (voor de acada-

9. Adviesraad voar het Hoger Ondarwijs, Advies inzeke da vargterking van dg hestuursargani-
satis van univarsiteiten an 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 wetenschapsbeoefening en voor de
middelenallocatie,

De strekking van dit advies komt in grote lijnen overesn met het baven ge-
presenteerde bestuursmodsl. Ook hier gnderscheidt de commissie sen
aantal niveaus binnen de instellingen, namaelijk het vakgroepbestuur, het
faculteitebestuur en het instollingsbestuur.'% De advies- en beslisfuncties
hoeven op de drie niveaus niet hetzelfde geregeld te zijn.

Op het niveau van de uitvoering dienen vakgroepen verantwoordelijk te
blijven voor de inhoud en vormgeving van het onderwijs &n de uitvoering
van onderzoek binnen het algemeen beleid, zoals dat op facultair en instel-
lingsniveau is gedefinieerd.

Op facultair niveau ligt het accent op organisatie en codrdinatie van de acti-
viteiten. Deskundigheden en bevoagdheden zullen op deze (bestuurlijke)
taak afgestemd zijn. Vooral da programmering en evaluatie van onderwijs
en anderzoek zal hier, evenals de personsle bezetting van de arganisatie,
haar aard, niveau en aantallen, gerealiseerd moeten worden.

Op instellingsniveau ligt er de taak om hat profiel van de instelling vast te
leggen, richting en inhaud van de taakstelling te formuleren, de hoofdlijnen
van het organisatiebeleid vast te stellen en de voorwaarden te scheppen
voor een goade codrdinatie, organisatie en uitvoering van onderwijs en on-
derzoek, Van belang is daarbij, dat grospsbelangen van welke aard dan ook,
niet blokkerend kunnen werken op de realisering van een consistent beleid
en het adequaat reageren op de maatschappelijke behoeften, Da ‘hogere’
niveaus dienen kaderstellend, richtinggevend en contralerend te zijn voor
lagere niveaus,

Met betrekking tot de radenstructuur is te besluiten tot sen medezeggen-
schapsraadstructuur naar boven uiteangezet model. Nog een kanttekening
is op haar plaats. De christen-democratie hecht aan de democratisering van
het aanbod van onderwijs. Universiteits- en faculteitsbesturen moeten dan
ook uit de voor hen betekenisvolle maatschappelifke sectoren kunnen re-
cruteren. Qok de ARHO pleit daar voor. Toch gaat dat nog niet ver genoeg.
Figenlijk moeten alle universiteiten in privaatrechtelijke rechtspersonen
{stichtingen, varenigingen} ondergebracht worden, Openbare universitei-
ten nemean dan de verenigings- of stichtingsvorm aan, met handhaving van
hun neutrale karakter,’ Achterbannen, die de instelling dragen, kunnen
zich dan bastuurlijk manifesteren, En dan kunnen ook zeer betrokken stu-
denten, vrijwilligers an personeeisleden samen met andare sympathisan-
ten hun bestuur {eventueel) kiszen en beoordelen. Een overhearsing van
bepaalde deelbelangen kan daarbij worden voorkomen, door de ledenraad
(of stichtingsraad) onder te verdelen in secties. De wet laat die mogelijkhe-
den open, Langs deze weg kunnen de professionele instellingen in bestuur-
lijk opzicht contacten leggen met verwante organisaties,

10, Wi| volgen hier W.C.M. van Lieghout, ‘Het hoger onderwijs op drift’, uit: Bestuur &n frees-
terschep onder redactie van W,C .M, van Lieshout a.a,

11. Nederlands Gesprekscentrum, Naar sen ondernemende univarsitait, Uitgeverij Vesn
{Litrecht 1987) 48,
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4, De interne organisatle van de onderwlfsinstellingen

In 1975 signaleerde de SER al, dat de summiere wettelijke regeling van de
stichting en vereniging een belemmaering vormt voor het goed functione-
ren van ondernemingsraden. Qorzaak is de weinig toegespitste regeling
van hun organisatie, leiding en gezagsstructuur, Onduidelijkheid is er over
de bevoegdheidsverdeling tussen bestuur en directie (met wie moet de on-
dernemingsraad overleggen?).'? Eén en ander levert problemen op bij de
bepaling van de rol van de schoolieiding. Zo kan de schoollsider binnen het
kader van de medezeggenschap in drie gedaanten functioneren: als geko-
zen medezeggenschapsraadslid, als adviseur van de medezeggenschaps-
raad, of als vertagenwoordiger van het bevoegd gezag. De positie van de
schoolleiding is zeker in het funderend onderwijs een onduidelijke, De be-
paling in de WBO, dat de onderwijskundige, organisatorische en huishoy-
dellike leiding bij de directeur(en) berust, geeft enige richting san da taak-
vardeling, rnaar biedt als zodanig weinig hauvast bij de beantwoording van
de vraag, welke bevoegdheden de organen in concreto bezitten. Hetzelfde
geldt voor de Wet op het hoger beroepsonderwijs. De voorbereiding en uit-
voering van het beleid, de codrdinatia van de dagelijkse gang van zaken en
het beheer van de instelling is daar task van de centrale directie, dan wel
van het college van bestuur, De eindverantwoordelijkhsid voor het beleid
blijft te allen tijde liggen bij het bevoegd gezag,

De bevoegdheidsverdeling bevindt zich in een schemergebied. De vraagte-
kens rond het aanspreekpunt van de ondernemingsraad geven dat aan. De
achterliggende opvattingen over de taak van het bestuur spelen daarhij
sterk mee. Nu moet de overheid daar toch al een opvatting over hebben, in
het kader van de normbekostiging van scholen. Daar moet immers een ba-
heersprofiel aan ten grondslag liggen. Op de vraag, of de taoktoedeling ook
een dwingend-rechtelijke regeling vergt of juist aan de scholen moat war-
den overgelaten, komen wij nog terug.

4.1 Bestuursopvattingen

Dris bestuursopvattingen zijn uit de literatuur te destilleren. Hisronder
volgt een korte uitwerking,

a. Hot toeziend bestuur

De beleidsvorming laat het toeziend bestuur aver aan de schoolleiding en
het team, Het beperkt zich tot formele vaststelling en bakrachtiging van het
beleid, dat de schoolleiding {de directie) voorstelt. Actief is het toeziende
bestuur op administratief en financieel gebied. Van de werkvloer staat het
vrij ver af. Hoe het feitelijk onderwijs gegeven wordt, onttrekt zich aan zijn
gezichtzveld,

12. Rapport van de commissie van advies inzake het democratisch functioneren van gesubsi-
dieerde installingen, Ministerie van CRM, Staatsultgeverij [Den Haag 1977) 84.
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b. Het executieve bastuur

Dit bestuur is actief. Voorwaardenscheppende zowsl als vitvoerends taken
neamt het zeff ter hand. Het beperkt de belsidsruimte van schoolleiding en
team aanzienlijk. Mede ander invioed van de regelvloed blijken veal bestu-
ren zich momenteel zo op te stellen, Zij bemoeien zich intensief met de per-
sonele en materiéle zaken op het vitvoeringsniveau (formatieregeling, af-
vloeiingsvelgerde, garantieregeling, huisvesting),

¢. Het beleidsvormend bestuur

Het voorbereiden en nemen van de belangrijkste beleidsbesliazingen ken-
merkt dit bestuur. In eerste instantie betreffen zij het algemeen onderwijg-
kundig beleid en de doelstellingen van de school. Ook aver personale, ma-
teriéle en financiéle zaken neemt dit bestuur beslissingan. Het zorgt voor de
randvoorwaarden die nodig zijn voor de uitvoering van het beleid. Het be-
stuur werkt goed samen met de directie, het team en de ouderraad en
streeft naar een zo groot mogelijk draggvlak voor het realiseren van de
doeieinden binnen de school.

Alhoewal iedereen zich er bewust van is dat de modellen ideaaltypen zijn en
een awart-witheeld geven, is rmen het erin het onderwijsveld over eens, dat
dit laatste bestuursmode! de voorkeur geniet. Zo spreken de Bond van
schoolbesturen van het katholieke basisonderwijs (Bond KBQ) en-de Bestu-
renraad voor protestants christelijk onderwijs (BPCO) zich onverbloemd uit
voor het beleidsvormend handelen van besturen, Een dergelijk bestuurs-
model biedt de baste voorwaarden voor de autonomievergroting van scho-
len in inhoudelijk en schoolorganisatorisch opzicht. Het biedt een gunstige
voedingzbodem voor de totstandkoming van de geschetste relatief autono-
me school. Immers de vermaatschappelifking van verantwoordelijkheden
vraagt om ean professioneel bestuur en schoolleiding. Baide zullen in nauw
samenspel de grote lijnen uit moeten zetten en leiding moeten geven aan
de school. Dat vergt zowel een deskundig bestuur dat met kennis van zaken
het algemeen beleid vaststelt en daarvan afgeleide, algemene aanwijzin-
gen aan de directie geeft als een schoolleiding die deze op relatief zelfstan-
dige wijze weat uit te voeren. Dat laatste is ook wettelijk gszien de taak van
de (centrale) directie.

Het is in het belang van de leerlingen en studenten, van hun representanten
in de ouderraad, van het personeel en van de bestuurlijke organen, dat de
verantwoordslijkheden helder zijn verdeeld, zadat schoolleiding en be-
voegd gezag aanspreekbaar zijn op hun beleid. De onderwijswetten geven
in beginsel aan hoe de verantwoordelijkheden verdeeld dienen te zijn, maar
bieden zoals aangegeven te weinig houvast vaor een duidelijke verdeling in
concrato.

Grondgedachte van dit rapport iz, dat de strategische doetstellingen van
scholen zich rechtstreeks moeten kunnen vertalen in het onderwijskundig
&n organisatorisch schoolbeleid. In dat kader pleit de commissie voor een
flexibilisering van onderwijsprogramma’s an een deregulering ten aanzian
van onder andere het personeelbeheersbaleid en het promotie- en sataris-
beleid. De noodzask van een heldere taskverdeling tussen bestuur en
schoolleiding zal daardoor toenemen,
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MNaarmate hel dagelijks schoolbeleid veelgisender wordt, 2al het voor vrije-

tijdsbestuurders moeilijker worden om het schoolbeleid tot in het detail te

overzien en te beinvioeden. Het is irredel het bevoegd gezay intagraal ver-

antwoordelijk te stellen voar het schoolbeleid. Risico’s van collectieve on-

verantwoordelijkheid dreigen, als schoolbestuur en schoolleiding als het

ware uitganodigd worden zich over en weer achter elkaar te verschuilen.

Heldere relaties zijn nodig.

Reden om zowel zorg te dragen voor een duidelijke toerekening van verant-

woordalijkheden, als een versterking van de bestuurskracht van schooitei-

ding &n bavoegd gezag.

Een duidelijker taakverdeling, die spoort met de feitelijke gang van raken in

schalen, kan de wetgever bereiken door de huidige wettelijke bepalingen

aante scherpen, Deze stellen nu dat de onderwijskundigs, organisatorische

en huishoudeiijke ieiding van de scholen bij de directie berust, Dit rapport

kiest voor een model, waarin het bevoegd gezag van een school, in overleg

met de schoolleiding, het personeel en de ouders, duidelijkheid schept over

de toerekening van de verantwoordslijkheden voor:

- de structuur van de onderwijsorganisatie;

—de verdeling van taken en het opstellen van een formatiaplan;

= de zorg voor een passend na- en bijscholingsbelaid;

= het perseneslsheheersbeleid (salariéring, sommige promoties):

- het beheer van middelen toegekend voor materiéle kosten:

— het opstellen van uitvoeringsplannean;

- de evaluatie van het schoolbeleid;

- het onderhouden van contacten met onder andere collega-scholen en
voor- en vervolgopleidingen;

= het onderhouden van contacten met de personeelsraad.

Voor het openbaar onderwijs regelt de overheid, dat deze zaken tot de ver-
antwoordelijkheid van de schoolleiding gaan behoren, Een dergelijke rege-
ling mondt uiteraard uit in een intensivering van de belaidstaken van de
schoolleiding. Zij) worden — in het openbaar onderwijs en rmogalijkerwijs
ook in bijzondere scholen — door een duidalijke taaktoewijzing aangespro-
ken op hun deskundigheid en professionaliteit. Zij zijn ook opgeleid om het
onderwijsleerproces inhoudelijk en organisatorisch vorm te gaven.

De gedachte vatin dit bestek al snel post, dat een strakkere omiijning van de
positie van de schoolleiding — paradoxalerwijs juist vanwege de autono-
migvargroting — een marginalisering van het bevaegd gezag betekent. Zul-
len met andere woorden de professionele onderwijskrachtan geen exclu-
sieve verantwoordelijkheid claimen?

Hiervan kan geen sprake zijn. Beslissingen over het schoolbeleid worden
niet alleen op grond van professionaliteit genomen. Het onderwijsvrij-
heidsrecht zou dan alleen voor 'deskundigen’ gelden. Dat staat op gespan-
nen voet met de notie van de verantwoordelijke samenleving.
Onderwijsrechielijk moet altijd gewaarborgd blijven, dat de schooHeiding —
met behoud van de eigen competenties — haar belaid afstemt op de strate-
gische doelstellingen van het bevoagd gezag. Bij strategische breslissingen
denken wij zeker niet in da eerste plaats aan zaken mat een behesrsmatig
karakter {integendeel 2eifs), maar veeleer aan zaken ais de identiteit van in-
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stallingen, de doorwerking daarvan in de statutair vastgelegde doalstellin-
gen, de sanstelling van personeelsleden (de benoeming van de directie), de
uitaindelijke vaststelling van begroting, jaarrekening en jaarversiag, beslui-
ten zoals bedoeld in artikel 35 Wet op de ondernemingsraden (bijvoarbeald
beslissingen ovar belangrijke wijzigingen in de organisatie van de schaol,
inkrimping of uitbreiding van werkzaamheden en zesr belangrijke investe-
ringen), de jaarlijkse vaststelling van het schoolwerkplan (op voorstel van
het personeel), de vertegenwoordiging van de rechtspersoon.

Ook deze maer strategische besluiten winnen aan gewicht als de autona-
mia van schalen toeneemt. Daor de grotere armslag van scholen zal de be-
tekenis van het algemeen bestuur toenemen. Professionete en strategisch-
beleidsvormende zaken gaan immers hand in hand, Op beide franten zal
veel van scholen warden gevergd. '
Het vastleggen van de taak van de directie voor in elk geval het openbaar”
onderwijs, betekent dus niet, dat deze daarmes volstrekt autonoom wordt.
Zij dient in de eerste plaats binnen de kaders, die het bevoegd gezag vast-
stelt, te blijven, Verder is de directie uiteindelijk verantwoording schuldig
aan dit bevoegd gezag, dat immers zijn controlerende taak bshoudt. Wijkt
de taakvervulling af van het door hem gewenste beleid, dan kan de directie
ter verantwoording worden gerospen. Zonodig volgt zelfs schorsing of ont-
slag.

Vraag is hoe deze taakafbakening zich rechtspersconsrechtelijk vertaalt, De
toespitsing hoeft als zodanig geen strijd op te leveren met het rechtsperso-
nenrecht. Via aanvullende wettelijke bepalingen kunnen onderwijsrechte-
lijk regels over de becogde bevoegdheidsvardeling van kracht worden. Er
vindt slechts een aanscherping van de huidige regelgeving plaats. Op zich
is dat geen novum. Qok de docerende taak is bijvoorbeeld glechts onder
uiteindelijke verantwoordelijkheid van het bestuur te vervullan, Er is sprake
van delegatie van deze taak naar professionelen met exclusieve — aan wet-
telijke bepalingen ontleende — bevoegdheden,

In voorwaardenscheppende zin zal de overheid bij dat alies uiteraard wel
over de brug moeten komen. Managementversterking vraagt om de onder-
steuning en deskundigheidsvergroting van bestuur en schoolleiding, Faci-
liteiten voor scholing en nascholing zullen ruimschoots aanwezig moeten
zijn, De bestuursorganisaties en de {landelijke) verzargingsinstellingen
moeten daarvoor toegerust zijn. In de lerarencpleidingen zal een spaciali-
satie ten bahoeve van de opleidingen tot sehoolleider moeten worden inge-
bouwd, terwijl ook hun salariéring om aanpassing vraagt. Qok voor de be-
kostiging van de bestuursactiviteiten zal aan de lump sum een adequaat
beheersprofiel (beleidsvormend bestuur) ten grendslag moeten liggen.

5. Lokale en regionale alstemming
Het anderwijs is van oudsher op twee niveaus hecht georganiseerd, name-

lijk op plaatselijk niveau (schoolverenigingen en -stichtingen) an op hetlan-
delijk niveau (de besturenorganisaties, diverse personaelsorganisaties en
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de koepelorganisaties).'® De antoereikendheid daarvan bleek al in de jaren
zeventig; het netwerk van onderwijsbegeleidingsdiensten, dat in het kader
van de onderwijsverzarging an -vernisuwing ontstond, bainvioedde de or-
ganizatie van het onderwijsveld. Schoolbesturen vaardigden vertegen-
woordigers naar de besturen van deze diensten af. Tegetijkertijd ontston-
den er - richtingsgewijs — regionale organisaties (zoals de rayonschoolra-
den in het protestants-christelijk onderwijs). Ook dienstverlenende admini-
stratiekantoren schotan als paddestoelen uit de grond. Sindsdien is de ‘re-
gionaliseringsgedachte’ niet meer van de agenda van onderwijsorganisa-
ties, schoien en de overheid geweest. (Regionalisering betekent hier het
ontstaan van overleg en/of samenwerkingsorganen in de regio). Aanvanke-
lijk stond het regionaliseringsbeieid nog in hetteken van de overheidsregu-
lering en werd er gesproken over ‘de afsternming van het overheidsbeleig
op de specifiske behoeften van landsdalen en streken’ (Contourennota van
juni 1975). In de jaren tachtig echter is het initiatief bij de afzanderlijke scho-
len en hun organisaties komen te liggen. De ‘opwaartse regionalisering”
kreeg, gefaciliteerd door de overheid, gestalte (vergalijk het ROPO-baeleid).

Samenwerking vond plaats op initiatief van de vraagzijde (de afzonderlijke

schalen). Als besluit van dit hoofdstuk zal kort worden ingegaan op:

— de motieven die tot private opwaartse regionalisering inspireren, de ini-
tiatiaven die eruit voortvioeien en de fricties die antstaan met de sturing
langs de aanbodzijde (de verzorgingsstructuur);

— de taak van de overhaid in het kader van de regionalisering,

5.1 De regionaliseringsgedachte

5.1.1 De motieven voor een regionaliseringsbeloid .

Het initistiaf om krachten en bekwasmheden van de verschillende geledin-

gen 1@ hundelen, is bij niet-statelijke verbanden komen ta liggen. Krachtige

impulsen tot gestructureerd overleg, samenwerking en regionale afstem-
ming van het beleid zijn de lastste jaren uitgegaan van de landelijke organi-
saties en de afzanderlijke scholen. Daar is aok alle aanleiding voor. Scholen
worden meer en meer geconfronteerd met de noodzaak samen te werken
en ean bovenschools beleid te ontwikkelen. Die noodzaak vioeit onder

Meer voort yit;

- de toegenomen comnplexiteit van het werk dat schoolbesturen en school-
leiding moeten verzetten. Er is dringend behoefte san adequate en des-
kundige ondersteuning van besturen en schooldirecties;

- de beoogde deregulering vergroot de beleidsruimte van de scholen (te
denken valt aan de programmering van het onderwijs, de bewaking en
evaluatie van de kwaliteit, het personesisbelsid en de axploitatia). Sa-
menwerking op een zekere schaal is soms hodig o het draagvlak te creé-
ren voor aen verantwoorde taakuitoefening;

— het feit dat uitvoerende schoolbesturen zich ontwikkelen tot beleidsvor-
mende organen en de schoolleiding in onderwijskundig-organisatorisch
opzicht haar verantwoordelijkheden ziet toenemen;

13. Drs, G.H. Voortman, Regionallsatis in het protestants-christelijk endsrwiis, inkem, 7/8,
1987,
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— de forse toename van infarmatiestromen en het tosnemend aantal net-
werken waarin scholen vertegenwoordigd moeten zijn (onderwijsvoor-
rangsbeleid, schoolraden, ROPQ's, Contacteentra Onderwiisarbaid, plan-
ningsorganen voor de volwasseneneducatia):

— de kwalitatieve winst, die voortspruit uit de overlegcodrdinatie (zorgver-
bredingsheleid, afstemming onderwijsinhouden, de verbetering van de
aansluiting van schoalsoorten);

— het gabrek aan onderlinge afsternming tussen organen met arganisatori-
sche doelstellingen (overlegstructuren voor schoolbesturen, ouders en
onderwijsgevenden, die alle weer hun eigen districten kennen) enerzijds
en onderwijskundige doeleinden (onderwijsvoorrangsbeleid, ROPO's)
anderzijds; \

- de uitbreiding van de leerkeuze-mogelijkheden van de onderwijsgenie- -
ters (modulering), plaatst scholen vaor de noodzaak et agnbod te codrdi
neren (met name in het hoger onderwijs):

—het teruglopend aantal leerlingen haaft gevoigen voor de dichtheid van
het scholennetwetk (planning for decline).

5.1.2 Initigtieven

Bij de regionalisering habben de onderwijsorganisaties dus zelf het voor-

touw genormen. Vooral in de katholieke en protestantse sfeer poogt men

een stuitend geheel van regionale organen op te bouwen.' Per regio
becogt men samenwerkingsverbanden op te richten, die dienst doen als:

= overlegplatform voor de verschillende scholen en de betrokken gremia
(zoals urganisaties van de ouders en het personeel), om het beleid op el-
kaar af te stemmen;

= steunfunctie voor de scholen; te denken valt aan administratiove werk-
zaamheden, dienstverlening, schoolraden, externe vertagenwoordiging
van de aangesloten scholen, het begeleiden van de deskundigheidsbe-
vordering van schoolbesturen, het optreden als partner van de landelijke
organisaties (eerstelijns-ondersteuning);

— mogelijfk ankerpunt voor de activiteiten van onderwijsinhaudslijke aard.
De ROPO-functionarissen zouden bij de regionale ondersteuningsvoar-
Ziening ondergebracht kunnen worden, De zorgverbreding kan er gestal-
te krijgen. Te denken vait ook aan het onderwijsvoorrangsbeleid en de
aansluiting van schoalsoorten.

Ten slotte 2ouden deze regionale voorzieningen kunnen gasn fungeren als
gezamenlijk, door de aangesloten bevoagde gezagsorganen beheerde, ge-
meanschappelijke diensten. Scholen zouden er activiteiten van onderwijs-
ondersteunende aard onder kunnen brengen, via hijvoorbeeld het opzetten
van een gemeenschappelijke personeelsdienst. Ook biedt een dergalijke

14. Gemeenten kunnen hun samenwarking via de Wet gemeenschappelijke ragalingan rage-
len. D& regionaliseringsides is ovarigens geen privilege van de protestants-chrigtelijke an
rooms-katholieke poot van het ehderwijs. Ook de algemeen hijzondere instellingen an de
opmiibare ingtellingen acharen zich achtar de gedachte, zij het dat zi] respactievelijk de functio-

nele an territoriala decentralisatio verkiezen boven de creatie van intermediaire richtingsge-
bonden varbanden,
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centrale dienst de mogelijkheid vervangingspoois op te zetten of een ge-
meanschappelijk arbeidsvoorwaardelijk beletd te voeren.

5.1.2 Fricties en dilemma’s

Deg tijd, dat scholen zich alg autonome bestuurlijke eilanden konden be-
schouwen, lijkt voorgosd voorbij. De huidige maatschappelijke, onderwijs-
kundige en ook politisk-bestuurlijke antwikkelingen staan daar borg voor.
Zekar als scholen in financigla, onderwijsinhoudelijke en schoolorganisato-
rigcha zin meer verantwoordelijkheden gaan dragen, een breed vakkenpak-
ket moeten gaan aanbieden en een eigen personeslsbeleid gaan voeren, is
de druk tot verbreding van het bestuurlijk en organisatorisch draagvlak
groot. Deugdelijk onderwijs vraagt om dat draagvlak. In beginsel zou sen
drastische schaalvergroting nagestreefd kunnen worden, zodanig dat het
doorsnee-schoolbestuur in redelijke mata kan voldoen aan de eisan die aan
scholen gesteld mogen worden. Een drastische schaalvergroting spoort
echter niet et de christen-democratische ijkpunten van ideéle en geografi-
sche toegankelijkheid van het onderwijs.

Op de mogelijkheid orm gen (beperkte} vorm van bestuurlijke- en organisa-
torigche schaalvergroting te introduceren, die aan de weergegeven bezwa-
ren zovesl mogelijk tegemoet komt, zulien we in het hoofdstuk over de
planning verder ingaan.

Daarmee tekent zich een eerste dilemma af: de noodzaak tot samenwerking
raakt scholen die uitgaan van juridisch zelfstandige verenigingsn, stichtin-
gen of betrekkelijk sutonome gemeenten. In palitiek opzicht is de vraag dan
ook van betekenis op welke manier da overheid vormen van samenwerking
maoet en mag bevorderen. Moet de overheid de netwerkvorming overlaten
aan spontane processen in het veld, deze faciliteren, indirect druk uitoefe-
nen {het bijvoorbeeld financisel noodzakelijk maken) of zelfs afdwingen? In
hoofdstuk Vi za! daar verder op worden ingegaan.

Esn tweede dilemma heeft te maken mat da ongelijksoortigheid van te
codrdineren activitaiten en de wisselende samenstelling van samenwer-
kende instaliingen. Het onderwijsvoorrangsbeleid en de aansluiting tussen
vervolgopleidingen en dergelijke vragen elk om andere overleg- en samen-
werkingscircuits dan bijvoorbeeld de ondersteuning van schoolbesturen
en de representatie en belangenbehartiging, De aard van de samenwerking
is zeor verschillend: tifdelijk, incidentael, of permanent, voor alle scholen of
voor scholen met bepaalde kenmerken. De keur van regio-arrangementen
maakt de arganisatorische inbedding van da samenwaerking binnen één be-
stuurlijk orgaan (eventueel naar richting opgezat) nauwalijks mogelijk.
Een derde dilemma ligt op het vlak van de sturingsmethode. Enerzijds be-
kostigt de overheid rechtstrecks een bovenschoolse verzargingsstructuur,
Daarbij is vooral te denken aan de Onderwijsbegeleidingsdiensten en de
Landelijke pedagogische centra (LPC). Hun relatieve zelfstandigheid ten op-
zichte van de scholen ontlenen zij onder meer aan hun onderwijsvernizu-
wende en -innovatiave functie. Zij ontwikkelen op eigen initiatief nieuwe
inzichten, visias en werkwijzen. Het belang dat de overheid daaraan hechtis
zo groot, dat 2ij één en ander niet in alle opzichten afhankelijk moet maken
van de directe behoeften van scholen. Anderzijds faciliteert diezeifde over-
heid de opwaartse regionalisatie en de totstandkoming van regionale on-
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dersteuningsvoorzieningen. Deze nu bewegen zich gedeeltelijk op hetzelf-
de veld van activiteiten als de verzorgingsinstellingen (artotheckwerkzaam-
heden, het organiseren van uitwisselings- en voorlichtingsbijeenkomsten
voor leerkrachten over pedagogisch-didactische aspecten van de zorgver-
breding).'6

Een kritische doorlichting van het overheidsbelsid is in deze ook hard ng-
dig.

6.2 De overheid en de onderwijsregio

De motigven tot samenwerking en overleg zijn geschetst. De dilernma’s zijn
uitesngezet. Feit is, dat de overheid de noodzaak van netwerkvorming on-
derkent. Het is de vraag welk beleid zij moet voeren, Hieronder zullen wij
carst een gezamenlijke oplossing voor de eerste twee dilsmma's zoekan,
om daarna het derde te behandelen, Als de overheid de noodzaak van over-
leg en samenwerking onderkant, kan zij er grofweg voor kiezen om scholen
de faciliteiten daarvoor te bieden en de keuze voor en wijze van samenwaer-
king of overleg aan hun eigen verantwoordelijkheid over te laten, dan wel
een meer verplichtend beleid te voaran. (Vergalijk hieronder respectievelijk
de varianten a. en b. enerzijds en c. tot en met f, anderzijds).

Een aantal instrumenten staat de overheid in beginsel ter beschikking bij

het stimuleren van samenwerking of overleg. Wij noemen:

a. het subsidiéren van vrijwillige overleg- en samenwerkingsactiviteiten
{vergelijk het onderwijsvoorrangsbeleid en de ROPO);

b. hettoekennen van financiéle middelen of formatie-eenheden (binnen de
grenzen van een formatie-budget), dia naar eigen inzichten kunnen wor-
den ingezet {vargelijk de administratiekantaran}:

¢. het afdwingen van — niet verplichtend — overleg tussen schoten met
inachtneming van de keuzevrijheid van mogalijke overlegpartijen;

d. het opleggen van — eveneens niet verplichtend — overleg met een dwin-
gende aanwijzing van averlegpartners;

e. het afdwingen van — verplichtende — samenwerking op onderdelen van
het schaolbeleid met inachtneming van de keuzevrijheid van de mogelij-
ke partners;

f. het opleggen van — verplichtende — samenwarking met een dwingende

aanwijzing van de samenwerkingspartijen, waarbij de overheid de taken
van het boven-bestuurlijke orgaan definieert.

De instrumenten zijn in opklimmande zwaarte en intensiteit opgesormnd, De
autongmie vah de scholen wordt bij elke volgende sport van de ladder ver-
der ingeperkt,

De keuze van de instrumenten hangt uiteraard samen met de geschatste
dilemma’s. Gezien de norm van gespreide verantwoordelijkheid en de sub-
sidiaire rol van de overheid, dient het primaat ta liggen bij die vormen van
ovarleg en sarnenwerking, die ontspruiten aan het particulier initiatief. Met

15. Sgciaal Cultureel Planbureau, Ragienalisatia in fat onderwijs, de ROPQ-regeling, 1987, no,
58, 136.
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inrichtingsvoorschriften moet de overheid, gegeven de vrijheid van onder-
wijs en de eigen verantwoordelijkheid van scholen, terughoudend om-
springen. Alleen strikie aisen van deugdelijkheid 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 aansluiting tussen schoolsoorten, de deugdelijkheidsbe-
waking en -bepaling) worden nagegaan of de overheid sen louter facilite-
rend of meer-verplichtend beleid moet voeren, Als de overheid tot procedu-
rele regelgeving (gericht op overleg) overgaat, zal zij principiee! moeten
kiezen voor beleidsinstrument c. of d. De inrichtingsvrijheid van zeifstandi-
ge onderwijsrechtspersonen blijit dan zoveel mogelijk gerespecteerd.
Faciliteert de overheid het overleg of de netwerkvorming slechts,dan moet
zij daar wel een ideaaltypisch beeld van hebben; dat wil zeggen sen soort
profiel, dat dient als grondslag voor een toereikende bekostiging van de
betreffende schoolactiviteiten. Schoolorganisatorisch kunnen scholen dan
een eigen beleid voeren, zelf partners selecteren, zich zelf aansluiten bijop-
gerichte steunfuncties, deze mee helpen bekostigen en seiectief een geza-
menlijk persongetsbeleid voeren. Uit dilernma twee blijkt dat de samenwer-
king, gezian de aard van activiteiten zo divers kan zijn, dat per onderwerp
moet warden afgewogen of regelgeving noodzakelijk 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 da Wat op de onderwljsverzorgingsstructuur (WVQ) genoemde instel-
lingen richten zich vooral op de onderwijsondersteuning. Zo verrichten
OBD's ap verzoek van scholen begeleidings- en ontwikkelingsactiviteiten,
dragen zij bij aan het (landelijk} innovatiebeleid en ontwikkelen zij nisuwe
inzichten en visies. Er is al op gewezen, dat de overheid deze organen als
basisvoorzieningen moet aanmerken. Reden voor hun relatiave zelfstan-
digheid en de directe bekostiging van de instellingen. Met die opvatting
stemt de commissie in, De OBD's, die bestuurlijk verankerd zijn in de
schoolbesturen, hebben een betrekkelijk zelfstandige taak, die op schoeolni-
veau niet direct is te realizeran. Mat name het onderwijs-innovatiebelaid is
in dat opzicht van belang. Hun ontwikkelingsactiviteiten floreren niet in een
klimaat, waarbij zij continu afhankelijk zijn van de adhesiebetuigingen en
steun van afzonderlijke scholen. ™

Dat neemt niet weg, dat ar voor de ralatief autonome school mear ruimte zat
zZijn voor de verzelfstandiging van ondersteunende en begeleidende func-
ties. Eén en ander hoeft geen competentiegeschillen te veroorzaken als de
onderwijsbegleidingsdiensten met name zorgen voor de begeleiding en
deskundigheidsbaevordering van de onderwijskrachten. Immers: “Zowel
vaor het creéren van de noodzakelijke voorzieningen als voor de ondersteu-
ning van de intern ondersteunende functies moeten scholen sen beroep

16. In feite hebben wij met deze optie ean variant van de publiekrechtelijke bedrijfsarganisaties
wesrgegavan. Ala een dergelilk orgaan dwingende bevosgdhaedan krijgt, dan hebhen wij {ook
al zijn de bealissingen dernmocratisch tot stand gekarman}t met ean vorm van functionele decen-
traligatle te rmaken. En terecht merkts Dooyewserd ooft op, dat dergelijke organst als over-
heidglichamen zijh aan ta merken en derhalve aan de normen van — in dit geval = artikel 23
habhben te beantwoorden.

BEESTUUR EN BEHEER a9

kunnen deen op hutp van buiten de school.''” Daarbij hoett overigens niet
alleen gedacht te worden aan onderwijsbegeleidingsdiansten en pedago-
gische centra. Ook met bureaus voor school- en beroepskeuze en Geweste-
lijke arbeidsbureaus kan intensief contact gewenst zijn. De verzelfstandi-
ging van ondersteunende en begeleidende functies hoeft derhalve niet op
gespannan voet te staan met de relatieve zelfstandigheid van de verzor-
gingsstructuur. Wel 2ullen aanbod en vraag zoveel mogelijk of elkaar afge-
stemd moeten zijn.

In hoofdstuk VI zal dieper op de kwesties van schaalvergroting en de sa-
menwerking tussen zelfstandige onderwljsrechtspersonen warden inge-
gaan. Dan zullen beleidsvoorstellen de revue passeren.

6. Conclusies

1. De christen-democratie spreekt zich uit voor een tweesporig onderwijs-

bestel en wenst de bestuursvorm van het openbaar onderwijs te verze(f-
standigen.

2. Het openbaar onderwijs zal ieders godsdienst of levensovertuiging moe-

ten eerbiedigen. Het is een taak van de overhaid daar scherp op toe te
zien. )

3. De vrijheid van onderwijs geldt vaor alle burgers en privaatrechtelijke
rechtspersenen. Naar christen-democratisch inzicht dient de betrokken-
heid van achterbannen tot haar recht te kunnen komen, Wettelijke asn-
scherpingen zijn echter niet opportuun, omdat zij een categorie {poten-
tigle) aanbieders 2ou uitsluiten van het geven van onderwijs.

4. De organisatie van het onderwijs moet recht doen aan de verschillende
belangen van de betrokken geledingen. Deze lopen naar hun aard uiteen.
Bat zal van invioed zijn op de organigatorische inbedding van de betrok-
kenheid. Een onderscheid moet gemaaki worden tussen het maer ar-
beidsvoorwaardelijke beteid en onderwijsinhoudelijk heleid, De perso-
neelsgeleding van scholen zal als een ondernemingsraad mostan gaan
functioneren, Deze raad voert bij voarkeur overleg met de schoolieiding,
dis op kan gaan treden als representant van het schoolbestuur, De ouder-
comrmissia voert al naar gelang de aard van de onderwerpen overleg met
respectievelijk het bevoegd gezag en de schoolleiding.

§. De taakverdeling tussen bastuur en schoolleiding vraagt om een verdui-
delijking. '

€. Als daar goede redenen voor zijn, facilitesrt de overheid de netwerkvor-
ming in het onderwiis. De onderwijsverzorgingsstructuur bekostigt zij,
zeker voor wat betreft de niet-operationele kosten, rechtstreeks,

17. De relatief autanome school, 141,

* De meerderbeid van de commigsie vindt zich in deze benadering. Edn lid wil vtijwal volledige
verbijzondering van het openbaar onderwijs, één ander licd zou daarantagen volledly willen
vasthouden aan da publiskrachtelijke bestuursvorm.
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V. De structuur van het onderwijsveld

1. Inleiding

Eén van de onderwijspolitieke taken var de overheid is te zZorgen voor de
condities voor een adequate onderwijsstructuur. Het is ean sis van publioke
gerechtigheid aan het adres van de overheid de voorwaarden te scheppen
of te garanderen voor een sarmenhangend stelsel van onderwijsvoorzienin-
gen, aldug Samen verder. Met de structuurkwestie — de inrichting van de
onderwijsleerroutes — hangen talrijke principieel onderwijspolitieke vragen
samen. Zo zijn de doslstellingen of de taken, die men in politicistoekent aan
het onderwijs, van eminent belang voor de afbakening en aansluiting van
leertrajecten, voor de vaststelling van verplichts kernigerplannen, voor de
tijd die leerlingen daaraan kunnen besteden, het bestuur en beheer van het
onderwijs en voor de spreiding van onderwijsvoorzieningen.'

Eris dan ook nauwelijks een onderwijspolitiek vraagstuk te noemen dat met
meer voatangels en klemmen omringd is, dan juist de structurering van de
onderwijsroutes. Vooral op dat front treden de verschillen in politieke visies
op het onderwijs aan het licht. Zo legt het ‘naturalistizch-liberalisme’ een
sterk accent op da individuele versehilien van learlingen. Zij zijn voar deze
leer grondslag voor de interne vormgeving van het onderwijsbestel. De
zelfontplooiingsfilosofie verdraagt zich nauwslijks met sen standeardise-
ring van het onderwijsaanbod. De individuels fearweg van de leerling is
doel op zichzelf. De utilitaristisch-liberale variant gaat daarentegen vit van
de plovibare mens, Centraal motief vaor menselijk gedrag is de nutsmaxi-
rmalisatie. Deze drijfveer zorgt ervoor dat de mens calculerend zijn levens-
loop kiest. Het onderwijs krijgt daa rbij @en instrumaenteel karakter. De struc-
turering van het onderwijsaanbod is een afgeleide van arbeidsmarktper-
spectieven. Het gaat uviteindelijk om de meest doeimatige investering in
kennis,

De zociaal-democratie mikt vooral op het bevorderen van de gelijkheid in
{onderwijs)kansen. Leerlingen zouden dan ook niet op basis van hun socia-
le achtergrond en het dasr geldende waardenpatroon moeten kiezen voor
aan schoolloopbaan, maar primair moeten uitgaan van hun indiviguele ca-
paciteiten. Via sen verplicht goeddeels gemeenschappelijk onderwijsaan-
bod, dat zich vitstrekt tot het vijftiende of zestisnde levensjaar, beoogt men
de emancipatie van allen te bereiker. Het huidige categorale staisel met zijn

uiteeniopende keuzemogelijkhaden voor de nog jonge leerling is dan ook
voorwerp van haar kritiak,

1. Uiteraard wordt {de structuur van} het onderwijs niet alleen beinvioed door politiske
kracht;varhoudmgan. Ook de maatsehappelijke cantext, waarin hat onderwijs functioneert, is
daarbij van groat belang, zoals hijvworbeeld atbaidemarkiontwikkelingen.
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In dit hoofdstuk zullen wij ons christen-democratisch alternatief presents-
ren. De onderwijsarchitectonische uitgangspunten worden san de hand
van de kernbegrippen van het CDA uiteengezet. Vervolgens zal het betoog
de onderwijstypen die wij kennen (basisonderwijs, voortgezet en hoger on-
derwija) tegen het licht van deze vitgangspunten houden. Lit de uiteenzet-
ting zal blijken dat de dilemma’s rond de onderwijsstructuur, opgevat als de
varmgeving van leerrouteés, telkens nauw samenhangen met vraagstukken
van bestuurs- en beheersmatige aard.

De opbouw van dit hoofdstuk ziet er ais volgt uit. De schooltypen relateren
wij aan de politieke beginselen ‘rentmeesterschap’ en “solidariteit’. Vervol-
gens gaan wij na of de voorwaarden waarbinnen scholen functioneren hen
in staat stellen z&If aan deze normen te voldoen (gespreide verantwoorde-
lijkheid). Ten slotte sommen wij de politieke maatregelen op, dis nodig zijn
om scholen in staat te stellen aan die norman te voldoen (publieke gerech-
tigheid).

Z. Onderwijsarchitectonische uitgangspunten

De voorwaarden waarsan de onderwijsstructuur moet voldosn, ontleent de

christen-democratie aan haar politieke beginselen. We zetten deze kort op
een rij. ‘

2.1 Rantmeesterschap

In het onderwijs gaat het in het bijzonder om de varming en toerusting van
learlingen tot verantwoordelijkheid. Centraal in het onderwijs staat het zg-
genaamd pedagogisch-vormend motief. Het onderwijs is voor de leerling
een brug naar deelname aan het maatschapgpelijk leven. Het dient de onder-
wijsantvanger een behoorlijke mogelijkheid te geven tot verdare vorming
in studie ¢n beroep. Wil het onderwijs aan die doelstelling voldoen dan
moet het aan nader te bepalen structuureisen beantwoorden,

Het iz duidelijk dat de opvoeding tot verantwoordelijkhaid moet aansiuiten
bij de ontwikkelingsfase waarin het (jeugdige} kind zich bevindt. Elke lesf-
tird stelt eigen eisen aan da inrichting van het laarproces; aan de wederke-
righeid tussen de mens en zijn sociale, cutturele en geestelijke omgeving.
Bij het afbakenen van de onderwijstypen zal met deze pedagogische diffe-
rentiatie-eis rekening gehouden moaten worden,

Nauw daarmee samen hangt het onderwijskundige differentiatie-criterium.
Sarnen verdar geeft aan dat het van groot belang is datleerlingen in de aer-
ste trajecten van de onderwijsroute bouwstenen voor kennisverwerving en
-verwerking krijgen aangereikt en zij zich vaardigheden en inzichten sigen
maken, die als grosikernen dienen voor het onderwijs, dat een diepgaander
en meer toegepast karakter draagt.

Leerlingan moeten zich bewust wordan van hun competenties, vaardighe-
den, talenten en verantwoordelijkheden. Het kunnan inschatten on verken-
nen van de persoonsgebonden talenten vergt een onderwijsaanbod, dat
leerlingen inzicht geeft in de vele mogelijkheden die het onderwijs biedt, Dit
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oriéntarend aspect is een derde ijkpunt. Mensen zijn fundamenteel gelijk-
waardig, maar kunnen in belangstelling an capaciteit versehillen. Een ris-
kenning van die verscheidenheid, het wegradeneren van intelligentie- en
vaardighaidsverschillen leidt tot sen verstoorde balans tussen gegeven ta-
lenten en prestatie-aisen, met alle demotiverende gevalgen van dien. In de
onderwijsstructuur zat dan ook, ten vierde, ruimts moeten Zijn voor niveauy-
verscheidenheid, Da verschaidenheid manifesteert zich natuurlijk niet lou-
ter ‘kwantitatief’. Mensen scoren niet alleen meer of minder ap &én terrein.
tnteresses en capaciteiten lopen ook ‘kwalitatief’ uiteen. Da onderwijslesr-
route zal zich dan ook als het ware functioneel moeten vertakken op hetrmo-
ment dat eén en ander onderwijskundig verantwoord is. Het onderwijs zal
ftexibel moeten kunnen inspelen op de aspiraties, bakwaamheden en inte-
resses van de onderwijsgenisters. Tenslotte is ean goede aansluiting van

leerroutes en opleidingen nodig, om leerlingen de kans te geven een onon-
derbroken leerweg te volgen,

2.2 Solidariteit

De verantwoordelijke sameanleving vraagt om scholen die zich bewust zijn
van de effecten van hun handelen op de samenleving in haar gehesl en op
de collegascholen, toeleveringsscholen en vervolgopleidingen in het bij-
zonder. Scholen zijn over en weer van elkaar afhankelijk. Te denken is daar-
bij aan de doorstroming van leerlingen, aan de aansiuiting van lesinhou-
den, aan de totstandkoming van een evenwichtig aanbod van onderwijs-
prograrnma’s en aan de zorg voor de leerling (ook in de relaties tussen re-
gulier en speciaal onderwijs).

Een utilaristisch concurrentiemode! en een op rendement gericht beleid
Zijn, op de keper beschouwd, wezensvreemd aan het onderwijs, Alhoewel
er bij het werven van leerlingen en studenten zeker wel sprake is van een
competitie-element, zal dit toch door het pedagogisch-vormend motief
worden geternperd. Rentmeesterschap en solidariteit sporen veeleer aan
tot samenwerking (bijvoorbeeld ten aanzien van de zorgverbreding, de ge-
meenschappelijke zorg voor een evenwichtig aanbod, eindtermenontwik-
keling in eigen kring} dan tot rivaliteit. Concurrentie mag hooit ten kosta
gaan van de learling.

2.3 Gespreide verantwoordelijkheid

Het aanbieden van onderwijs kan zowel sen taak zijn van het particulier ini-
tiatief als van de overheid, De vrijhaid van onderwijs creéert de speelruimte
waarbinnen bijzondere scholen 2elfstandig onderwijs aan kunnen bieden,
De staat en aventuele andere interveniérende krachten worden daarhij op
een gepaste afstand gehouden. Aan de scholen komt in het bijzonder on-
derwijsstelsel hat primaat van ondarwijskundig handelen tos, ook als er pu-
blieke belangen mee gemaoeid zijn. Zij zijn in eerste ingtantie varantwoorda-
lijk voor een op rentmeesterschap en solidaritait gebaseerd onderwijshe-
leid. De overheid treedt binnen de haar gestelde rechtsgrenzen slechts sub-
sidiair op. Om aan hun verantwoordslijkheden te kunnen voldoen, zullen

STRUCTUUR VAN HET ONDERWIJSVELD 93

scholen over goede instrumenten en toereikende middelen moeten he-
schikken,

2.4 Fublieke gerachtigheid

Het scheppen van de noodzakelijke voorwaarden is een taak van de over-
heid, Zij dient het beleid van scholen te faciliteren. Maar daar kan zij het niat
bij laten, Zij zal ordenende en regelstellende initiatieven moeten nemen als
gerechtvaardigde belangen van teerlingen en andere rechtspersonen (de
afnermers van het onderwijs) om bescherming vragen. De vermaatschap-
pelijking van verantwoordelijkheden kan niet leiden tot een vrijblijvend fais-
sez-faire model. De ordening moet ertoe bijdragen, dat scholen zichzelf met
de (rechtslgevolgen van hun handelen geconfrontesrd zien en dat zij deze
in hun beleid verwerken. In hoofdstuk Ill is al gewezen op de taken die uitge-
rekend de overheid daarbij heeft. Toegespitst op het onderwijs kornen deze
naer op:

— het garanderen van de "onderwijsvioer’ voor leerlingen, De programma’s
die scholen aanbieden zullen aan bepaalde minimumeisen mosten vol-
doen. Aandachtspunten daarbij zijn onder andere het civiel effect van di-
ploma’s en getuigschriften en de evenwichtige opbouw van de prograrm-
ma’s die scholen verzorgen (komen bijvoorbeeld vormingsaspecten vol-
doende aan bod); :

- het garanderen van gen breed aanbod van leerprogramma’s, zodanig dat
het onderwijs ook geografisch en idedel toegankelijk blijft;

— het toezien op zowel de vergelijkbaarheid van behaalde kwalificaties als
de aangluiting tussen schoolsoorten.

3. Da huldlge onderwl]sstructuur

De normen van rentmeesterschap, solidariteit en gerechtigheid (uit te oefe-
nenin gespreide verantwoordelijkheid) kristalliseren zich af naar gelang het
onderwijstype waarover we spreken anders uit,

Hierander zullen de verschillende onderwijssoorten de revue passaren.
Aan de hand van de geschetste politiske beginselen wordt bekeken of de
randvoorwaarden voor een deugdelijk en kwalitatief verantwoord school-
beleid zijn gerealiseerd en waar zich dilemma’s voordoen. Aangetekend
moet wal worden, dat het hieronder over de structuur van het onderwijs zal
gaan en het betoog niet ingaat op kwesties van deugdelijkheidsbewaking,
materieel-inhoudelifke voorschriften en dergelijke. Die komen in hoofdstuk
VIl aan bod, '

2.1 Het basisondarwijs

Het basisonderwijs geldt als eerste desl van de onderwijsloopbaan. Met
recht noamt men het dan ook (onderdeel van het) funderend onderwijs. Da
grondslagen voor een verdere persoansontwikkeling in oplaiding, beroep
en dergelijke warden ar gelegd,
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3.1.1 Remmeesterschap en solidariteit

Laggen wij de baven gepresenteerda baginselen naast de Wet op het basis-
onderwijs dan stemt één en ander tot tevredenheid. Zij stelt ean ononder-
broken ontwikkelingsproces, afgestemd op de ontwikkeling van kinderen,
centraal. Daarin is de bepleite pedagogische diffarentiatie te harkennen. In
onderwijskundig opzicht is met artikel § lid 2 gewaarbargd dat het onder-
wijs als groeikern voor latere ontwikkelingen zal dienen. Een veelzijdige
ontwikkeling van de verstandalijke, emotionele en creatisve vermogans
geldt als doel. Aan de oriénterende functie van het funderend onderwijs is
daarmee in grote lijnen tegemoet gekomen.

Nu dekken wetstekst en prakiijk elkaar niet altijd in alle opzichten, In feite
blijkt er op gen aantal punten een discrepantie tussen ideaal en werkalijk-
heid te zijn. Zo toont onderzoek aan dat differentjatie naar ontwikkelings- en
competentianiveau nog in te geringa mate voorkomt. Deze tekortkoming
blijkt vrij fundamanteel te zijn, als ook met de spectaculgire groei van het
speciaal onderwijs, rekening gehouden wordt. De enorme groeicijfers zijn
vitingen van een fenorneen dat als narrowing of normality te boek staat.
Gedoeld wordt dan op de toenemende selectivitait van het reguliere funde-
rend onderwijs. Een groeiend aantal jongaren wordt, ongeacht de nage-
streefde zorgverbreding en differentiatie, verwezen naar scholen voor spe-
ciaal onderwijs vanwege opvoedings-, leer- en ontwikkelingsmoeilijkhe-
den.? De maatstaf verfijnt zich voortdurend, Ouders en onderwijsgavenden
hebben sterk carriéragarichte varwachtingen van het anderwijs. Dat voedt
het selecterend gedrag, De functie van het funderend onderwijs spoort daar
niet mee. Er dreigt daardoor immers een onderwijssysteem te ontstaan,
waarin het ene schooltype werkt met een min of meer algemene prestatie-
norm terwijl een apart speciaal onderwijstype san overwegaend leerling-
georiénteerds benadering hanteert.

Bovendien voelt het schoolmanagement zich, vanwege het betrekkalijk ge-
scheiden optrekken van de beide systernen, niet direct aangemoedigd om
een preventief beleid te voeren, om de deskundigheid in de school te bavor-
deren, om leerkrachten te begeleiden, de zorg voor de leerling te verbete-
ren (via teamoverleg en handelingsplannen) en om leer- en gedragsmoei-
lijkheden intern op te vangen. Da verwijzingsmogelijkheid zet scholen er
niet toe aan de eventuele {verborgen) selectiviteit van het onderwijsproces
tegen te gaan en de magelijk tekortschietende verhoudingen tussen leer-
ling en leerkracht te verbateren.

Een andere ordening van de onderlinge verhoudingen tussen regulier en
speciaal onderwijs is nodig. Te wainig worden scholen gaconfronteerd met
de effecten van hun handelen. Het “"verwezen' kind is uit beeld; een duurza-
me aansporing tot een adequaat zargverbredingsheleid is in het huidige
bestel onvoldoende voarhanden. De voorwaarden voor een ononderbro-
ken leerweg zijn daarom niet optimaal aanwaezig. De structuur spoort te

2. Natuurlijk kent het speciaal onderwljs vele vartakkingen. Het is dan ook aigenlik te ange-
nuanceerd om te apreken aver hit apeciaal anderwijs. Zo 2i|n ar instailingen voor gehandicap-
ten, zwakzinnigen, mowilijk lerende kinderan en kinderen rmat opvoadingamoeilifkheden, Hier-
onider gean wi] met name in op schoien voor speciaal anderwis die zich niet richten op kinde-
ren met ernstige belemmeringen voor hun ontwikkeling,
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weinig aan tot solidariteit met de zwakken, De omvang van het verwijzings-
gedrag bewijst dat. Daarom is het nodig de relaties tussen beide onderwijs-
typen in onderwijskundig, planmatig, financieel en bestuurlifk-organigato-
risch opzicht te intensiveren.

Daarmee komen wij via een beschouwing over de structuur van de onder-

wijsleerroute als vanzelf op het terrein van het bestuur en beheer van hat
ondarwijs.

3.1.2 Gespreide verantwoordelijkheid

Het gchoolbeleid omvat twee nauw op elkaar betrokken, maar wel te onder-
scheiden, componenten: een meer inhoudelijke of onderwijskundig-didac-
tische en aen beheersmatige component.?

In onderwijskundig opzicht biedt de Wet op het basisonderwijs (en de Inte-
rimwet specizal onderwijs voortgezet speciaal onderwijs) scholen veel
ruimte voor een eigen beleid. De onderwijsdoefstellingen zijn globaal ga-
formuieerd. Lessentabellen kent het primair onderwijs niet. De inrichtings-
vrijheid is aanzienlijk,

in bestuurlijk-beheersmatig opzicht zijn er ook vrij veel mogelijkheden om
gen zelfstandig beleid te voeren. Bij de inzet van ondearwijskundig perso-
neel is men gebonden aan bevoegdheidseisen. Taakdifferentistie is in be-
ginse! mogelijk. Beschikbare formaties kan men inzetten voor bijvaarbeeld
leerlingen met problemen of voor specificke taken. Er zijn achter ook vele
hindernissen. Zo perken de afzonderlijke regelingen voor groeps- an vakle-
raren de beleidsruimte behoorlijk in. Rechtspositionele bepalingen zijn zeer
gedetailleerd. En de taakdifferantiatie kunnen schalen nauwalijks aan een
promaotisbeleid (of zelfs personeelsheleid) koppelen. De gangbare declara-
tisbekostiging bemoeilijkt het onderwijsrechtspersonen ook, op eigen inj-
tiatief, tezamen met anderen, een geclusterd personeeisbeigid te voeren,
Ptanmatig en financieel is het tenslotte nauwelijks mogelijk het regulier an
speciaal onderwijs intensief op slkaar af te sternmen,

Op al deze fronten zou scholen voor basisonderwijs meer zelfstandigheid in
het vaoruitzicht moeten worden gesteld. Wel doamen daarhij problemen
op. Het draagvlak voor die autonomisvergroting ontbreskt simpelweg bij

betrekkelijk kleing scholen. Op die problematiek komen we in hoofdstuk VI
terug.

2.1.3 Publigke gerechtigheid

De overheid creéert de vaorwaarden voor ean op rentmeesterschap an soli-
dariteit gericht onderwijsbeleid van basisscholen. Hierboven zijn pro-
bleemvelden geanalyseerd en is aangegeven welke belemmeringen er
voor scholen zijn om die taak effectief te vervullen. Structuurproblemen,
diete maken hebben met de onderwijsroute, blijken nauw samen te hangen
met vraagstukken van beheersmatige en bestuurlijke aard. Vooral de
scheidslijin tussen speciaal en regulier onderwijs trekt daarbij de asndacht.

3. K. Doarnbios en L.M. Stavens, De grosi van het spaciaal onderwifs, Beeldvorming over bie-
leid en praktijk, deal B. SOU-uitgeverij {'s-Gravanhage 1988) 113,

4, Ministerie van Onderwijs en Wetansehappen, De school op weg naar 2000, Een basturingsfi-
losofia voor de negentiger jaren (1988) 8.
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Een andere ordening van de onderwijsstructuur blijkt nadig. De schotten
tuszen bepaalde typen van het speciaal onderwijs en het regulier onderwijs
moeten verdwijnen, zodat scholen voor regulier onderwijs z&If de verant-
woardelijkheid krijgen leerlingen rmet leer- en opvoedingsmoeilijkheden,
hetzj intraklassikaal, interklassikaal of interscholair, op te vangen. |n dat
laatste geval ontstaat er een aparte afdeling voor speciaal onderwijs binnen
¢en betrekkelijk grote (basis)school. Zij gaan dan beide vit van één en de-
zelfde onderwijsrechtspersoon. Soms is het vanwage de omvang van scho-
len, welke uitgaan van 8én onderwijsrechtspersoon, niet maogelijk ean der-
gelijke afdeling in stand te houden. Dan kunnen convenanten tussen onder-
wijsrechtspersonen onderling over de financiering, het behear en bestuur
van dergelijke afdelingen goede diensten vervullen. Keuze van samenwer-

kingspartners is daarbij natuurlijk een aangelegenheid van het bevoegd ge-
zag zelf.

Het is van groot belang dat het kind centraal komt te staan en scholen blij-
vend worden aangespoard leerlingen op sen passende ranier te begelei-
den en te vormen, Da prikkels tot onder meer zorgverbreding en zelfevalua-
tie waarover reeds werd gesproken dienen dan ook structureel in hat onder-
wijs te zijn ingebouwd. Duidelijk zal zijn dat instellingen voor regulier onder-
wijs niet voor al de soorten speciaal onderwijs die wij in Nederland kennen,
onder meer financiesl en planmatig verantwoordelijkheid kunnen gaan
dragen. Voor gehandicapten en zwakzinnige kinderen, doven en slechtzien-
den zullen aparte instituten noodzakelijk blijven. Deze jonge mensen zullen
in zelfstandige instituten opgevangen moeten worden. De relatie tussen re-
gulier en speciaal onderwijs is hier ook helemaal gesn directe. Het leeriin-
genverkeer tussen beide soorten onderwijs is op dit “front’ praktisch nihil,
Afwegingsprocessen en verwiljzingsbeslissingen in hat reguliere onderwijs
hebben geen betrekking op deze jongeren, omdat zij in 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 "intagratie' dan
ook veeleer aan kinderen met lear- en opvoedingsmoeilijkheden (de — po-
tentiéle — deelnerners aan het lom-onderwijs},

Als dit rapport pleit voor een intensieve wisselwerking tussen beide school-
typen, doet het dit in de avertuiging dat leerlingen daar uitaindelijk de
vruchten van zullen plukken. Blokkades in de leerweyg moeten wordsn op-
geruimd. Daarom moeten de risico’s, die aan de voorstellen kleven, ook
niet 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 verwijzing ontstaan. Die drempels zijn aok
nodig als prikkel voor zorgverbreding en voor een goede begeleiding van
alle leerlinggn, maar zij dwingen die extra zorg niet af. Vermaden moet wor-
den dat één en ander ten koste gaat van leerlingen die inderdasad extra aan-
dacht nodig hebben. Tegan elke prijs most veronachtzaming van deze jon-
geran in scholen voor regulier onderwijs worden vermedan,

Daarvoor kan het schoolwarkplan een basis bieden. In dat ptan zouden
scholen aan moeten gaan geven op welke manier zij 20rgen voor esn pas-
sende leerweg voor al degenen, die aan hen toevertrouwd zijn. De ouder-
raad zal in slle openheid moeten kunnen beoordelen of de ideeén uit het
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schoolwerkplan daadwerkelijk zijn uitgevoerd. Ook bij de schoolbeoorde-
ling door de inspectie verdient dit punt witdrukkelijk de aandacht,

Het verdianteveneens aanbeveling {evenals in de zorgsector met zijn pa-
tiéntenplatforms en patiéntenverirouwenspersonen), vertrouwensinstan-
ties in het leven te roepen, die periodiek openbaar verstag doen van het
beleid van scholen. Burgers moeten daar ook met aventuele klachten te-
recht kunnen. Corrigerende krachten uit de samenleving cafenen dan een
praventieve invioed uit op mogelijkerwijs halatige scholen.

3.2 Het voortgeret ondarwijs

Het voortgezet onderwijs is een verza melcategaria voor uiteenlopende on-
derwijsvormen, Bij een behandeling van de kenmerken van deze fase uit de
onderwijsroute is het, zoals zal blijken, zinvel sen onderscheid te maken
tussen onder- en hovenbouw van het voortgezet onderwijs. Ook een onder-
scheid tussen algemeen vormend en beroepsvoorbereidend (of -kwalifice-
rend) onderwijs is op zijn plaats.

3.2.1 Remtmeestarschap en solidaritait :

De onderbouw of eerste faze van het voortgezet ohderwijs geldt als over-
gangsfase tussen, of ontmoetingspunt van, heat oriénterend, algemeen vor-
mend onderwijs en het meer gespecialiseerde varvolgonderwijs: In dit tra-
ject (12 tot plusminus 15 jaar) openen zich de eerste mogslijkheden voor
specialisatie in de enderwijsroute. De eerste lichting jeugdigen doet im-
mers in de regel na tien jaar algemeen funderend onderwijs te habben ge-

noten de eerste stappen in de richting van het bergepsvoorbereidande en -
kwalificerende spoar,

Het grote balang van dergelijke keuzen voor de verdera levensloop van
mensen weerspiegalt zich in de intensiteit van het debat dat zich rond dit
onderwiistraject afspeelt. Dat debat spitst zich toe op de inhoud en lengte
van het verplichte funderend en ariénterend onderwijs. De afbakening van
de fase, waarin leerlingen een gemeenschappelijk programma volgen,
staat in de schijnwerpers. Om lesrlingen ervoor te behoeden te vroeg aen
min of meer definitieve studie- of beroepskeuze te doen, hebben sammigen
er, eigenlijk vanaf invoering van de Mammoetwet (1968), voor gepleit het
gemeenschappslijk basisonderwijs met drie 4 vier jsar te verlengen,

De Mammoetwet poogde een grotere samenhang te brengen tussen het
beroeps- en het algemeen voortgezet onderwijs.’ Het mavo zou voorberei-
den op het mba, het havo op het hbo. De'andere hootfdsoort van onderwijs
bestaat uit de scholen voor bo-mbo-hbo. Op deze wijze ontstond een on-
derwijsbestel waarin, binnen de beide hoofdsoorten, schooaltypen zo goed
mogelijk op elkaar worden afgesternd,

Inveering van het zogenaamds brugjaar moest, waar wenselijk, zorgen
vaor de dwarsvaerbindingen en voor de horizontale doorstroming. Op die

5. Wetenschappefijk Instituut voor het CDA, Samen verder ("s=Gravenhage 19%4) 26,
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manier dacht de watgever bij te dragen aan een determinatie van leerlingen
die zou stroken met hun aard, aanleg en capaciteiten.

Evenals andere publikatias constatesrt Samen verder dat het brugjaar nau-
welijks functioneert, omdat het erg gestempald wordt door het schooltype
waar hat deel van uitmaakt (categorale scholen voor Ibo, mavo, havoe, vwo
of scholengemeenschappen), De horizonale doorstroming wordt daar-
door uiteraard befemmerd. Het creéren van twee min of meer aparte hoofd-
stromen in het voortgezet ondarwijs heeft, volgens dit rapport van het We-
tenschappelijk Instituut, geleid tot esn tweedeling 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 leerlingen zich voor te bereiden op een middelbare of hoge-
re berogpsopleiding. Samen verder wil het scholen dan ook magelijk ma-
ken berospsgeoriénteerde en algemeen vormende vakken meer geinte-
greerd te verzargen, om zo de geconstateerde kloof te dichten.

Het WRR-rapport over de basisverming uit 1986 koos op dat punt voor een
geintegreerde elementaire basiseducatie, door te pleiten voor een verplicht
gemeenschappelijk kernleerplan dat zou moeten bestaan uit veertien ver-
schillonde vakken. Na in de regel drie jear zouden leerlingen dit moseten
kunnen afronden op twee niveaus, Voor leerlingen, die een lange algemene
basisvorming aiet kunnen bolwerken, ontwierp men een variant, die aige-
mene vorming en beroepsvoorbereiding zou combineren. Volgen leerlin-
gen deze combinatievariant, dan zouden zij langer dan drie jaar over de ba-
sisvorming moeten kunnen doen, Scholengemeenschappen voor multi-

sectorale beroepsvoorberaiding zouden deze combinatievariant moeten
verzorgen. b

Het is zeer de vraag of een dergelijk model het vaorbersidend beroepson-
derwijs zal opwaarderen en de negatieve beeldvorming op dit front zal we-
ten te doorbreken. Gevreesd moet worden dat het tegendeel het geval zal
zijn. De combinatievariant zal een niet tot de verbeelding sprekende leer-
route zijn, omdat leerlingen na afronding van de driejarige basisvorming in
beginze! direct zullen kunnen doorstromen naar het mbo. Het mave en lbo
dreigen daardoor te marginaliseren.

Bovendien is het zeer de vraag of juist die categotie leerlingen die voor de
combinatievariant kiest (gegevern de WRR-voorstellen een ‘negatieve’
keus}, de verplichte basisvorming binnen de beoogda tijd af zullen kunnen
ronden. Zo niet, dan zullen studievertraging, motivatieverlies en schoolmij-
dend gedrag de gevolgenzijn, Van de gemeenschappelijke sindtermen, ge-
formuleerd voor maar liefst veertien verplichte vakken, gaat immaears zo'n
uniformerende werking uit, dat men voar het voorspellen van leermoeilijk-
heden geen sterrenwichelaar hoeft te zijn, Juist de leerlingen, die de eind-
streap niet binnen de gestalde termijn halen, zullen jaren achtereen met de
brede algemene vorming worden geconfrontesrd. Voor het behalen van

een primaire beroepskwalificatie blijft dan, binnen de grenzen van de leer-
plicht, weinig ruimte over.

6, Watenschappelijke Raad voor het Rageringsbeleid, Basisvorming in het onderwijs ('s-Gra-
vanhage 1986) 220.
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Ook vour svo-laarlingen kan het aantrakkel
{(Foto: Marce! Minnas)

itk zijn beroepsgerichta vakken te valgen.
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De hierboven gepresenteerde elementen van het rentrneesterschap wijzen
een andere weg. De spanning tussen het funderend onderwijs, met zijn
orignterende inslag enerzijds en het rmeer opleidings- of beroapsgerichte
onderwijs, zal veeleer in het voortgezet onderwijs verankerd moeten wor-
den, Er is geen plaats voor sen eenzijdige keuze. Voortijdige, definitisve
kauzen voor leerwegen moaten, vanwege het nog oriénterend karakter van
het eerste fase-onderwijs, worden voorkamen. Dat is ean eis van deugde-
lijkhaid. Anderzijds moeten leerlingen alvast een voorschot kunnen nemen
op de meer gespecialiseerde opleidingen, die hen al vroeg bosien en aan-
trekken, Dit rapport pleit dan ook voor het vastleggen van een gemean-
schappelijk (beperkt) kernleerplan, waarnaast er in de loop van de oplei-
dingsperiode toenemende mogelijkheden voor leerlingen mosten komen
am zich in bepaalde vakken verder te verdiepen en te bekwamen.

Een dergelijk model verdraagt zich niet met een langdurig opgedrongen ge-
meenschappelijk en breed onderwijsaanbod. Maar evenmin verdraagt het
zich met de huidige vormgeving van de het voortgezet onderwijs met zijn
twee betrakkelijk gescheiden hoofdstromen (Ibo-mbo-hbo anerzijds en hat
algemeen voortgezet onderwijs anderzijds). Het combineren van vakken yit
beide kalommen is in dat model de pas afgesneden, Zo is het bijvoarbesid
alteen op het niveau van het Jager beroepsonderwijs mogelijk om meer al-
gemeen vormende vakken te combineren met beroepsgerichte vakken
{vergelijk de combinatievariant in de plannen over de basisvorming). Dat
alles iz niat te rechtvaardigen, Het onderwijsaanbod dient immers zoveel
mogelijk aan te sluiten bij de uitesnlopende capaciteiten, interesses en
vaardigheden van leerlingen. Qok schalen voor algemeen voortgezet on-
derwijs zouden hun leerlingen de mogelijkheid moeten kunnen bieden, op
hun eigen niveau, in de oplopends vrije ruimte, zowsl beroepsoriénterende
als studig-oridnterende vakken te volgen. "Voor havo-leerlingen die in de
toekomst een hts-opleiding wensen, kan het ter oriéntatie bijvoorbeeld
aantrekkalijk 2ijn am (...} op het beroep gerichte vakken te volgen.”” Scholen
voor voortgezet onderwijs zouden in steat gesteld moeten worden een bre-
der scala van opleidingen te verzorgen. Eén en ander is mogelijk als de
overheid meerdere diploma’s en leerwegen definieart, die voor een deal
dwars door de huidige opleidingen heensnijden.? In de onderbouw van de
opleidingen {die naar niveau, richting en opleidingsduur sterk uiteen kun-
nen lapen} zal via eindtarmen een beperkt gemeeanschappelijk kernlearpian
worden veiliggesteld, zodst leertingen ook ruimschoots de magslijkheid
hebben horizontaal door te stromen.

De bovenbouw van het voortgezet onderwijs (momentgel verzorgd door
scholen voor het havo, vwo en mbo) kan daarop voortbouwen door, sterker
dan in de onderbouw, te beantwoorden aan de functionele differantiatio-
norm. Besturen kiezen zelf welke opleidingen - via diploma-gisen gedefi-
nieerd door de overheid - zij wensen aan te bieden. De oriéntersnde fase

7. Sociaal Economische Raad, Advias voorbereidend berospsanderwijs {Den Haag 1988} 19,

8. De overheid definieert bijvoorbesld een diploma ‘algermene vorming op middelbaar of ho-
get hiveau” met vijf (minimale) differentiaties, Op dezelda manier beschrijit zij een diploma
mbo mat ongevear tien soorten opleidingen, alsmede de opleidingen die combinaties van avo
&n beroepegericht onderwijs bavatten,
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van hat onderwijs is in dit traject goeddeels achter de rug. Specialisatia ter
ontplooiing van de talentan van leetlingen is dan ook op haar plaats. De
flexibiliteit, die dat van de onderwijsstructuur vergt, is momentasl te weinig
aanwezig. De standaardisering van het sanbod is betrekkelijk graot. Alge-
meen vaortgezet en beroepsvoorbersidend (of -gericht) onderwijs funge-

ren als betrekkelijk gesloten circuits in raspectievelijk het havo of vwo en
het mbo,

3.2.2 Gespreide verantwoordelijkheid

Bij behandeling van de Wet op het voortgezet onderwijs is het zinvol ean
onderscheid te maken tussen anerzijds lager beroepsonderwijs an alge-
meenh vormend onderwijs en anderzijds het middelbaar beroepsonderwijs.
De mogelijkhaden voor "eigenmeestarschap’ lopen ulteen.

In inhoudelijk-onderwijskundig opzicht bevat de WVO voor de eerste cate-
gorie scholen nogal wat vrijheidsbeperkende voorschriften, 2o geeft dewet
aan welke vakken gedoceerd mogen worden. Het aantal raosteruren, dat
voor een vak gedurende de cursus iz gereserveerd, ligt vast. De bagsistabe!
schrijft de duur van de lessen voor, Slechts een klein desl van de schooltijd
i# vrij besteedbaar, De beleidsruimte bij het vaststellen en invullen van het
lesrooster is daardoor kfein. Met da manier, waarop scholen inhoudelijk
met de (verplichte} vakken amgaan, bermoeit de overheid Zich duidelijk min-
der. Wel zijn de jaartijks verschijnende examenprogramma’s stark richting-
gevend voor de inhoud van het onderwijs.

Hat onderwijs dat (multi)sectorale scholen voor beroepsondetwijs verzor-
gen, komt in samenwerking met de sociale partners tot stand (via het
branche-bedrijfstakgewijs overlegl. De sindtermen an EXameanprogram-
ma's, die daaruit voortkomen, zijn hepalend voor het onderwijs. Zij worden
door de minister vastgesteld.

in beheersmatig opzicht is de vrijheid van de scholen vaor lager beroepson-
derwijs en algemeen voortgezet onderwijs sterk ingeperkt door formatie-
bepalingen, taakeenhedenformules, forrmatiatoedelings- en rechtspositio-
nele voorschriften, Gecombineerd laten de inrichtings- en programrme-
ringsbepalingen de scholen betrakkelijk wainig ruimte om een gigen
schoolbeleid te voeren. De declaratiebekostiging bemoeilijkt, avenals in het
hasisonderwijs, het voeren van een zelfstandig personealbeheersbaleid,
De middelbare beroepsopleidingan hebben aanzienlijk meer vrijheid het
onderwijsproces naar eigen inzicht in te richtan. Ean systeam van budget-
bekostiging zorgt voor een betrekkelijk grote mate van bestedingsvrijheid.

De schotten tussen personele en materigle middelen zijin gedeeltelijk ge-
slecht,

Reden waarorn er ter varsterking van het op rentmeesterschap en solidari-
teit gericht handelen van scholen voor voortgezet onderwijs, zowel meer
armslag bij het vaststellan van het onderwijsaanbod, als bij het inrichten
van het onderwijsproces nodig is. Het één vooronderstalt in zekers 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 aen
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betrekkelijk grote verscheidenheid van opleidingen zouden in beginsel al-
laen zeer omvangrijke scholen het zich nog kunnen permitteren meerdere
opleidingen te verzorgen. Bij een veelsoortig onderwijsaanbod met dito
kevzemogelijkhaden voor leerlingan wordt de spoeling per te doceran vak
wel erg dun. Intraklassikale differentiatie zal, behoudens binnen het ver-
plichte kernleerplan (niveauverscheidenheid), ook al snel onmogelijk zijn.
Als opleidingan met een algemeen vormende en berogpsgerichta inslag,
zowel als ‘combinatie-opleidingen’ binnen het bereik van alle leerlingen in
het voortgezat onderwijs moeten komen, lijken dan ook enorme schaolenge-
meenschappen in het varschiet ta liggen. Natuurlijk is het mogelijk onder-
wijsrechtspersonen in staat te stellen enkele, of slachts één van de, erkende
opleidingen aan te laten bieden. De nadelen daarvan zijn echter duidelijk.
Vooral de horizontale doorstraming, eén de anderlinge afstemming van pro-
gramma’s koman, in een door categorale scholen gedomineerd bestand
van instellingen, in de knel. Schaalvergroting kan een oplossing zijn. On-
derwijsrechtspersonen kunnen dan onder andere intern differentiéren,
roosters en opleidingen op elkaar afstemmen en een gevarieerd program-
ma verzorgen. Het simpelweg verhogen van de instandhoudingsnormen
betekent echter nogal wat. Een kaalslag in het voorzieningennetwerk iz dan
te voorzien. De bereikbaarheid an pluriformiteit van het onderwiis komt
daarmee in het nauw. In hoofdstuk VI zal dan gok betoogd worden dat een
nevenvestiginganbeleid ruimbhartig ondersteund moet worden. Het streef-
beeld is een model van samenwarkende scholen, uitgaand van één be-
stuur, die alle per verzorgde opleiding ook het verplichte kernleerplan aan-
biaden. In de onderbouw kan het averkoepelend gezag eventuael inter-
scholair differentiéren door leerlingen met een gelijke belangstelling en in-
terasse bij elkaar te voegen. Dat zal dan gebeuren in dat desl van de school-
tijd, dat buiten het verplichte gemeenschappelijk onderwijsaanbod valt, De
scholen, die van één onderwijsrachtspersoon uitgaan, kunnen dan sterk
uiteenlopende onderwijsroutes aanbieden maet batrekkelijk vee) keuzemo-
gelijkheden voor leerlingen, zonder dat één en ander ten koste gaat van ho-
rizontale doorstromingsmogelijkheden.

Uiteraard vergt dat alles veel van het codirdinerend vermogen van scholen.
Een prafilering van da scholen die van één bestuur uitgaan, zal zich immers
voor kunnen doen. Via een roostartechnische afstemming zullen leerlingen
dan in de vrije ruimte dagdelen bij verschillende instellingen door kunnen
brengen om verdiepingslessen te volgen. Easentie van een dergelijke aan-
pak is, dat scholen in staat zijn, in samenhang, het onderwijs te programme-
ren en leerroutes af te hakenen, am zo voor een ononderbroken an bij leer-
lingen passende leerweg te zorgen.

3.2.3 Publieke gerechtigheid

De overheid moet, het is al vele keren gezegd, hat baleid van scholen onder-
steunen en de publieke voorwaarden voor gen onderwijskundig verant-
woord schoolbeleld garanderen. Restricties van onderwijsinhoudelijke en
behegrsmatige aard moet zij afbouwen, waar deze afbreuk doen aan de
kwaliteit van het onderwijs. Concraat gaat het dan om de starre structure-
ring van het onderwijsaanbod en de statische formatieve, rechtspositionele
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en financidle regelgeving. De overheid moet pas overgaan tot normastellend
handelen als de rechten van lesrlingen en de samenleving in brade zin be-
schertming nodig hebban,

In de eerste plaats willen wij daarbij wijzen op de ‘bodem in het bestaan’
van leerlingen, De bepleite programmeervrijheid van scholen en de keuze-
vrijheid van leerlingen mag niet ontaarden in vrijblijvendheid. Aangegeven
is al, dat in de eerste fase van het vaortgezet onderwijs een gemeenschap-
pelijk kernlgerplan verplicht moeten wordan gesteld. Dat hosft natuurlijk
niet per se van de ene op de andere dag te gebauren. 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 ontwikkeling kan het beleid aventueel
aanknopen door bijvoorbeeld vakken als techniek in alle opleidingen, dia de

eerste fase raken, te introduceren. In hoofdstuk VI zullen we disper op deze
mataria ingaan.

In de loop van het onderwijstraject nemen differentiatiemogelijkheden tos.
Ook daarin is uiteraard een begrenzing nodig. Cafetaria-achtige scholen
voor voortgezet onderwijs staan de commissie niet voor ogen. Ean ontwik-
keling in die richting kan niet de bedoeling van de voorgsstelde flexibilise-
ring en de beoogde smeltkroes van combinatievarianten (met niveaudiffe-
rentiaties) zijn. De overheid zal programma’s moeten arkennen en definié-
ren, Als maatstaf voor erkenning geldt onder meer de vraag of zij op termijn
een goede uitgangspositie creéren voor deelname aan het maatschappelijk
{waaronder het beroepsmatig) verkeer. Elke burger moet esn behoorlijke
mogelijkheid habben tot verdere vorming in studie en baroep. De inhoud
van diploma’s en de doorstroomkwalificaties zal de overheid via een goort
Voortgezet onderwijsstatuut globaal moeten definiéren. Wensen scholen
aen nieuwe opleiding aan te bieden, dan i het fiat van de overheid {of een
pragram-erkenningscommissie met publieke status) veraist, Elke opleiding
zal aandacht moeten bestaden aan de ethisch-vormande aspecten van hat

onderwijs. De vrije ruimts geeft scholen de mogelijkheid zich inhoudslijk te
profilaren.

Daarnaast moet de overheid zorgen voor de ideéle en regionale toeganke-
lijkheid van het onderwijs, Elementaire programma’s moeten binnen het
bereik van alle leerlingen blijven. Een minimum aan opleidingen moet voor
leerlingen openstaan.Conform het subsidiariteitsprincipe zou de overheid
anderwijsrechtspersonen, die voortgezet onderwijs verzorgen, kunnen
verplichten om zelf een zeker minimum aan lgerroutes aan te bieden, Voor
zover dat op schaalproblemen van afzonderlijke onderwijsrechtspersonen
stuit, zouden deze in hun schoolwerkplan dienen te verantwoorden op wel-
ke manier zij zorg dragen voor het varplichte aanbad. Een dergelijk baleid
roept echter tal van dilamma’s op. Geprofilearde, weinig omvangrijke, on-
derwijsrechtspersonen zouden dan immers gedwongen zijn met niet-
geestvatwante partners samen te gaan werken.

Uiteraarqlis dat dilemma slechts aen variant op schaalproblemen, die nu al
s_palg.n bij de evenwichtige spreiding van voorzieningen. Voor een, naar
richting, dekkend netwerk van opleidingen is ook nu al niet in elke regio aen
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draagvlak aanwezig. Een maatregel, zoals hierboven verwoord, voegt daar
achter het probleem van de cobperatie van schalen met een verschillende

signatuur aan toe. Een verplichting tot samenwaerking is daarom op dit punt -

niet wensalijk. Het gezamenilijk plannen, spreiden sn aanbieden van de on-
derwijsprogramma’s vergt immers aen minimum aan wederzijdse herken-
ning en verwantschap. Een verplichting met een dergelijke strekking botst
dan ook met de inrichtingsvrijheid van onderwijsrechtspersonen. Voldoen-
de reden om van een dergelijke maatregel af te zien. Omvangrijke en sa-
menwarkende onderwijsrechtspersonan blijven dan uiteraard tot meer in
staat dan hun betrekkelijk kleine coliega’s, Dat is echter ook in de huidige
situatie al onvermijdelijk. Gegeven de, naar onderwijsrichting gematan,
weinig gelijkmatige regionale spreiding van de bevolking is een volledig
dekkend netwerk van voorzieningen per richting niet mogelijk.

Blijft de vraag op welke manier de overheid ervoor moet zorgen, dat de
meest elementaire opleidingen binnen het bereik van leerlingen blijven.
Van die taak kan en most zij zich in eerste instantie kwijten door bijzondere
scholen in staat te stellen om het noodzakelijke onderwijs te verzorgen. Via
een toegesneden bekostigings- en planningssystematiek kan zij daar een
wezenlijke bijdrage aan leveren. Maar verplichtan kan zij in dit opzicht, op
de keper beschouwd, tot niets. Particulier initiatief blijft particulier initiatief.
Doet zich de situatie voor dat private onderwijsrechtspersonen geen initia-
tieven nemen om elementaire opleidingen aan te bieden, dan zal de ovar-
heid zelf de ‘gaten moeten dichten’. Uiteraard zal er in dat geval wel voi-
doende behoefte aan het — dan openbaar — onderwijs moeten zijn,

Dat zal echter niet zo snel voorkemen, Zeker niet ais de overheid er voor
zorgt, dat private onderwijsrechtspersonen zo omvangrijk zijn, dat de scho-
fen, die van hen uitgaan, een keur van opleidingen kunnen aanbieden. Da
planningssysternatiek zal daarop afgesternd moaten zijn. In hoofdstuk Vi
worden daar voorstellen voor gedaan,

3.3 Het hoger onderwijs

Veel van de hierboven ingenoman standpunten kunnan ook ais richtsnoer
dienen bij de evaluatie van het hoger onderwijs. Reden waarom een minder
uitgebreide behandeling voor de hand ligt. Het hetoog zal zich toespitsen
op de structuur van dit type eindonderwijs zoals geschilderd in het voarstsl
van Wet op het hoger en wetenschappelijk onderwijs.

3.3.1 Rentmeesterschap en solidaritait

Het zal duidelijk zifn dat vooral in het eindonderwijs de functionele differen-
tiatie tot haar recht zal dienen te komen, Qok in deze onderwijsfase heeft
etke persoon recht op een bij zijn of haar talenten passend onderwijsaan-
bod. Gemeten nasr die maatstaf is het voorstel van wet redalijk adequaat.
De memorie van toelichting gesft bijvoarbeeld aan dat een grotere varigteit
van het aanbod naar doslgroep en functie, inhoud en aard, duur en intensi-
teit gewenst is. Reden om de onderwijsprogrammeervrijheid van de instel-
lingen te vergroten. Da overheid distribueert sectoren {trefwoorden daarbij
zijn techniek, economie, gedrag en maatschappij) over de inatellingen, De-
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ze sectoren geven de grenzen aan van de onderwijsprogrammeervrijheid,
Het Academnisch statuut, dat regelingen kent voor studierichtingen, wordt,
2o luidt het voorstel, afgeschaft, Sectoren worden aan instellingen toege-
wezen op basis van aparte ministeriéle beslissingen. Aan de toewijzing
gsat overleg vooraf in het kader van het Hogar Onderwijs- en Onderzoeks
Plan {(HOOP). Alleen als maatschappelijke (waaronder wetanschappelijke)
omstandigheden zich grondig wijzigen, Is er reden voor mutaties,

In principe behelst het scala van sectoren het door de overheid wenselijk
geachte aanbod van onderwijs- en onderzoeksvoorzieningen. Op termijn
voarziet de memaorie van toelichting ook de invoering van een onderwijs-
leerrecht in de vorm van een vouchersysteem en studiepuntenstelsal. In het
voerstel vertegenwoordigen studiapunten rechten op inschrijving en stu-
diefinanciering voor studenten. De installingen zouden dan op grond van
ingeleverde studiepunten aanspraak kunnen maken op bekostiging. Stu-
denten stellen daarbij zelf een pakket van onderwijseenheden samen. Exa-
mencammissies van de installingen beoordeten of het pakket voldoende
niveau heeft en sarmenhang vertoont. De instellingen zijn vrij hun opleidin-
gen te definiéren, Studiepunten zouden bij viteenlopende instellingen ba-
hazld kunnen worden. Ook de relatie tuzsen wo- en hbo-instetlingen zou, in
samenhang daarmee, geintensiveerd moeten worden, Door samenwer-
king van de instellingen en door de vrijheid van studenten om programma-
onderdelen bij andere instellingen te volgen {wo met hbo ondérdelen en
vice versa) zou het onderwijsaanbod soepele en plagibare trekken aanne-
men en zich snel afstemmen op de behosften.

De flexibilisering van het onderwijsaanbod, die met al deze voorstellen is
beoogd, spoort met de centrale gedachte van dit hoofdstuk. Als zadanig
verdienen zij waardering. Of de vouchersystematiek daar een noodzakelijk
an gepast ingrediént van is, valt nog te bezien. In ons hoofdstuk over de
bekostigingssysternatiek gaan wij daar digper op in (hoofdstuk VIN).

3.3.2 Gespreide veramwoordelijkheid

In onderwijsinhoudelijk opzicht is de eigen verantwoordelijkheid van de in-
stellingen, althans ‘onder’ het nivaay van de sector, optimaal, In beheers-
matig opzicht geldt, dat de scholen via een systeem van lump sum gefinan-
cierd worden. Het bekostigingsinstrumentarium stelt instetfingen in staat
een eigen beleid te voeren. Een globale centrale regelgeving zal de installin-
gen in staat gaan stellen om een instellingsgericht personeelbeheersbeleid
te voeren. De rachtspositieregeling zal niet arg gedetailleerd zijn.

Geconcludeerd kan warden dat het primair de instellingen zijn, die invulling
geven aan de programmering van opleidingen en de inrichting van het on-
derwijsproces.

3.3.3 Publieke gerachtigheid

Het controleren van de samenhang in het onderwijspakket van studenten is
in de voorstelien voorbehouden aan examencomrmissies. Het is echter de
vraag of de overheid niet ook zelf op de deugdelijkheid van de pakketten
moet toezien door ééh en ander marginaal te toetsen. De daugdelijkheids.
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bewaking zou zich dan toe moeten spitsen op de (maatschappelijke) rele-
vantie van programma'’s, hun evenwichtige samenstelling, het pail van het
anderwijs, en in algemene zin, de mate waarin zij passen binnen de dosl-
stellingen van het wetenschappetijk, dan wel hoger beroepsonderwijs. Die
vraag is vooral van hetekenig, omdat de markt voor het onderwijs geen
maatgavend model is. Aan de doeleinden van het onderwijs zelf zijn gehseal
sigen beoordelingsmaatstaven te ontlenen. Vanuit die invalshoek beplei-
ten eerdere rapporten van het Wetenschappslijk Instituut bijvoorbesld uit-
drukkelijk het opnemen van ethisch-georiénteerde vakken in studietichtin-
gen. Studenten moeten zich immers bewust zijn van de morele vraagstuk-
ken die met de ontwikkeling van de wetanschap én de toepassing van ken-
nis gepaard gaan. Als tegenwicht tegen een technocratisering dient dan
recht gedaan te worden aan hat eigene van onderwija: kennisoverdracht
binnen een zingevingsperspectief. Integraal denken en rekening houden
rmat de mogelijke gevalgen van het handslen zijn wezenlijke karakteristie-
ken var de verantwoordelijke samenleving. De commissie sluitzich daarbij
aan; enig toezicht op de samenstelling van programma’s is gewenst, via
bijvoorbesld program-erkenningscommissies, visitatiecommissies of de
inspectie. De toetsing dient echter zeer globaal te zijn. Het is in eerste in-
stantie een eigen verantwoardelijkheid van hoger onderwijsinstellingen
om voor een evenwichtig onderwijsaanbod te zorgen. Vertrouwd mag wor-
den op de deskundigheid en verantwoordelijkheid{szin) van de betrokke-
nen in het veld zelf. Aan getuigschriften verleent de overheid, via de erken-
ning van de instellingen, civiele affecten.

Een min of maer dekkend geheel van voorzieningen garandeert de over-
heid via de distributie van sectoren over de universiteiten en hbo-scholen.
De evenwichtige spraiding naar richting dient daa rbij overigens een wette-
lijk verankerde planningsnorm te zijn,

4. Conclusies

In dit hoofdstuk stond het samenhangend gehael aan onderwijsvoorzienin-
gen centraal. Onderwijsarchitectonische uitgangspuntan werden verhel-
derd. De politieke baginselen van het CDA fungeerden daarhij als richtlij-
nen, Vervolgens werden de schoolsoorten daarmee geconfronteerd.

Het op rentmeesterschap en solidariteit georiénteerde schoolbeleid gold
als wezenlijke beoordelingsmaatstaf. Onderwijspolitieke randvoorwaar-

den werden gedefinieerd. Een aantal conclusies zetten wij nogmaals op een
rij.

— De samenhang tussen het regulier en het speciaal onderwijs moet finan-
cieel, planratig, beheersrmatig en bestuurtijk worden versterkt. Scholen
voor bepaalde typen van speciaal onderwijs moeten, voor zover 2ij niet
als afdelingen onder de verantwoordalijkheid van aan overkoepeland be-
stuur kunnen vallen, deor onderwijsrechtspersonen gezamanlijk behaerd
en bestuurd worden.

- In beheersmatig opzichtis een versterking van de eigen vera mtwoordelijk-
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heid van basisscholen nodig, zodat zij hun onderwijskundige doelstellin-
gen kunnen realiseren,

= Het enderwijsaanbod moet in het voortgezet onderwijs worden geflexi-
biiseerd. De starre scheidslijn tussen het algemeen voortgezet en be-
roepsonderwijs dient te verdwijnen. De overheld moet meardere oplei-
dingen definiéren in een soort Voortgezet onderwijsstatuut. Zij zorgt er-
voor dat een begrensd gameenschappelijk kernleerplan deel uitmaakt
van de onderbouw van elke erkende opleiding.

= De beleidsruimte van scholen voor voortgezet onderwijs zal in onderwijs-
inhoudelijk en beheersmatig opzicht vergroot moeten worden. De over-
heid ziet toe op een dekkend net van voorzieningen en de deugdelijkheid
VAN programima’s.

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

In de volgende hoofdstukken zullen overheidstaken, die hierboven zijde-
lings ter sprake kwamen, voluit in de schijnwerper staan. Het betreft de
planning van onderwijsvoorzieningen, de bekostiging van het onderwijs en
de deugdelijkheidsbewaking en kwaliteitsbevordering.
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VI. Planning en onderwijsvoorzieningen

1. Inleiding

Burgers en andere betrokkenen moaten onderwijs aan kunnen bieden in
overeenstemming met hun visie op de schepping, de sarnanleving en de
means. Onderwijsontvangers hebben het recht onderwijs te genigten (onder
meer als keerzijda van de leerplicht).

Tussen beide zaken heeft de wetgever een koppeling aangebracht door het
vergoeden van de kosten die de onderwijsaanbieder maakt {de schoolbe-
sturen), afhankelijk te stellen van het aantal leerlingen dat zijn school of
scholan bezoekt, Daarbij spelen onderwiisku hdige argurmenten en doelma-
tigheidsoverwegingen uiteraard hun rol. Qok de overhaid moet bij haar be-
lgid binnen de grenzen van het budget blijven. Zij kan natuurlijk niet elke
willekeurig op te richten school bekostigen, ongeacht de behoefte aan een
dergelijke voorziening. Reden waarom er via algemeen verbindende voor-
schrifien en bekostigingsvoorwaarden, stichtings- en opheffingsnormen
zijh vastgesteld, waaraan kan worden afgelezen of scholen in aanmerking
kemen voor bekostiging uit de publieke kas. Via deze instandhoudingsnor-
man krijgt het planningsbeleid van de overheid gestalte. Van de hoogte van
deze getalscriteria hangt het immers af, of burgers en andere rechtsparso-
nen, die zich tot ‘onderwijs-praducenten’ bundelen, ook financieel in staat
gesteld worden om onderwijs te varzorgen. Qok voor de onderwijsgenie-
ters staan hier wezeniijke balangen op het spel. Bij cen ta geringe sproi-
dingsdichtheid van instellingen, komt de bereikbaarheid van scholan an de
varscheidenheid naar richting onder grote druk te staan. De stichtings- en
ophetfingsnormen bepalen dus in hoge mate hat realiteitsgehalte van de
ondsrwijsvrijheid. De averheid kan er niet zomaar mee volstaan scholen op
te (laten) richten, die een —faitalijk monopolistische — streekfunctie hebben,
Qok als een dergelijke instelling privaatrechtelijk bestuurd wordt, dreigt in
zo'n situatie al snel sen veralgemenisering van het profiel. Zowel het racht
om verlangd onderwijs te ontvangen, als het recht onderwijs aan te bieden,
kormen dan in hat nauw, Onze Grondwet biedt tegen dat gevaar de nodige
waarborgen.

Over de hoogte van dg planningsnormen is altijd = gegeven hun essentiéle
betekenis voor onze onderwijsstelsels — veel te doan geweest, Gezien hat
bovenstaande, is dat niet verwonderlijk. Ook cultureie en sociale beweaagre-
denen spelen daarbij een rol, Bawoners van dorpen en wijken ervaren het
als een sanslag op het leefkiirmaat als scholen uit de buurt verdwijnen. Oak
dergelijke overwegingen spelen mee bij sen planningsbeleid dat een even-
wichtige spreiding van vaorzieningsen wil creéren. Toch slaat de term even-
wichtig vooral op de idedls (de verscheidenheid naar richting) en geografi-
sche toegankelijkheid (bereikbasrheid) van onderwijs. Ook het plannings-
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beleid varn de overheid zal immers de toets der kritigk van de ‘verantwoor-
delijke samenlaving’ moeten kunnen doorstaan. Het planningsbaleid is dus
geen onomstreden zaak,

In dit hoofdstuk zal earst een aantal zaken centraal staan, dat in meer of
mindere mate voor alle onderwijssoorten van betekenis is. Wij zullen nha-
melijk vooral ingaan op het vraagstuk van de schaalvergroting en op de mo-
tieven en dilemma’s die daarbij een rol spelen, om daarna ons aiternatief
voor de huidige planningsmethodiek globaal weer te gevan. Vervolgens
zuilen twistpunten, verbonden met de situering van scholen, onze sandacht
opeisen. Zij zullen ingekaderd worden in het gepresenteerde planningsal-
ternatief. Het gaat daarbij om:

= de kwestie van de behoeftenregistratie;

—de verhouding tussen openbaar en hijzonder onderwijs;

= deverhouding tugsen de verschillende bestuursniveaus van de ovarheid,

Tot slot zal een analyse piaatsvinden van de planningsmethodieken, die
voar de verschillende onderwijssoorten gelden (basisonderwijs, voortge-
zet en hoger onderwijs).

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

In vorige hoofdstukken hebben wij een viertal vormen van toegankelijkheid

anderscheiden, die de overheid in haar onderwijsbeleid zal moeten waar-

borgen. Het ging daarbij om:

- de idedle toegankalijkheid (het geven van onderwijs is vrij en de verschei-
denheid naar richting);

— de financiéle toegankalijkheid (bekostiging van het opanbaar en bijzon-
der onderwijs);

- de geografische toegankelijkheid (de bereikbaarheid van voorzieningen);

—de kwalitatieve toegankelijkheid {waaronder de eisen van deugdelijk-
heid).

Tussen deze varmen van toegankelijkheid zijn onder invioed van sen aantal
mastschappelijke ontwikkelingen ‘spanningen’ ontstaan. Daarbij doelen
wij op:

— de vergrating van beheer- en bestuursbevoegdheden van directies en
schoolbesturen, in het kader van een ap rentmeesterschap en solidariteit
georiénteerde onderwijspolitick (deugdelijk onderwijs vergt een bepaal-
de schaal van scholen);

— hetterugdringen van het beslag, dat de collectieve sector op het nationaal
inkomen legt (de omvang van de overheidsuitgaven en de doelmatigheid
waarmee de middelen worden besteed):

= het teruglopend aantal leerlingan {dernografische ontwikkelingen).

Voor de christen-demaocratie zal een verantwoord planhingsbeleid aan de
reeds bekende eisen moeten voldoen. Wij doelen op:
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— de rechtszekarheid (rechten moeten duidelijk en eenduidig vastgelegd
rijn);

- de rechtsgelijkheid (de gelijke behandsling van richtingen en van open-
baar en bijzonder onderwijs);

- de gespreide verantwoordelijkheid {de onderwijskundige verantwoorde-
lijkheid van scholen moet optimaal tot haar recht kunnan komer. Essen-
tieel iz in dat bestek de evenwichtige spreiding van scholen naar richting),

Het teruglopend aantal leerfingen, de versterking van de onderwijskundige

armslag van instellingen, de behoefte aan scholen die alert kunnen inspe-

len op de snel veranderende samenleving, zij alle sporen aan tot schaalver-
groting in het ondaerwijs. Hieraan is dan ook een aantal voordelen verbon-
den:

- in organisatorisch opzicht worden de voorwaarden verbeterd voor een
varsterking van de onderwijskundige verantwoordelijkheid van onder-
wijsrechtspersonen en voor de overdracht van bevoegdheden in de sfeer
van het personeslbaheersbeleid en van de inrichting van het ondarwijs-
proces, van het leggen van contacten met andere scholen en maatschap-
pelijke verbanden:

— de flexibilisering van het onderwijsaanbod is eenvoudiger te realiseren.
Grotere scholen kunnen diverse opleidingen verzorgen, zargdragen voor
een passende horizontale doorstroming van leerlingan, leerlingen veel-
ziidig groeperan, gedifferentiserd onderwijs aanbieden;

— investeringen in de inventaris van scholen zijn in bedrijfseconomische zin
beter te verantwoorden,

Nadelen van schaalvergrotingsoperaties zijn ook op te sommen. Wij noe-

men er een aantal;

— schaalvergroting roept ean schoolklimaat op, dat niet voor jedere leerling
het meest geschikt is;

= de bereikbaarheid van het onderwijs komt onder druk te staan:

- scholen gaan al =nal een maonopolistische streskfunctio vervullen, gn dat
kan een veralgemenisering van de identiteit van scholen in da hand wer-
ken;

~ de betrokkenheid van achterbannen en de identificatie rmet hun school
kati in het nauw kemen,

Gegeven dit scala van voor- en nadelen, zal gestreefd mosten worden naar
schaalvergroting op mast, om zo van de geschetste voardelen te profiteren,
terwijl de aangegeven nadelen worden vermeden,

Het zander meer fors verhogen van stichtings- en opheffingsnormen schiet
als zodanig tekort, Want dan treden alle bovengenoemde nadelen op. Het
toepassan van een lingair bekostigingsmodael lijdt weer aan anders kwalen,
Via lineaire bekostiging worden betrekkelijk kleine scholen, onder druk van
hun geringe financiéle speelruimte, aangespoord tot fusie met andera
scholen. Alle scholen krijgen immers een vast bedrag per leerling, zodat er
schaalvoordelen optreden bij grotere instituten. Overheadkosten, afschrij-
vingen en dargelijke zullen bij kleine scholen een relatief groot beslag op de
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financiéle middelen laggen. Via de smal bermeten geldkraan voert de over-
heid dan een verborgen opheffingsbeleid, Gegeven de taak van de over-
heid om te zorgen voor voldoende financiéle armslag voor onderwijs-
rechtspersonen (rechtszekerheid) en daarbij de rechtsgslijkheid als richt-
snoer voor haar handelen te nemen, past dit financiéle instrument nietin de
christen-dernocratische beleidsvisie. Als de overheid met de ene hand
planmatig de ingtandhouding van scholen garandeert, is het misplaatst de-
ze met de andere hand feitelijk onmaogslijk te maken. Zo'n beleid wekt wei-
nig vertrouwan, is schimmig en maakt de vioer in het bestaan van schalen
tot drassige moerasgrond.

in dit rapport wordt gekozen voor een andere weg. In het inleidend hoofd-
stuk onderscheidt het al een aantal niveaus in het anderwijs.

Docenten — en vaksecties ~ zijn op hun niveau varamtwoordelijk voor de di-
recte vormgeving van het onderwijs. Ook verrichten zij een aantat taken op
schoolnivaau (bijvoorbeeld in het voartgezet onderwiis als vaksectielsider,
brugklascadrdinator, intern begeleider). Da docent bepaalt in de regel bin-
nen de vastgestelde kaders, zoals aangegeven door de schoolleiding en het
bevoegd gezag, het beleid ten aanzien van bijvoorbeeld de leerstof, de ba-
oordeling van leerlingen en de vakdidactiek. Op dit niveau van uitvoering
zullen deze deskundigen veelal een grote mate van eigen verantwaoordalijk-
heid hebben. Het directe contact tussen leerling en school speeltzich op dit
micro-niveau van de ‘lesplaats’ af.

De taak van zowel schoolleiding als schoolbestuur ligt op een twesde en
derde niveau en is hoofdzakelijk gericht op respectievelijk de organisatie en
inrichting van het schoolproces en de boven opgesomde strategische be-
leidsbeslissingen. Naast de gewone onderwijskundige kennis en vaardig-
heden versist dit met name van de schoolleiding ook kennis van rechtsposi-
tionele, administratieve en voora) school-organisatorische aard. Hier wor-
dan beleidslijnen uitgezet, wordt de voorigang van het onderwijs hewaakt,
vindt het toezicht op de vitvoering van het schoolbeleid en de viteindalijke
evaluatie — met inbreng van de docenten — plaats, worden de middelen be-
heerd en uitvoeringsplannen opgesteld. Contacten met personeelsraad,
oudarraad, alsook met collega-scholen en vaor- en varvolgopleidingen krij-
gen hier hun beslag. Het bastuur neernt de strategische beslissingen, zorgt
voor de afstemming van het anderwijsproces op de doeistellingen van de
rachtspersoon en treedt naar buiten op als zijn vertegenwoordiger.

Schaalvergroting nu is vooral nodig op dit tweede en derde niveau (beheer
en bestuur), De hierbover opgesomde voordelen hebben immers vooral
betrekking op de taken die het bevoegd gezag en de schoolleiding toako-
men. De sangegeven nadelen van een integrale schaalvergroting manifes-
teren zich bovenal op het niveau van de werkplaats (de avenwichtige sprei-
ding van scholen naar richting en dus de bereikbaartieid van scholen voor
learlingen). Dat is de reden waarom de commissie principieal kiest voor
twee soorten planningsnormen, naar analogie van het contingenterings-
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model, zoals datis ontworpen door D.C, van Ingen.’ In dat model werkt de
overheid zowel met de bekende stichtings- en opheffingsnormen als met
ondernarmen. Volgens de werkgroep nu, zal de rechtspersoon waar het on-
derwijs van uitgaat, als zodanig aan de (fors te verhogen) stichtings- en op-
heffingsnormen moeten gaan voldoen om voor overheidsbekostiging in
aanmerking te komen, De (lagere) andernormen hebben betrekking op de
vestigingen of lesplaatsen die de rechtspersoon in stand wenst te houdan,
De ondernarmen zouden het niveau van de huidige instandhoudingsnor-
men moeten krijgen.

Alleen wanneer die vestigingen {de feitelijke scholen) aan de wettelijk vast-
gelegde ondernormen beantwoorden, kan de rechtspersoon voor die spe-
cifieke scholen aanspraak maken op volledige bekostiging uit de publieke
middelen, Extra voorwaarde is dan wel dat de rechisperzoon zelf (de ver-
eniging, stichting, publiekrechtalijke rechtspersoon) voor zoveel Iserlingen
onderwijs verzorgt, dat hij niet zelf onder de opheffingsnorm zakt. Als hem
dat niet via één school of lokatie lukt, is dat op zich geen probleem, Zodraer
meerdera scholen onder zijn verantwoordelijkheid vallen (alle boven de on-
dernorm werkend), telten alle lserlingen, die deze verschillends lokaties ba-
zoeken, mee bij de peiling of voldaan is aan de opheffingsnormen, Haait hij
die planningscriteria niet, dan zal de overheid financieel ook niet aver de
brug hoeven te komen.

Schalen derhalve, die onder de opheffingsnorm zakken, kunnen bekostigd
blijven, op voorwaarde dat zij zich in bestuurlijk en organisatorisch opzicht
{bastuur &n beheer) bij andere scholen aansluiten, Voorwaarde is, we zeg-
gen het nagmaals, dat de betreffende school dan qua leerflinganaantal bo-
ven de ondernarm en de rechtspersoon — waarvan zij deel gaat uitmaken ~
boven de opheffingsnarm blijtt.

De financiéle bijdragen van de overheid 2ullan op dit planningsmodel moe-
ten worden afgestemnd. Rechtspersonen (met hun eventuele verschillende
lesplaatsen) hebben recht op een reéle vergoeding van de kosten, die etk
van hun onderwijsinstellingen maakt am aan hun opdracht te valdoen. Fi-
nanciéle ‘schaalnadelen’, die optreden als onderwijsrachtspersonen vesti-
gingen in stand houden die tussen stichtings-, opheffingsnorm en onder-
norm werken, moet de overheid compenseren. De fusie {op Bfstand), die dit
mode! mogelijk maakt, mag namelijk nietvia een lineair bekostigingsmodael
enaantrekkelijk worden gamaakt. Extra financitle ingpanningen, die onder-
wijsrechtspersonen zich moeten getroosten om kleine scholen op de been
te houden, moeten ten laste van de publicke kas komen, Als een kigine
school (dislokatie), valland onder een omvangrijker bastuur, alsnog onder
de ondernorm zakt, dan hoeft ook dat nog geen absolute reden vaor ophef-
fing te zijn. Een bestuur kan uit idedle overwegingen besiuiten de school
alsnog in stand te houden. Maar dan zullen de kosten, die dat met zich mee-
brengt, wel door het bestuur gecompenseerd moeten worden op de sigan

1. Ingtituut voor onderzoek van ovarheidsuitgavaen, Volgens dezelfde maatstaf, naar een dosl-
matige uitwerking van het gelijkheidsbeginael in hat secundair ondarwijz, publikatie Ministe-
rie van Onderwijs en Wetenschappen,. Staatsdrukkerij (1987) 34 a.v,
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begroting. Uiteraard zijn binnen het bestuur van de rachtspersoon, waar
meerdera scholen van uitgaan, afspraken te maken over de gigen taken en
bevoegdheden van afzonderlijke instellingen.

Het geschetste model maakt een gedeeltelijke overdracht van de plan-
nings- en situeringstaak van de overheid naar de bevoegde gezagen moge-
lijk. Zij kiezen immers zelf vestigingsplaatsen voor scholen die onder hun
gezag vallen, peilen de behoefte naar het aan te bieden onderwijs en ver-
zoeken de overheid om aanvangsbekostiging. 2

Natuurlijk kan ook één schoolbestuur met het totaal van scholen dat onder
zijn verantwoordelijkheid valt, in de gevarenzona van de ophaffingsnorm
komen en er zelfs onder zakken. Eén en ander betekent dan echtar nog nist
dat {al} de scholen, die van hem uitgaan, met cormnplete opheffing worden )
bedreigd. Zij zullen zich dan in de ragel proberen aan te sluiten bij andere
verwanta rechtzparsonen. Uiteraard is dat siechts mogelijk voorzover vesti-
gingen meer leerlingen hebben dan de ondernorm voorschrijft.
Koepelorganisaties, besturenorganisaties en onderwijsvakverenigingen
kunnen bij eventuele fusies assisteren, sanzetten geven, keninis inbrengen
en een appsllerende rol vervullen, Dat laatste vooral ook in de tichting van
die schooibesturen, die ver boven de kritische opheffingscritaria functione-
ren. Hun solidariteit met de — met opheffing bedreigde — kleine school is
immers nodig, willen deze een kans maken, ‘

Nu toopt de spreidingsdichtheid van scholen zowel naar onderwijsrichting
{protestants-christelijk, rooms-katholiek, openbaar en islamitisch onder-
wijs) als naar regio erg viteen. Van sommige richtingen iz er slechts een
handjevol schalen her en der over het land verspreid te vinden. Mogelijkhe-
den 1ot bestuurlijke en arganisatorische fusie zal de overheid dan ook niet
mogen begrenzen door met allerlsi regio-indelingen da samenwerking
geografisch te beperken. (In het weergegeven model is dan ook uvitdrukke-
lijk geen sprake van regionalisering, in die zin dat scholan, die in &én be-
parkt gebied werkzaam zijn, per se ondarling moeten fuseren, als dat nodig
mocht blijken te zijn.) Scholen 2ullen elkaar desnoods op vrij grote (landelij-
ke) afstand moeten ‘kunnen vinden’. Anders zouden vooral de minder Qim-
vangrijke richtingen (islamitische, hindoestaanse, refarmatorische scho-
len) in de knel komen.

Wel zal de overheid vanwege verschillen in bevolkingsdichtheid en regio
gedifferentieerde instandhoudingsnormen moeten hanteren. Per schoal-
soort (basisonderwijs, voortgezet onderwijs) en eventusel per opleiding
{beroepsgericht of algemeen vormend) zulien de planningsnormen een
eigen passend niveau moeten krijgen.

Het geschetste alternatief biedt een aantal duidelijke winstpunten:
= de bestuurlijke en organisatorische schaalvergroting schept mogaelifkhe-

2. Eventueel zou ter vermijding van een ongeleide concurrentiegiag (in de implementatis-fa-
Ben) aan schaolbestureh wen bepaalde gebiedsconcessia gegaven kunren worden, 2odat zif
met uitstuiting van andere besturen van dezelfde richting onderwijs in een zeker gebied ver-
zorgen. Eanh gebied dat per richting zal varigren,
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den voor een versterking van de bestuurs- en beheerskracht van scholen
{bavoegd gezag en schoolleiding), voor de vermaatschappalijking van
onderwijstaken, voor autonomievergroting in beheersmatig en ondar-
wijsinhoudelijk opzicht, voor de afstemming van opleidingen dia scholen
uitgaand van één bestuur aanbieden en voor horizontale doorstroming;

—op grond van bereikbaarheids- en spreidingsoverwegingen wordt aan
kleine schalen, als ‘lesplaatsen’, een redel bestaansrecht gegarandeerd:

—er 2ijn esnduidige stichtings-, opheffings- en ondernormen, waaraan
scholen het racht op bekostiging kunnen ontlenen:

~ er vindt een gedesltelijke vermaatschappelijking van het situaringsbeleid
plaats, doordat onderwijsrechtspersonen— binnen marges—zelf hun ves-
tigingsplaats kiezen en fesplaatsen oprichten. Zij kunnen zelf als repre-
sentanten van een richting voorzieningen in het leven roepen, de onder-
wijshehoefte registreren en aanvangsbekostiging eisen;

— lesplaatsen hogven geen complete opleidingen te herbergen. Het bestuur
kan er bijvoorbeeld toe overgaan slechts de eerste zes groepen van het
basisonderwijs in één specifieke vestiging onder te brengen;

- de mate van zelfstandigheid van de verschillende vestigingen is een aan-
gelegenheid van hat bevoegd gezag dan wel de schoolleiding,

De samenvoeging van scholen onder &&n bestuur, via een nevenvesti-
gingsbaleid, brengt de noodzaak tot samenwerking met andere rechisper-
sonen en hun scholen niet terug tot nul. Motieven voor overleg en samen-
werking op onderdelen van het schoolbeleid zijn veelzijdig, De cobperatie
kan op eigen initiatief an spontaan tot stand komen {vergelijk de admini-
stratiekantoren, het her en der tot stand komend overleg aver de witte- on
zwarte-scholenproblematiek); aangemoedigd zijn door de overheid via sti-
muleringsbijdragen (de Regionale organen primair onderwijs, onderwijs-
voarrangsbeleid); min of meer gestructureerd zijn, zoals bijvoorbeeld de
relaties tussen onderwijs en bedrijffsleven (branche-bedrijfstaksgewijze
overleg, cornmissies onderwijs-arbeidsmarkt); richtingsgebonden van op-
zet zijn (koepelorganisaties, besturenraden) of juist sen richtingoverschrij-
dend karakter hebben (bijvoorbeeld ap landeiijk viak het CCOO): al of niat
verplichtend van aard zijn (vergelijk de wijzigingsvoorstellen op de WBO en
ISOVS0 om het facuhtatieve overleg tussen het regulier en spaciaal onder-
wijs verplicht te verklaran).? Motieven voor samenwaerking of overleg zijn
zeer wizselend, De samenstelling van overlegorganen is dan ook erg onge-
lijksoortig en toopt als het ware per thema uiteen. Reden waarom er weinig
algemeane uitspraken over dit {vierde) niveau van besluitvarming - naast
uvitvoering, beheer en bastuur - te doen zijn. Per onderwerp of aspect van
het onderwijsbeleid moet afgewogen worden of de overheid, hetzij louter
ondersteunend, hetzij regelstellend en voorschrijvend moet optreden.

In het kader van de planning is daarover al een uitspraak te doen. Mede naar
aanleiding van hoofdstuk V doen wij het voorstel een wet op de planning

3. Verderap in het rappart zal de commissie bij de behandeling van de bekostiging en deugde-
lijkheidsbewaking een aantal keren het voorstal doen zelfstandige enderwijsinstellingen te
verplichten tot overley meat andare scholan.
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van onderwijsvoorzieningen in het leven te roepen, die de rechtspersonen,
werkzaam in een zekere regio, verplicht tot onderling overleg. Deze regio-
nale Kamers van Onderwijs doen dienst als platform, waar de deslnemers
gezamenlijk hiaten in het onderwijsaanbod verkennan. Gebiedsgewijs ver-
zamelt dit orgaan gegevens over leerlingaantallen, gebouwen, het feitelijke
aanbod en stelt het prognoses op. Alhoewel deslname verplicht is, kent het
overleg een vrijblijvend en verkennend karakter. Dat neamt natuurlijk niet
weg dat da partners zelf vrijwillig tot bindende afspraken kunnen koman.

In het geschetste model komt een aantal met de planning van scholen ver-
bonden vraagstukken in een nieuw daglicht te staan. Het gaat dan om de
registratie van vertangd onderwijs, de verhouding tussen openbaar en bij-

zonder onderwijs en de bevoegdheden van de verschitlande publieke be-
stuurzlagen.

3. De regigtratie van het verlangd ondearwijs

De huidige planproceduras veor het basis- en vaortgezet onderwijs werken
vooral met de registratie, analyse en doorwerking van technisch-kwantita-
tieve gegevens en prognoses. De plannende averheden gaan bij hun plan-
ningshesluiten uit van da feitelijke verdelingen van leerlingen over de var-
schillende onderwijsrichtingen. Moeten er in een nieuwa wijk scholen ko-
fmen, dan stemmen zij de situering van ingtellingen in de regel af op de ver-
deling van scholen, zoals die in andera wijken gangbaar is. Voor de situe-
ring van scholen voor voortgezet onderwijs is de spreiding in het basison-
derwijs vaak richtinggevend.

Als betrokken burgers het initiatief nemen om een school op te richten,
moeten zij aannemelijk zian te maken dat de school opvoldoende instroom
van leerlingen kan rekenen. {Dat kan bijvoorbeeld via lijsten met handteke-
ningen van betrokken ouders). Dat er de laatste decennia scholan zijn geko-
men van hijvoorbeeld islamitische, hindoestaanse, reformatorische an ge-
reformeerd-vrijgemaakte signatuur geeft al aan dat de planprocedurale ka-
ders ruimte biedan voor nieuwe initiatieven. Wel is die openheid door de
daling van het aantal jonge mensen onder druk komen te staan. Inkrimping
via fusie en herschikking is meer voor de hand komen te liggen dan uitbrei-
ding van het scholenbestand. tn haar eindverslag zegt de breed samenge-
stelde werkgroep Harschikking en Fusie Voortgezet Onderwijs (1984), dat
zich situaties voar kunnen doen van *{...) vermeande of geconstateerde dis-
crepanties tussen onderwijsaanbod en behoefte. Daardoor kan het risico
ontstaan, datin een gebied een kaalslag dptreedt in het bestaanda vaorzis-
ningennetwerk, tarwijl vanuit de onder de bevolking levende opvattingen
over de behoefte aan onderwijs en de institutionele vormgeving daarvan
een deel van de voorzieningsn mogelijk toch een functie van voldoende
omvang had kunnen behouden.’* Om deze nu en dan vermoede kioof tus-

4. Ministerie van Onderwijs en Wetenschappan. Herschikking an fusie in het voorigezet onder-
wijs. Eindverslag van de gemengde werkgroep HEFVO {'s-Gravenhage juli 1984) 34.
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sen het bestaande scholenbestand en hat verlangd onderwijs te kunnen
vaststellen, bepleiten velen de introductie van het systeem van directe me-
ting, waarbij ouders via enquétes te kennen geven welke onderwijsrichting
hun voorkeur heeft,

De christen-democratie heeft altijd gewezen op de zwakke kanten van de

zogenaamde directe mating.? Er is aan aantal te nosmen:

— Enguétes kunnen op papier en los van de werkelijkheid wel voarkeuren
vastleggen, maar de praktijk leert dat er tal van redenan kunnen ziin voor
mansen om de uitgesproken voorkeur niat in gedrag om te zetten. Af-
stand, kwalitgit van scholen, schoolklimaat, ligging en dergelijke zijn
daarvoor vaak verantwoordelijk. Het relatieve gewicht dat ouders en lear-
iingen toekennen aan deze verschillende zaken is nauwelijks te meten,
Slechts de praktijk geeft daar inzicht in.

— Kwaliteit en identiteft hangen nauw samen: een samenhang die niet in
een vragenlijst is aan te geven, omdat een richting op papier geen con-
creet gezicht heeft,

- De keuzemogelijkheden, opgesomd in een vragenformulier zijn niet atte
even inzichtelijk voor geénquéteerden. Vooral het algemeen bijzonder
onderwijs is betrekkalijk onbekend bij de bevolking. Dat leidt tot vertake-
ningen,

— De overheid heeft niet de taak na te gaan of onderwijsgenieters wel echt
achter hun eigen gedrag staan. Zij is niet de gedigende instantie om naar
de bewsegredenen hij schoolkeuzen te informeren en op grond van der-
gelifke lakmoesproeven het scholenbestand te herschikken,

— Het recht van burgers en andere rachtspersonan om onderwijs aan te bie-
den kan niet afhankelijk zijn van periodieke meting van wisselende voor-
keuren van onderwijsvragers.

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

De methode van ‘directe’ meting voldost dus niet, ook niet in een situatie,
waarin herschikking van het scholenbestand nodig is. Het lavert geen be-
trouwbare gegevens op die leidraad kunnen zijn bij fusieprocesen en hij
een evenwichtige herverkaveling van scholen. Als wij uitgaan van het higr-
boven uiteengezette planningsmodel is die methode aok feitelijk onnodig.
De problemen rond herschikking en fusie, (een teruglopend iserlinganaan-
tal, gevoeqd bij de wens stichtings- en opheffingsnormen te verhogen, on-
der gelijktijdige handhaving van de evenwichtige spreiding naar richting),
zZijh in het gepresenteerde alternatief betar op te vangen.

In de eerste plaats al omdat de bepleite schaalvergroting zich vooral op be-
stuurlijk- en directioniveau zal voltrekken. Het model tast hat voartbestaan
van kieine scholen niet aan. Via ondernormen - die ongeveer op hat niveau
van de huidige instandhoudingsnormen zouden moeten liggen — kan aan
het criterium van bereikbaarheid en evenwichtiga spreiding wordean vol-

&. De term is wat migleidend, Hat feltelljk gedrag van oudera of studwnten is een diractere en
hardere aanwijzing voor voorkeuren, den de onrechtstraskse indirecte on vrijblijvende me-
ningsuiting,
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daan, zonder dat ditten koste gaat van het draagvlak voor gen verantwoord
bestuur en beheer van het onderwijs.

Qok zullen schoolbesturen zelt zorg kunnen dragen voor een zoveel moge-
liik dekkend netwerk van voorzieningen. Binnen zijn eigen scholenbestand
kan een schoolbestuur leerlingenstramen of lokaties hersehikken tegen de
achtergrond van de gewenste spreiding van lasplaatsen binnen de betref-
fende richting. In eigen kring vinden in dat opzicht afwegingen plaats, digin
de regionale Kamers van Onderwijs voorwerp van {nigt-verplichtend} over-
leg kunnen zijn,

Ten slotte is met de voorgestelde differentiatie van planningsnormen naar
regio (platteland of steden) een mauw te passen aan het probleem van de
kaalslag in met name dunbevolkte gebisden.

Drastisch teruglopende leerlingenaantallen, schaalvergrotingsprocessen
en dergelijke geven alle aanleiding om herschikkings- en omzettingsmaat-
regelen erg serisus te nemen. Hierboven gaven wij aan hoe één en ander
het best kan verlopen.Toch neemt dat niet weg dat er zich nog steeds
“groeisituaties’ voordoen, Zo ontstaan er her en der nieuwe wiiken, iz er
een intensief grensverkeer van learlingen tussen opleidingen en dienan
zich nieuwe leerwegen aan, Qok in dergslijke situaties werkt het geschetste
model van gedifferentieerde planningsnormen (stichtings-, opheffings- en
ondernormen) deor. Omdat ondernormen op zich nog geen recht op erken-
ning en bekostiging geven, zijn mensen of instellingen, die het initiatief ne-
men tot oprichting van ¢en school afhankelijk van de medewearking van
reeds srkende onderwijsrechtspersonen. Tenzij de initistiefnemers uiter-
aard aannemelijk kunnen maken dat zij zelfstandig de (hogere} stichtings-
norm halen. Quderverklaringen en handtekeningenlijsten kunnen bij de af-
weging om tat bekostiging over te gaan, dienst doen, alsook proghoses op
basis van bijvoorbeeld bestaande verdelingan en kerkelijke gezindte.
Besturen van onderwijsinsteltingen kunnan ook zelf stappen ondernemen
om gen nevenvestiging in het leven te roepen of clusters van opleidingen
aan te gaan bieden. Ook zij zullen dan moeten aantanen dat zij aan de in-
standhoudingsnhormen zullen voldoen, voordat zij in aanmerking komen
voort bekastiging.

4. De verhouding tussen openbaar en bijzonder onderwijs

De afgelopen jaren is de verhouding tussen openbaar an hijzonder onder-
wijs spanningsvoller geworden, Dat komt behalve door de herschikkings-
en fusieoperaties, waar de entgroening voor zargde, ook doordat het over-
heidstoezicht op een afdaend aanbod van openbaar onderwijs is gedecen-
traliseerd, De provincies toetsen gemeenteraadsbesluiten ot stichting of
opheffing van openbare scholon. Het staat hen daarbij vrij openbara scho-
len, die zich onder de opheffingsnorm bevinden, in stand te houden als de-
ze een viuchtheuvel- of garantiefunctie vervullen. Orm daar één beleidsiijn
in aan te brengen, pagen de provincies in IPO-verband (Inter Proviaciaal
Overlag) eigen stichtings- en opheffingsnarmen te ontwerpen. Gevolg is,
dat de normen, die de staatssecretaris hanteert voor bijzondere schoier,
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zijn gaan afwijken van de criteria die gelden voor het openbaar ondarwijs,
De provincies verdedigen dat verschil met ean verwijzing naar de grond-
wettelijke bepaling, dat in elke gemeente voldeende openbaar onderwijs
moet worden gegeven. De stelling, dat de |aatste schoal in ean gemeante
openbaar moet zijn, of dat er een samenwerkingsschool dient te komen,
waarin het openbaar onderwijs herkenbaar is vertegenwoordigd, ligt dan
voor de hand. Bevoordeling van openbaar onderwijs boven het bijzonder
onderwijs wordt verdedigd met de stelling, dat openbaar onderwijs niet ge-
zien mag worden als een aparte richting. Slechts san het niet-openbare ¢.q.
het bijzonder onderwijs—zo is de redenering —kent de Grondwet immars de
vrijheid van richting toe. Juridisch gezien neemt het openbaar onderwijs,
gegeven het feit dat het ieders godadienst en levensbeschouwing heeft te
eerbiedigen, dus een aparte, richtingoverschrijdende plaats in, zo luidt de
redenering.

Toch overtuigt dit niet. De vrijheid van richting is inderdaad afleen van tog-
passing op het bijzonder anderwijs, maar niet vanwege het begrip ‘rich-
ting’, maar ormdat het om de ‘vrijheid” van richting gaat. Da richting van het
openbaar onderwijs ligt immaers vast. Zi] is grondwettelijk varankerd, Dit
blijit ook zo, nu de passieve indifferente ‘neutraliteit’ van de openbare
school de laatste decennia is omgevormd tot de zogenaamde actieve "'ney-
traliteit’, waarmee het oen meer geprofileerd schooltype is gaworden. Oop
grond van de WBO maoet de openbare school bijvoorbeeld ‘bijdragen aan
de ontwikkeling van de leerlingen met aandacht voor de levensbeschouwe-
lijke en maatschappelijke waarden, zoals die leven in de Nedearlandse sa-
menleving en met onderkenning van de betekenis van de verscheidenhaid
van die waarden’ (artikel 29). De ‘neutraliteit’ is evenals het "richting-loze’
van de openbare school een betrekkelijk fanomeen.

Dat nuanceert de zogenaamde garantie- of viuchtheuvelfunctie van de
openbare school. Maar ook uit het sogpunt van rechtsgelifkhaid kleven ar
berwaren aan het verschil in rechten tussen openbaar en bijzonder onder-
wijs. Afstand spesltimmers vaak een rol bij de schaolkeuze. Mat het oog op
een evenwichtige spreiding dient dat uiteraard een elemeant te zijn dat zo-
veel mogelijk geneutraliseerd moet worden. Scholen van uiteenlopande
richtingen dienan alle goed bereikbaar te zijn. Anders ontstaat er een onge-
lijke behandaling. Dat gevaar treedt redal op alg de laatste school in een
regio openbaar moet zijn. Een dergelijke claim past ook niet bij het plan-
ningsmodel dat hierboven is geschetst, Immers, ook de rechtspersonen
waar apenbaar onderwijs vanuit gaat, zullen aan de hogere stichtings- en
opheffingsnormen moeten gaan voldoen om voor rijksbekastiging in aan-
merking te komen. Vele rechtspersonen, die momenteel nog openbaar on-
derwijs verzargen, zullen die criteria niet zelfstandig kunnen bereiken. Wil-
'en zij de school als lesplaats laten voortbestaan, dan zullen zij bestuurlijk
en schoolorganisatorisch moeten gaan fuseren met verwante bevoegde
gezagen. Of in elke gameents openbaar onderwijs wordt gegeven, zal vanaf
dat moment afhangen van het spreidingsbelaid van het, op betrekkealijk gro-
te schaal opererende, schoolbestuur, dat dan ontstaat. Het is de vraag of
deze consequentie van het geschetste planningsmodel juridisch geen pro-
blemen oplevert. Da Grondwaet bepaalt immers dat in elke gemeente vol-
doende openbaar onderwijs moet warden gegeven. Toch is dat niet het ge-
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val. Diezelfde Grondwet zegt namelijk in lid 4: *'Valgens bij de wet te stellen
regels kan afwijking van deze bepaling worden toegelaten mits tot het ont-
vangen van een zodanig onderwijs gelegenheid wordt gegaven.’
Terecht zegt Akkermans in zijn commentaar op deze passage dat het begin-
sel, dat aan dit vierds lid ten grondslag ligt, eenvoudig is. ‘Niemand moet
feitelijk gedwongen worden zijn kinderen naar een bijzondere basisschool
van walke tichting dan ook te sturen.’® Dat betekent echtar niet, dat da be-
retkbaarheid van een openbare school in elke gemeante absoluut is gepa-
randeerd. De zogenaamdes ‘alomtegenwoordigheid’ van de openbare
school ziet op het beginsel dat er getegenheid moet zijn openbaar onder-
wiis te ontvangen. Dat nu kan ook worden gerealiseerd door middel van
regelingen voor toslating, vervosr en kostenverrakening voor leerlingan
die een openbare school in een haburige gemeente moaten bezosken,

Ook is in allerlei onderwijswetten geregeld, dat als er binnen redelijke af-
stand van de woning van de leerling geen gelegenheid bestaat openbaar
onderwijs te volgen, de toelating tot een uit de opanbare kas bekostigde
bijzondere school niet mag worden geweigerd.

De grondwettslijke *afwijkingsbepaling’ zal van kracht mosten zijn, zodra
de vrijheid van onderwijskeuze en -aanbod zowel als da rechtsgelijkhaid

onder druk komt te staan van de eis, dat er in etke gameente openbaar on-
derwijs moet zijn,

Samenvattend kunnen wij stellen, dat voor het openbaar en bijzander on-
derwijs dezelfde planningsnormen moeten gelden. Is in een gemeenta niet
aan de stichtings- of opheffingsnarmaen te beantwoorden, dan zal de daar
werkzame openbare school aansluiting mosten zoeken bij een armvangrij-
ker privaatrachtelijke, dan wel publiskrachtelijke rachtspersaon, van welke
openbaar onderwijs uitgaat, Ter zake van toelating, vervoer en kostenvarre-
kening zullen er in verband met de toegankelijkheid van zowel het openbaar
als het bijzonder anderwijs wel regelingen moeten komen. Cok in dat op-

zicht mag er geen uitzondering voor het opanbaar onderwijs wordan ge-
maakt.

5. De varhouding tussen de verschillende overhaden

Gemeenten en provincies hebben de taak toe te zien op de bereikbaarheid
van openbaar onderwijs. Gemeenteraadsbesiviten tot stichting, instand-
houding of fusie worden momenteel getoetst door Gedeaputeerde Staten
(die daartoe in {PO-varband een instandhoudingsbeleid hebben gefarmu-
leerd). Boven zagen wij al, dat de daartoe geformulesrde criteria (met als
reikwijdte het basis- en voortgezet ondarwijs) op het ogenblik afwijken van
de normen die gelden voor het bijzonder onderwijs. De ruimts voor een
eigen planningsbelsid ontlenen de lagere overhaden aan de grondwaettelij-
ke bepaling over de ‘garantiefunctie’ van het openbaar onderwijs en aan de

6. P.W.C, Akkermans (red.), De Grondwet, een srtikelsgewijs commentaar, W.E.l. Tieenk Wil-
flink (Zwolle) 366,
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wettelijke opdracht die verder in te vullen. In deze bepalingen zoeker de
provincies ook de rechtvaardiging voor het zelfstandig hanteren van dedi-
recte’” meting als middel voor registratie van de behoefte aan openbaar.on:
derwijs, &n voor hun pleidooi voor sameanwerkingsscholen als er voor.een
openbare voorziening onvoldoende draagvlak is. R
Over de merites van de ‘directe’ meting en de gebondenheid van alle over-
heidsarganen aan het beginsel van ean evenwichtige spreiding is al ge-
sproken. v
Blijft de vraag of de provincies nog een taak hebben als toszichthoudend
orgaan ten aanzien van de tegenwoordigheid van openbare scholen. De
commissie is van cordeal, dat die taak slechts in beperkte zin blijft bestaan.
Als voldoende cuders te kennen geven behoefts aan een openbare schaol
hebben, kunnen Gedeputeerde Staten de gemeente — of gameenten —.op-
dragen om een verzoek in te dienen tot bekostiging van die school {vol-
doende wil zeggen dat de stichtingsnorm gehaald maet wordan),
Eén en ander impliceert wel dat:
— openbaar en bijzonder onderwijs geen ongelijke behandeling meer krij-
gen. Plancriteria zijn voor beide onderwijsstelsels gelijk; ’
- de autonome bevoegdheid van provincies bij de planning van onderwijs-
voorzieningen verdwijnt.
— bezoekers van zowel openbare als bijzondere scholen, in bepaalde om-

standigheden, in aanmerking komen voor ¢en passende vergoeding in de
reiskosten.

€. Een schoolsoort-specifleke banadering

Na dit exposé over thema’s, die in meer of mindere mate alle schoolsoorten
raken, gaan wij over tot een schoofsoort-specifieke behandeling van het
planningsheleid. Uiteraard zullen daarblj de aangesneden thema's terugke-
fen,

6.1 Bagisonderwijs

De planning van basisscholen geschiedt op grond van de in de Wet op het

bagizanderwijs (WBO) neergelegde planprocedure. Als een schogl aan de

wettalijk vastgestalde stichtingsnarmen voldoet (‘de bij het verzoek over-

legde gegevens’ moeten aannemelijk maken dat de sehool aan de stich-

tingsnorm kan beantwoorden), wordt deze opgenomen in een gemeanta-

lifk vast te stellen plan van scholen, Gedeputeerde Staten dient dit plan

goed te keuren. :

De gemeenteraad neemt mornentesl een openbare school op als:

— de oprichting daarvan nodig is om te voorzien in voldoende gelegenheid
tot het volgen van openbaar onderwijs;

- aannemelijk gamaakt kan worden dat de school zal worden bezocht door
ean wettelijk bepaald minimum aantal leerlingan;

= de ouders van tanminste 50 leerlingen daaram verzoeken.

Voor hat bijzonder onderwijs gelden de |aatste twee bepalingen. De bekos-
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tiging van een school wordt bedindigd als het aantal leerlingen, gedurenda
drig achtereenvolgende schooljaran, in elk van die drie jaren beneden aan
bepaalde grens heeft gelegen.Versoepelingen zijn onder andere aange-
bracht voor situaties waarin hinnen drie kilometer geen school van dezelfde
richting is te vinden. Dit geldt ook voor het apenbare onderwijs. De versoe-
peling wordt nog verder doorgevoerd voor kleine, laatste, scholen op het
platteland. De enige school in een kleine kern kan in stand gehouden wor-
den als de school tenminste 23 leerlingen heeft, in het laatste van de drie
schooljaren dat de school onder de norm werkt en er binnen anderhalve
kitorneter afstand geen andere school aanwezig is.

Over de registratie van de behoeften (het verlangd onderwijs) is hisrboven
uitvoerig gesproken. Praktijk is, dat de planning plaatsvindt aan de hand
van prognoses of ouderverklaringen, veelal in de vorm van handtekenin-
gentlijsten, met behulp waarvan ouders te kennen geven, dat zij hun kinde-
ren naar een bepaalde school zullen sturen.

Ondanks'het feit, dat het basisonderwiis nog steeds te maken heeft mat een
daling van het aantal leerlingen, neemt het aantal scholen toe {vanaf 1985,
toen het kleuter- en lager ondarwijs zijn samengevoegd, zijn er plusminus
240 nieuwe basisscholen bijgekomen). De gemiddelde schoolgrootte
neemt daarbij uiteraard af (1986: 175 leerlingen, 1988: 168 leerlingan). Deza
dalande trend zal, aldus prognoses, onder druk van demografische onwik-
kelingen toenemen. Momenteel al zit een kwart van alle basisschoolleerlin-
gen op scholen met mindar dan 150 leerlingen an meer dan de helftvan hen
op scholen met minder dan 200 leerlingen. In mei 1989 schreef de staatsse-
eretaris in een notitie over het scholenbestand te streven naar een varho-
ging van de gemiddelde schooigrootte (180 leerlingen), ‘Versterking van
het managernent van schalen, tearnvorming en differentiatie en een rende-
rende inzat van randvoorwaarden makan schaalvergroting noodzakelijk.'”
Dat één &n ander gevolgen heeft voor de bereikbaarheid en verscheiden-
heid naar richting zal duidelijk zijn. Zo geeft de Besturenraad voor protes-
tants-christelijk onderwijs aan, det bij een minimurmnorm van 180 leerlin-
gen, ongeacht de gemeentagrootte, 50,4% van alle protestants-christelijke
scholen in hun voortbestaan worden bedreigd.®

De hierboven genoemde spanningen ten aanzien van de geografische en
ideéle toegankelijkheid treden derhalve schril aan hat licht.

Evaluatio

Op grond van boven uiteengezette overwegingen, takent de werkgroaep

hierhij aan dat:

— met het oog op het baginsel van de evenwichtige spreiding van onder-
wi.jsvot:)rzieningen voor bijzender en openbaar onderwijs dezelfde plan-
criteria dienen te gelden, De toegankelijkheid van het onderwijs wordt {in
geografische, ideéle en financiéle zin) gewaarborgd via een tegemostko-
ming in de vervoerskosten;

7. Tweede Kamear Handelingen 20,331, no. 1, 13.

E,__Inkom, no. 4 (1988} 100. Uitgave: Vereniging Besturenraad Protestants Christelijk Ondar-
wijg,
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— ten behoeve van de vermaatschappelijking van onderwijskundige en pe-
dagogische verantwoordelijkheden en met het oog op de autonomiever-
groting van scholen, bestuurlijke en organisstorische samenwerking
moet worden aangemoedigd. Een systeem van stichtings-, opheffings-
en ondernaormen die batrekking hebben op uiteenlopende onderwijsni-
veaus biedt daarvoor openingen;

- scholen voor openbaar onderwijs met dezelfde planningsnormen te ma-
ken zullen krijgen als het bijzonder onderwijs. De rol van de provincies bij
de planning wardt in lijn met hat bovenstaande teruggebracht.

6.2 Voortgezet onderwijs

Algemeen voortgezet onderwijs
De planprocedure voor het voortgezet onderwiis is geregald in de artikelon
&4 en volgende van de Wet voortgezet onderwijs. Als aanvragers aan de in
de wat gestelde criteria voldoen, dan komt de school in sanmerking voor
bekostiging. De school wordt dan opgenomen in het jaarlijks te presentgren
plan van scholen, dat de minister na overleg met de daarvoor in aanmer-
king kornende (deelplan)organisaties vaststelt. Doel van dit plan is, om te
komen tot een avenwichtig geheel van ondarwijsvoarzieningen, mede ge-
let op het vartangde onderwijs in het batrokken gebied. Bij de samaensteiling
van het plan wordt uitgegaan van de verzoeken tot oprichting van een
schoal en van de deelplannen opgesteld door de richtingsgewijs werkenda
deelplangrganisaties.
Gedeputeerde Staten stellen tenminste eenmaal in de drie jaar vastof er via
een genoegzaam aantal scholen is voorzien in de behoefte aan openbaar
onderwijs.
Aanvragen worden afgewogen tegen het bestaande netwerk van voorzie-
ningan. De memorie van toslichting zegt daarover het valgende: ‘Wettelijk
vastgestelde objectieve getalsnormen zullen in de meest volmaakte vorm
niet meer kunnen bereiken dan een omschrijving van de eisen van de indivi-
duale schoal van minimale grootte, Indien echter (...} wettelijke regelingean
mede gericht moeten zijn op het verkrijgen en in stand houden van een zo
goed mogelijk op de behoefte ingesteld geheel van onderwijsvoorzienin-
gen, dan kan men zich niet beperken tot hetindividuele geval, maar zal men
de basis mosten leggen voor een wettelijke regeling, volgens welke elke
nisuwe schoolstichting bezien wordt tegen de achtergrond van wat bestaat
en wat, gelet op de belangen van het geheel, noodzakelijk moet worden
geacht.’? De context waarin de nu geldende planprocedure tot stand kwam,
verschilt wezenlijk van onze huidige maatschappelijke situatie, Terecht
spreekt onder mear de Onderwijsraad van een planning for decline. Het on-
derwijs krijgt t& maken met dalende leerlingaantallen, verschuivingen in
bevolkingsconcentraties (bljvoorbesld van steden naar groeikernen) en
vooral ook verschuivingen in keuzepatronen van learlingen.

9. Uiteraard staat de evenwichtigs voorzieningenplanning nigt op zichzell. Er s een sterke refa-
tie tussen voorzieningenplanning an onderwiskundige entwikkelingen. Op dere relatie, waar-
bij hat in wezen gaat om de structuur en architectuur van het onderwijsgabouw, wordt elders
ingagaan,
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Gezien deze demografische antwikkelingen, zal hat voortgezet onderwijs
tothet jaar 2000 mat een teruggang in het aantal leerlingen te maken krijgen
van ongeveer 20%, De gevolgen van de varmindsring van het aantal
schoolbezoekers zijn, sinds de neerwaartse trend zich inzette, onevenredig
verdeeld over de huidige schooltypen. Met name het Ibg kreag 12 maken
met sen versnelde terugloop van leerlingen. Aangeatekend dient daarhij te
worden, dat zich per regio grote varschillen in schoolkeuzepatronen heb-
ben voorgedaan.

Voor het hava, vwo en het mavo {voorzovar gevestigd in scholengemeen-
schappen) lijkt zich een stabilisatie in leerlingenstromen voor te doen, De
instroom loopt daar nag slechts met ongeveer 23% per jaar terug. Hat cate-
goraal mavo neemt een tussenpositie in.

Een belangrijke groep, vooral categorale, scholen zal de komende jaran
dicht bij de limiet van de opheffingsnorm van 120 leerlingen komen, Hun
voorthestsan loopt gevaar. Als de ontwikkelingen op hun beloop galaten
worden, zal, naar het zich laat aanzien, 10 & 20% van de scholen binnen
afzienbare tijd met opheffing bedreigd worden. Vooral het categoraal mave
en |bo zullen het moeilijk krijgen. Een kouda sanering zal plaatsvinden.
Daardoor kan de evenwichtige spreiding van voorzieningen in de knel ko-
men, vooral omdat veel van de bedreigde scholen aen onontbeerlifke func-

tie vervullen, Naar richting en apleidingstype dreigt het scholenbestand
dan aan rijkdom en diversiteit te verliezen,

Maar ook alz scholen boven de opheffingsnorm blijven, laat zich de vrgag
stelten, of zij voldoende draagvlak behouden om het onderwijs deugdelijk
te kunnen verzargen. Op kiginere scholen kan een minder divers aanbod
van vakken en studierichtingen worden verzargd, is de diversiteit van het
ondarwijspakket betrekkelijk gering, zijn de keuze- en doarstromingsmoge-
lijkheden voor leerlingen beperkt, de kosten hoog en zijn de voorwaarden
voor autonomievergroting weinig solide.

De laatste jaren hebben zich ontwikkelingen voorgedaan, die op een inte-
gratie van schoolsoorten wijzen. ° Tussen 1982-1983 on 1986-1987 nam hat
aantal lserlingan in het avo af met 7% en het aantal scholen mat 9%.
Schaalvergroting deed zich dus voor. In het tijdvak daaraan voorafgaand
was deze tendens nog sterker. Bij het Ibo lijkt zich een legengestelde ont-
wikkeling voor te doen.

Vooral onder inviced van de varwachte sterke stijging van de opheffings-
norm en de aangekondigde herstructurerings- en fusie-operatie, zijn met
name in de jaren 1984-1986 heel veel scholen gefusgerd. Qok na het afbila-
zen van de HEF-operatie zette deze ontwikkeling zich deor, Voarstellen tot
tusie en herschikking worden getoetst aan het ‘evenwichtige geheel van
voorzieningan naar soor; mede gelet op het verlangd onderwijs’. Toetsing
vindt plaats op grond van artikel 75 van de wet, waarin geregeld is dat de
minister de omzetting (verbijzondering of omgekeerd), splitsing of ver-
Plaatsing van scholen moet goedkeuren. Tuszen 1984 en 1988 hebben zich
253 fusies voorgedaan (600 scholen waren daarbij betrokken).

10. Sociaal Culturesl Planbureay, ‘Naar een schaalvargrotingsbaleld in hat ondarwijs?”. Egn
problearmverkenning (Rijswijk 1986) 20,
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Tabel 2; Asntallen fusies van scholen die aansiuitan op het basisonderwijsvar:
try 1988 "

18984 1985 1988 18987 1988

|bo-lbg 14 17 23 11 10
ave-lbo enz. 28 20 27 17 5
rmavo-mava 4 2 6 6 4
(rm)avo-vwo 7 (A 12 10 9
Totaal 63 U] 68 44 38

Bron: Tweede Kamerstuk 19868/89 20.672 — no. 2

Daarnaast zijn er sinds 1984 circa 60 scholan opgeheven of in afbouw v
rend. Beide ontwikkelingen hebben geleid tot een daling van het!ag
schoelen in het voortgezet anderwijs die aansluiten op het basisund”‘a“‘
van ongeveer 2.300 in 1982 tot 1.900 scholen in 1988, e
Middelbasr beroepsonderwijs o

De planprocedurele normen en fusieregelingen voor het voorigezetond
wij# zijn ook van toepassing op het middelbaar beroepsondanfvljs;vm
voor de spreiding en situering van scholen zijn bereikbaarheid, vers gd
ondarwijs en aansluiting op de arbeidsmarkt. Slechts tij uitzondaring‘is_rﬁpl_g
hier een voldoende draagvlak aanwezig voor uitbreiding van het'sc en-
bestand. Dit geldt te meer nu de ragering de opvatting huldigt, dat*dd.: -
sterking van de autonomie van de instellingen, een grotere mate vaniiqﬂgh-‘
tingsvrijheid, en de vergroting van da doelmatigheid van het {beroapgl??m
derwijs, de totstandkoming van instellingen van gen aanzfenlijkaomvpng
rechtvaardigt. Maatregelen daartoe, die in het kader van de Seclorvqui.ng
en vernigeuwing van het middelbaar beroepsonderwiis (SVM-opemfa}
plaatsvinden, hebben betrekking op dagscholen voor mbo an instellingen
die volte tijds kort-mbo verzorgen. Het is de tedoeling dat opleidingen-voor
het krnbao worden ondergebracht in sectorscholan, waarin de varwante op-
leidingen van het mbo voarkomen. De SVM-maatreget betekent aen ‘ba-
langrijke impuls voor herschikking en fusie. Scholen worden slechts in het
spreidingsplan opgenomen als het aantal leerlingen in 1993 naar ver\!vqch-
ting tenminste 600 zal bedragen. De school dient dan wel te passen in het
evenwichtig geheel van onderwijsvoorzieningen naar soort en richting.
De 600-norm geldt als opheffingsnorm, zowel voor sectorale als multisec-
torale scholen. (Een sector bevat opleidingsprogramma’s van versthllen-
de cursusduur gericht op één marktsector of beroapancategoria), B_Ij de fu-
sies, die zich momentesl ander druk van de verscherping van de instand-
houdingsnormen voordoen, speelt met name hat probleem, qat het op de
been houden van betrekkelijk kleine nevenvestigingen een flinke aanslag
betekent op het budget van scholen. Een nevenvestigingsbeleid wordt niet
doer de overheid ondersteund.

Evaluatie .

Veel van de opmerkingen, die wij raakten bij de evalustie van de planning
in het basisonderwijs, zouden hier herhaald kunnen wordan. Met name
waar het gaat om de registratie van het verlangd onderwijs, de positie van
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Gedeputeerde Staten, en de gelijke behandeling van openbaar en bijzonder
pnderwijs

Andere alementen vragen in het licht van vorige hoofdstukken ook extra
aandacht,

Ten behoeve van de bereikbaarheid en verscheidenheid naar richting diert
de overheid een ruimhartiger nevenvestigingsheleid te gaan voeren dan
momenteel gebruikelijk is.

Het planningsmodel zoals hierboven weergegeven biedt mogelijkheden
Om een evenwichtige geografische spreiding te verbinden met onderwijs-
kundige voordelen (autonomievergroting, vermaatschappelijking, afstem-
ming van lesinhoudan an de programmering van het onderwijsaanbod).
Het belang van die afstemming neemt vooral ook tos, vahwege de in hoofd-
stuk V voorgestelde flexibilisering van hat ondetwijsaanbod.* Bahalve be-
roepsgerichte en algemeen vormende opleidingen zullen scholen in de toe-
kamst ook combinaties van heide aan moeten kunnen biedan. Doar de
overheid gedefinieerde diploma-eisen, die het onderwijs structuraren, zul-
len dwarsdoorsneden tussen beide huidige kolommen (beroeps- en alge-
meen voortgezet onderwijs) mogelijk maken,

De weergegeven planningssystematiek schept waarborgen voor het be-
houd van sen evenwichtig gespraid net van onderwijsvoorzieningen in het
voartgezet onderwijs en vooral ook voor een breed scala van hotizontale
doorstromingsmaogelijkheden. De plannings- en bekostigingsprocedure
zau er als volgt uit kunnen zien. Onderwijsrechtspersonen kunnen, als zij
aan kunnen toren dat er behosfte aan is, besluiten bepaalde —via een soon

Voortgezet onderwijsstatuut erkende — opleidingan aan te bieden, bijvoor-

beeld drie soorten ‘hoger aigemeen vormend onderwijs” annex 'vier soar-

ten mbo’, annex ‘vier sooren voorbereidend beroepsonderwijs’,

De school nu wordt gesubsidieerd door de rijksoverheid met:

— een vast bedrag ter realisering van taken (uiteraard speelt daarbij het aan-
tal leerlingen een rol). in de aanvangsperiode zal de overheid gedurendas
een bepaalde termijn (een aantal jaren) een gagarandeerde startsubsidie
rmoaten verstrakken;
een begrensd bedrag per uitgegeven dipioma, dat san de school is be-
haald in een bepaalde periode {e&n vorm van rendementsfinanciering),
waarbij de school viteraard vrij is am learlingen langer over de studie te
laten doen, maar dat dan wel financieel merkt.

In aanvuliing daarop schrijft een wet op de planning voor dat er regionaal

overleg in Kamers van Onderwijs moet zijn. Varplichtend is het overleg niet,

Niemand is gedwongen initiatieven te nemen om opleidingen te verzorgen

of afte stotan. De Kamer dient als overlegplatform waar hiaten in het onder-

wijsaanbod worden verkend. Gebiedsgewijs verzamolt dit orgaan gege-

vens over leerlingenaantallen, gebouwen, het bestaande aanbad en biedt
het prognoses,

* Uiterpard heeft de in hoofdstuk V bepleite flexibilisering haar consequenties voor de plan-
hing van onderwijsvaorzieningen, Deze zijn in dit bestak niet alls te achatsan envatgan naders
studis an doordenking.
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8.3 Het hoger onderwijs

In het hoger onderwijs stast een harmonisatie voor de deur van de:plaj
ningssystemen voor hoger onderwijs en onderzoek. Via een tweejaariikae
plancyclus communiceren de instellingen voor hoger onderwijs en de ove:
heid over onder andere de ontwikkelingen op het terrein van onderwljsen
onderzoek en de context van het hoger onderwijs, ,
Instellingen geven in een ontwikkelingsplan inzicht in hun beleidsvoo
mans, activiteiten en de daarmee gemoeide financiéle consequenties,
centrale overheid presenteert in het Hoger Onderwijs en Onderzoeks!
(HOOP) zijn beleidsvaornemens. Ramingen van haar vitgaven en de ac
gronden van het beleid komen aan de orde. De plannen dragen een indi
tief, terughoudend karakter, Wal kan de overheid weigeren aangekondigde:
{nieuwe} instellingsinitiatieven te honoreren, bijvoorbeeld als da zoge-
naamde macro-doelmatigheid bij uitbreiding van de onderwijscapaciteitin
gevaar komt,
Voorts kan de overheid instellingen bij duurzame deugdelijkheidsgebreken
een (deel van een) sector ontnemen, Het gaat daarbij om een uiterst endus
ongebruikelijk middel. De sector is overigens het aangtijpingspunt voor
overheidssturing. Het is de toekomstige distributie-eenheid en gesftide
greng aan van de programmeervrijheid van instellingen. De programmeer-
vrijheid van insteliingen is de keerzijde van de terughoudende. planinter-
venties van de overheid. Beneden sectorniveau is de eigen verantwoorda-
lijkheid optimaal. De planning op dat nivesau is een zaak van de hoger onder-
wijsinstellingen. (Soevereiniteits- en subsidiariteitsbaginsel). De rechtsze-
kerheid van instellingen zou bij een kwistig hanteran van negatieva verkla-
ringen van bekostiging in de knel kornen, Zoals aangegevsn, zal van het
instrument uiterst terughoudend gebruik worden gemaakt. De praktische
toepassing is bovendien ingebed in procedurele (het HOOP), juridische
{mogelijkheid van beroep} en politieke waarborgen (verantwoordings-
plicht aan de Staten-Generaal}.

Het aordeel over deze belsidsvoornemens kan redelijk positief zijn. De
rechtszekerheid-, subsidigriteits- en soevereiniteitsbeginselen (gespreide
verantwoordelijkheid) zijn herkenbaar richtinggevend voor het beoogde
beleid,

Over de rechiggelijkheid nog een enkel woord. Het richtsnoer van even-
wichtige spreiding versist dat de verscheidenheid naar richting san ro}
speelt bij de verdeling van sectoren aver instellingen. Als plancriterium
moet het deel uitmaken van de rogenaamde macro-doeimatigheid. Dit
richtznoer zal dan ook in de watstekst tarug te vinden moaten zijn. Sturing
door de overheid van nieuwe taken dient alleen mogelijk te zijn, als de in-
stellingen onveoldoende reageren op maatschappelijke behoeften, die uit
publiekrechtelijk ongpunt van belang zijn. Het zogenaamde missiebudgat
zal dan ook slechts een — wettelijk te omschrijven = klein deel van het totale
beschikbare budget voor het hager onderwijs mogen uitmaken.
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7. Conclusies

De christen-democratische verkenning van anderwijsplanningsmethoden
passeerde in dit hoofdstuk de revue.De schaaiproblematiek gtond daarhij
centraal. De belangrijkste resultaten van de verkenning waren;

~ Om goed invulling te geven aan de eigen taak op een verantwoorde ma-
nier passend onderwijs te verzorgen, afgestemd op de capaciteiten en ta-
lenten van leerlingen, is een gereguleerde vorm van schaalvergroting op
bestuurlifk en sehoolorganisatarisch niveau noodzakelijk.

—En verantwoorde schaalvergroting hesft de plancriteria van bereikbaar-
heid en evenwichtige spreiding naar richting hoag in het vaandel staan,
Via een systeem van stichtings-, opheffings- en ondernormen is het mo-
gelijk aan deze criteria te voldoen. Flanning in eigen kring krijgt daarbij
een impuls,

— De planningsnormen voaor het openbaar en hijzonder onderwijs zulien
niet van elkaar af mogen wijken. Via vervoers- en onkostenregelingen
waarborgt de overheid de idedie en geografische toegankelijkheid van
het onderwijs.

— De autonoma bevoegdheid van de provincies op het terrein van de plan-
ning verdwijnt ten gunste van wettelijk vastgelegde normen die school-
besturen mogelijkheden geven esn eigen situeringsbeleid te voeran.
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VIl. De bekostiging van het onderwijs

1. Inleiding

Het garanderen van de financiéle bestaanavoorwaarden van scholen is een
taak van de overheid. Juridisch is daarbij sprake van een sociaal vrijheids-
recht. Nauw daarmee verbondan is het recht van learlingen om onderwijs.
te ganieten. Baide vallen echter niet samen. Het specifieke van artikel 23 van
de Grondwet is juist, dat het inzichtelijk maake, dat hat klassicke onderwijs-
vrijheidsrecht zonder gen actief overheidsbelsaid lijkt op een moaoi huis zon-
der fundamenten, Bekostiging van het (bijzonder) onderwijs is dan ook
geen gunst of vrijgevigheid, maar uitviosisel van de publieke verantwoor-
delijkheid om bevoegde gezagen, ingevolge hun eigen verantwoordetijk-
haid, gewenste activiteitan te laten verrichten.! Daarom is de bekostiging
van het particuiier initiatief niet zomaar een methoda om concurrentiever-
valsing tussen openbaar en bijzonder onderwijs tegen te gaan, of sen me-
thode om te vermijden dat burgers die bijzonder onderwijs wensen met een
dubbel prijskaartje worden gaconfronteerd {belastingen én onderwijsbeko-
stiging). Bovenal gaat het om de materiéle bestaansgrond, de vicer in het
bestaan van het bijzonder onderwijs. {Ook zonder openbaar onderwijs zou
de overheid tot overheveling van publieke middeien verplicht zijn.) Alleen
via inkomensgaranties en maatregelen in de sfeer van de sociale zakerheid
kan de overhaid het financiéle draagvlak voor het geven van onderwijs niet
garanderen. Daar is onze samenleving te vaelsisend voor, Ook zijn de on-
derwijskosten daarvoor te ongelijkmatiq verdeeld over de fasen van het
(gezina)leven. Het motiof voor het subsidiéren van onderwijsactiviteiten is
dan ook drieledig. Burgers en andere rechispersonen hebben het recht on-
derwijsgenieters op te voeden of te vormen tot verantwoordelijkheid,
Voorts kunnen kinderen en jorgaren aanspraak maken op onderwijs als ba-
sisvoorziening. Enten slotte vait te wijzen op de rechten van onderwijsafne-
mers. Onderwijs beinvioedt bljvoorbeeld het peil van de gezondheldszorg,
de bestuurskracht van de overheid en de concurrentiskracht van het be-
drijfsleven. Ook dat feit spoort de overheid aan om middelen voor hat on-
derwijs te reserveran,

In dit hoofdstuk zal vooral de manier waarop de overheid dat beleid in-
kleedt, de aandacht trekken. Allereerst zullen wij ingaan op de ijkpunten of
vereistgn waaraan bekostigingsmethoden moeten voldoen. Vervolgens
trekken gen aantal van die methoden aan ons cog voorbil. Zij zullen tegen
het licht van al eerder genoemde criteria worden gehouden. Tenslotte da-
ler wij af naar de verschillande onderwijssoorten. Elke fase van hat onder-

1.Vergeljk E.M.H, Hirsch Ballin, Rechisstaat, prondrechten en subsidieverhoudingan, uit:
Rechtsstatelijke subgidleverhoudingen, Samsom {Alphen a/d Rijn 1888) 31.
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wijsspoor stalt eigon eisen aan de bekostigingssystematiek. Een basis-
school is immers qua omvang, werkterrein, opdracht, opzet en karakier iets
volstrekt anders dan een universitaire gemeenschap, We sluiten ook dit
hoofdstuk af met een aantal beleidsaanbevelingen.

2. Publlake gerachtigheidsheginselen an bekostigingsmethoden

In hoofdstuk Il passeerden een aantal beginselen de revue, die tichtingge-
vend zijn bij de keuze van beleidsinstrumenten. Wij zullen dezs kort herha-
lean om ze daarna alg subsidiéringsvareisten uit te werken, De ifkpunten
voor het instrumentele overheidsoptreden waren:

= het rechtsgelijkheidsbeginssl;

- het rechtszekerheidsbeginsel;

- het soevereiniteitsheginsel:

- het subszidiariteitsbeginsal.

Over de verwevenheid met de politieke uitgangspunten van het CDA spra-
ken wij in vorige hoofdstukken. Een verdere toelichting is nu overbodig.

2.1 Het rechtsgelijkheidsbeginse!

Deze serste norm spitst zich jn het onderwijs toe op het gelijkheidsbeginsel,
dat met de aplossing van de schoolstrijd zijn grondwettelijk beslag kreeq.
Openbaar en bijzonder onderwijs moet de overheid naar dezelfde maatstaf
bekostigen, Om rechtsongelijkheid te vermijden moet de {lokate) overheid
de extra bedragen, die zij aan de ene {evertueel openbare) school, toakent,
ook verstrekken aan de andere scholen die onder haar “jurisdictie’ vallen.
Waar de igemeentelijke) overheden aan {openbare) scholen een axtra fi-
nanciéle injectie willen gevean, is vargvening via een overschrijdingsrege-
ling geboden. In beginsel geldt deze overschrijdingsregeling alle schoolity-
pen en alle kostensoorten. in de begroting en afrekening van gemeentan
dienen de onderwijsuitgaven helder, en duidelijk zichtbaar weaergegeven
en verantwoord te worden.

Het rechtsgelijkheidsbeginsel is een voorwaarde voor gespreide verant-
woordelijkheid. Hat maken van onderscheid kan wal noodzakelijk zijn, rmaar
moet altijd stoefen op rechtmatige criteria en gronden. Het spreekwoord
‘gelitke monniken gelijke kappen’ is als vuistregel, ondanks de charme van
de eenvoud, uit rechtsoverwegingen niet altijd aan te bevelen. Met bijvaor-
beeld een financiéle gelijkstelling van scholen naar voorzieningenniveay
per instelling iz men er niet, Als scholen een vast bedrag per leerling krij-
gen, is van een reéla gelijkstelling niet altijd sprake. De overheid houdt dan
als bekostiger immers geen rekening met de verschilienda omstandighe-
den waarin scholen verkeren, Of gebouwen hypermodern zijn of in een de-
plorabele staat verkeren en of zij energiekosten uitsparen of opjagen is niet
in zo'n bekostigingsplaatje in te passen.

Een reéle gelijkstelling van scholen is pas mogelijk als de middelenver-
schaffer rekening houdt met de lasten die niet diract beinvioedbaar zijn
door de scholen,
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De overheid moet onderwijsinstellingen dus naar eenzelfde m
kostigen. Zodra het varstrekken van een gelijk bedrag per leer)
evenwichtigheden leidt, zal de overhsid op een varfijnderg ba
methode over mostan gaan, i

2.2 Het rechiszekerheidsbeginsal

Deugdelijk en goed onderwijs kan het niet stellan Zonder stabi_
waarden. Het niveau van de toegekende middelen moet dam ook tol
zijn. De ovarheid moet een berekenbaar beleid voeren. Bakost"wg. '

slagen en -normen dienen behalve afdoande ook inzichtelijk en'he
constant te 2ijn. Aan allerlei grillige weandingen hebben scholen:
hoefte. Hun bestaanszekerheid is daarmee gemoeid, Ook maog
gen niet zo minimaal bemeten of star zijn, dat allerlei (niet direc
bare) tegenvallers redelijkerwijs niet meer in de begroting zi
gen.

Het onderwijs zal als een open einde gefinancierd mosten we
rijkskas, Het valume van de toegekende middelan dient de oval
teren aan zowel het aantsl leerlingen dat onderwijs volgt, als

ke lasten waar scholen naar omvang en spreiding mea te make
Zonder inzichtelijke bekostigingsgrondslagen kan zij het daarbi!
len. Insteltingen hebben behoefte aan, en recht op duidelijkhef
dies, die de overheid als lumpg sum aan scholen toekent, mog ]
vang hebben dat in normale omstandigheden verkerende

kunnen randkomen. Deze rechtsnorm dient de overhaid opt
onderwijswetten, zodat scholen in beroep kunnen gaan en & ‘
cedure kunnen starten, als zij menen in hun (sociaal grond}rechi;

worden. Die duidetijkheid geldt uiteraard ook voor de planningsn
hoogte van de bijdragen zal dan voortvlosien uit duidelijke en w
ankerde rechten. De rechtszekerheid en rechtsgelijkheid begrer
mee de discretionaira speelruimte van bewindstieden.

De commissie wijst plafondfinanciering van het onderwijs van
strookt niet met de grondrechten van leerlingen en scholen. Platg
ciering betekent immers, dat de overheid de hoogte van vergoedi

kens kan heroverwegen. Bij een gemis aan duidelijke waettel
schept dat een vruchtbare bodem voor rechtsonzekerheid eny

o

uiteraard nog niets over de becordeling van budgetfinancierin ;
gingstechniek. Er is slechts mee gezegd dat Jump sum-vergoedinigs:
ten stoelen op duidelijke normen, die de kosten naar omvang an

op de voet voigen. .

2.3 Het soaverainiteitsbeginsel

Middelen die onderwijsinstellingen van de overheid krijgen toagek
in beginsel vrij — uiteraard wel doelgebonden — besteedbaar, Dat}

publieke kas kamen, geeft de overheid nog geen vrijbrief zich naar] elisven
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met het schoolbeleid te bemoeien. In beginsel is de inrichting van het on-
derwijsproces an alles wat daarmes samenhangt {bijvoorbeald keuze van
leermethoden, personeslsbeleid, ondsrwijskundig management, taakdif-
ferentiatie en -verdsling) een aangelegenheid van de bevoegde fezagen.
De bakostigingssystematiok, dia de overheid hanteart, 2al aan moeten siyi-
ten bij da inrichtingsvrijheid van (bijzondere) scholen. We kunnen spreken
van ‘school-conforme’ bekostigingsmethoden, De overheid moet (bijzon-
dare) scholen nist nodsloos voor de voeten topen bij het beleid dat 2if voe-
ren om de eigen doelstellingen te realiseren.

2.4 Do subsidiariteitsides

Beslissingen moeten bij voorkeur 0p een zo laag mogelijk niveau in de ga-
menlaving genornen warden: dat wil zeggen daar waar de effecten van het
handelen het beste te overzien en naar de handalende partij terug te kappe-
len zijn. Het subsidiariteitsbeginsel spoort de overheid aan om financieel-
enderwijskundige afwegingen zovee| mogelijk aan scholen over te laten,
ook als er publieka belangen mee gemoeid zijn, {Vergelijk anze voorstellen
over het beheer en bastyur van sommige vormen van speciaal onderwijs.)

Het zijn bovenal deze criteria, die maatgevend zijn voor de keuze van bekos-
tigingstechnieken. Hieronder zullen wij de verschillende methoden nader
verkennen. Achtereenvolgens komen aan de orde:

— de declaratiebekostiging (3.1),

- de owtputfinanciering (3.2),

— de budgetfinanciering (2.3),

= het formatiebudgetsysteemn (3.4),

~de contractfinanciering (3.5).

3 Eakostigingsmethnden: #en beachrijving en evaluatie

De feitalijke subsidiestramen, die scholen bereiken, kormen soms tot stand
via een mix van verschillande bekostigingstechnieken. Par kostensoort
kurnen de methoden van middelentoekenning uiteenlopen. In het onder-
wijs is het gebruikelijk een globaal onderscheid te maken tussen materiéle
&n personele kosten, Dat heeft zijn redeneon, zoals higronder zal blijken,
In deze paragraaf volgt een uiteenzetting over de manieren waarop de over-
heid financiéie middelen toekent, Daarna behandelen wij de vraag wie be-
taald wordt door de overheid (scholen, basturen of leerlingen dan wel stu-
denten).

3.1 Het declaratiestelsel

In een declaratiestelsal dient sen school bij de overheid een met gen begro-
tng van de vitgaven gespecificesrde, aanvrage tot bekostiging in.2 Als de
2. Instityut vaor Ondarzgek van Overheidguitgaven {D.C. van Ingen), Vaigens dezeifds maat-

staf, Naar son doalmatige uitwerking van het gelijkheidsbeginss! in het voortgezat enderwiig,
Ministerie van Onderwijs an Wetenachappen, 41,
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overheid de begroting goedkeurt, krijgen de scholen sen voorschot Afik
ning geschiedt op basis van gedaclareerde vitgaven, en uitaras
zover de bekostiger deze goedkeurt. De methade maakt {asngevu
overschrijdingsmaatregel) een gelijke behandeling van scholen my
In beginsel is ook de rechiszekerheid groot. Wel moedigt daze m

Regels, die dienst doen als maatstaven bij het goedkeuren vande heg
gen en uitgaven, De kosten moet zij immers in de hand houdan;:Dems
de biedt scholen vrij veel houvast, maar hun belaidsvrijhaid isd
zelfsprekend beperkt. Zij moeten hun uitgaven afstemmen op valg
tailleerde (materidle, farmatiove en rechtspositionele) voorschrif
leidsregels. (De ondoorzichtigheid van de regels is vit rechtszakerha
verwegingen overigens weer een nadeel.) Voor een aigen besteding:
leid, het uitsparen van uitgaven, de afweging van kosten en batei
of gean ruimte, De subsidiént vergoedt alleen maar garealiseard.‘
en feitelijke activitaiten. Om de verstrekkingen te behasarsen en1e
zijn minutieuze voorschriften nodig en dat leidt al gauw tot ean bu
sering van het beleid. S ‘
Rechtzpositionesl spoort het declaratiestelss| aan tot aen cenwﬁigtiﬁﬁﬁgg
beidsvoorwaardenbeleid, uniforme functie~beloningssystemqn.. n'aeny
mige formatiebepalingen. De bandbreedte voor een zelfstandiq
leid is daardoor smal. Het schoolmanagement heetft bijvoorbaé
mogelijkheid naar eigen inzicht functies in het leven te roapan eni
hiveaus daarop af te stemmen, De inachaling van het parsanesl
pelen van carriérepatronen en dargelijke is aan centrale bepalingan
worpen. Ook bernoeilijkt een deciaratiestelsel de samenwerkin
re rechtspersonen via gezamenlijk beheerde centrale diensten,
reserveren van daarvoor bestermde middelan. :

P

n

3.2 De budgetbekostiging

Als de overheid onderwijsinstellingen vooraf begrensde middele
is er sprake van budgetbekostiging, De bekostiging vindt plaat

de nadelen daarvan is hierboven gewezen. Dit systeem leidt tot grt

derlinge verschillen als er sprake is van ongalijke voorwaarden ijvoo:
beeld de sfeer van huisvesting. Toekenning van een vast bedragp r-
wijsgenieter moet in zo'n situatie wijken voor een normvergoadingenatel-
sel. L
Scholen krijgen in z0'n stelsel san normbadrag, dat in de regelitc
is, om bepaalde activiteiten te verrichten. De normvergoedingan

op meerdere kosten betrekking. Het bedrag dat scholen par ultga
krijgen, iz afhankelijk van de kosten die zij naar verwachting zulten:
Binnen het tosgekende budget kunnen zij met hun middelen schui
mmodelien, die aan de berekening van het budget ten grondslag ligge
namefijk niet richtinggevend voor de feitelijke bestedingen van schibi
echte vitgaven worden niet bepaald door de rekenmathoden, Scholert:

kiin-
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nen zelf afwegingan rnaken, sparen, zelfstandig middelen aanwenden,
Qok kan elke school aan de hand van het bekostigingsmodel (an de pro-
gramma’s van eisen voor bijvoorbeseld techniseh onderhoud, verwarming
en administratie) aflazen op welk subsidiebedrag zij kan rekenen.

De beleidsruimte van de middelenontvangers is in beginsal groot. Ean ge-
detailleerde overheidsbemoeienis mat de dagelijkse schoolpraktijk, ge-
voed door doelmatigheids- en rechtrnatigheidsoverwegingen, is niet no-
dig. De budgettering schept voorwaarden voor aen zalfstandig schoglbe-
leid. Materiéle en personele uitgaven kunnen endearwijsrechtspersonen af-
stemmen ap hun eigen onderwijskundige doelstellingen. Over de inscha-
ling van het parsonesl, het opzetten van functieclassificatiesystemen en het
al dan niet mee-bekostigen van centrale diensten beslissen de onderwijs-
rechtspersonen in beginsel zelf. Zij zijn het, die tivaliserende uitgaven tegen
elkaar afwegen.

De budgetbakostiging, het via een fump sumvooraftoekennen van een be-
drag aan scholen, lijkt goed te scoren op de eerder genoemde criteria,

Zij zorgt in principe voor gelijkheid in voarzieningencapaciteit, ormndat de
overhaeid systematisch rekening kan houden met de verschillenda omstan-

digheden waarin scholen kunnen verkeren, terwijl de beleidsruimte groot
i%.

Toch zou een onverdeeld positief oordes voorbarig zijn uit nogpunt van
rachtszekarheid. Niet dat het model op zich te weinig inzichtalijk is of scho-
len te weinig houvast biedt. Op dat punt mankeert er, ondanks de soms in-
gewikkelde formules die aan de nermuitkeringen ten grondslag liggen,
weinig aan het model. Neen, veeleer is het zo, dat kleine scholen moaeilijk uit
de voeten kunnen met een normvergoedingenstelsel, althans voorzovar
van toepassing op hun personele lasten, De financiéle risico’s, varbonden
aan da toekenning van een gemiddeld bedrag per leerkracht, overtraffon
namelijk door de bank genomen de spankracht van scholen, Zij moeten im-
mers nogal wat personeelsladen op de loonlijst hebben staan, voordat
plussen en minnen elkaar budgettair in evenwicht houden, Immers, kosten
van vergrijzing, ziekte en wachigelden moeten scholen intern, binnen het
eigen budget, opvangen. Grate scholen met ralatief jonge personeclsle-
den, die ook nog weinig verzuimen, zullen van de budgetbekostiging profi-
teren, terwijl hun tegenvoeters voortdurend moeten leven met het finan-
cidle mes op de keel. De voor budgetbekostiging minimaal noodzakalijke
schoolomvang ligt ver boven het huidige gemiddelds. Dat geldt vooral
voor het basis- n voortgezet anderwijs (met uitzandering van het mba).
Een eventuele risico-opslag zal zeker niet alle bezwaren weg kunnen ne-
men.? Spreiding van risico’s over school on overheid® zal slechts een nieuw
kanaal voor interventies opleveren.

Een mogelijke oplossing voor dat problesm ligt in de verfijning van de be-
kostigingsforrmules die aan hat budget ten grondslag liggen {(naar analogie

3. Vergalijk Schoal ap weg naar 2000, 20.
4, Ibidem.
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van de vergoeding voor materiéle kosten via de zogenaamde Londi
matiek}. De functickenmerken (zoals dienstjaren) van het parse
stand zouden richtinggevend kunnen zijn voor de hoogte van'h
dat scholen als /ump sum entvangen, Ook via schaalvergroting
mouw aan het probleem worden gepast. Maar dan moet er wel ng
8ing gevonden woarden voor problemen, die daar weer mee gapa
Deze liggen op het viak van de bereikbaarheid en de pluriforrmitei
onderwijs.

3.3 Formatiebudgetteringssysteemn

Het formatiebudgetteringssystesm combineert in zekere zin het: :
stelsel met de budgetbekostiging (althans op het front van d
kosten). In een dergelijk model blijft de (centrale) overheid dep#i
gaven van scholen betalen via verrekening van de werkelijk gem
ten. Niet de middelen ter dekking van de personeelslasten valle
“budgetteringsregime’, maar de personeelsformatie, Scholen\rf“
in dit modei een formatiebudget (een basisnorm met sen eventysis
vOor conjuncturele fricties). Dit budget krijgen zij toegekend in’
formatierekeneenheden, Elke functie kent een aantal van dezer
den. Zet @en school leerkrachten met een hoge maximumschaal
steedt zij daarmee relatief veel van de formatierekeneenhedsandia)
beschikking staan. {Naarmate aan een functie een hogere maxim
is verbonden kost zij meer van dergalijke eenheden.) T
De feitelijke salarissen, die een school vitkeert, vergoedt de overhg
tlaratigbasis. ‘

Een dergelijke methode geeft scholen meer beleidsvrijheid dan e
daeclaratiestelsel. Binnan het beschikbare farmatiebudget baslist!
zelf weike functies zij wil inzetten en hoeveel rekeneanheden zij:wil<_9
den. Scholen krijgen daardoor meer vat op de opbouw van hun fe
soneelsbestand. Een school kan veel of weinig personeelsleden inzetten,
ervoor kiezen functies op een lager of hager niveau te credren, of GBkRie0:
we functies in het leven roepen en taken verzelfstandigen. Ook '
scholen vrij aver en weer eenheden bij elkaar te voagen en samaiiw
verbanden in het leven te roepen, P
Keerzijde van de verminderde risico’s (vergeleken met een budget
ging op basis van gemiddelde salariskosten) is, dat de regels:voor salari-
stoekenning en -opbouw en functieclassificaties blijven bestaai it
dergelijke voorschriften perken de mogelijkheden voor een zalfstand!
soneelbeheersheleid drastisch in, tenzij uiteraard ook hier het &
gingsmodel niet bepalend is voor de feitelijke salarisuitgavenva ten,
maar slechts dienst dost als verfijnde normatieve grondslag voordeity
tiging van scholen. Is dat het geval, dan kunnen scholen middeds
sparan, zelf afwegingen maken hij de salaristoegkenning en gen zelfs
promaotigbeleid voeren, Er is dan sprake van een normvergoeadingen
met verfiinde parameters.

dip
. alaei

e
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3.4 Contractfinanciering

Bij contractfinanciering gaat het om (betaalda} dienstverlening aan derden.
De extra inkomsten die de schagl daarmee ontvangt, kan zij vervolgens
weer in het onderwijs investeren. Afnemende partijen kopen tegen een kog-
tendekkeand tarisf cursussen,

Aan contractfinanciering zijn voordelen verbonden, Zij versterkt zowe| de
maatschappelijke ariéntatie van instellingen, als hun arbeidsmarktgericht.
heid. Ook wordt het onderwijs breder benut, zodra het maatschappelijke
diensten vervult. Schaduwkanten en nadelen zijn er ook. Zo kan de finan-
ciéle afhankelijkheid van opdrachtgavers scholen opbreken en hun zelf-
standigheid aantasten. Reden waarorm de overheid in elk gevai zelf garant
maoet biijven staan voor een toersikende bekostiging. Die zorgplicht js als
(sociaal) vrijheidsrecht essentisal. Scholen zullen bij armlastigheid gedo-
mineard warden door kapitaalkrachtigen en daar verzet de ch risten-demo-
cratie zich tegen. Rendementsmotievan overwoekeren dan al snel het pe-
dagogisch-vormend motief en verschralen het pedagogisch kliimaat. Pro-
duktie- en verkoopdoelstellingen zijn niet maatgevend voor scholen (soe-
vereiniteitsbeginsel). Scholan, die geen contractactiviteiten ontplooien,
dienen bovendien hun aanspraak op volwaardige bekastiging te behoy-
den. Het beginsel van gelijke kansen op onderwijsverschaffing en -deelna-
me dient onverkort te blijven geldsn {rechtsgelijkheid).

Ook rechtspositionsle waarborgen vragan in dit kader de aandacht. Can-
tractactiviteiten kennan over het algemeen minder continuitelt dan regulie-
re anderwijstaken. De duurzaamheid van inkomsten on derhalve de beral-
diging van het persaneel kan vanwege die conjunctuurgevosligheid in ge-
vaar komen, Via verplichte deeiname aan risicofondsen, berustend op on-
derlinge waarborg, kunnen risico’s worden gespreid en financigle tagen-
vallers worden opgevangen (rechtszekerheid).

3.5 Qutputfinanciering

Bij outputfinanciering kent de overheid aan onderwijsinstellingen een ba-
drag op basis van het onderwijsrendement toe, Messtal gaat het om een
vaste som geld per persoon die bij een onderwijsinstituut afstucesrt {in het
hoger endarwijs spelen aantallen promaties, publikaties en dergelijke ook
een rol}. Aan het toegekends bedrag ligt een norm ten grondslag waarvan
de periode, die de instellingen normaal gesproken nodig hebben om het
‘produkt’ af te laveren, deel uitmaakt (de onderwijsvraagfactor). Daarom
ook is het misschien beter van rendementsfinanciering te spreken. Er gaat
immers sen prikkel vanuit tot prastatieverhoging,

Het definiéren van rendement levert achter problemen op, Nurneriek ren-
dernent heeft ultsluitend iets te maken met de verhouding geslaagden
anerzijds tot het aantal ingeschrevenen anderzijds. Het geeft nauwaelijks in-
dicaties over andere doelstellingen die met hat onderwijs gemosid zijn.
Niet al zijn aspecten zijn kwantificearbaar en meetbaar. Het onderwijapro-
dukt is erg veelzijdig. Zo zijn bijvoorbeeld sociale en expressieve vaardighe-
den niet of nauwelijks in te schalern en te meaten, Bovendien hebben instel-
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lingen fundamenteel het recht ook eigen doelstellingen te formuiers
inrichting van het ieerproces daarop af te stemmen. Ook is het nigt
dig om de toegevoegde rendementswaarde te meten die schole
eigen inspanningen kunnen toaschrijvan. Scholen werken ond ‘
iende voorwaarden, in uiteenlopende wijken, hebben met diverse
leidingen en leerlingenstromen te maken (rechtsgelijkheid), Ten
de bestaanszekerheid van scholen onder druk kamen te staan, alg
taten vaak achterblijven bij de genormeerde prestatie-eizen (ra
haid).

Dit zijn allemaal redenen om terughoudend en zorgvuldig mat re
financiering om te gaan. Om kwaliteitsverhoging te realiseren, i
om scholen te gaan verplichten handelingsplannen op te steilan
aangeven hoe zij in hun benadering van |eertingen differentiarei
woording daaraver vindt dan plaats in het schoolwerkplan enteg
ouderraad,

Financiéle prikkels mogen wel sen rol {gaan) spelen, maar de
de rendementsfinanciering op het totale schoolbudget mag ze
groot zijn, .
Overigens dient rendementsfinanciering wal onderscheiden tew
prestatiebekostiging, waartij de overheid {al dan niet geslaag
ningen of prestaties betaalt. :

3.6 Afrondende evaluatie

Een aantal conclusies is nu te trekken. De rethode die het mee it
eigen initiatief van scholen tegemost komt, is de qugatbeknat,
normvergoedingenstelsel scoart hoog op de dimensie van de re
heid. Ook geeft het scholen veel beleidsruimte. Het normvergoadin
sel heeft de beste papieren als de materiéle condities per instefl
variéren. Als de schaal van ingtellingen ktein is doemen echtar re h
heidsproblemen op. Via verfiinde bekostigingsformules zijn event
evenwichtigheden te vermijden. In de systematisk moet dan st

kening worden gehouden met de opbouw van het personeelsbe
bijveorbeeld leeftijd. Motor achter de verfijning is dus het rechts ‘
beginsel. (Gezamenlijk op te richten fandsen kunnen eventuelle_rwq
en zigktekosten vergoeden.) De noodzaak tot verfijning verdwijnt chil
deideeén over de planning van onderwijsvoorzieningen uit dit rappo

den opgevolgd. De schaal van onderwijsrechtspersonen rechtw_m-r i
het warken met een normvergoedingenstelsel, dat niet al ta verfijnd :
worden. . ey
Met output- en contractfinanciering zsl de overheid orm radenenvantachts
gelifkheid en rechtszekerheid omazichtig en zorgvuldig om moeten . gaan.

4. De subsidiestromen
Het is nigt vanzelfsprekend, dat de overhaid bij de behartiging van sociale

grondrechten financieel zelf over de brug komt, Strikt genomen zou__de
overheid in het onderwijs bijveorbeeld kunnen valstaan met een wettelifke
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leerplicht en de bekostiging over kunnen laten aan de onderwijzsaanhie-
ders. Omdat de draagkracht van degenen, die anderwijs aan willen bieden
in de regel tekort schiet, is er sprake van ovarheidsbekostiging. Nu kan de
overheid, vooral ook amdat er sprake is van twee overlappende sociale
grondreghten, in principe twee bekostigingspaden bewandalen.

Zij kan:

8. de ouders of studenten van financiéle middslen c.q. onderwijswaarde-

bonnen voorzien:

b. de scholen, dan wael de rechtspersonen waar het onderwijs van uitgaat
bekostigen,

In beginzel is het bij beide varianten mogelijk prikkels in te bouwen, die
scholen aansporen de nadige {financiéle} steun bij ouders en andere be-
trokkenen (sponsors} te zoeken om zo de maatschappelijke verankering te
varsterken,

Voor bekastiging door onderwijsantvangers of hun representanten isin het
verleden A. Kuyper een warm voorstander geweest. Sociale motieven wa-
ren daarbij doorslaggevend, Draagkrachtigen trekken relatief mesr profijt
van collectieve voorzieningen. Bovendien zou introductie van marktele-
menten de veerkracht der burgerij weer prikkelen en ‘het plichtzsbesef van
ouders verlevendigen’,

Het restitutiestelsel heeft echter zijn bedenkelijke kantan. De stelling van
Kuyper dat dan ‘eens aan het licht zou tredan wie voor zijn kinderen wainig
over had’ ® nodigt uit tot grote behoedzasmheid. Risico’s van dergelijke lak-
moesproeven komen eenzijdig bij leerlingen te liggen. Financiéla drempels
kunnen ontstaan, die haaks staan op de eis van financiéle toegankelijkheid,
Moderne varianten van Kuyper's gedachte, bijvoorbeeld in de vorm van
een verhoging van de kinderbijslag onder gelijktijdige vermindering van de
aan schalen toegekende overheidsbijdrage, roepen dezalfde bazwaren op.
Bovendien zijn er, uit oogpunt van rechiszekarheid en gespreide verant-
woordelijkheid, tegen een nist-kostendekkende bekostiging bezwaren aan
te tekenen, Gedealtelijk bakostigde instetlingen raken principieel afthanke-
lijk van derden en mogslijk ook van partijen buiten de directe kring van (ver-
wante) onderwijsontvangers. Winst op het gebied van rnaatschappeiijke
oriéntatie en de verwaorteling in de achterban van betrokkenen weegt soms
onvoldoends op tegen dat bezwaar,

Volledige bekostiging van het onderwijs, via aan de ouders of studenten toe
te kenren onderwijswaardebonnen {vouchers). kan het geschetsta pro-
bleem ondervangen. Waardebonnen fungeren dan als onderwijspaspoart
voor leerlingen of studenten, terwijl de verzamelde couponnen voor instal-
lingen dienst doen als bewijsstukken, die aanspraak op ¢en dekkende pu-
blieke bekostiging geven, De studiepunten of vouchers zijn dan slechts re-
keneenheden, Het is de vraag welke voordelen een dergelijk systeem biedt
boven rachtstreekse bekostiging van onderwijsinstituten. Hat adagium ‘de
kiant is koning’ raakt wel erg op de achtergrond als een eigen bijdrage ach-
terwege blijft. Bovendien is de marktpositie van de vragende partij zeker in

5. A, Kuyper, Ons Fragram, Hiveker an Warmser (Amsterdam 1880) 223,
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het leerplichtig deel van het anderwijstraject, uitgedrukt. in econ_nmm
termen, niet stark. Er is nametijk sprake van g;edwongen winkalnerin
licht, verplicht germeenschappelijk aanbod), _ o
Fn het aind':)nder?mijs is dat andars. Het aanbad vertgkt zu:h: het aaqtal;\stu
diekeuzemogelijkhaden neemt tae, installing_en profileren zich. t_':an indi
te bekostiging kan zowel de speelruimte van ms.telllngen alsde |nvlm AN
studenten op het onderwijsaanbod van instellingen vergroten. De v rees,
dat versterking van de positie van studenten ten koste gaatvan de rala:ttg:ve
zelfstandigheid van aanbieders snijdt geen hout. in__stelI!ngsbestur_en)hgu-
den een zelfstandige programmeerverantwoordelijkheid, Naar ‘alganf‘dréw
zicht kunnen zij opleidingen samenstellen en studierichtingen vaststallmj.‘

Ook belangrijk is de vraag of de overheid schu!an dan vyel rechtspersof?an
moet subsidiéren. De commissie i van mening, dat in de toekumst-vd.a
rechtsperscon bekostigingseanheid moet zijn_n, teneinde hat besturan endi-
recties mogelijk te maken een integraal beleud. te voeren vaor da scholen,
nevenvestigingen en afdelingen die van haar uitgaan, qumn moet warden
of de formele wetgever globale criteria moet opstellen, die zorgen voorver-
antwoorde financidle relaties tussen schoolbesturen en hun afzanderlijks
scholen of nevenvestigingen,

€. In andere sectoren van de samenleving lavert één en anflar nok_ geen probiemen fokp. ::at
vrijheidarecht tot ondernemen of tot galmfsoverdr_acht rmpllcee_rt niet dat afnama:.s Db a:“er;
den respectiavelijk bedrijven of voorgangers van dum?ten? voorzien, De vlom_-en lnd ot dasn '
van de respectieve instelfingen garandeart da m{arhand {in het algemeaan) niet anders dan via
koopkrachthandhaving van de afnemende partijen,
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Afrondend is de canclusie gewettigd, dat een nigt-kostendekkende midde-
lentoekenning van de hand gewezen moet worden. Een indirecte bekosti-

ging biedt in beginsel in het sindonderwijs voordelen van flexibilisering en
zelfregularing.

5. Openbaar an bljzonder onderwijs

De b'estuursvorm van het openbasr onderwijs dient aan de norm van ge-
spreide verantwoordelijkheid te beantwoorden. Reden voor hert pleidooiin
hoofdstuk IV om paden tot privatisering van het bestuur en beheer van het
qpenbaar anderwijs te effenen. Met dat voorstel zijn financiesl-beheersma-
tige consequenties gemoeid,

Momenteel kent de Gemeentewet aan de gemeenteraad al hat recht toa be-
voegdheden tot regeling en bestuur van het openbaar onderwijs aan be-
Paalde commissies te delegeren. Deze functionele commissies (ex artikel
61, Gemeentewst) krijgen echter niet de bevoegdheid begrotingen vast te
stellen. Vermaogensrechtelijke varzelfstandiging is principieal niet mogelijk.
Irlm de literatuur Is er wel voor gepleit deze barridre weg te nemen.” Aanpas-
sing van Gemeentewet en gemeentalijke comptabiliteitavoorschriften is
dan nodig. De voordelen van die wijzigingen zijn avident. Per school vaor
npenbaar onderwijs ontstaat een overzichtelijke administratie. De baste-
dingsvrijheid van de school neemt toe, Het kostenbesef wordt aangemaoe-
digd. Binnen de begroting kunnen de commissies verschuivingen aanbren-
gen. Er ontstaat een afstandelijker refatie tot bijvoorbeeld de dienst ge-
meentewarken. Onbestede middelan kan men reserveren.

Toch vervait de urgentia om de gengemde wettelijke voorschriften te nuan-
ceran nu het volgens de commissie principieel mogelijk is het openbaar on-
derwijs naar de norm van gespreide verantwoordelijkheid te besturen en
beheren. Als openbaar onderwijs vitgaat van privaatrechtelijka rechtsper-
songn (verenigingen, stichtingen), is vermogensrechtelijke zelfstandigheid
een gegeven. Het hevoegd gezag kan de eigen middelen, voorzover de be-
kostigingssystematiek dat toelaat, naar aigen inzicht aanwendan of reser-
veren,

Wal blijft uiteraard de overschrijdingsregeling van kracht. Principieel zal de
(lokale) overheid extra financigle ingpanningen die ten goeda komen aan
één school (binnen haar domein) moeten veravenen. Rechtsgelijkheidis als
beginsel van behoorlijk bestuur en watgeving immers constitutioneel vast-
gelegd in artikel 1 van de Grondwet,

Vanzelfsprekend iz die norm pas van toepassing als het gaat om scholen
var]'eenzelfda onderwijssoort. Waar geen gelijke monniken zijn, misstaan
getijke kappen. Die ‘ongelijksoortigheid’ kar zich ook voordoen binnen san-
zelfde onderwijstype. Zo is het hanteren van gen overschrijdingsregeling in

het hoger onderwijs niet opportuun, omdat instellingen ean stark uiteen|o-
pend karakter hebben.

7. Vergelijk het Haroverwa

gingsrapport 1986, or. 4, Behasr van hato ini
terle van Financidén, 1987, penbear onderwie Minis-
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6. Bakostiging van de onderwijssoorten

In deze paragraaf zullen verschillende trajecten van het onderwijs uit beko-
stigingsoogpunt de revue passeren. Bekeken wordt welke bekostigingsme-
thode het baste voldost. De aard van de verschillende trajecten van de on-
derwijsroute en de likpunten, ontleend aan de verantwoordealijke samenle-
ving, zijn daarhij doorslaggevend.

6.1 Het basisonderwijs

Het basisonderwijs kent globaal gezien twee bekostigingsmethoden, De
materiéle exploitatiekosten vergeedt het ministerie van Onderwijs en We-
tenschappen volgens een kostandekkend normvergoedingenstalsel. Het
stelsel gaat uit van taakstellende normvergoedingen gebaseerd op pro-
gramma'’s van eisen. Deze gaan uit van een sober en doelmatig schoolge-
houw, earste inrichting en materigle instandhouding van een basisschool.

. Be hoogte van de normen is afgesternd op een pakkst onderwijsvoorzianin-

gen, dat onderwijskundig als redelijk wordt beschouwd. Jaarlijks bepaalt
de ministar van Onderwijs en Wetenschappen het niveau van de program-
ma's van eisen met het bijbehorende vergoedingsbedrag. De programma’s
onderbouwen de te verschaffen rijksvergoeding. Het stelsel is kostendek-
kend. {De programma’s van eisen kunnen eventueel dienst doen als refe-
rentiekader voor het interne schoolmanagement.) Er zijn programma’s
voor technisch onderhoud, verwarming, administratie, bestuur an bahger,
Het bedrag dat scholen kunnen claimen wardt als Jump sum toegekend.
Bestedingsvrijheid is het parool. Het normvergoedingenstelsel volgt de fai-
telijke kostenpatronen op de voet.

Ter dekking van de personela kosten hanteert de overheid het declaratie-
stelsel, Een dicht weefsel van regels en rechtspositionele voorschriften is
daarmee gemoeid. Regels voor formatietoedeling, benoemingsverplich-
tingen, garantie- en boventalligenaanwijzingen en de afzonderlijke bepalin-
gen voor bijvoorbeeid ondersteunend personeel en vakleraren, perken het
onderwijskundig-organisatorisch beleid van de scholen sterk in. In rechts-
positioneel opzicht hebben scholen weinig armslag. Vrijheid in salarisbe-
laid, functieclassificering en beleningsdifferentiatie is er niet. Carriérepa-
tronen zijn strak gestructureerd, Wel kunnen de insteliingen het onderwij-
zend personeel naar eigen inzicht inzetten voor bijvoorbeeld remediéring
an de varvulling van specifieke taken,

Scholen zijn in aanleg zelf vaerantwoordelijk voor het schoolbeleld en de in-
richting van het pedagogisch proces. De overheid zal de bekostigingssyste-
matiek op dat gegeven mosten afstammen. De budgetbekastiging is daar-
voor uitstekend geschikt, maar zou gegeven de schaal van vele basisscho-
len enorme problemen van rechtspositionele an bastuurlijke aard kunnen
oproepen. Vooral als de overheid uit zou gaan van gemiddelde salarislas-
ten zullen zich heikale problemen voordoen. In het contingenteringsmodel
speelt dat echter een minder grote rol, omdat via het stelsel van stichtings-,
opheffings- en ondernorman er in bestuurlijke zin schaalvergroting zal op-
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treden, wat leidt tot grotere interne cormpensatiemogelijkheden binnen het
toegekende budget. Toch kan er ook reden zijn voor een verfijning van de
bekostigingsformules (nhaar anslogie van normvargoedingen voor mate-
riéle kosten), zodat de leeftijds- en functie-opbouw van het personeel zich in
zekere zin weerspiegelt in de omvang van. de toegekende lump sum.
Ook de formatiebudgettering biedt voordelen boven het declaratiesteisel.
Strakke vooraschriften voor de salaristoekenning en carridqrepatronan zijn
evenwel ock bij formatiebudgettering uit vogpunt van kastenbeheersing
niet te vermijden (het declaratieelament is daarvoor verantwoardelijk).

Afrondend kunnen wij stellen, dat de budgetbekostiging de voorkeur geniat
boven het declaratiestelsel en het formatiebudgetsysteerm. Voor risico’s
van zigkte en vervanging bieden onderlinge waarborgfondsen een oplos-
sing. De budgetbekostiging past dus in beginsel zeer goed bij een op rent-
meesterschap en solidariteit georiénteerd schoolbeleid, Van de vormge-
ving hangt het af of aan rechtszekerheidsvoorwaarden is voldaan. Natuyr-
lijk mag het hanteren van een normvergoedingenstelsel geen aanleiding
geven tot vrijblijvendheid of willekeur bij het vaststellen van salarissen van
dacenten. Reden om uit rechtspositionele overwagingen de armslag van
het schoolbestuur of de schoolleiding te begrenzen, Uitwisaeling tussen
materiéle en personele kostan zal bijvacrbeald slechts zeer ton dele moge-
lijlk mogen zijn, Daarnaast verdient het aanbeveling, om op landelijk niveau
de algemene rechtspositionele kaders vast te stellen,

Voor outputfinanciering is volgens de commissie absoluut geen plaats in
het basisonderwijs. Het funderend onderwijs verdraagt zich niet met dit se-
lecterende en prestatiedrukverhogende bekostigingsmiddel. Dasr is in vo-
rige hoofdstukken voldoende bij stilgestaan.

6.2 Het voortgezet onderwijs

Veel van de bovenstaande redeneringen zijn dirgct toe te passen op het
voortgezet onderwijs, Toch mondt een korte verkennlng niet uit in een her-
haling van zetten. De regels en voorschriften in het voortgezet onderwijs
zijn ap onderdeien arg vérstrekkend, Zo zijn de bevoegdheidsregelingen in
hat voortgezet onderwijs erg gedetailleerd, is er geen gebonden jaartaak,
zijn er gedetailleerde voorschriften vaor de formatietoedeling en dito bepa-
lingen over het aantal leseenheden, dat in een volledige betrekking moet
zijn opgenemen. Gevoegd bij de rechtspositionele regelverdichting stuit
het voartgezet onderwijs, mesr nog dan het basisonderwijs, op barriéres bij
het voeren van een eigen personeelsbeleid. Hier zijn mogelijkheden voor
taakdifferentistie en taakverdeling, verzelfstandiging van interne begelei-
dingsfuncties, een zelfstandige schoolorganisatie-antwikkeling en belo-
ningsdifferentiatie minimaal.

De redenen omn over te stappen op een systesm van budgetbekostiging zijn
in dit type onderwijs dan ook nog klemmender dan in het basisonderwijs,
Eén en ander batekent wel dat de aanstellingsgrondsiag de jaartask zal wor-
den en niet het aantal gegeven lesuren, (Dat betekent ovarigens niet dat
learkrachten de werktijd per se volledig op school moeten doorhrengen.)
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Voorgaande opmerkingen over waarborgfondsen en een verfijnd narmver-
geedingenstelsel gelden ook voor het voortgezet onderwijs. Uiteraard die-
nen op nationaal niveau de globale algermene rechispositionele kaders te
worden vastgelegd. Daarbinnen is het de bevoegdheld en verantwoorde-
lijkheid van de schoolleiding het personeelsheleid te voeren. De scheiding
tussen personale en materiéle middelen zal uit @en cogpunt van beleidsver-
groting minder stringent moetan zijn.

Bij toekenning van middelen ter bestrijding van materiélg kosten wordt on-
derscheid gemaakt tussen algemeen voortgezet ondarwijs en beroepsge-
richte aplaidingen. De (bijzondere) avoivwo-scholan ontvangen een norm-
vergoeding, afgastemd op de feitelijke kosten, die rijksschoten maken, De
taatste worden op declaratiebasiz bekostigd. De uvitgaven van rijksscholen
zijn maatgevend voor de omvang van de jump sum die bijzondera installin-
gen kunnen opeisen. In de nabije toskomst zal de overheid een verfijnder
hormvergoedingenstelsel gaan hanteren.

Scholen voor (of met sfdelingen voor) beroepsonderwijs worden deels via
normvergoadingen, deels op declaratiebasiz betaald. Voor hetmbo ligteen
normvergoedingenstelsel in het verschiet Het voorstel om het onderwijs-
aankod in het voortgezet anderwijs te flexibiliseren (zie hoofdstuk V) heeft
uiteraard gevolgen voor de bekostiging. Alle scholen zuilen dan in beginsel
beroepsoriénterende opleidingen aan kunnen bieden. Afgezien van de
wensealijkheid van normbekostiging als zodanig zal dan gestreefd moeten
worden naar een integraal systeem van budgetbekostiging.

Een ver doorgevoerde rendementsfinanciering van hat voortgezet onder-
wijs wijst de commissie met klem af. In de eerste fase van het voortgezet
onderwijs domineert nog steeds de oriénterende en funderende onderwijs-
doglstelling, De elementaire aducatie verdraagt zich niet met een sterk se-
lecterende warking van outputfinanciering. Voor de tweede fase van het
voortgezet ohderwijs ligt dat genuancearder. Min of meer definitieve keu-
zen voor leerwegen zijn dan gemaakt. Het niveau is bepaald, het onderwijs
vertakt zich. Er is ook wel san reden om rendementsfinanciering in het
voortgezet onderwijs toe te passen. Wordt de school bekostigd naar rato
van het aantal ingeschreven leerlingen dan loont namelijk studievertra-
ging. (Meer laerlingen; maer middelen.) Leerlingen hebben er belang bij
dat de bekostigingssystematiek scholen in zekere mate prikkelt tot presta-
ties. Angst voor niveau-inflatie (scholan zouden soepeler worden bij leer-
lingbecordelingen) hoeft op zich niet op zijn plaats te zijn. Diploma-eisen en
examenvoorschriften blijven gelden. Van de rendementsfinanciering gaat
ook wel een prikkel uit voor een redie selectie van passende leerwegen voor
leerlingen.

Reden waarom de commissie Kiest voor een sterk gereguleerde rende-
mentsfinanciering, De mate waarin positieve prestaties doorwerken bi) het
vaststellen van de omvang van bedragen dient in een zorgvuldig evenwicht
te zijh met de basissubsidie, die scholen krijgen, Het bedrag per verstrekt
diploma moet in batans zijn met de vaste som geld die men krijgtter realise-
ring van de taken die aan een opleiding verbonden zijn, zodat een mogaelijk
ongigenlijke selectie van leerlingen moet worden vermeden,
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Ook contractfinanciering moet (zeker in de bovenbouw van het voortgezet
onderwijs) een kans krijgen, De maatschappelijke oriéntatie, broodnodig in
het zich functioneel vertakkend enderwijs, Is armee gebaat. Waarborgen
voor de rechtspositie van leerkrachten en het pedagogisch klimaat van on-
derwijsinstituten zijn op hun plaats. Uiteraard laat deze aanbeveling dataak
van de overheid onverlet om te zorgen voor een afdoends bekostiging. Re-
guliere bekostiging en outputfinanciering dienen geen communicerande
vaten te zijn.

6.3 Het hoger onderwifs

In dit bestek blijven het post-initieel onderwijs en het onderzoekssysteem

goeddesls buiten ons gezichtsveld, vanweage hun wel zeer specifieke karak-

teristioken. Onze aandacht beparkt zich tot het na-leerplichtige (hoger) on-

derwijs. Voor dat traject aanvaardt de overheid momenteel verantwoorde-

liikheid voor volledige bekostiging, in die zin dat:

= B0% van de kostprijs voor rekening komt van de overheid;

- 20% als sigen bijdrage door de onderwijsentvangar wordt ingebracht,
(Een stelsel van studiefinanciering komt aan de kosten van studenten te-
gemoet.)

De overheidsbijdrage aan hoger onderwijsinstellingen wordt op harmatie-
ve basis vastgesteld en als lump sum uitgekeerd, Taken an middelen wor-
den gekoppeld {in het watenschappelijk onderwijs via het ingewikkalde en
ondoorzichtige zogenaamde Plaatsen Geld Mode! en voor het hoger be-
roepsonderwijs via het HBO-hekostigingsmodel). De omvang van het uit te
keren bedrag hangt nauw sarmen met het volume van de onderwijsvraag
(het aantal studenten). Er is sprake van rendermentsfinanciering, omdat de
overheid, per afgestudeerde, middelen toekent die overgenkomen met de
kosten voor 4,5 jaar onderwijs. Voor uitvaliers ontvangt men een sorn, die
gelijk staat met de kosten voor 1,35 jaar onderwijs. De feitalijke studieduur
is voor de bekostiging als zodanig zonder betekenis. (Wel is het inschrij-
vingsrecht van studenten voor zowel de propaedeuse als de totale studie
beparkt.) Ook andere rendementselementen spelen een rol (aantal promo-
ties, vaorwaardeslijke financiering van onderzoek), Vanwege de lump sum
bekostiging is de bestedingsruimte vrij groot.

In de jaren tachtig heeft de overheid sen toenemende invioed op de instel-
lingen gekregen. Zo heaft zij aparte budgetten gecreéerd ter sturing en sti-
mulering van verschillende activiteiten, het aantal hoogleraren gelirmi-
teerd, voorschriften uitgevaardigd voor de verhoudingen tussen diverge
personeelscategorieén, het minimaal aantal agsistenten in opleiding be-
paald en dergelijke,

Meer ruimte ontstond er bij het vaststellen van nieuwe studierichtingen,
Soepeler werd het beleid ook rmat betrekking tot af- en overschrijvingen,
zowel tussen personeals- en materidle kosten als ten aanzien van de over-
schrijving naar volgende begrotingen, Deze beleidslijn moet worden ver-
sterkt door de direct financigle overheidsathankelijkheid van instellingen te
verkleinen. ‘Een mogelijkheid dsartoe is gelegen in esn systeem waarbij de
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overheid de directe financiering grotendeels vervangt door indirecte finan-
ciaring.’® De relatie tussen instelling en gebruiker wint dan aan gewicht,

De bekostiging dient voldoende garanties te blijven bieden voor een goede

taakuitoefening en zodanig ingericht te zijn dat instellingen zelf keuzren kun-

nen maken. Reden waarom de commissie pleit voor een bekostigingseng-
del dat:

- taken en middelen helder kappelt, door zawe| de taakstelling naar aard en
omvang als de daaraan verbonden kosten vast te leggen. De overheid zal
op basis van vastgestelde tarieven voor taken betalen;

— #rvoor zorgt dat de overheid met de instelling de niet uitgevoerde taken
kan verrekenen:

- de sturing van de averheid (via bijvoorbeeld missiebudgetten) van—nieu-
wa = taken aan grenzen bindt en allesn mogelijk maakt, als instellingen in
hur sanbod onvaldoende reageren op maatschappelijke behoeften of be-
leidsspeerpunten. (Slechts een beperkt percentage van het totale budget
mag daarvoor beschikbaar zijn.):

=~ de insteliingen minder eenzijdig en direct afhankelijk maakt van diracte
tijkshijdragen. Dat kan, door de hoger onderwijsinstellingen de ruimte te
geven zalf binnen grenzen de eigen bijdrage van studenten (collegegal-
den} te laten vaststellen en hen toe te staan initiatieven via de kapitaal-
markt te laten bekostigen. De overheid moet &&n en ander wel maxime-
ren. Ditmet het gog op de toegankelijkheid van het onderwijs en de socia-
le risico’s voor studenten, die geld moeten gaan lanen.

Met dat laatste punt belanden wij ap het terrein van de studiefinanciering.
In het Wetsvoorstel voor het hoget onderwijs en wetehschappelijk onder-
zook stelt de regering mat betrekking tot de bekostiging voor, een gystema-
tiek in te voeren, die zich meer orignteert op de ‘marktverhouding’ tussen
vragers en aanbieders. Een stelsel van studiepunten verteent studenten
rechl op onderwijs (vouchergedachte). Instellingen worden bekostigd in
verhouding tot het aantal verworven insehrijvingsrechten (de aangelever-
de bonnen). Per feitelijk geleverde prestatie keert de overheid een vast be-
drag uit. Deze, van de opleiding onafhankelijke, basisprijs vult zij aan mat
een opslag voor uitgereikte diploma’s. Daarin zijn kostenverschillen tussen
opleidingen verdisconteerd {gelijkstelling naar capaciteit),

Voordeel van deze opzet zoy zijn, datde flexibilisering van leerwagen wordt
aangemosdigd via de vragends, studerende partij en de zelfregulering een
impuls krijgt, Kwaliteitscontrole zou dan onder meer via zelfcorrectie tot
stand komen. Bovendien ziin er prikkels in het systeem in te bouwen, die tot
‘snel studeren’ motiveren {studenten kunnen gxtra studiepunten verwer-
van),

In het viteindelijke wetsvoorstel is {voorlopig) van een vouchersystaern af-
gezien, omdat de mogelijkhedan verkend warden orn het studiepuntenstel-

B.W.C.M. van Ligshout, 'Het hoger onderwifs op drift’, ult: W.C.M. van Lieshout (rad.), Bestuur
en meestarachap, Staatsuitgeverij {juli 1988) 203, Hisronder volgen wij in hoofdlijnen dit be-
toog,
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sel in te voeren voor alle na-learplichtig onderwijs. In de discussie over toe-
passing van het vouchersysteem moeten twee zaken onderscheiden blij-
vén, te wetan:

— het studierscht:

- de studisfinanciering.

In de voornoemde voarstellen zijn de leerrechten gekoppeld aan de vergoe-
ding van de studie-uitgaven van studenten en leggen zij de (maximale) stu-
dieduur vast. De gelimiteerde leerrechten binden niet alleen de aanspraken
op studiefinanciaring aan een zekere "spanne tijds’, maar ook het recht op
inschrijving, tegen een beperkte eigen bijdrage van de student, in de vorm
van ¢allegegelden {vergelijk de discussie over de Harmonisatiewet college-
gelden hoger onderwijs), Een Centraal Register Inschrijvingen oefent daar
controla op uit. Feitelijk worden daarmee drampels voor de toegankelijk-
heid van het onderwijs opgeworpen. (Motief is onder meer de beheersing
van een moeizaam in de hand te houden open einde-financiering.)

Woe noemen enige voordelen van de vouchersystamatiek, zoals die uit de

literatuur zijn op te diepen:

— de zelfregulering (hier vraag- en aanbodverhoudingen) zou een impuls
krijgen;

- het%verkt. toagepast op het gehele na-leerplichtig onderwijs, de verdelen-
de rechtvaardigheid in de hand. Het 'profijt van de overheid’ uitgedrukt in
gelimiteerde learrechten is in beginsel voor allen gelijk, vooral ook am-
dat;

- rasterende, niet-gebruikte leerrechten in latere levensfasen kunnen wor-
den ingezet (ook voor vormen van post-initieel onderwijs waarvoor de
ovarhaid geen bekostigingaverantwoordelijkheid draagt);

- hat vargroot het doelmatig gebruik van onderwijsvoorzieningen (omdat
het leerlingen of studenten aanspoort studiepunten te sparen).

Vraaq iz echter of 4én en ander niet al te rooskleurig wordt voorgasteld:

- dat studenten van ingtellingsn onderwijs via learbonnen “kopen’, 2al nau-
welijks tot een varstarking van hun positie leiden. Het hoger onderwijs
functioneert {gelukkig) niet ala een markt, De madadinging tussen instel-
lingen is beperkt en voorzover er een ‘slag om de student’ is, wordt zij
door een studiepuntenstelse! nauwelijks vergroot. (Het aantal studenten
bepaalt ook nu al de emvang van het ingtellingsbudgat; één van de rede-
neh waararm deze hun programma’s nu al meer op de behoeften van stu-
denten afsternmen.);

— aén de verdelende rechtvaardigheid is ook tegemoet te komen door mid-
def van een algemeen toegankelijk studiefinancieringssysteem. Zeker als
de tijd gedurende welke studenten recht hebben op studiefinanciering
aan een leeftijdsgrens is gebonden en er recht gedaan wordt aan het
draagkrachtbaginsel;

— dat mensen, dia zelf in het eigen onderhoud kunnen voorzien, post-ini-
tidle opleidingen met gespaarde waardebonnan betalen, strookt niet met
de maatstaf van sociale rechtvaardigheid en met de overheidstaak om
slechts bodems in het bestaan te leggen;
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- de prikkel tot doelmatigheid is een winstpunt, maar is ook op andere ma-
nieran in de studiefinanciering in te bouwen.

Aan het geopperde systeem kleven ook bezwaren:
- de .registratie zal veel menskracht en energie vergen:
— de instellingen moeten hun onderwijseenheden afstemmen op het pun-

tensysteem, hetgeen de inrichtingsvrijheid in aen bureaucratisch kay rslijf
wringt.

Toch doen zich in de huidige studiefinancieringssystematiek cok een aantal

klemmende knelpunten voor. Te wijzen valt op:

—de eenzijdige gerichtheid van studiefinanciering op jongvolwassanen,
die een volletijdsopleiding volgen:

— de gescheiden verantwoordslijkheden van Onderwijs en Wetenschappen
en van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, terwijl er in dia zin sprake is
van communicerende vaten, dat gen studentenaanwas in de regel leidt
tot minder uitkeringsgerechtinden an vice versa;

—de grote inkomensverschillen tussen categorieén jongvolwassenen
(werklozen, werkenden, studenten en deeltijdstuderenden).

Verantwoord voortbouwen pleit voor een harmonisatie in regalgeving en

subsidiestromen. Het CDA-program verwacht van langdurige werklozen

een actieve deelname aan het nakomen van esn verplichte opkomst voor

her- en bijscholing en heroriénteringsgesprekken. In het licht van de in dit

program ingenomen standpunten bepleit de commissie dan ook de inte-

gratie van de studiefinanciering en regelingen op het terrein van sociale

zekerheid. Eén en ander zou kunnen door:

- de studiefinanciering ander te brengen bij het ministerie van Sociaie Za-
ken en Werkgelegenheid;

= een bagisuitkering vast te stellen, waar studenten, zowel als warkloze jon-
geren aanspraak op kunnen maken, met dien verstande dat een aanvul-
lende verstrekking mogelijk is:

— voor studenten in de vorm van een rentedragende lening, waarbij bij de
wettelijk geregelde terugbetaling van de studieschuld, voldoende reke-
ning wordt gehouden met de terugbetalingscapaciteit van betrokke-
nen;

— voor werklozen in de vorm van scholingsioon of werkervaringsloon
{eventueel aan de werkgever uitgekeerd via tijdalijke vermindering so-
ciale premies);

— voor schoolveriaters via een opslag op de basisuitkering gedurende een
te beperken pariode nadat het dagonderwijs is verlaten;

— de basisuitkaring op te iaten lopen al naar gelang de lesftijd van de ont-
vangars;

- de aanvullende beurs af te schaffen dan wel de hoogte van de bazisuitke-
ring over de hele linie (gedurende bijvoorbeeld vier jaar) afhankelijk te
maken van de financiéle positie van hat ouderlijk huisg;

- het partnerinkomen mae te laten tsfien bij vasgtstelling van de ormvang van
de basisuitkaring.
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Na (bijvoorbeeld} de 27-jarige leeftijd treedt het reguliere regime van de
Rijksgroepsregsaling wearkloze werknemers (RWW) in werking en vervalt het
recht op de complernentaire aanvullende lening en dienen werklozen per-
maneant beschikbaar te zijn voor de arbeidsmarkt. Voor het volgen van ar-
beidsmarktrelevant deeltijdonderwijs met behoud van uitkering moeten
mogelijkheden worden gecreéerd, (Nadere critaria kunnen de bureaus voor
arbeidsvoorziening formuleren.)

De indirecte bekostiging van hoger onderwijsinstellingen is te verstarkan
door henzelf = gelimiteerd = de omvang van de enderwijsretributie (calle-
pegelden} te laten vaststellan, Via het leningsdeal van de studiefinanciering
zou dit voor studenten tot een bepaalde grens gecompenseerd kunnen
worden. Voor bijdragen die een dergelijke limiet overschrijden, zullen sty-
denteh maoetan lenen op de kapitaalmarkt onder de daar geldende condi-
ties. Alleen het hoger onderwijs zal tot het vaststellen van een eigen retribu-
tie over mogen gaan. Het te verwachten inkomen na de studie moetimmers
voldoende draagkracht opleveren om lening plus rente terug te betalen.
In hat geschetste model is het studierecht niet beperkt door gelimitearde
ondarwijsbonnen. Het leerrecht wordt niet beperkt, maar de aanspraak op
de basisuitkering plus opslag is gebonden aan een nader te bepalen leef-
tijdsgrens,

Ten sanzien van het personeeisbeleid en -behear laat het wetsvoorstel in-

stellingsbesturen in het hoger onderwijs - vanzetfsprekend binnen de gren-

zen van een globale centrale rechtspositieregeling — in beginzel een grote

mata van verantwoordelijkheid. De budgetbekostiging kan ieiden tot een

vrij grote bestedingsruimte (soevereiniteitsbegingel). Aanspraken op

wachtgelden en dergelijke kunnen in principe voor rekening van de instel-

lingan komen.

Veel overheidsbepalingen, die het management van de instellingen bain-

vioeden, de warving en inzet van mensan aframmen an de concurrentiepo-

sitie van instellingen op de arbeidsmarkt beperken, dienen te worden terug-

geschroefd. De overregulering zal de overheid moeten terugdraaien, hetzij

via een privatisering van hat arbeidsvoorwaardenbeleid, hetzij via afspra-

ken in het driehoeksoverleg tussen instellingsbesturen, overheid en vak-

bonden, zodat bevoegde gezagen als werkgevers op kunnen gaan treden

en daarvoor de noodzakelijke speelruimte krijgen. Daaraan dienstbaar is

aventueel:

= de verruiming van functie-omschrijvingen en een dienovereenkomstige
verruiming van inzetmogelijkhaden;

— de vergroting van de mogelijkheid tot tijdelijke aanstetlingen;

= het verruimen van de mogelijkheid in individuale gevalien af te wijken
van generale regels;

= de verruiming van het beleid ten opzichte van combinatie-aanstellingen
(deskundigheid uit publieke instellingen en bedrijfaleven);

—de kwaliteitaverbetering van de arbeid,
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7. Conglusies

De eisen, waaraan bekostigingstechnieken in hat onderwijs moeten vol-
doen, passeerden in dit hoofdstuk de revue. Na een analyse van het rechts-
gelijkhaids-, rechtszekerheids-, soevereiniteits- en subsidiariteitsbeginsal,
v_glgde &en nadere toalichting op de technieken die in principe hanteerbaar
zijn,

Het declaratiestelsel bleek teveel uit te nodigen 1ot regelgeving en een bu-
reaucratische beheersing van het onderwijsproces.

De budgetfinanciering kwarn als geschiktst bekostigingsmiddel uit de bus,
mits de normvergoedingen terug te voeren zijn op adeguate en eventueel
verfijnde bekostigingsformules.

Het formatiebudgetteringssysteem kent, 2o bleek, vergeleken met het de-
claratiestelzal veel voordelen, maar breekt niet principiesl door het dichte
woud van regelgeving heen. Dit vanwege de declaratie-elementen die er in
Zijn verwarkt,

Rendementsfinanciering en contractactiviteiten kunnen — mits gedoseerd -
diensten bewijzen na het basisonderwijs.Elke ondarwijssoort onderging
ten slotta een korte analyse. Budgetbekostiging viet bij alle geledingan toe
te passen, zowel ten aanzien van personele als materiéle kosten. Een — be-
perkte ~ uitwisseling tussen deze kolommen dient in alle onderwijssoorten
magelijk te zijn. Rendementsfinanciering past niet bij het basisonderwijs,
20 was de conclusie. Hetzelfde geldt voor de contractfinanciering.

Uit een sogpunt van rechtsgelijkheid verdient de budgetbekostiging even-
eeng de voorkeur boven andere modellen. Ean normvergosdingenstelzel
levert gelijkheid in voorzieningencapaciteit op (reédle gelijkstelling).

Afrondend sormmen wij de meest in het oag springende beteidsaanbevelin-

gen op:

— in het basis- en voortgezet onderwijs zal de overheid ten aanzien van per-
sonele lasten moetan overstappen van bekostiging op dectaratiebasis
haar een normvergoedingenstelsel. Zeker in het licht van de in hoofdstuk
Vl bepleite schaalvergroting zijn alle voorwaarden daarvoor ruimschoots
aanwezig;

— gtringente schottan tussen parsonele en materiéle uitgaven passen niet
bij de relatief autonome schoaol;

- de hpgera onderwijsinstellingen zullan, veel meer dan thans, indirect be-
kostigd moeten worden. De hoogte van collegegelden dienen zij mede te
kunnan gaan bepalen;

- de studigfinanciering zal ondergebracht moeten worden bij het ministerie
van Sociale Zaken. Integratie met de sociale zekerheidsregelingen dient
nagestraafd te worden.
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VIll. Kwaliteitsbevordering en
deugdelijkheidsbewaking

1. Inleiding

De publieke gerechtigheidsnorm spoort de overheid aan, orm de kwaliteit

van het onderwijs tot voorwarp van haar zorg te verklaren. De rechtsgron-

den zijn divers. In hoofdstuk 1l kwamen zij al aan bod. We herhalen ze in
steckwoorden. Te wijzen valt op:

~ de taak van de overheid om bijzondere scholen als eerstverantwoordelij-
ken voor het ondarwijs de faciliteiten te verschaffen, die een goed onder-
wijsproces magelijk maken en zorg te dragen voor voldoenda openbaar
onderwijs;

— het bewaken van de vloeren in het bestaan van leerlingen. Daze hebhen
recht op een uit publisk cogpunt afdoende vorming en toerusting, xodat
zZij latar verantwoordelijkheden kunnen dragen;

— het heachermen van de voorwaarden waarbinnen andere sectoren van da
samenbeving functioneren. Het onderwijs beinvioedt deze voorwaarden.
Da bascherming van gerechtvaardigde belangen van “afnemers’ van het
onderwijs is hier aan de orde {de civiele effecten van het onderwiis).

De zorg voor de kwaliteit van het onderwijs kan ds overheid niet voor zich-
zelf alleen opeisen. Beide, schalen en overheld, hebben verantwoordalijk-
heden vaor aan verantwoorde overdracht van kennis en vaardigheden en
da vorming van leetlingen of studenten. Dat neemt niet weg, dat de verant-
woordelijkheden van beide partijen wezenlijk van elkaar verschillen. De
overheid stoelt haar handelen op rechtsoverwegingen, tarwijl schalan
vooral pedagogisch-vormende instellingen ziin. In het concrete "onder-
wijsgebeuren’ zijn beide zaken natuurlijk sterk verviochten. Er is dan ook
sprake van een {gedeeltelijka) overlapping (of convergentie) van staats- en
schooldoeleinden. (Bij het openbaar anderwijs vallen, beide, althans for-
meael, totaal samen.} Reden waarom het ‘publicke domein’ geen terrein is
waarap de avaerheid zich alleen mag bewagen. Reden ook waarom wij scho-
len als eerstverantwaoordelijken aanmerken voor het realisaren van, ook pu-
blieka, onderwijsdoelsinden. {Bijzondere) scholen geven zelf invulling aan
die verantwoordelijkheid en voegen daar een dimensie aan toe, door de
vorming in te badden in eigen opvattingen en idealen omtrent onderwijs.
Waar de overheld het werken aan aigen doelstelligen respecteert en de
voorwaarden daarvoor schept, is sprake van wederzijdse erkenning (of co-
éxigtentie) van de publicke en onderwijskundige oogmerken.’ Er kunnen

1. Vergelijk E.M.H. Hirseh Ballin. De christen-democratische politieke overtuiging ormtrant da
reikwijdta van democratisch-rachtsstatelijke politiak. Uit: A.M.J. Kreukels en J.B.D. Simons
{rad.), Publiek dormain, De veranderande balans tussen staat an samanieving, Boom {(MeppeV/
Amsterdam 1988) 115.
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zich tenzlotte ook Spanningen voordoen tussen de doslstellingen van over-
heid en afzonderlijke scholen. Zo kunnen bijvoorbeeld kennisaspecten, die
leerlingen zich ter voorbereiding op het maatschappelijk leven eigen moe-
ten maken, botsen met de opvattingen en waardepatronen van scholen.
(Voorbeelden liggen voor het oprapen: de omstreden evolutietheorie in de
biclogislessen, inzichten in de vrije ondernemingsgewijze produktie en hat
opwekken van kernenargie.}

In dit hoofdstuk zal een christen-democratische verkenning plaatsvindan
van de overheidstaken, gericht op de onderwijskwaliteit. Eerst vragen de
begrippen deugdelijkheld en kwaliteit om verheldering. Daarna zal het rap-
port de manigren, waarop de overhaid zich met de kwaliteit van hat onder-
wijs kan inlaten, uiteenzetten. Deze anderwijspolitieke middelen zullan te-
gen het licht van de inmiddels vertrouwde beginselen (rechtszekerheid,
soevereiniteit, subsidiariteit en rechtsgelijkheid) worden gehauden. Het be-
toog mondt ten slotte witin een aantal, op de verschillende onderwijssoar-
ten {oegespitste, beleidsaanbevalingen.

2. Kwaliteit en daugdelijkheid

Rwaliteit is als zodanig een meerduidig begrip. Vanwege haar onbepaald-
heid fungeert het al snel als een "toedekker van geschillen’, Het biedt een
vluchtroute langs soms lastige en hinderlijke ideologische discussies over
onderwijs. ‘Het verhult de maatschappelijke belangenstrijd in het onder-
wijs.’? In haar onbepaaldheid heeft het allesomvattende pratanties, want
niemand is tegen kwaliteit, Zo verstaan i de overheidszorg voor de kwali-
teit behalve een onbestemde tevens een gevaarlijke taak. De relatief auto-
nome taakopvatting van scholet kan ermes op de tocht komen te staan.

Een afbakening van de bevoegdheden van overheid en {bijzendears) scho-
len is dan ook nodig.

Het fait, dat het begrip ‘kwaliteit’ zovee) ruimte voor interpretatia laat,
maakt het ook tot een handzame term. Hij kan dienst doen bij verheldering
van christen-democratische onderwijsopvattingen. lmmers de vrijheid van
onderwijs kent aan scholen de mogalijkheid toe zaIf vast te stellen welka
onderwijsdoelen zij zich stellen. Per school zullen de streefdoelen uiteen
lopen. {Bijzondere) scholan bepalen zelf, wat zij onder kwaliteit verstaan. De
overheid moet daar alleen de voorwaarden vaor scheppen, door onder
reer garart te staan voor de vloeren in het bestaan van de onderwijginsti-
tuten. Vervolgens heeft zij zelf alleen met die elernenten van het onderwijs
te maken, die de rechten van bijvoorbeeld leerlingen en afnemers raken,
Dazae aspecten van het anderwijs willen wij, ons aansluitend bij de Grond-
wet, tot deugdelijkheid dopen. Beugdelijkheid en rechtsmotief horen prin-
cipieel bij elkaar. Definitie en definieerder lopen dus al nasr gelang wij spre-
ken over kwaliteit — de mate waarin scholen aan eigen doelstellingen vol-

2. W.J.W. Wielemansg, Autonama scholen in unifarm, Qver hat effect van da autenomie-bavor-
dering in het onderwijs, 1989,

{}a overheid ziet toe op de deugdeiifkheid van het onderwijs, (Foto: Marcal Minnéa)
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doan — of deugdelijkhaid vitean. Da overheid is op grond van deugdelijk-
heidsoverwagingen gerechtigd eisen aan het anderwijs te stellen. Daarbij
denken wij aan de bescherming van grondrachten van leerlingen, de inrich-
ting van het onderwijsbestel als nationale voorziening én — brader nog = het
algemeen belang, Deze zaken sporen de overheid aan een deugdelijkheids-
bewakende en/of deugdelijkheidshepalende rol te bekleden. Bij deugdelijk-
heidshepaling gaat het om verplichtende ondarwiisinhoudelijke voor-
schriften (eindtermen, examenvoorschriften). De deugdelijkheidsbews-
king heeft een meer evaluerend karakter (inspectie, periodigke peilin-
gen).? De reikwijdte en de intensiteit van de deupdelijkheidseisen zullen de
eigen verantwoordelijkheden van scholen niet mogen aantasten. De instru-

mentan, die de overheid in beginzel ter beschikking staan, komen hieron-
cer aan bod,

3. Kwaliteitsbevordering en deugdslijkheidsbewaking

In deze paragraaf zullen wij ingaan op de instrumenten die de overheid bij
kwaliteitsbavordering, deugdelijkheidsbepaling an -bewaking kan hante-
ren. Het ideaaltypisch concept van de verantwoordelijke sameanleving fun-
geert bij de opsormming van de beleidsmiddelen als invalshoek. De instru-
menten, die achtereenvolgens aan het cog voorbijtrekken, zijn gerang-
schikt naar de intensiteit waarmee zij het schoolbeleid beinvioeden. Behan-
deld worden het faciliterend belsid, de procedurele-, formeel-inhoudelijke
en inhoudelijke regeigeving,

3.1 Het faciliterend overheidsbaleid

Om zalfstandig handen en voeten aan hun aspiraties ta gaven en het ander-
wijs naar eigen inzicht in terichtan moeten scholen over adequate persone-
le, pedagogisch-didactische en financiéle middelen kunnen beschikken.
Kwaliteitsbevorderend is het overheidsoptraden dat zich daarop toelegt.
Het woord kwaliteit is hier een bewust gebruikte term (zie boven).

Concreet gaat het bij de kwaliteitsbevordering om de bekostiging van het
ondarwijs, de zarg voor gen goede huisvesting, een redelijk niveau van
stichtings- en opheffingsnormen (20dat de drempel om voor bekostiging in
aanmarking te komen niet te hoog is), adequate oplaidingen voor onder-
wijsgavenden, |leidinggevenden in de school en ondersteunanda functio-
narissen, goede nascholingsmogelijkheden en een toegesneden onder-
wijsvarzorgingsstructuur. Faciliterende beleidsinstrumenten en bekosti-
gingsmethoden mogen de schalen niet nodeloos voor de voeten lopen
(vergelifk hoofdstuk Vi), Het presterend overheidsoptreden overheerst
uitaraard bij het faciliterend overheidsbeleid. Maar geld zegt niet alles. Ook
met ‘goede woordan’ kan de overheid scholen terzijde staan. Via periadieke
peilingen, evaluatie-onderzoekean, de presentatia van prognoses, de ver-
kenning van betekenisvolle maatschappatijke trands an ontwikkelingen kan

3. Vergelilk A.K, Koekkoak, Hos daugdaelijk is kwalitait, Kwaliteitzaigen in het light van artikel 23
Grondwet, 1982, Nederlandse Staetscourant, februari 1989, nr 39
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zij scholen de spiegel voorhouden en hen bewuster maken van de context
waarin zij functioneren.

3.2 Da procadurele regelgeving

Zodra het overheidsoptreden een meer verplichtend karakter krijgt, begeeft
het beleid zich op het terrsin van de deugdelijkheid van het onderwijs, De
overheid treadt dan op om activitsiten via rechtsnormen te kanaliseren.
Uiteraard moeten ge- en verboden die zij hanteert, stoelen op publieke ge-
rechiigheidsoverwegingen, Het publieke domein komt daarmee in zicht,
Gespreide verantwoordelijkheld is een richtinggevend baginse! bij dit
deugdelijkheidbeleid. Als de betrokken private partijen nameijk zelf via me-
chanismen van zelfregulering en -correctie de publieke (rechts)belangen af-
doende kunnen hehartigen, moet de averheid hooguit procedureal-voor-
waardanscheppend handalen,

In de grond van de zask gaat het bij het deugdalijkheidsbeleid immers om
verdiscontering in het schoolbsleid van de gerechtvaardigde belangen van
derden en ret name van leerfingen, De afstemming die dat vergt, kan het
best op schoolniveau zelf plaatsvinden, via bijvoorbeeld de eerder ge-
noemde marktcodrdinatie, de verenigingsdemocratie en overlegcodrdina-
tie.De overhaid moet zelf minder intensief optreden, naarmate ‘mechanis-
men van zelfregulering’ voldoen als afstermmingsmethoden. Via de school-
keuzevrijheid, ouderraden, ledenvergaderingen en dergelilke kunnen
ouders en andere betrokkenen gen vinger aan de pols van het schoolbeleid
houden. Zij zijn daar zelfs veel beter toe in staat dan de overheid, die per
definitie een veel grofmaziger kijk op de zaak heeft,

Maar niet alteen de belangen van leerlingen zijn via procedureie middelen
te behartigen. Uitdrukkelijk geldt dat aok vaor voor- of vervolgopieidingen
en de sgamenleving in bradere zin. Te denken valt daarbij aan verplichta con-
sultatie van aangluitende opleidingen of maatschappelijke installingen al-
vorens een onderwijsrechtspersoon zijn schoolwerkplan of leerplan kan

vaststellen, Van een dergelijk overleg gaat een appellerende en bewustma-
kende werking uit,

3.2 Farmesl-inhoudelijke regeigeving

Het meer procedurele karakter van da regelgeving verdwijnt zodra de over-
heid zich rechtstreeks en dwingend met de inhoud van het onderwijs paat
bezighouden. Dat vergt uiteraard zorgvuldigheid. Het hart van het pedago-
gisch proces is ermee gemoeid. Convergentie van statelijke an niet-statelij-
ke belangen is bij de inhoudelijk getinte regelgeving geen vanzelfspreken-
de zaak meer. Kennigoverdracht is immers ingebed in gen zingevingsper-
spectief, Kennisinhouden en vaardigheden, die de overheid als ondaergren-
zen nodig acht om later maatschappelijk “mee te kunnen’, hoeven niet te
correspondaren met de inzichten en prioriteften van schoolbesturen. Dat is
eeh extra reden voor terughoudendheld, die te meer in het oog springt nu
ons land een smeltkroes is geworden van (sub-jeulturen en levensbeschou-
welijke en filosofische stromingen, Uniforme vakinhoudelijke ragels bot-
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zen al snel op opvattingen en normen van specifieke bevolkingsgroepen,
Via formeal-inhoudalijke regelgeving is daar veelal een mouw aan te pas-
aen. De overheid schrijft dan slechts zeer globaal voor waar scholen san-
dacht aan moaten schenken, (Dat-bepalingen. Fictief voorbeeld: schalen
moeten er voor zorgen, dat vredesvraagstukken in hun onderwijs aan bod
komen). Hbe zij dat inrichten en vanuit welke invalshoek zij de materie be-
handelen, blijft een zaak van de bevoegde gezagen. De wet hoemt in een
dergelijk geval slechts de naam van een vak of vakonderdeel, mat eventuee!
daaraan gekoppeld een enkel woord over de doelstelling, en laat de invul-
ling verder aver aan scholen.

Vooral bii zeer identiteitsgevoalige onderwarpen ligt een dergelijke bena-
dering —zo er al inhoudelijke regelgeving nodig is—voor de hand, Gecombi-
neard met voarschriften voor tijdsbesteding stett de overheid in elk geval
veilig dat scholen de onderwerpen aan de orde stellen.

3.4 (Matariegi-)inhoudelijke eisen

De inhoudelijke deugdeslijkhaidsbepaling is het sluitstuk van de opsom-
ming, De benoeming of globale omschrijving van vakken maakt plaats voor
gadatailleerder inhoudalijke bepalingen. Daarbij valt te denken aan exa-
menprogramma’s {en vooral ook de achtersenvolgende examens, uitgege-
ven in examenbundels beinvioeden het onderwijs) en/of sindtermen met
een inhoudelijk-richtinggevende inzlag.

De status van eindexamens 2al duidelijk zijn. Eindtermen komen in verschil-
lende gedaanten voor. Zij beschrijven kwaliteiten van laerlingen op het ge-
hied van kannis, inzicht an vaardighaden, Zij kunnen dignst doen als: om-
schrijvingen van de leerstof (niet bedoeld als selecterend meetinstrument,
slechts het onderwijsaanbod wordt ‘heregeld’}; richtlijnen voor het nastre-
van van bhapaalde onderwijsdoaleindan (bijvoorbeeld multiculturele of
emancipatoire cogmerken) en als basis voor examenprogramma’s (dan
gaat het uiteraard wel om aen begordeling van leerlingen).

Eindtermen maken het peil van het onderwijs controleerbaar en vergelijk-
baar. Zij varschaffan een referentiskader vaor afsluitingstoetsen. De toet-
sen en scores daarop maken het onderwijs transparant. Voor ouders is dat
van belang bij de schoolkeuze, voor lesrlingen bij beslissingen over te vol-
gen varvelgopleidingen en voar scholen bij de zelfevaluatie. De eenheid
van het onderwijsgebouw ig van grote betekenis {voor de genoemde aan-
sluiting, de mobiliteit van huishoudens, de civiele effecten van opleidin-
gen).

Deugdelijkheidsbepalende maatregelen moeten zich beperken tot de strik-
te ondergrenzen van de kennis en vaardighaden die onderwijsontvangers
(op termijn) nodig hebben, om te participeren in de samenleving.

komt de overheid tot de conclusie dat er gindtermen dan wel examens no-
dig zijn om de deugdelijkheid te bewaken, dan zijn het volgens de commis-
sie in eerste instantie — althans voor het bijzonder onderwijs — de scholen
zélf die deze zouden mosten (kunnen) ontwikkelen, In en voor eigen kring
rou men per richting zelfstandig eindtermen op moeten kunnen stellen. De
overheid zou de voorwaarden voor deze zelfwerkzaamheid moeten schep-
pen, zodat ar verschillende aindtermen voor enerzijds het openbaar onder-
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wijs en andarzijds het bijzonder onderwijs kunnen zijn. Wel dient or dan
toetsing plaats te vinden (inspectie, minister, Onderwijsraad).

4. Voorschriften voor tijdshesteding

Voorschriften voor tijdsbestading zijn als instrumenten voor de onderwijs-
politiek van groot belang. Via tijdsbepalingen kan de overheid scholen ver-
plichten aandacht te schenken aan vak{aspecten), zonder zelf inhoudelijk
zaken voor te schrijven, In die zin past het beleidsmiddel bij de forrmeel-in-
houdelijke regelgeving. Ook hier zijn weer verschillende variantan moge-
lijk. Zo kan de overheid:

- helemaal geen tijdsvoorschriften geven en scholen zelf laten bepalen
hoeveel tijd zij, in welke fase van de opleiding, aan een (verplicht) vak
wansen te besteden:

= percentages van de beschikbare tijd voorschrijven (bijvoorbeeld Op jaar-
basis of gezien over de hele opleidingsperiode):

— lesuren vaststellen voor de hele opleidingsduur, per jaar of bijvoorbeeld
per woek (minimumiessantabellen).

Per sport van deze interventisladder neemt de graad van overheidsbe-
moeienis toe. Do bewijslast voor het hanteren van reiatief ingrijpende in-
strumenten ligt bij de overheid,

. Dverigens hoeven tijdsvoorschriften nist samen ta vallen met een indeling

in vakken. Aandachtsvelden kunnen dwars door vakken heenlopen. Zo is
het bijvoorbeeld mogelijk scholen te verplichten om bijvoorbeeld 16% van
het onderwijsaanbod te wijden aan oriéntatie op de sigen taal, of een arién-
tatie op de wereld van het beroap. in het stchootwerkplan kunnen scholen
verantwoordean, hoe zij één en ander in het vat gieten. De oriéntaties kun-
nen door vakken heensnijden, Met een scriptie over bijvoorbeeld houtba-
werking vindt kruisbestuiving tussen de twee genoemde sandachtsvelden
plaats. Scholen kunnen via dergelijke voorschriften creatief met hun tijd
.omgaan en uitaindelijk tijd uitsparen,

'S, Openbaar en bijzonder onderwijs

In de onderwijswetgeving is het gebruikelijk artikelen op té nemen over het
bestuursrechtelijk verschil in omgang met het openbaar en bijzonder on-
derwijs. Wetsbepalingen regalen het openbaar onderwijs rechistreeks. De
bepalingen houden voor het bijzander onderwijs voarwaarden voor bekos-
tiging in. De zin van dit onderscheid is, dat de grondwettelijke vrijheid van
het bijzonder onderwijs wordt gerespecteerd om het onderwijs op ean an-
dere dan in de wet bepaalde manier te organiseran, De regelingsmacht van
het bijzonder bevoegd gezag is daarmse erkend. De strekking van de bepa-
lingen kan echter niet identiek zijn. Het openbaar onderwijs onderscheidt
zich in essentie van het bijzonder onderwijs door zijn openbare karakter, dat
wil zeggen zijn gewaarborgde open toegankelijkheid. In de eerbiediging
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van ieders godsdienstige en filosofische begrippen vindt het zijn bestaans-
recht, De deugdelifkheid van openbaar en bijzonder onderwijs loopt dan
ook kwalitatief uiteen. De overheid dient strak op dit eigen karakter van het
opanbaar onderwijs toe te zien. Als scholen voor openbaar onderwijs naar
analogie van de bijzondere collega-schoien {(wettelijk geregeld!) meer auto-
nomie krijgen bij de inrichting van het leerproces, het onderwijskundig ma-
nagement en hat personeelsbeleid, is het zaak er voortdurend op toe te
zien, dat er geen eenzijdigheden, of beter gezegd onrechtmatigheden in hat
onderwijs sluipen. In de eindterman (examens), bedoeld voor het openbaar
anderwijs, zal het openbare karakter tot uitdrukking moaten komen. De
randvoorwaarde van open toegankelijkheid blijft anverkort gelden, ook
waar het openbaar onderwijs naar de norm van gespraide verantwoordelij-
keid wordt bestuurd en beheerd,

6. Deugdelljkheids- en kwaliteitsbaleid per schoolsaort

Deze paragraaf gaat na op welke manier de overheid per onderwijssaort
met do kwaliteit en deugdelijkheid moet orgaan. Scholen uit verschillende
trajecten van de leerroute onderscheiden zich van elkaar, zoals bleek uit
hoofdstuk V. in het beleid moet dat tot uitdrukking komen. Per onderwijs-
soort schetsen wij eerst de algemene doelstetllingen. Voorts komt de vraag
aan de orde welk beleid strikt genomen nodig is, om het ondearwijs aan die
uitgangspunten te laten beantwoorden. Zoals boven verwoord ligt de be-
wijslast voor het hanteren van sterk(er) ingrijpende beleidsmiddelen bij de
overheid, Kwaliteltsbevordering krijgt prioriteit boven procedurale, for-
meel-inhoudalijke en inhoudelijke regelgeving.

Bij het onderwijshaleid diant het kind centraal te staan.



KWALITEITSBEVORDERING 168

6.1 Het basisonderwijs

6.1.1 Algemene doalstelling

Het basisonderwijs biedt kinderen een eerste kennismaking mat het school-
se vormingsproces. In hoofdstuk V constateerden wij dat hier de grondsla-
gen voor een verdere persaontijkheidsontwikkeling in opleiding en beroep
worden gelegd, Hat ononderbroken ontwikkelingsproces blask centraal te
staan. Een goede afsternming van het onderwijs op die ontwikkeling, welke
per kind varieert, is cruciaal, Uit onderwijskundig cogpunt is het zaak kinda-
ren ‘groeikernen’ voor latere ontplooiing van talenten aan te bieden en hen
breed te vormen. In de WBOQ zijn deze zaken terecht als essentiéle uitgangs-
punten opgenomen. De brede funderende vorming is nader vitgslegd in
zaken als emotionele en verstandelijke ontwikkeling, de ontwikkeling van
creativiteit, het verwerven van noodzakelijke kennis van sociale, culturele
en lichamelijke vaardigheden.

6.1.2 Kwalitsits- en deugdefijkheidsbevaordering

Scholen kunnen deze algemene doeleinden inbedden in an aanvullen met
eigen pedagogische oogmerken en een extra dimensie aan het onderwijs
tosvoegen. De overheid zal daarvoor de randvoorwaarden moeten schep-
pen, Die plicht vertaalt zich in eerste instantie financieei. Daarnaast zal zij
moeten zorgen voor een adequate onderwijsverzorgingsstructuur, peda-
gogische academiss die voor verschillende onderwijsfuncties apleiden an
goede na- en bijgcholingsmogelijkheden.

Voorts kan de overheld pariodiek via appelerende publikaties scholen op de
hoogte houden van de mate waarin algemene doelstellingen worden ba-
reikt,

Voor verstrekkander, meer normarende maatregelen zullan goede argu-
menten geleverd moeten worden, te meer omdat het basisonderwijs een
grote mate van zelfregulering en -correctie kent ap grond van zijn lange tra-
ditig, de consensus (in het veld) op haofdpunten, het vrij dichte netwerk van
betrekkingen tusen scholen, onderwiisbegeleidingsdiensten, uitgevers,
landelijke instellingen en inspactaurs,

Die argumenten zijn zeker te laveran. Het funderend anderwijs is voor lear-
lingen namelijk van zovee! belang, dat waarborgen van procedurele an on-
derwijsinhoudelijke aard op hun plaats zijn. Hiaten in de funderende vor-
ming leveren in de toekomstige levensloop namelijk zoveel permanents
hindernissen op, dat een normerend averhaidsoptredan niet voliedig uit
kan blijven.

6.1.3 Procedurele regalgeving

Procedurele regels zorgen ervaor, dat de beoogde deugdelijkheidswaar-
borgen via zelfregulering tot stand komen. Het schoalwerkplan kan als aan-
grijpingspunt voor procedurele voorschriften dienst doen, Het plan geeft
ean gverzicht van de organisatie en inhoud van het onderwijs dat de school
varzorgt, De leer- en ontwikkelingsdoelen van de school, lserstofkeuze, di-
dactischa warkvormen en de evaluatiewerkzaamheden zijn erin verwoord.
Het schoolwerkplan zou optimaal als veranmtwoordingsdocument (van
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scholen in de richting van ouders, betrokkenen en vervolgopleidingen) be-
hut moeten worden. Een plicht tot openbaarmaking is aan te bevelen,
Voorts is het aan te bevelen scholen voor basisonderwijs voor te schrijven
overlag 8 voeren met sen nader te bepalen aantal vervolgopleidingen uit
de regio.? In het schoolwerkplan legt de school verantwoording af van de
wijze waarop zij met de adviezen omgaat. Het consulteren is als zodanig
varplicht. De resultaten van het overleg zijn nist verplichtend.

Deze procedure kan zich herhalen, maar dan bestaat de overlegpartij uiteen
commissie met lieden, gerecruteerd uit verschillende maatschappelijke
sectoren (uit bijvoorbeeld de wereld van sport en spel, culturele instellin-
gen of kerken). Ook dit overlag is niet verplichtend.

Deze procedurele regels kunnen de aansiuiting met het voortgezet onder-
wijs stroomlijnen, da maatschappelijke oriéntatis verstavigen en de zelfre-
gulering intensiveren.

6.1.4 Formeel-inhoudelifke regelgeving

De commissie acht het noodzakelijk dat de overheid naast faciliterende en

procedurele maatregelen ook globaal aangeeft, hoe het gemeenschappe-

lijk onderwijsaanbod moet worden samengesteld. Een afbakening van vak-

ken of leergebiedean op basis van het oriénterend en funderend doal van de

elementaire educatie is dan geboden. Belangrijke criteria zljn:

a. de mate waarin kennis en vaardighedan |ater niet meer zijn in te halen:

b. de mate waarin zij, indien niet verworven, een blijvende hindernis aple-
veren voor het functioneren in de samenleving;

¢. de mate waarin het groeikernan zijn voor verdere ontwikkeling;

d. de mate waarin de persoonlijkheidsvorming aan bod komt;

a. of iets buiten de schoolse situatie bijgebracht kan worden.®

Op grond van deze gecombineerde criteria kunnen globale aanbodseisen
waorden vastgesteld, die vooralsnog slechts aangeven dat er aandacht aan
moet worden besteed, Concreet denkt de commissie daarbij aan Nedar-
landse taal, Engels, rekenen en schrijven (groeikernen), vormande vakken
{expressie- en levensbeschouwelijk-georiéntearde vakken) en lichamelijke
oefening. Voorts is een oriéntatie op de natuur en de samenleving nodig.
Globale voorschriften voor de tijdsbesteding moaten deze bepalingen aan-
vullen.® Scholen kunnen dan dwarsverbanden tussen vakken leggen en tijd
uvitsparen. In het schoolwerkplan leggen scholen verantwoording af van de
tijdsbesteding. De inspectie ziet op naleving van de ragels toe.

6.1.5 Inhoudelijke regeigeving
Deugdelijkheidsbapalende maatregelen acht de commissie, gezien het ka-

4. Vargalijk: J.C. ven Bruggen, Deugdelijkheid: te bewaken en te bevorderen, Uit: Bulietin
{april 1989) 35 e.v.

5. Duze critaria stammen uit het WRR-rapparl Basisvorming in het anderwifs, Daarean is toe-
gevoegd criteriurn o,

6. Bijvoorbeeld Nederlands an schrijven 10%, rekenen/wiskunde 10%, Engels 5%, expressie
10%, laversbaschouwing/aardrijkskunde/geschiedenis/hiologie (gezamenlijk) 20%, Lichama-
lijke osfening 7,5% en een vrile ruimte van 27,5%. Een en ander schoont de WBO op.
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rakter van het basisonderwijs, ongewenst. Eindtermaean in de zin van am-
schrijvingen van de leerstof wijst zij af, om bovengenocemde redenen. Bo-
vendien kunnen zij selectiviteit in de hand werken.” De gedachte van een
ononderbroken leerweg verzet zich tegen uniformerende uitspraken over
hetgeen leerlingen moeten leren of wat mean han kan leren. Hetzeifde is ta
zeggen over verplichte afsluitende en selecterende toetsen. Eindtermen
zijn dan ook overbodig (zie 7.1.2). De geschetste procedurele an formele
inhoudseisen bieden voldoends waarborgen voor deugdelijk basisonder-
wijs.

8.2 De sarste fase van het voortgezet onderwijs

6.2.1 Algemene doelstelling

De onderbouw of eerste fase van het voortgezet onderwijs getdt als ont-
maetingspunt van het oriénterende algemeen vormende onderwijs en het
meer gespecialiseerde vervolgonderwijs, De spanning die dat per definitie
oplevert zal, in plaats van miskend, gehonoreerd en in de onderbouw inge-
bouwd moeten worden. In hoofdstuk V is dan ook gepleit voor een geleide-
lijke flexibilisering van het onderwijsaanbod, De vrije ruimte naast het ver-
plichte (beperkte) kernlesrplan, zou per (haif) jaar toe mosten nemen. Scho-
len kunnen zich (onder meer) in die ruimta profileren door specifieke aplei-
dingen aan te bieden en zelf gekozen vakken te verzorgen. Leerlingen kun-
nen zich — binnen marges — verder vaerdiepen in studievoorbereidende of
beroepsoriénterende vakken.

De eerste fase van het voortgezet onderwijs onderscheidt zich van het ba-
sisonderwijs, omdat het aansluiting moet bieden op het gespecialisearde
(en naar niveau gediffarentieerde} ondearwijs vit de bovenbouw. Het selec-
terend element in het onderwijs gaat daar zijn rol spelen.

6.2.2 Kwalitaits- en deugdelijkheidsbavordering

Veel van de opmerkingen geplaatst bij het basisonderwijs zouden hier her-
haald kunnen warden, Een toereikende bekostiging, een bekostigings- en
planningssystematiek die een geprofileerd onderwijsaanbod mogelijk
maakt, adequate scholing en nascholing van de uiteenlopende functiona-
rissen van de relatief autonome school, ean goede onderwijsverzorgings-
structuur en dergelijke zijn alle wezenlijk voor de kwaliteit van het onder-
wijs. Hetzelfde geldt voar een effectieve voorlichting van scholen overar-
beidsmarktprocessen, maatschappelijke ontwikkelingen en dergelijke. Een
goede facilitering van de scholen is de grondslag voor een deugdelijk en
kwalitatief hoogwaardig onderwijs.

6.2.3 Procedurele regelgeving

Ook scholen voor voortgezet onderwijs zoudan tot het opstellsn van sen
schoolwerkplan varplicht moeten worden. Het doat dienst als verantwoor-
dingsdocument in de richting van de inspectie, betrokkenen bij het onder-

7. Vergelijk: K. Daarnbos in een interview met J. Viaanderen, Basisvorming most gemeen-
schappelijk zijn. Uit: imkom, Uitgave Vereniging Besturenraad PCO, 12e jrg. no. 4, 128,
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wijs, zoals ouders en learlingen en voor- en vervolgopleidingen.

Een verplichting tot onderling overleg met een aantal aansluitende scholen
verdient aanbeveling. In het schoolwerkplan doen scholen, eventueel per
vak, verslag van de adviezen van ean beperkt aantal — zelf te selecteren -
geconsulteerde collega-scholen en de manier waarop zij daarmes omgaan.
(Het overleg verplicht uiteindelijk tot niets, maar scherpt de onderlinge ver-
antwoordelijkheid. Overlagpartners maken etkaar over en weer bewust van
de gevolgen van hun handelen.)Eenzelfde procedure, naar analogie van hat
voorstel gedaan bij het basisonderwijs, dient te worden gevalgd met een
commissie samengesteld uit vertegenwoordigers van andere maatschap-
pelijke verbanden. Elke school stelt zo’'n commissie samen, De overheid
geeft slechts globale voorschriften met betrekking tot het aantal vertegen-
woardigers en de diversiteit binnen de commissie.

6.2.4 Formeel-inhaudelifke voorschriftan

Het funderend an oriénterend karakter van de onderbouw van het voortge-
zet onderwijs vraagt om afbakening van een zogenaamad verplicht gemeen-
schappelijk kernleerplan dat deel moet uitmaken van elke aopleiding in het
voartgazet anderwijs, die direct aansluit op het basisonderwijs. De criteria,
zoals hisrboven genosmd, kunnen hij de afbakening dienst dosn. Het kern-
leerplan zal zich tot de allernoodzakelijkste ingrediénten dienen te beper-
ken, Gezien de leeftijd van de jongeren en het zware accent dat de oriéntatie
dient te krijgen, zal het leerplan er in vargelljking met het basisonderwijs
anders uit moeten zien. Voor de elementaire educatie meent de commissie
dat met de volgende zaken volstaan kan worden: delen van da Nederlandse
taal, delen van wiskunde, Engelse taal, tachniek (groeikern), en (capita se-
fecta) natuur- plus maatschappij-georignteerde leetgebieden. Voor de as-
pecten worden inhoudelijke eindtermen opgesteld. Naast deze eerste zone
is er een tweede schil met vakken, die wel aandacht moeten krijgen (tijds-
voorschriften), maar waar geen eindtermen voor hosven te wordan gefor-
muleerd. Het gaat daarbij om levensheschouwelijke vorming, lichamelijke
oefening, expressieve zaken, politieke en sociale vorming en beroepsorié-
natie. Uit daze verplichte zones ziin sommige vakken zoals Duits, Frans, en
delen van Nederlands en wiskunde bewust weggelaten. Als schalen die
vakken aan willen bieden en eventues| verplicht willen stellen, kan dat in de

vrije ruimte als keuzevakken. Nadare keuzen laat de overheid over aan
school en leerling.

Naast de verplichte zanes, die als percentage van de beschikbare lextijd par
(half) jaar dienen af te nemen (tot 40% 3 50% in het derde jaar),is erdus een
vrije zone, waarin scholen zelfgekozen (zowel beroepsoriénterende alz stu-
dievoorbereidende als andere) vakken kunnen aanbieden. Men kan als
scholen al aandacht gaan besteden aan specifieke onderdelen van de oplei-
dingen, die men in huis heeft, maar er ook voor kiezen een heel scala andere
zaken azn te bieden (bijvoorbeeld sociologie, psychologie, recht, filosofie
en sport). Tijd is te besparen door de eerste en tweede zone te combineren,
Als bijvoorbeeld geéist wordt, dat 15% van de tijd besteed moet worden
aan berospsoriénterand onderwijs, hoeft dat niet gescheiden van het kern-
leerplan te gebsuren. Scholen kunnen aangeven dat via vakkan uit dat kern-
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leerpian al gedeeltelijk aan deze verplichting is voldaan. Verantwoording
vindt piaats in het schoolwerkplan. Een nadere profilering van de instelling
Is dan mogelijk in de gespaarde tijdsruimte. Door allarlei indirecte inrich-
tingsvoorschriften te varminderen — aantal wekelijkse lesuren en duur van
de lessen — an deze om te zetten in percentages van de schogltijd per jaar,
kan de vrijheid van oenderwijskundige inrichting toenemen.

6.2.5 Inhoudelijke bepalingen

De earste fase voortgezet onderwijs haeft ean oriénterende en verkennen-
de functie. Naar functionele richting en niveau kunnen scholen en leerlin-
gen al een voorschot nemen op de opleidingen die op dit leartraject aanslui-
ten, Globale eindtarmen geven een korte inhoudelijke omschrijving van de
verplichte leerstof. Zij geven ondargrenzen aan, die als handvatten dienen
bij de inhoudelijke inrichting van het onderwijs. In de eindtermen hoeft ni-
veau-varscheidenheid niet opgenomen te worden, omdat zij zeer globaal
van opzet moet blijven. Het - in te voeren — schoolwearkplan zal moeten aan-
gevan langs welke weg of wegen binnen de eigen doelgtellingen van de
school ook de eindtermen worden berelkt. Da inzpectie zal becordelen of
het allemaal ook realiteit wordt en niet bij een ‘papieren conatructie’ blijft,
Ingeval van een geschil kan de Onderwijsraad worden ingeschakeld.®

In beginsel zal na een zekere periode {bijvoorbeeld na dria jaar) op verschil-
lende niveaus afgluiting kunnen plaatsvinden. Leerlingen, die daar niet toe
in staat zijn, zullen er uiteraard langer over moeten kunnen doen en even-
tuesl vrijstellingen moeten ontvangen (anders besteden zij de volledige
leerplichtperiode aan algemeen vormende en — eventueel — beroepsarién-
terende vakken die men in de vrije ruimte kan kiezen).

Zoals gezegd, zullen bijzondere onderwiisinstellingen de faciliteiten moe-
ten hebben, om in en voor eigen kring eindtermen an examenprogramma’s
op te stellen. De overhaid toetat deze marginaal. Ock dan geldt dat bij even-
tuele geschillen (over de grondwattslijke vrijheid van onderwijs) de Onder-
wijsraad uiteindelijk knopen moet kunnen doorhakken,

6.3 De bovenbouw van het voortgezet onderwijs

6.3.1 Algemene doelstelling

Na de eerste fase voorigezet onderwijs vertakt zich het onderwijs functio-
neel. In de onderbouw zijn keuzen naast het gemeenschappelijk kernleer-
plan mogelijk; nu functionaert er geen verplichte gemeenschappelijke kern
meer. Leerlingen kunnen kiezen uit vele beroapsvoorbereidende an -kwali-
ficerende zowel als studiecriénterande opleidingen of combinaties daar-
van. De overheid definigert (via diploma-gisen) een aantal leerwegen voor
algemene vorming en middelbaar beroepsonderwijs, Scholen kunnan zeif
opleidingen programrmeren en om erkenning van de leerwegen vragen.

&. Prof.mr. H. Drop, Vrijheid van inrichting. Vogelvri{? Uit: Onderwijsracht actualer dan aoit,

Verslag van het fustrumeongras Stichting Bijzonders Lesrstoslon Cnderwijsrecht, Kluwer On-
derwilsuitgaven 1987, 22,
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6.3.2 Facilitarende maatregelen

De inrichtingsvrijheid van scholen zal groot zijn. Bevoegdheidseisen en be-
kostigingsmethoden zullen dasr op toegesneden mosten zijn, Een verrui-
ming van inzetmogelijkheden van het parsoneel kan bijdragen aan de slag-
vaardighaid van de school. Tijdelijke aanstellingen moeten evenals combi-
natie-aanstellingen mogelijk gemaakt worden, zodat deskundigheid uit

maatschappelijke verbanden, het bedrijfsteven en dergelijke kan afstralen
op het onderwijs,

6.3.2 Procedurele maatragelen

Scholen dienen contacten te onderhouden met voor- en vervalgopleidin-
gen. Contacten met de wereld van het beroep zijn met de resds bestaande
overlegorganen (branche-bedrijfstakgewijze overleg, COA’s) en de moge-
lijkheden voor contractactiviteiten in beginsel aanwezig. Naar analogie van
serder gedane voorstellen zullen commissies, ditmaal met deskundigen uit

de relevante marktsegmenten, adviseren over de vormgeving van het on-
derwijs.

6.3.4 Formeel-inhoudelijke eisen

Bij programma-erkenningsbeslissingen let de overheid op de evenwichtig-
heid van het aanbod. Ook de inspectie ziet erop toe dat bijvoorbeeld ook
vormeande aspecten in het onderwijs zijn geintegreerd. Via tijdsvaorschrif-
ten wordt de evenwichtigheid van het onderwijs bewaakt. De inhoudslijke
sturing vindt echter vooral plaats via globale diploma-aisen.

6.3.5 Inhoudelijke regelgeving

Bij het opstellen van gindtarmen en examenprogramma’s worden — indien
opportuun — de sociale partners betrokken. Op basis van door hen opgestel-
de beroepsprofielen worden momentee! aiin het branche-bedrijfstakgewij-
ze overleg, beroepsopleidingen ontwikkeld en vastgesteld. Deze gelden als
advies aan da verantwoordelijke bewindslisden. De examenprogramma-
ontwikkeling kan dan van start gaan. Uiteraard moet het ook hier megelijk
zijn dat bijzondere scholen (geclusterd) eigen eindtermen en/of examens

opstellen.Scholen moeten daarvoor faciliteiten krijgen. De overheid toetst
marginaal.

6.4 Het hoger onderwijs

6.4.1 Algemenea doelstelling

De wetenschappelijke vorming van studenten vindt plaats aan universitei-
ten. HBOQ-instellingen verzorgen hogere beroapsapleidingen. Om dat ver-
antwoord te kunnen doen an om &nel in ta kunnen spelen op maatschappe-
lijke ontwikkelingen en de onderwijsbehoefte van studenten, is ean behaor-
lijke dosis autonomie nodig. Programmering van het aanbod is in eerste
aanleg een verantwoordelijkheid van de installingen voor hoger onderwijs.
Een goede afstemming op de vraag van onderwijsgenieters is uit het cog-
punt van een ononderbroken leerweg van belang,
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6.4.2 Kwaliteits- an deugdelijkheidsbevardering

De voorwaardenscheppende taak van de overheid vertaalt zich concreet in
het bekostigen van de (initiéle) apleidingen en het verschaffen van informa-
tie die van betekenis zijn bij de programmering an inrichting van het aan-
bod. Over de bekostiging an de gewensta systematiek is in het vorige
hoofdstuk geschreven, De informatieverschaffing vindt binnen het kader
van de wet plaats, via het tweejarig Hoger Onderwijs en Onderzoeks Plan,
Instellingen kunnen hun eigen plannen op de daar gesignalearde trends en
ontwikkelingen afsternmen. )

6.4.3 Procedurale ragelgeving

In hat hoger onderwils becogt de overheid op korta termijn de deugdelijk-
heidsbepaling te globaliseren. Academisch statuut en HBO-statuut, waarin
vrij gedetailleerd aanwijzingen te vinden zijn voor de inrichting en inhoud
van de onderwijsprogramma’s, zullen in dat kader worden afgeschaft. Kwa-
liteits- en deugdelijkheidsbewaking wordt een (gemeenschappelijke) 1aak
van de insteflingen, Zij kunnen daar zelf handen en voeten aan geven, Var-
trouwen in eigen deskundigheid en bestuurskracht is uitgangspunt. Daar-
naast kunnen zogenaamde visitatiecommissies, bestaande uit onafhanke-
lijke deskundigen, de kwaliteit van onderwijs en onderzoek beoardelen, De
maatschappelijke oriéntatie van instellingen wint daarmee aan gewicht
{overlagcodrdinatie),

Inhoudetijke regelgeving maakt plaats voor procedurele regels. instellin-
gen moeten zelf zorgen voor een regelmatige evaluatie —waar mogelijk in
samenwerking met andere instellingen —an gen beoordeling door anafhan-
kelijke deskundigen. De evaluatieresultaten zijn openbaar (marktcodrdina-
tie). Vitgangspunt is uiteraard dat de instellingen consequentiss trekken uit
de evaluaties.

De hoger onderwijsinspectie blijft vanzefsprekend eveneens toazicht ult-
oefenan, {Bij ean duurzaam anvoldoende niveau kan de overheid instellin-
gen een — deel van de — toegekende sector “ontnemen’ via ¢en negatieve
verklaring van bekostiging.)

Da omzetting van inthoudelijka naar procedurele maatregelen strookt, zo zal
duldelijk zijn, met de uitgangspunten van dit rapport. In hoofdstuk Vil is er al
op gewezen dat indirecte bekostiging de vraag-aanbodrelatie zal verstavi-
gen. De zelfcorrectie wordt daarmee extra aangemoedigd.

6.4.4 (Formeel-)inhoudelijke eisen

Inhoudelijk heudt de overheid — althans volgens voorstellen in het ontwerp-
wet WHW — nog slechts greep op het hoger onderwijs via de distributie van
sectoren. Deze sectoren gaven da grenzen aan van de onderwijsprogram-
meervrijheid, Opleidingen zuilen aantoonbaar binnen een toegewezen sec-
tor moeten vallen. Het aangrijpingspunt voor inhoudelijke sturing ligt op
20'n hoog aggregatie-niveau dat de autonemie van de instellingern ten op-
zichte van de overheid groot is, QOok dat stemt tot tevredenhaid,
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7. Conclusies

In dit haofdstuk trok de kwaliteitsbevorderande, deugdelijkheidsbewaken-
de en -bepalende taak van de overheid onze aandacht. Vooral de manier
wasrop de overheid daar, gezien door christen-democratische bril, vormen
inhoud aan moet geven, was voorwerp van gedachtenwisseling. Onder-
scheiden werden kwaliteitsbevorderende of faciliterende, procedurela, for-
meel-inhoudedijke en inhoudelijke maatregelen. Criterium voor deze rubri-
cering was de intensiteit van de overheidsbemosienis met het onderwijs-
proces.
De verschillende schoolsoorten trokken vervolgens aan het 0og voorbij. Na
een schets van de algemane doelsteiling van elk onderwijstraject - geba-
seerd op de analyse uit hoofdstuk V— ward handen en voeten gegeven aan
de instrumenitan voor overheidsbeleid. Op het faciliterend en procedurele
belgld werd veal nadruk gelegd. Vergroting van de vrije ruimte en flexibili-
sering van het aanbod was het parool, Enige belangrijke conclusies noe-
men we nogmaals:

- eindtermen voor hat basisonderwijs worden afgewezen:

—ter wille van de consultatie van voor- an vervolgopleidingen en maat-
schappelijke geledingen dienen maatregelen getroffen te worden (basis-
an voortgezet onderwijs);

- de' w;i’ie fuimte in de eerste fase voortgezet onderwijs moet worden ver-
ruimd;

- eindtermen (voor voortgezet onderwifs) moeten minimaal zijn. Scholen
moeten zelf (geclusterd) eindtermen en sindexamen kunnen opstelten;

- bljlldentiteitsgavoelige sanbodaspecten passen geen inhoudeijke over-
heidsvoorschriften;

— de kwaliteitsbewaking moet in gespreide verantwoordelijkheid warden
behartigd, Zelfregulering most worden bevorderd,
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IX. Samenvatting

In de loop van da onderwijgpolitieke geschiedenis is, vooral onder invioed
van christen-dernocratische politici, de zogenaamde "leer van de drie vrij-
heden’ ontwikkeld. Nadat in 1848 de vrijheid van oprichting (stichting} van
scholen een juridische grondslag kreeg, rijpte hetinzicht dat de vrijheid van
richting en de daarvan af te leiden inrichtingsvrijheid &én geheel vormen.
De onderwijsvrijheid kan slechts tot haar recht komen, als zij vergezeld gaat
van zowel de stichtings- als inrichtingsvrijhaid,

D& gaschiedenis van de onderwijspolitiek, gezien door christen-democrati-
sche bril, leert ons ook dat de overheid een zeer wezenlijke taak heeft. Zon-
der haar — vooral financigle — assistentie is het recht om zelfstandig onder-
wijs san te bieden een wassen neus, De stichting van scholen zou glechts
voorbehouden zijn aan vermogenden. Voldoende reden om als overheid
een ondersteunend beleid te voeren, zodat de vrijheid van onderwijs ean
reéel recht wordt. De overheid zal zich dan ook met de planning, situering
en bekostiging van het onderwijs bezig moeten houdan, Daarbij staan haar
verschillende mathoden ter beschikking. Het meest geélgend — voor chris-
tean-demacraten — zijn die middelen die de verantwoordelijkheid van scho-
len om het onderwijs naar eigen inzicht in te richten, het starkst honoreren.

Daarnaast moet de overheid erop toezien, dat de materiéle an immateriéle
bodems in het bestaan van onderwijsgenieters worden gerespecteerd.
Leertingen en studentan habben zoveel belang bij goed an passend onder-
richt, dat de enderwijskosten noch de afstand die zi) moeten afleaggen om
een school 1o bezoeken, belemmeringen mogen vormen om onderwijs te
ontvangen. Dit onderwijs zal — inhoudelijk gezien — aan mosten sluiten bij
zowel de eigen capaciteiten, mogelijkheden en ambities, als de levensbe-
schouwslijke &n pedagogische voorkeuren van leerlingen en studenten
{verlangd anderwijs). Ook moet het aan bepaalde maatstaven van deugde-
lijkheid voldoen.

In zekere zin i er een spanningsverhouding tussen de vrijheid van richting
en inrichting {de onderwijsinhoudelijke en schoolorganisatorische beleids-
mogelijkheden van hijzondere onderwijsinstellingen) enerzijds en de ver-
plichtende deugdelijkheidseisen anderzijds, Daarom moet de overheid zo
aptreden, dat het geprofilaerd elan van bijzondere scholen niet wagkwijnt
onder ean drukkand overheidsjuk.

In dit rapport is een antwoord gegeven op de vraag welke taken voor de
overheid in het onderwijs zijn weggelegd. De hoofdstukken I} en (Il behan-
delden deze met prablesmstalling 1 aangekaarte kwestie, Do taakanalyse
stoelt op de christen-demacratische visie op onderwijs, Het onderwijs moet
toerusten en vermen tot verantwoordalijkheid, omdat de mens slechts tot
zijn recht komt, als hij in ‘verantwoorde’ betrekkingen staat tot de schep-
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ping, de medemens en (daarmee) ook tot zijn Schepper. Hij is als rentmees-
tet gehouden zijn talenten te ontplooien en er verantwoord mee om te
gaan. Onderwijs moet daarom aansluiten bij de uiteanlopende capaciteiten
en competenties van leerlingen, hat moet open staan voor ontwikkelingen
in de omringende werkelijkheid en ingebed kunnen zijn in een zingevings-
perspectiaf, {Bijzondere) onderwijsrechtspersonen mosaten de over te dra-
gen kennis en houdingen zelfstandip kunnen waarderen en wagen.

Wij zetten de taken van de overheid nog eens op een rij. Zij moet:

— zorgen voor voldoende openbaar onderwijs;

— zargen voor een onderwijsstructuur waarin alle leerlingen passend on-
derwiis kunnen genieten, in overeenstemming met hun talenten en capa-
citeiten;

= zorgen voor zowel voldoende financiéla middelen, als voor

— bereikbare scholen, zodat de afstand geen probleem iz voor schoolbestu-
ren om hun doeigroep te berelken;

—scholen de middelen vaerschaffen die zij nodig hebben om kwalitatief
goed onderwijs te verzorgen:

= op de deugelijkheid van het onderwijs toezien, in het belang van leeriing
en samenleving;

~ arvoor zorgen dat leerlingen niet door financiéle beperkingen en de af-
stand tot scholen van hun (levensbeschouwslijke) voorkeur, gehinderd
worden ondearwijs te volgen. {Probleemastelling 1,) ~

Qok is ~ in hoofdstuk Il — agngegeven aan welke criteria het overheidshe-
leid moet voldoen. Rechtsgelijkheid en rechiszekerhaid gelden naast het
soevereiniteits- en subsidiariteitsbeginsel als de centrale richtsnoeran voor
de onderwijspolitiek. (Bijzondere) scholen zijn principieel in earste instantie
zolf varantwoordelijk voor de kwaliteit en deugdelijkbieid van onderwijs. De
vrijheid van richting, stichting en inrichting is voor hen een halszaak. (Pro-
bisemstelling 2.)

Ih de hoofdstukken 1V tot en met VIl gingen wij dieper op deze taken in. De

meest in het oog springende conclusies geven wij hier nog eans met een
enkel woord weaer.

— Met behoud van hun karakter kunnen openbare scholen worden verzelf-
standigd, door hen onder het bestuur van sen commissie te stallen of bij
een privaatrachtelijke rechtspersoon onder te brangen.

— De medezeggenschapsraad vraagt om gen 'splitsing’ in een personeels-
raad an een ouderraad.

=In het licht van de bepleite autonomievergroting (onderwijsinhoudaelijk,
planmatig, financieel, schoolarganisatorisch) is een duidslijke interne or-
ganisatie van het onderwijs nodig. In het openbaar onderwijs zal de on-
derwijskundige, organisatorische en huishoudelijke leiding duidelijk bij
de schoolleiding moeten liggen. Zij voert op relatief zelfstandige wijze het
beleid uit van het bevoegd gezag en onderhoudt in eerste aanieag de con-
tacten met personeels- en ouderraad. Laatstgenoemds richt zich als ge-
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sprekspartner vooral ap de leerlingbetrokken aangeleganheden. (Pro-
leemstelling 3.)

- Het averheidsbeleid moat zich richten op ean ononderbroken ontwikke-
ingsproces van leerlingen. Basisschool en onderbouw van het voortge-
zet onderwijs leggen de fundamenten voor verders ontwikkeling in studie
en beroep en voor de deelname aan het maatschappelijk leven. De over-
heid zorgt voor een keur aan vervolgleerwegen en definieent daarbij de
diploma’s. Scholen kunnen die opleidingen bij voldoende vraag aanbie-
dan,

Via globale aindtermean voor ean beperkt aantal vakken {kernleerplan) be-
waakt de overheid een germeenschappelijke basis in de onderbouw van
het voortgezet onderwijs.

De eindterman varvullan de functie van toetsingsnormen, aan de hand
waarvan het schoolwerkptan door de inspactie zal worden beoordeeld.
Het schoolwerkplan moet aantonen dat en langs welke wegen binnen de
eigen doelstellingen van de school ook de eindterman zulian worden be-
reikt. Alle scholen voor voortgezet ondarwijs zullen ean schoolwerkplan
moetan opstellen.

Diploma-eisen, die opleidingen ‘afbakenen’, zullen een ginde moeten ma-
ken aan de te scherpe scheiding van beroepsgeoridntesrd en algemeen
vormend onderwijs. {Probleemstelling 4,)

= De verantwoordelijkheid van het regulier onderwijs voor kinderen met
leer- en opvoedingsmoeilijkheden, vraagt om versterking, omdat een te
snelle selectie en verwijzing naar het speciaal enderwijs niet past bij het
karakter van hat funderend onderwijs. Bestuurlijk en beheersmatig krijgt
het regulier onderwijs meer verantwoordelijkheid voor scholen die zich
op bovengenoemde kinderen richten. (Probleemstelling 4.)

= Omwille van de inrichtingsvrijheid gaat de overheid scholen via een
narmvergoedingenstelsel bekostigen. Scholen krijgen meer ruimte voor
de inrichting van het onderwijsproces. Cok vergoedingen vaor personele
kosten zulien scholen als lump sum krijgen toegekend. De wand tussen
personale en materidle kosten zal gedeeltelijk worden opgeheven, Evan-
tugel zal een stelzel van formatiebudgettering dienst kunnen doen als tus-
senstation bij de overgang van een declaratiestelsel naar het normver-
goedingenstelsel,
In de tweede fase van het voortgezet onderwijs en het hoger onderwijs
2ullen dienstverlening tegen betaling en contractfinanciering mogelijk
maoeten zijn,
Risico's voor ziekte en vervanging zullen scholen gezamenlijk via waar-
borgfondsen moeten opvangen. In het hoger onderwijs zal gewerkt moe-
ten worden aan indirectere vormen van bekostiging zodat de beheersma-
tige en inhoudelijke autonomie van de hoger onderwijsinstellingen kan
taenemen.
Er vindt een harmonisatie plasts van studiefinanciering en regelingen

voor jongeren in het kader van de sociale voorzieningen. (Probleemstel-
lingen 5 en B.)
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- Om het enderwijsaanbieders mogelijk te maken, ondanks de ontgroe-
ning, legrlingen te bereiken met kwalitatief hoogwaardig onderwijs, gaat
de overheid over tot het wettelijk vastleggen van enerzijds stichtings- en
opheftingsnormen en anderzijds (lagere) zogenaamde ondernormen,
Rechtsparsonen waar onderwijs van uitgaat, zullen, om in aanmerking te
komen voor bekostiging, moeten voldoen aan de (te verhogen) stich-
tings- en opheffingsnormen. Voor een vastiging, die zij in stand houden,
krijgen zij pas een dekkende publieke vergoeding als deze door meer leer-
lingen wordt bezocht dan de (lagere) ondernormen aangeven. De rechts-
persoon wordt bekostigingseenhsid,

Op deze manier kan de bereikbaarhaid en de evenwichtige spreiding naar
richting gehandhaafd blijven, terwijl er toch bestuurlijk en organisato-
risch een draagvlak ontstaat orm onder meer een zelfstandig onderwijsbe-
leid te voeran o intern leerlingen naar eigen inzicht te groeperen, om
taakdifferentiatie toe te passen en om voor horizontale doorstroming te
zorgen. Planning in eigen kring wordt daarmee mogelijk germaskt, Koe-
pel- en deelplancrganisaties worden in staat gesteld voor de ptanmatige
afstemming te zorgen.

In regionale Kamers voor Onderwijs overleggen de onderwijsrechtsper-
sonen ovar ontwikkelingen in het regionale voorzieningennetwerk, (Pro-
bleemstellingen 5 an 6.)

— De zorg om de kwaliteit is in het bijzonder onderwijsbestel een taak van de

privaatrechtelijke onderwijsverschaffers. Besturen van het apenbaar on-
derwijs oefenen die taak bij voorkeur subsidiair uit, De overheid moet de
voorwaarden voor deze op rentmeesterschap gerichte verantwoordelijk-
heid scheppen en gean nodeloze belammeringen opwarpen (bijvoor-
beeld via bekostigingsmethodieken of een onheuge planningssystema-
tigk).
Is deugdelijkhaidsbewaking noodzakelijk, dan verdienan die overheids-
maatregelen de voorkeur, die de zelfregulering in het onderwijz aanmoe-
digen. Daarbij valt ta denken aan procedurele regalgeving of ook de ont-
wikkeling van eindtermen in gigen kring.

Voor het basisonderwijs wil de commissie volstaan met een faciliterend
beleid, gekoppeld aan enkele procedurele voorschriften (schoolwerk-
plan, vrijblijvend overleg met een nader te bepalen aantal — door de be-
sturen zelf te selectaren — vervolgopleidingan), Ook zijn een aantal for-
meel-inhoudelijke bepalingen nodig die aangeven welke vakken aan-
dacht moeten krijgan. Eindtermen acht de commissie ovarbodig.

In het voortgezet onderwijs ligt dat anders. Het selecterand aspect van het
onderwijs vult daar de origntatie aan. Leaerlingen moeten langzamerhand
keuzen gaan doen. Via globale eindtermen, opgesteld voor een beachei-
den kernlearplan, zorgt de overhaid voor een gemeenschappalijk vor-
mingsaanbod. {Als scholen geclusterd eindtermen in en voor eigen kring
gaan ontwikkelen, toetst de overheid het peil daarvan marginaal.)} Eind-
axamens sluiten de opleidingen af. Tijdsvoorschriften (zoals aantal weke-
lijkse lesuren, duur van de lessen) zullen globaler moeten worden. De
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Lifst van afkortingen

Ao
ARHO
arbo
avoe
BKBO
bovo
BPCO
CBOO
CCoO0
COA
glo
hava
hho
hbs
HEFVQ
HOAK
HOOP
HOS
hts
iabk
IPO
IS0VS0

lbo
LPC
mavo
mbo
mms
0OBD
ROFO
SVM

vbo
VWO
ulo
WBO
WHEBQO
WHW
wIQ
WMO
WRR
WuB

assistent in opleiding

Adviesraad Hoger Onderwijs

administratiaf beroep overheidsbeschikkingen

algemeen voortgezet onderwijs

Bond van schoolbesturen van het Katholiek Basisonderwijs
basis-voortgezet onderwijs

Besturenraad Protestants Christelijk Onderwijs
Contactcertrum Bevordering Openbaar QOnderwijs

Centrale Comimissie voor Ondarwijsoverleg

Contactcentra Onderwijs-Arbeid

gewoon lager onderwijs

hoger algemeen voortgezet onderwijs

hoget beroepsonderwijs

hogare burgerschool

Herschikking en fusie in het voortgezet onderwijs

Hoger Onderwijs Autonomie en Kwaliteit

Hoger Onderwijs en Onderzoek Plan

Herziening Onderwijs Salarisstructuur

hogere technigche school

in hun ontwikkeling bedreigde kinderen

Inter Provinciaal Overleg

interimwet speciaal onderwijs en voortgeret gpeciaal onder-
wijs

lager beroepsonderwijs

Landelijk Pedagogisch Centrum

middelbaar algemeen voortgezet onderwijs

middelbaar beroapsonderwijs

middelbare meisjesschool

Onderwijsbegeleidingsdienst

Regionaal Overleg Primair Onderwijs

Sectorvorming en vernieuwing in het middelbaar beroeps-
onderwijs

voorbereidend beroepsonderwijs

voorbereidend wetenschappelijk onderwijs

uitgebreid lager onderwijs

Woet op het basisonderwijz

Wet op het hoger beroepsonderwijs

Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek
Werkgelegenheidzimpuls anderwijs

Wet medezeggenschap onderwijs

— Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbaleid
~ Wet universitaire bastuurshervormingen





