
??? D. MENTINK Vakgroep Staats- en Bestuursrecht, ErasmusUniversiteit Rotterdam Samenvatting In onze studie 'Deugdelijk onderwijsbeleid'(1986) staat het staatsrechtelijke thema vanordening en begrenzing van overheidsmarktcentraal, met als ?Š?Šn van de onderwerpen vananalyse het begrip deugdelijkheidseisen. Dit ar-tikel sluit op deze studie aan door dit begripgrondrechtstheoretisch te analyseren als eenbijzondere beperking van de onderwijsvrijheid.De resultaten worden gebruikt voor toetsing vande voorgestelde regeling van de basisvorming openkele onderwijsjuridisch interessante punten. 1 Inleiding Sinds de beslechting van de schoolstrijd in1917 wordt bij iedere onderwijspolitieke rege-ling van enig belang nauwgezet de in artikel 23Grondwet genormeerde overheidscompeten-tie op haar merites beoordeeld. Dat is begrij-pelijk. In dit artikel is in hoofdlijnen debevoegdheidsverdeling tussen overheid en on-derwijs neergelegd. Het betreft de

spannings-verhouding tussen enerzijds de zorgplicht vande overheid voor het onderwijs als publiekezaak (het sociale grondrecht) en anderzijdshaar plicht de onderwijsvrijheid te waarbor-gen (het klassieke grondrecht). In concretokomt deze verhouding tot uitdrukking in derelatie tussen de grondwettelijke omschrijvin-gen 'het onderwijs is een voorwerp van deaanhoudende zorg der regering' (lid 1), deeisen van deugdelijkheid en de vrijheid vanrichting (lid 2, 5 en 6). In onze studie Deugdelijk onderwijsbeleid(1986) staat dit staatsrechtelijke thema van or-dening en begrenzing van overheidsmachtcentraal, met als ?Š?Šn van de vijf onderwerpenvan analyse het begrip deugdelijkheidseisen.Dit artikel bouwt daarop verder door dit be-grip nader grondrechtstheoretisch te funderenen de (voorlopige) resultaten te gebruiken alsjuridisch kader voor het toetsen van een poli-tiek-actuele kwestie: de regeling van de basis-vorming. 2 Deugdelijkheidseisen als

bijzonderebeperking van de onderwijsvrijheid 2.1 Zijn beperkingen toelaatbaar?Schoolbesturen die bekostigd worden uit deopenbare kas onderwerpen zich aan de doorde overheid opgelegde eisen van deugdelijk-heid. Op het niveau van artikel 23 Gw. zijntwee groepen te onderscheiden: a. De zgn. algemene eisen. Deze worden inlimitatieve zin in het tweede lid genoemd: deverplichting zich aan schooltoezicht te on-derwerpen en docenten te benoemen dievoldoen aan voorgeschreven bekwaam-heids- en zedelijkheidseisen. In dit gevalgaat het dus om ovcrheidsconditics in deomgeving van de school die de betekenisvan randvoorwaarden hebben. b. De zgn. speciale eisen. Hierop hebben be-trekking het vijfde, zesde en zevende lid,waarbij in het midden blijft wat er preciesonder moet worden verstaan (vgl. par.3.2.2). Alleen is aangegeven dat de vrijheidvan richting moet worden gewaarborgd (lid5), dat tot die vrijheid met name de keuzevan

leermiddelen en de aanstelling van do-centen behoren (lid 6), en dal diedeugdelijkheidseisen gelijkwaardig voorhet openbaar en bijzonder onderwijs gelden(lid 6). Materi??le invulling vindt plaats in deafzonderlijke wet- en regelgeving. Dezegroep van voorschriften raakt het directebestaan en functioneren van de school, on-der meer door bepaling van het minimumaantal leerlingen, het aantal vakken, hetaantal uren en de cursusduur. Bij elkaarbe??nvloeden ze de organisatorisch-onder-wijskundige vormgeving van het onderwijsen beperken ze vooral de inrichtingsvrijhcidvan het bijzonder onderwijs, d.w.z. de ruim-te voor betrokkenen om naar eigen inzichtinhoud en vorm van hun onderwijs gestaltete geven. Basisvorming en het grondwetsartikel over onderwijs 198 Pedagogische Studi??n Pedagogische Studi??n 1988 (65) 198-207



??? Uit dit overzicht komt naar voren, dat de wet-gever ingrijpende bevoegdheden heeft omdoor middel van deugdelijkheidseisen inbreukte maken op de vrijheid van onderwijs. In derechtsliteratuur wordt in dit verband gespro-ken van een grondrechtsbeperking. Hieronderis te verstaan: de mogelijkheid van de overheidom onder zekere kwalificaties (bepaalde ge-vallen, bepaalde omstandigheden etc.) op legi-tieme wijze handelingen te verrichten, die haarin het algemeen door het grondrecht zijn ver-boden (Burkens, 1971, p. 2). Naar hun juridische structuur hebbendeugdelijkheidseisen de vorm van een bijzon-dere beperking. Het betreft namelijk eenbeperking van een grondrecht die uitdrukke-lijk is toegelaten op basis van en grondrechts-artikel'. 2.2 Tot hoever zijn deugdelijkheidseisen toelaatbaar?2-2.1 De methode van doelcriteriaBij de hantering van het begrip deugdelijk-heidseisen, als bijzondere beperking van hetgrondrecht, heeft de grondwetgever in

feitegebruik gemaakt van de methode van de doel-criteria. Deze methode is te omschrijven als deopsomming van de belangen met het oogWaarop, of ter bescherming waarvan inbreukmag worden gemaakt op het grondrecht. Hetbelang of het beleidsdoel is hier het waarbor-gen van de deugdelijkheid van het openbaaren bijzonder onderwijs. Veel garanties voor de onderwijsvrijheid le-gert deze beperkingsvorm evenwel niet op.Zoals eerder vermeld is het werkingsgebiedvan de deugdelijkheidseisen nauwelijks om-'?œnd: bij de algemene eisen zijn alleen deobjecten van deugdelijkheid aangegeven, ter-wijl het bij dc specifieke eisen slechts om een"'ct nader gedefinieerd begrip gaat. RuimteVoor een ruimhartige interpretatie door deWetgever is dan allerwege voorhanden. Daar-bij komt dat dc formele wetgever, door hetontbreken van een systeem van constitutionc- toetsing in Nederland, de enige uitleggervan het grondrechtsartikel is^. In algemene zin hebben

deugdelijkheidsei-sen in de kern betrekking op de 'algemenejoestand, op het goed functioneren, op debehoorlijkheid van de algehele gang van za-ken' in het onderwijs (Mentink & Akkermans,'986, p. 39). Dat is tegen de achtergrond vande pacificatie niet hetzelfde als de inhoudelij-ke, onderwijskundige kwaliteit van het onder-wijs. In de oorspronkelijke betekenis is hetbegrip verbonden met allerlei zaken die in ver-band met de inrichting van het onderwijs,waaronder de financi??le gelijkstelling tussenhet openbaar en bijzonder onderwijs, van re-gelend belang werden geacht. Zo hanteerde dezgn. Bevredigingscommissie, die de herzieningvan het grondwetsartikel in 1917 voorbereid-de, een uitleg waaronder naast aangelegenhe-den als het aantal docenten per grootte vanschool, de salari??ring, de bouw en inrichtingvan schoolgebouwen, ????k de instelling van deOnderwijsraad en de rechtsvorm van het bij-zonder onderwijs werden begrepen (Staats-

commissie, 1920, p. 20 e.V.). Het grootstegewicht hechtte men aan het schooltoezicht ende bekwaamheidseisen van docenten. "Daar-in, en niet in de speciale voorschriften liggende grootste waarborgen der deugdelijkheid,want met bekwame onderwijzers en een goedtoezicht is het moeilijk om slecht onderwijs tegeven, even moeilijk bijna om goed onderwijste geven met slecht toezicht en slechte onder-wijzers", aldus minister Cort van der Lindentijdens het parlementaire debat in 1916. 2.2.2 De noodzakelijkheidseisHoewel dc juridische structuur van het grond-rcchtsartikcl op het punt van dc doelstellingenniet doeltreffend is, kan meer worden gezegddan dat de wetgever gehouden is van geval totgeval tot een redelijke afweging van belangente komen. In dc rechtswetenschappelijke literatuur ismet name te verwijzen naar het eerder ge-noemde werk van Burkens. Hij concludeertdal een 'optimalisering van de in de grond-rechten gelegen waarborgen wordt

bereikt',wanneer de inbreuk erop zo scherp mogelijk isaangegeven ?Šn de grens van het noodzakelijkeniet wordt overschreden (p. 115). Deze nood-zakelijkheidseis komt in de recente literatuurover wetgevingswetenschap tevoorschijn alseen beginsel van behoorlijke regelgeving (Vander Vlies. 1984). Op politiek niveau levert de regering haarbijdrage tijdens de grondwetsherziening in1983. In de memorie van antwoord aan deTweede Kamer betreffende de sociale grond-rechten noemt ze vier criteria waaraan eeninbreuk op een klassiek grondrecht moet vol-doen. In vraagvorm': a. Geeft de Grondwet de wetgever de be- Pedagogi.tche Studi??n 199



??? voegdheid tot beperking van het grond-recht? b. 'Zo ja, dient het belang van de maatregel teprevaleren boven het belang van intact hou-den van het grondrecht?' c. 'Kan het gestelde doel niet langs andereweg, zonder inbreuk te maken op hetgrondrecht, worden bereikt?' d. 'Zou door middel van uitzonderingen op demaatregel de inbreuk op het grondrecht -aangenomen dat deze geoorloofd zou zijn -zoveel mogelijk kunnen worden ver-kleind?' Ter toelichting het volgende. In concreto steltde eerste vraag de voorwaarde van bijzonderebeperking (zie par. 2.1). Bij de overige vragenwordt de juridische legitimatie van een beper-kingsbeslissing als het ware getoetst aan dehand van twee rechtsbeginselen: - het proportionaliteitsbeginsel, d.w.z. de eisdat bij een conclict van belangen het nage-streefde belang, gelet op het doel en de ernstvan de feiten, van meer gewicht is dan hetbelang dat wordt aangetast; - het subsidiariteitsbeginsel, d.w.z. de eis datbij

een rechtvaardige beperking van een(klassiek) grondrecht de wetgever niet hetmeerdere moet doen wanneer hij met hetmindere toekan. Onze eerdere analyse van het begripdeugdelijkheidseisen loopt met het hier gestel-de noodzakelijkheidsbeginsel in de pas. Debevoegdheid van de wetgever tot het stellenvan dergelijke eisen impliceert geen aanspo-ring tot een 'royaal' gebruik, om met Burkcnstc spreken. De competentie beperkt zich, metandere woorden, tot het stellen van voor-schriften die met het oog op het publiekebelang onvermijdelijk zijn. Kortom: mini-mumeisen, aldus onze conclusie op basis vanvooral het pacificatiebcraad''. 2.3 Welk orgaan is competent tot het stellen van deugdelijkheidseisen?Naast de in paragraaf 2.2.1 besproken metho-de van doelcriteria is een grondrecht te beper-ken in de vorm van competentievoorschriften.De functie ervan is de beperkingsbevoegdheidvoor te behouden aan bepaalde overheidsor-ganen. Over dit

punt is in politiek opzicht helder-heid ontstaan tijdens de grondwetsherziening1983. De systematiek is thans dat delegatievan regelgevende bevoegdheid door de forme-le wetgever is toegestaan, wanneer in eengrondwetsartikel gesproken wordt van: 're-gels', 'regeling', 'regelen' of 'bij of krachtensde wet'^. Een belangrijke uitzondering op deze syste-matiek vormt het artikel over het onderwijs.De oorzaak is het sneuvelen van het grond-wetsvoorstel tot wijziging van artikel 23 Gw.in 1976; parlement en regering konden het nieteens worden over de kwestie van vertikaledelegatie (Crijns, 1982). Als gevolg hiervan isnog steeds de onderwijspolitieke stelregel datdelegatie naar lagere overheden slechts vantoepassing is op uitvoerende taken. Op zicheen probleem met vele juridische voetangels enklemmen'. Staatsrechtelijk gezien heeft de vraag naarde geoorloofdheid van vertikale delegatiei.v.m. artikel 23 Gw. alles te maken met hetzogeheten

legaliteitsbeginsel. Dit beginselreikt namelijk te zamen met het beginsel vanmachtenspreiding ('trias politica' en 'checkand balances') normen van constitioneel rechtaan, d.w.z. rechtsnormen over de competen-ticverdeling die aangeven welke overheidsor-ganen onder welke voorwaarden een algeme-ne bevoegdheid hebben gespecificeerde rechts-regels vast tc stellen (vgl. Hirsch Ballin,1982). Het legaliteitsbeginsel neemt als uitgangs-punt dat de 'heerschappij der wet' de bestewaarborg is voor de vrijheid van de burger endiens rechtspositie. Dit is te realiseren doorvrijheidsbeperkende beslissingen van be-stuursorganen op een wettelijke regeling tclaten steunen en in die regeling de begrenzingvan het bestuurlijk optreden aan te geven. Eenstap verder is de uitbouw van het legaliteitsbe-ginsel in de richting van een nieuw materieelwetsbegrip. In dat kader heeft de formele wet-gever de exclusieve bevoegdheid 'ingrijpendebesluiten' te nemen. Dergelijke

besluiten kun-nen volgens Van der Vlies fundamentelerechtsbeginselen raken ofwel betrekking heb-ben op zaken waarover diepgaande menings-verschillen in een samenleving bestaan. Wat impliceert dit alles voor de wetgevingin de onderwijssector? In elk geval is bij 'ingrij-pende besluiten' te denken aan beslissingen diedirect ingrijpen in de bestaande vormgevingvan onze onderwijsconstitutie, zoals die haarjuridische grondslag vindt in artikel 23 Gw.Twee belangrijke ordeningsprincipes van dezeconstitutie betreffen de financi??le gelijkstel- Pedagogi.tche Studi??n 200



??? ling (van het openbaar en bijzonder onder-wijs) en de deugdelijkheid van het onderwijs(door de overheid d.m.v. voorschriften envoorzieningen te garanderen). Het zijn dandeze twee beshssingsgebieden die tot de uit-sluitende competentie van de formele wetge-ver kunnen worden gerekend. Maar daarmeeis niet gezegd, dat deze wetgever zich met allesop deze gebieden dient bezig te houden; datlijkt praktisch gezien al ondoenlijk. In over-eenstemming met de bovengenoemde uitwer-king van het legaliteitsbeginsel is zijn taak tebeperken tot het regelen van 'de reikwijdte, destructurele elementen en de voornaamsteduurzame normen' (Commissie wetgevings-vraagstukken 1985, p. 44); nadere regelgevingen concretisering zijn zoveel mogelijk naar la-gere overheidsniveaus te delegeren. Op dezewijze is voldaan aan de twee waarborgen diehet legaliteitsbeginsel beoogt: een waarborgtegen machtswillekeur ('heerschappij der wet')en een waarborg voor

democratie door debetrokkenheid van de volksvertegenwoordi-ging bij de vaststelling van de wettelijkeregels. 3 Deugdelijkiwidseisen cn de regeling vande basisvorming Vele onderwerpen zijn in de reacties op hetadvies van de Wetenschappelijke Raad voorhet Regeringsbeleid over de basisvorming(WRR, 1986) cn het concept-wetsvoorstel vandecember 1986 aangesneden'. Weinigaandacht is er echter voor de grondwettelijkekwestie van de bevoegdheidsverdeling tussenoverheid en onderwijs bij zaken als het vast-stellen van inhoud en niveau van de basisvor-â€?^'ig en het invoeren van een landelijktoetsingssysteem door middel van eindter-"len". Dat is opvallend in het licht van dePaciricatic waarover we in paragraaf 1 spra-l^en; verklaringen voor dit feit zijn zeker tegeven, maar vallen buiten het bestek van ditartikel (vgl. Oud-De Glas & Oud 1987). Een inhet oog springende uitzondering vormt dereactie van de Onderwijsraad van maart 1987;dat is echter

niet verrassend gezien zijn kern-functie als pacificatie-orgaan. Hieronder toetsen we het wetsontwerp vandecember 1987 (Kamerstuk 20381) aan dehand van de voorgaande grondrechtstheoreti-sche beschouwingen. Dit gebeurt nadat eenkort overzicht is gegeven van de relevantepunten terzake in het WRR-rapport, het con-cept-wetsvoorstel, het advies van de Onder-wijsraad daarop ?Šn het definitief wetsvoor-stel. 3.1 Opvattingen in de fase van wetsvorming a. Het WRR-advies. De grondrechtelijke gren-zen van de basisvorming komen in dit rapportzijdelings aan de orde. In de groep van tienvragen die het kader van het advies vormt, ishet thema van de zorgplicht versus onthou-dingsplicht van de overheid niet opgenomen.Wel pleit de Raad in het hoofdstuk over deinvoering van de basisvorming voor een ande-re rol van de (formele) wetgever: 'gerichtenormstelling in plaats van omvattende stu-ring'. De wetgever dient zich in hoofdzaak tebeperken 'tot het

waarborgen van de toetsbarekwaliteit, door het dwingend voorschrijvenvan de globale inhoud van de basisvorming endoor de vaststelling van uniforme landelijkeeindtermen op de twee niveaus' (p. 227 e.V.). Toch is de WRR bij dc opstelling van hetrapport met het belang van artikel 23 Gw.geconfronteerd. Schuyt (1987) rapporteertdaarover, maar alleen in termen van een be-perkende voorwaarde voor wetenschappelijkeadvisering. Naar zijn ervaring waren de 'ta-boes' van de ondcrwijspacificatie en de gelijk-stelling tussen openbaar cn bijzonder onder-wijs 'hele duidelijke politieke constraints'. b. Het concept-wetsvoorstel. Dc regering gaathier uitvoerig op de grondwettelijke aspectenin. Dat gebeurt in de memorie van toelichtingvooral bij de behandeling van de eindtermenen de kwestie van dc inrichtingsvrijhcid (par.4.2). Vier belangrijke stellingnamen zijn: - De inrichtingsvrijheid, die een afgeleide isvan de onderwijsvrijheid, wordt door de ei-sen van

deugdelijkheid ingeperkt. Het isuitsluitend de competentie van de wetgeverde grens tussen deze twee in concreto tetrekken. - Dc in het vijfde lid van art. 23 genoemdedeugdelijkheidseisen hebben betrekking opde inhoud van het onderwijs. Ze behoren'recht te doen aan dc opdracht om dc kwali-teit van het onderwijs in Nederiand tebewaken en zoveel mogelijk te bevorde-ren'. - Eindtermen maken deel uit van dc kwali-teitseisen die aan het basisonderwijs cn aan Pedagogi.tche Studi??n 201



??? de basisvorming zijn te stellen. Ze zijn duseen specifieke categorie deugdelijkheidsei-sen. - De totstandkoming en vaststelling vaneindtermen veronderstellen een zorgvuldigewetgevingsprocedure. Hiertoe behoort een'gedegen betrokkenheid van het onderwijs-veld', terwij! tijdens de invoeringsfase deeindtermen bij ministeri??le beschikking zijnvast te leggen'. c. Het advies van de Onderwijsraad. In dezereactie op het concept-wetsvoorstel komtsterk de vrees voor een te grote beperking vande inrichtingsvrijheid naar voren. Een eerste punt is de vraag naar de verant-woordelijkheid van de overheid voor de basis-vorming. Deze vraag is nauwelijks te beant-woorden gezien de onduidelijkheid overfunctie, inhoud en strekking van dit begrip.Wanneer echter uitbreiding van overheids-zorg wordt beoogd, dan 'acht de Raad hetonvermijdelijk dat in de defini??ring van basis-vorming ook de begrenzing daarvan wordtgeboden. Bij het ontbreken hiervan is het ge-

vaar allerminst denkbeeldig dat deze zorg zichonbeperkt zou gaan uitstrekken. De grond-wettelijke vrijheid van onderwijs zou aldus welzeer in knel kunnen komen'. Ten tweede is er geen principieel bezwaarom eindtermen als een extra deugdelijkheids-eis aan te merken. Maar voor de rest is erweinig of geen waardering voor de motiveringvan de regering in het concrete geval. Volgensde Raad wordt er te gemakkelijk langs het vijf-de lid van art. 23 Gw., waarin de spannings-verhouding tussen deugdelijkheidseisen en deonderwijsvrijheid lot uitdrukking komt, heen-gelopen. 'Het heeft er veel van weg dat het doel(het verbeteren van de onderwijskwaliteit vanhet onderwijs) de middelen (in casu het verrui-men in de voorgestelde zin van de taak van deminister en naderhand de beoogde wetswijzi-ging) heiligt'. Te weinig is van regeringszijdebeargumenteerd of de eindtermen wel nood-zakelijk zijn, d.w.z. of er geen andere enminder ingrijpende middelen voor

kwaliteits-beheersing zijn; daarbij wordt voor het basis-onderwijs met name gedacht aan de uitbouwvan het periodiek peiiingsonderzoek naar hetonderwijsniveau en aan een versterking vanhet toezicht door de inspectie. Bij eventueleinvoering van eindtermen mag de overheidniet verder gaan dan het formuleren van in-houdelijke eisen in termen van 'minimaleeisen'. Ten derde heeft de Onderwijsraad proble-men met de voorgestelde terugtred van dewetgever bij de regeling van de eindtermen. Bijeen zo gewichtige taak als de onderhavige iseen 'ministeri??le regeling niet het ge??igende in-strument' (vgl. art. 1 la); bovendien is niet in tezien wat de bedoeling is van art. 6, onder B,met de zinsnede dat de minister voor 1 augus-tus 1997 een wetsvoorstel terzake zal indienen.Juister vindt de Raad het dat de wetgever vanhet begin af aan bij de totstandkomingsproce-dure wordt betrokken. Bij de invoering gedu-rende de eerste periode van negen jaar

dienende eindtermen bij algemene maatregel van be-stuur te worden vastgesteld. d. Het definitief wetsvoorstel. In vergelijkingmet het concept-wetsvoorstel springen tweezaken in het oog. In de de eerste plaats treedt er geen ver-schuiving in zienswijze op bij de onderwerpeninrichtingsvrijheid, deugdelijkheidseisen eneindtermen. De oorspronkelijke wetstekst isgehandhaafd, terwijl in de memorie van toe-lichting de veranderingen beperkt blijven tothet verduidelijken van een en ander. Enkelepunten: - In het voetspoor van de WRR wordt eenomschrijving van het begrip basisvorminggegeven (p. 2). Voor wat het voortgezet on-derwijs betreft onderstreept de regering datde basisvorming uit een verplicht gedeelte(14 vakken) en een vrije ruimte (20%) be-staat. 'Kenmerkend voor de vrije ruimte isdat deze vrij is' van overheidsregeling (p. 9). - De kwestie van de inrichlingsvrijheid, diemet name door de Onderwijsraad is aange-sneden, keert in het nieuwe

hoofdstuk 'De-regulering' terug (p. 21). Gesteld wordt datde vrijheid van scholen niet ingeperktwordt. 'De structuur van het voortgezet on- Â? derwijs wordt immers niet aangetast'. Erkan zelfs van een grotere vrijheid wordengesproken, 'doordat het onderwijs meerkan worden toegespitst op doorstromingnaar het vervolgonderwijs'; vgl. artikel 11 b,derde lid (met de bevoegdheid van eenschool om de voortgezette basisvormingover een periode van vier leerjaren te orga-niseren) en artikel llf (over het door-stroomprogramma van het Mavo en Lbona de periode van basisvorming). Pedagogi.tche Studi??n 202



??? - Direct verbonden met het vorige punt is erhet aspect van de eindtermen als deugdehjk-heidseis (par. 5). De toehchting is aanzien-lijk uitgebreid, waarbij vooral op het belangvoor het basisonderwijs wordt ingegaan.Eindtermen zijn naast de in het conceptgenoemde redenen 'bovendien een middelom de eigenheid van het basisonderwijs totuitdrukking te brengen' (punt f, p. 10). Ver-der wijst de regering op meerdere rapportenwaarin de behoefte aan eindtermen naarvoren komt. In de tweede plaats is het standpunt over deregeling van de eindtermen ingrijpend gewij-zigd. De regering heeft zich laten overtuigendoor de kritiek van zowel de Onderwijsraadals de Raad van State dat eindtermen ????k inde aanloopperiode niet op het niveau van mi-nisteri??le regeling behoren te worden vastge-legd: het verdient de voorkeur deze 'van meetaf aan bij wet tc regelen'. Dat biedt meer waar-borgen voor een juiste grensbepaling van deinrichtingsvrijheid (p. 12). Een

uitzondering op deze stelregel vormt dceerste periode van ?Š?Šn jaar. Bij de inwerking-treding van dc wet (gepland I augustus 1989)Worden de eindtermen bij ministeriele regelingvastgesteld; dit gebeurt na advies van het on-derwijsveld en na overleg met dc Vaste com-missie voor onderwijs en wetenschappen vandc Tweede Kamer. Uiterlijk 1 augustus 1990moet de minister de wetsvoorstellen voor op-neming van eindtermen in de WBO en WVObij het parlement indienen (p. 13). In artikel 9C'd 4a, 4b) WBO en artikel IIa WVO isbepaald dat eindtermen in ccn wettelijke bijla-ge worden opgenomen. Het wetsvoorstel en drieoinlerwijsjuridische vraf^en3.2.1 Beschikt de overheid over debevoegdheid tot invoering van debasisvorming?'Artikel 23 Gw. vormt geen barri?¨re voor dcWetgever om binnen ons scholenstclscl de ge-dachte van basisvorming tc verwezenlijken.Onderwijs is ccn publiek belang en het is de'aak van de overheid die ondcrwijsvoorzienin-gen te

treffen die zij voor een goede voortgangontwikkeling van dat onderwijs nodigacht. Deze opdracht heeft de grondwetgever inexpliciet bekrachtigd in het eerste lid,Waar gesproken wordt van 'de aanhoudende zorg der regering'. Politiek nodig was dat niet,want er bestond tussen partijen geen misver-stand over de leidende overheidsrol'". Niette-min is de betekenis van dit eerste lid, zonderdaar nu verder op in te gaan, omstreden. Onzeconclusie is ingegeven door de beschouwingentijdens het pacificatie-beraad. Zo benadruktede regering in de memorie van toelichting bijhet grondwetsvoorstel: "Is dus schrapping vanhet woord 'openbaar' gewenscht als erken-ning, dat ook het bijzonder onderwijs opverzorging van Staatswege recht kan doen gel-den ... Ook z.i. komt in het artikel, als geheelbeschouwd, een logische gedachtengang totuiting en het eerste lid, dat zich over het gehee-le onderwijs uitstrekt, vormt eene goede inlei-ding voor de daaronder voor elk der

vertak-kingen volgende bepalingen" (Kan, 1916, p.638 e.V.). Met deze zienswijze nam de regeringexpliciet afstand van die van de staatsrechtsge-leerde Buys (op deze persoon werd ccn beroepgedaan in de bekende brief d.d. 10 februari1976 van de organisaties van het bijzonderonderwijs aan minister Van Kemenade enwaarin het eerste lid als 'juridisch inhoudlooswordt beschouwd'). Een terugblik naar deze voor het onderwijsnog zo actuele pacificatie-periode is daaren-boven de moeite waard met het oog op demotieven van de basisvorming. Weinig lijkt cr,ondanks grote verschillen in maatschappclijk-cducaticvc context, veranderd te zijn in inten-ties en woorden. Sprak men toen over denoodzaak 'tot verheffing van ons onderwijs,verhooging van het onderwijspcil' om betertoegerust te zijn 'voor den strijd des levens enbeter bestand in den strijd der volken'". In hetwetsvoorstel over de basisvorming leest menonder meer over dc noodzaak tot 'verhogingvan

het peil van het jcugdonderwijs' en de 'ei-sen van technologische en sociaal-cultureleontwikkeling'. In historisch perspcclicf geplaatst ziet heternaar uit, dat het belang van de staat bij devolkschool 'voor ccnc algcmccne ontwikke-ling' (in de vorm van de lagere school in hetbegin van deze eeuw) geleidelijk aan nieuwevorm en inhoud heeft gekregen via de uitbouwnaar een gemeenschappelijke basisvorming,onontbeerlijk voor het functioneren als lid vanonze samenleving. Pedagogi.tche Studi??n 203



??? 3.2.2 Heeft de overheid de bevoegdheid tot het stellen van eindtermen?Deze vraag is op grond van paragraaf 2.1 inprincipe positief te beantwoorden. Eindter-men kunnen onder de groep van zgn. specialedeugdelijicheidseisen vallen die zich op de in-houdelijke kwaliteit van het onderwijs richten.Indirect is hiermee gezegd dat, uitgaande vanonze interpretatie van het pacificatie-ak-koord, deze groep ook andersoortige eisenomvat en waarbij in concreto geen verschil iste maken tussen de 'eisen van deugdelijkheid'en 'voorwaarden van bekostiging' (zie lid 5 en7 van artikel 23); recent heeft deze eerder doorons verwoorde zienswijze in staatsrechterlijkekring instemming verkregen (Koekkoek,1987). Deze opvatting wijkt af van die van deregering, zoals vermeld in paragraaf 3.1, on-der b (tweede aandachtsstreepje). Welke vorm en inhoud de deugdelijkheids-eisen moeten verkrijgen, is een beslissing vande wetgever. Deze bepaalt (zie par. 2.2)

debegrenzing van de inrichtingsvrijheid. Histo-risch-onderwijskundig gezien is er sprake vanaccentverschillen en veranderingen. Warentot voor kort de indicatoren voor kwaliteitsbe-heersing met name zgn. input-eisen (zoals hetaantal lesuren, het aantal uren per vak e.d.),momenteel vindt er een sterke verschuivingplaats in de richting van zgn. output-eisen diebetrekking hebben op de gewenste opbrengstvan het onderwijs. In dat kader past een toene-mende aandacht voor examenprogramma's,gedachten over een educatief verslag als com-plement van het schoolwerkplan, ?Šn het voor-stel tot invoering van eindtermen als maatstafvoor toetsing op schoolniveau (in het basison-derwijs) ofwel op school- en leeriingenniveau(in het voortgezet onderwijs). In paragraaf 2.2.2 zijn deugdelijkheidseisengedefinieerd als minimumoverheidsvoor-waarden in de betekenis van maatschappelijkenoodzakelijkheid. Dal levert twee kantteke-ningen bij het wetsvoorstel op:-

Vanuit het gezichtsveld van grondwettelijke â™?beperking is de motivering om eindtermenvoor zowel basis- als voortgezet onderwijsop de voorgestelde wijze te regelen, te ma-ger. Niet duidelijk wordt gemaakt of hetgepresenteerde instrumentarium het minstingrijpende alternatief is om de gesteldeoverheidsdoelen te realiseren (d.i. toetsingaan het genoemde subsidiariteitsbeginsel).Een voorbeeld zijn de argumenten in het wetsvoorstel die pleiten voor invoering vaneindtermen in het basisonderwijs. Volgthieruit dat overheidsregeling noodzakelijkis? Zo lijkt het signaleren van een algemenebehoefte aan eindtermen om op schoolni-veau beter te kunnen werken, hier vanweinig gewicht. In dit verband is immersook te denken aan een alternatief z??nderoverheidsinbreuk, en waarbij de zorgplichtvan de overheid zich concretiseert in eenbeleid dat gericht is op het verbej.eren vande schoolcondities inzake professionalise-ring van docenten en leiding, het

aanreikenvan leerplanmateriaal, het stimuleren vanzelfevaluatie e.d. Een ander denkbaar alter-natief is het uitbouwen van een bestaanddeugdelijkheidsinstrument, i.e. het school-werkplan: naast de planopstelling dient deschool op vaste momenten te rapporterenover de bereikte resultaten (d.i. de verplich-ting van een schoolverslag als aanvulling opart. 11, lid 2 onder f en art. 13 WBO). Samenvattend gesteld ontbreekt het in detoelichting aan een voldoende afweging oppunten als: overheidsinterventie (deregule-ring versus regulering), alternatieve instru-menten en hun verwachte effectiviteit,uitvoerbaarheid. Met dit oordeel vinden weaansluiting bij de kritiek van de Onderwijs-raad op het concept-wetsvoorstel. - De voorgestelde niveaudifferentiatie bin-nen de basisvorming is juridisch niet pro-bleemloos. Allereerst is er de vraag naar deprecieze functie en reikwijdte van het begripbasisvorming. Met andere woorden, aan deorde is het toetsingspunt van

duidelijke ter-minologie en systematiek. Wanneer het hiergaat om gemeenschappelijk onderwijs,voor ieder gelijk en noodzakelijk voor hetfunctioneren als lid van de samenleving (d.i.een 'vloer' van kennis, kundigheden en in-zicht), dan dringen zich inconsequenties op.Heeft men niet te doen met een moeilijkgrijpbaar en gemakkelijk uit te hollen be-grip bij presentatie van een modale, plus- ofcombinatie-variant van de basisvorming?Daarnaast is er de vraag of de invoering vanmeerdere niveaus niet op gespannen voetstaat met de grondwettelijk verleende com-petentie aan de wetgever op het gebied vandeugdelijkheidseisen. Deze minimumvoor-waarden van overheidsregeling moeten inelk geval voldoen aan de norm die in hetsubsidiariteitsbeginsel is opgesloten. Waar- Pedagogi.tche Studi??n 204



??? om kan niet volstaan worden met een mini-mum-peil dat door alle leerlingen gehaaldzou moet worden? De belangrijkste doel-stelling is toch de verhoging van het gemid-delde onderwijspeil dat de overheid in devorm van een inspanningsverplichting aanhet 'uit de openbare kas te bekostigen on-derwijs' stelt (vgl. art. 11 b, lid 2). In deze lijnvan denken over eindtermen als deugdelijk-heidseisen dient de school (formeel: hetschoolbestuur) er alles aan te doen om elkeleerling tenminste naar dat kwaliteitsniveaute brengen, dat volgens de overheid onont-beerlijk is voor zijn maatschappelijk func-tioneren. Kortom een basisvorming, diezich Iaat regelen als ccn door de overheidaan het onderwijs opgelegde bekostigings-voorwaarde om ccn ondergrens van onder-wijskwaliteit op leerlingenniveau te be-werkstelligen. Daarmee is gezegd dat deoverheid zich vanuit dc invalshoek van ba-siseindtermen als deugdelijkheidscis maarten dele met het kwalificatievraagstuk

vande eerste fase voortgezet onderwijs bemoeit.Voor dc school ligt dat anders. Bovenop dc'vloer' van dc basisvorming heeft zij zorg tedragen voor nadere kwalitcitsvcrbredingenverhoging door invulling van de vrije ruim-te ('horizontale verbreding'). Bovendiendient er voldoende programma-aanbod tezijn voor leerlingen die, in verschillend tcm-Po, het niveau van de basisvorming onder-tussen hebben bereikt (zgn. 'vertikaleverbreding'). In het laatste geval kunnenzich na dc fase van dc basisvorming allerleivormen van niveaudifferentiatie aftekenen.Afgrendeling op voorhand is niet wenselijk:'Ic differentiaties staan immers in functievan individuele leerwegen cn van aanslui-tende opleidingsroutes in dc tweede fasevan het voortgezet onderwijs. ^2.3 IV/e moet de eindtermen regelen? regering is blijkens par. 3.1 uiteindelijkteruggekomen op haar standpunt de eindter-Ticn gedurende een ruime periode bij ministe-riele regeling vast te stellen. Uit de stukken iste

maken dal zij tot het laatst de voorkeureraan gaf om in dc ontwikkelingsfase van dcbasisvorming 'met ccn lichte vorm van regel-geving de noodzakelijke flexibiliteit zo groot"hogelijk te laten zijn' (blauwe stukken, nr. A,punt 16). De huidige opvatting over de structureren-de en ordenende taak van dc formele wetgeverwijkt niet af van onze analyse in paragraaf 2.3.Deugdelijkheidsciscn behoren tot de regels dievoor het onderwijsbestel constituerend zijn enkrachtens het legaliteitsbeginsel is bij een der-gelijk 'acte d'autorit?Š' een terugtred van dewetgever tot op het niveau van gedelegeerdewetgever (via algemene maatregel van be-stuur) of van minister (via ministeri??le rege-ling) niet op z'n plaats. Problematisch in het wetsvoorstel blijft deministeri??le regeling van dc eindtermen in heteerstcjaar na inwerkingtreding (op 1 augustus1989). Daardoor behoudt dc uitvoerendemacht voor langere tijd haar directe beleidsin-vlocd op de eindtermen. Dat geldt in

hetbijzonder voor het basisonderwijs: de scholenzullen volgens de geschetste procedure uiter-lijk met ingang van I augustus 1991 de door deminister vastgestelde eindtermen in hunschoolwerkplan moeten hebben verwerkt (p.13, punt 5). Deze vaststelling zal in de onder-wijspraktijk ongetwijfeld sterk kocrsbcpalendwerken; in formeel opzicht is een school hiertwee jaar aan gebonden (art. 13 WBO). Een ander punt is de bevoegdheid van deminister om voorschriften tc geven voor hetwijzigen van 'bepaalde eindtermen op kortetermijn' (art. 9, lid 4a cn b WBO en 1 la, lid 3WVO). Deze bevoegdheid versterkt de hierbo-ven gesignaleerde normstellende rol van hetoverheidsbestuur; ze is allerminst vanzelfspre-kend bij het op de voorgrond plaatsen van hetlegaliteitsbeginsel dat dc 'heerschappij derwet' als uitgangspunt neemt. 4 Slot De overheid is al enige tijd druk bezig ccnandere rol binnen het onderwijssysteem tc spe-len. Slagwoorden als deregulering,

decentrali-satie en bestuur op afstand zijn alom bekendgeraakt. De overheid wil 'minder cn beter'. Maar waar liggen dc normen van andershandelen? Deels zijn deze van instrumenteleaard in de betekenis van vergroting van dcdoelmatigheid en doeltreffendheid van het on-derwijsgebeurcn. Deels betreffen de normende legitimiteit van het overheidshandelen, inbelangrijke mate steunend op politiek-staat-kundige visies over de verhouding overheid cnonderwijs. Bij dit laatste is moeilijk voorbij tegaan aan het onderwijsartikel in de Grondwet. Pedagogi.tche Studi??n 205



??? Appreciaties over dit gegeven verschillen. Hetis echter een constitutioneel feit dat er sprakeis van een 'aanhoudend geactualiseerde pacifi-catie', om met Akkermans (1987) te spreken. Onderwijsjuridische reflexie over artikel 23Gw. als een vraagstuk van bescherming vanrechten en ordening van overheidstaken, heeftnauwelijks wetenschappelijke aandacht. Datis vooral een probleem als men gewicht toe-kent aan de normatieve betekenis van hetrecht bij het waarderen van wetgevingsbeleidals uitwerking van grondrechten. Het wets-voorstel over de basisvorming bevestigt hetbelang van onderwijsjuridische aandacht. Noten 1. Vgl. voor het vraagstuk van algemene en bijzon-dere beperkingen, waar de regering in 1983 bijde grondwetsherziening uitgebreid op is inge-gaan, Akkermans (1987), p. 34-38. 2. Enige correctie hierop biedt de internationalerechtsorde. Vgl. Akkermans (1986), p. 389 e.v. 3. Bijl. Handelingen //, 1976-1977, 13873, nr. 7, p.9-10.

4. Mentink en Akkermans, 1986, p. 34-43. Zienaast het aldaar in noot 12 genoemde ook:Staatscommissie voor het onderwijs (Commis-sie-Rutgers), Verslag, Den Haag: AlgemeneLandsdrukkerij, 1930, o.m. p. 7 en 15; artikel 13,lid 3, van het Internationale Verdrag inzake eco-nomische, sociale en culturele rechten (sinds1979 voor Nederland van kracht). 5. Bijl. Handelingen //, 1975-1976, 13872, nr. 3, p.22-24. 6. Vgl. voor een samenvattend overzicht van deproblemen bij het afbakenen van de begrippenwetgeving, regelgeving en uitvoering: Mentinken Akkermans, o.e., p. 47. 7. Zie in Uitleg van 9 september 1987 de samenge-vatte kommentaren die de zgn. artikel 3-organi-saties op het concept-wetsontwerp hebbengeleverd. Verder de bijdragen van Leune en La-gerweij (1986). 8. Indirect bijv. Lagerweij: 'De WRR geeft met ditvoorstel de overheid en de ouders de mogelijk-heid in handen op meer inhoudelijke wijze tecontroleren in hoeverre een school

slaagt te vol-doen aan kwaliteitsnormen' (o.e., 374). 9. Zie voor dit punt par. 4.3. van de memorie vantoelichting. Artikel VI(B) voorziet erin dat nanegen jaar ministeri??le regeling de wetgever bijde vaststelling van de eindtermen wordt Inge-schakeld. 10. Vgl. Mentink en Akkermans, o.e., p. 21-22. 11. Aldus de uitspraken van o.a. de Savornin Loh-man, christelijk-hlstorlsch voorman en vice-voorzitter van de Bevredigingscommissie. Zie:Notulen I, Den Haag: Algemeene Landsdrukke-rij, 1916, p. 18-19; Kan (1916), p. 636. Aangehaalde Literatuur Akkermans, P.W.C., Onderwijs en recht. In: J.A.van Kemenade, N.A.J. Lagerweij, J. M.G. Leu-ne, J.M.M. Ritzen (red.). Onderwijs: Bestel enbeleid I. Groningen: Wolters-Noordhoff, 1986,p. 359-433. Akkermans, P.W.C. (red.). De Grondwet: een arti-kelsgewijs commentaar. Zwolle: Tjeenk Willink,1987. Burkens, M.C. B., Beperking van grondrechten. De-venter: Kluwer, 1971. Commissie wetgevingsvraagstukken

(Commissie-Polak), Orde in regelgeving. Den Haag: Staatsuit-geverij, 1985. Crijns, F.C.L. M., De herziening van artikel 208van de Grondwet: het loon van de angst? In:A.K. Koekkoek, W. Konijnenbelt, F.C.L.M.Crijns, (red.). Grondrechten, commentaar ophoofdstuk I van de herziene Grondwet. Nijmegen:ArsAequi, 1982, p. 439-505. Hirsch Ballin, E. M. H., De wetenschap van het con-stitutionele recht: een kleine methodologie. In:Object en methode van de staatsrechtswctenschap-pen. Nijmegen: Ars Aequl, 1982, p. 64-95. Kan, J. B. Handelingen over de herziening der Grond-wet, deel I. Den Haag: Boekhandel Belinfante,1916. Koekkoek, A. K., Vrijheid van onderwijs en eenWet gelijke behandeling. In: Stichting bijzondereleerstoelen onderwijsrecht, Onderwijsreclu: ac-tueler dan ooit. Deventer: Kluwer, 1987, p. 29-42. Lagerweij, N.A.J., Keerpunt In beleid voortgezetonderwijs. Pedagogische Studi??n, 1986, 63, p.369-376. Leune, J.M.G., Contouren van

basisvorming, Pe-dagogi.sche Studi??n, 1986, 63, p. 354-368. Mentink, D. & P. W.C. Akkermans, Deugdelijk on-derwijsbeleid. Den Haag: SVO, 1986. Oud-De Glas, M. M. B. & J. H. L. Oud, Tussen we-tenschap en politiek. Beleid en maatschappij,1987,14, p. 147-154. Schuyt, C.J.M., Aan de hand van een voorbeeld:Wetenschappelijke advisering en politieke be-sluitvorming. Beleid en Maatschappij, 1987, 14,p. 138-146. Staatscommissie voor het onderwijs (Commissie-Bos), Verslag. Den Haag: Algemeene Lands-drukkerij, 1920. Vlies, I.e. van der. Het weisbegrip en begin.ielen vanbehoorlijke regelgeving. Den Haag: VUGA,1984. Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid Pedagogi.tche Studi??n 206



??? (WRR), Basisvorming in het onderwijs. DenHaag: Staatsuitgeverij, 1986. Curriculum vitae D. Mentink (1943) studeerde na zijn opleiding totonderwijzer onderwijskunde aan de R.U. Utrecht.Hij was onder meer als adjunct-directeur bij de SVOwerkzaam en maakte deel uit van de AdviesgroepProjecten in de 2e fase van het voortgezet onderwijs(APVO-2). Sinds enkele jaren verricht hij onder-zoek, met als specialisatie onderwijsrecht. Adres: Erasmus Universiteit Rotterdam, VakgroepStaats- en Bestuursrecht, (Centrum voor Constitu-tioneel Recht) Burg. Oudlaan 50, 3062 PA Rotter-dam, Tel. 010-4081111/4081565. Manuscript aanvaard4-2-'88 Summary Mentink, D. 'A core curriculum during compulsory education in The Netherlands and the role of the legisla-tor; a legal problem analysis.' Pedagogische Studi??n, 1988, 65, 198-207. Recently the Government published a proposal for a law concerning basic education for all pupils until the agcof 14or 15

years. In this articlethecompetenceofthe state for quality Standards in education is analysed froma constitutional point of view. That analysis results in a frame of reference for the evaluation of some aspects ofâ€?he proposal mentioned. This evaluation shows some weak points in that proposal. Pedagogi.tche Studi??n 207


