
??? P. W. C. AKKERMANSErasmus Universiteit Rotterdam Samenvatting Wellicht zal de Bekostigingswet Ontwikkelingvoortgezet basisonderwijs niet in de vorm gere-aliseerd worden die nu voorligt. Toch is het re??elte veronderstellen dat de idee??n die er aan tengrondslag liggen, meer dan eendagsvliegen zijn.Daarom is het nuttig de Bekostigingswet naderte bezien. Er kan stevige kritiek op geuit worden: - het is een voorontwerp, Is het wel juist met dieconstructie te werken? - het voorontwerp heeft geen eigen karakter.Voor een aantal belangrijke onderwerpen iser geen principi??le stellingname te vinden. - het voorontwerp gaat voorbij aan reeds langin discussie zijnde onderwerpen, zoals de de-centralisatie. Bijvoorbeeld de Raad voor bin-nenlands bestuur heeft daar uitgesproken ge-dachten over gepubliceerd. 1 Inleiding Op pag. 103 e.V. van de nota 'Verder na deBasisschool' is het conceptwetsontwerp Bekos-tigingswet

ontwikkeling voorgezet basisonder-wijs te vinden. Het is een goede zaak in eennota als de onderhavige zo'n voorontwerp aante treffen. Daardoor is het mogelijk zich eenbeeld te vormen van de invoering van hetvoortgezet basisonderwijs. Dat is om verschil-lende redenen belangwekkend. Men moetechter niet te veel willen lezen in de nota alsuitleg van het voorontwerp. Wanneer in hetgewone proces van wetgeving een wet tot standkomt in de samenwerking van parlement enregering, zijn er vele woorden gesproken dieallemaal op een of andere manier iets te makenhebben met de uitleg van de wet. Het is echterniet zo dat alles wat in de parlementaire behan-deling van een wet gezegd is, onderdeel uit-maakt van het materiaal waaruit de authen-tieke interpretatie van die wet te destilleren is.Niet zelden gebeurt het dat de tekst van eenwet ondanks de parlementaire behandeling eeneigen leven gaat leiden: bij de uitvoering

ervanblijken andere problemen op te doemen danvoorzien was bij de behandeling, in de loop vande tijd wordt de noodzaak gevoeld tot veran-deringen in de toepassing van de wet over tegaan, etcetera. Het zou best eens kunnen ge-beuren dat als het voorontwerp ooit echt totwet wordt, de tekst ervan het enige bestendigeblijkt te zijn van de gehele nota. Men doet erdaarom goed aan het voorontwerp als eenzelfstandig geheel te beschouwen, voor de in-terpretatie waarvan de nota slechts enige aan-zetten geeft. Het concept-wetsontwerp is niet een bijsterorigineel stuk. De eerste indruk bij lezing ervanroept een 'd?Šja-vu' gedachte op. Bij naderebeschouwing blijken er veel vraagtekens bij tezetten. Als technisch geheel verdient het deschoonheidsprijs niet: daarvoor is het teveeleen lappendeken. Op zichzelf is dat geen be-zwaar. Bovendien blijkt uit de toelichting dathet om een overgangswet gaat: definitieve re-gelingen van het

voortgezet onderwijs zullennog volgen. Toch schuilt juist daar het pro-bleem. Niets duurt zo lang als het tijdelijke.Telkens wanneer in het voorontwerp iets gere-geld wordt waarvan de toelichting zegt 'dat ismaar voor even, de definitieve regeling komtnog', moet men er op verdacht zijn dat hetmaken van een bepaalde keuze of het vermij-den ervan in het concept best eens de richtingvan verdere ontwikkeling kan bepalen. Op een aantal punten is het voorontwerpterecht te bekritiseren. In dit artikel wordtdaartoe een aanzet gegeven. Eerst komt hetverschijnsel concept-wetsontwerp aan de orde.Vervolgens wordt aandacht besteed aan destructuur van het concept (met het accent op degaranties voor de deugdelijkheid van het on-derwijs), aan het centralistische karakter ervan,aan de planning van scholen en aan het open-baar onderwijs. Daartussen staat nog een para-graaf 3 over het grondwetsartikel over onder-wijs: nodig om

een aantal gedachten in dedaarop volgende pragrafen begrijpelijk te ma- Enkele kanttekeningen bij de juridische vormgeving van hetvoortgezet basisonderwijs 144 Pedagogische Studi??n Pedagogische Studi??n 1983 (60) 122-130



??? ken. In de tekst worden de termen concept-wetsontwerp, voorontwerp, concept en Bekos-tigingswet door elkaar gebruikt. 2 Een concept-wetsontwerp Hoe het offici??le wetgevingsproces begint, isbekend. Een minister geeft ambtenaren vanzijn departement de opdracht een wet te ont-werpen met een bepaalde inhoud en strekking.Wanneer het ontwerp klaar is en zijn goedkeu-ring kan wegdragen, brengt hij het in de minis-terraad. Gaat deze ermee akkoord, dan wordthet ontwerp voor advies naar de Raad vanState gestuurd; onderwijswetten gaan naar deOnderwijsraad. Daarna bespreekt de minis-terraad de adviezen en besluit het ontwerp aldan niet bij de Tweede Kamer in te dienen. Eenconcept-wetsontwerp valt buiten dit proces.Het is te beschouwen als discussienota die toe-vallig de vorm van een wet gekregen heeft. Deminister in kwestie is uiteraard verantwoorde-lijk voor een concept-wetsontwerp, maar

hetbehoeft niet per se in de ministerraad bespro-ken te worden, laat staan dat het via de ge??i-gende weg het parlement bereikt. Na de tweede Wereldoorlog zijn er voor di-verse gebieden van onderwijswetgeving eerstconcept-wetsontwerpen het land in gestuurdvoordat een echt ontwerp het parlement be-reikte. Sommigen zien deze handelwijze alsverstandig. Zo kan 'het veld' optimaal reagerenen ontvangt de volksvertegenwoordiging naenige tijd een uitgebalanceerd wetsontwerp.Men kan het lanceren van concept-wetsont-werpen ook anders interpreteren. Het uitbren-gen ervan kan duiden op een zwakke, onzekerehouding. Blijkbaar weet een minister dan niethoe de reacties op zijn voorstellen zullen zijn.Een derde opvatting ligt dicht bij deze laatste.Het uitbrengen van een concept-wetsontwerpkan onderdeel van een strategie zijn. Het ismogelijk aldus politieke mijnenvelden in kaartte brengen om daar doorheen te kunnen

ma-noeuvreren. Of om een andere metafoor tegebruiken: een minister kan zo peilen hoeveelpolitiek wisselgeld hij bij zich moet steken omhet echte ontwerp veilig door het parlementheen te loodsen. Het is maar de vraag of het werken metconcept-wetsontwerpen die in brede kring terbespreking verspreid worden, wel zo wenselijk's. De nadelen zijn evident. De ministerraadwordt in zo'n concept niet gekend. Als er ten-slotte een ontwerp uit resulteert dat de minis-terraad wel bereikt, heeft de minister die hetdaar inbrengt, mogelijk een extra middel totzijn beschikking om druk uit te oefenen. Dat-zelfde geldt voor het parlement. Kunnen mi-nisterraad en parlement wel onbevangen staantegenover een ontwerp dat al in brede kringbediscussieerd is en wellicht de steun heeft ge-kregen van belangenorganisaties? Ook de po-sitie van de offici??le adviesorganen voor deregering is in het geding. Reageren zij reeds opeen concept,

dan is de kans niet denkbeeldigdat zij politiek gaan functioneren. Reageren zijpas op een intensief voorbewerkt ontwerp, danschrompelt hun adviesfunctie ineen. En ten-slotte, het voordeel van een brede discussie kanook in een nadeel verkeren. Het zal niet deeerste keer zijn dat een concept-wetsontwerpzeer veel reacties oproept en aldus de weg ef-fent voor een vlotte behandeling van het echteontwerp. De praktijk wijst immers uit dat eentweede golf van reacties veel kleiner is en be-duidend zwakker. Een illuster voorbeeld in ditopzicht is het volgende. In 1975 werd het con-cept-wetsontwerp Wet reorganisatie binnen-lands bestuur gepubliceerd. Van alle kantenstroomden reactie toe, indrukwekkend in kwa-liteit en omvang. Het wetsontwerp dat daarnakwam, werd lauw ontvangen: de reactie-ener-gie was nagenoeg op. Momenteel is overigensde reorganisatie van het binnenlands bestuureen onderwerp dat afgedaan heeft.

Trouwens,ook op het gebied van het onderwijs kan meneen vergelijkbaar proces aanwijzen. Wat ge-beurt er immers met de dikke boeken vol reac-ties op de eerste Contourennota? Als men aandie nota en alle commentaren daarop denkt bijhet lezen van het voorontwerp van de Bekosti-gingswet, dan kan de conclusie niet anders zijndan dat het effect van al dat werk niet al te grootis geweest. Dat er nu een concept-wetsontwerp Bekos-tigingswet ontwikkeling voortgezet onderwijster tafel ligt, hoeft dus helemaal niet tot tevre-denheid te stemmen. Er zijn goede argumentenvoor de stelling dat deze manier om plannen teopenbaren eigenlijk niet zo best is. Los daarvanstaat de vraag of dit wel een concept is waarmen op heeft zitten wachten na zoveel jarenvan praten. Peciagogische Studi??n 145



??? 3 Artikel 208 van de Grondwet Het grondwetsartikel over onderwijs bevat,voor zover hier van belang, de volgende princi-pes voor de organisatie van het stelsel van on-derwijsvoorzieningen. - Er is vrijheid van onderwijs. Dit wil zeggendat de overheid niet mag verhinderen datparticulieren onderwijs verzorgen. - In het openbaar onderwijs, dat bij wet gere-geld wordt, moeten ieders godsdienstige be-grippen ge??erbiedigd worden. - Er moet voldoende openbaar lager onder-wijs zijn in elke gemeente. - Van overheidswege bekostigd bijzonder on-derwijs moet aan deugdelijkheidseisen vol-doen die bij wet geregeld worden. Hierbijmag de vrijheid van richting niet aangetastworden. - Bijzonder lager onderwijs wordt financieelgelijkgesteld met openbaar lager onderwijsmits het voldoet aan bekostigingsvoorwaar-den. Het grondwetsartikel is geschreven met eenoog op het lager onderwijs. Voor het voortge-zet onderwijs gelden

analoge regelingen. In hetartikel staan termen die niet meteen duidelijkzijn. Een voorbeeld: voor een juiste interpre-tatie van het begrip richting moet men juris-prudentie raadplegen. In de Nederlandse tra-ditie wordt het begrip richting gekoppeld aanconfessie of het ontbreken daarvan. Er zijn dustwee confessionele richtingen. Openbaar en al-gemeen bijzonder onderwijs worden in de ju-risprudentie wel als ?Š?Šn richting beschouwd.Een andere onduidelijkheid is deze. Over om-vang van en onderscheid tussen bekostigings-voorwaarden en deugdelijkheidseisen zijn inen buiten het parlement stevige discussies ge-voerd die nog steeds niet tot een bevredigendeoplossing hebben geleid. Onder bekostigings-voorwaarden worden wel technische eisenverstaan, terwijl deugdelijkheidseisen meer oponderwijsinhoudelijke aspecten betrekkingzouden hebben. Deze uitleg is omstreden. Het is nuttig hier op een paar zaken te

wijzenwaarover art. 208 van de Grondwet geen uit-sluitsel geeft. Men kan er niet uit opmaken - welke overheid de openbare school dient tebesturen; - of de provinciale overheid een rol mag spe-len (of niet) bij de financiering van het be-heer van scholen; - of het toegestaan is regelgevende bevoegd-heid ten aanzien van deugdelijkheideisenen/of bekostigingsvoorwaarden te delege-ren aan de lagere overheid;- wat nu precies het werkingsgebied ervan is.Vallen bijvoorbeeld volwassenen-educatieen vormingswerk onder het regime van hetartikel? Het grondwetsartikel over onderwijs speelt eenbelangrijke rol bij de totstandkoming van wet-ten. Minister, adviesorganen en parlementgaan gewoonlijk nauwkeurig na of het geheelvan grondwettelijke voorschriften in acht is ge-nomen. Daarbij blijken verschillen van inzichtte bestaan. Zo heeft de Onderwijsraad in 1976een advies gepubliceerd over het concept-wetsontwerp Wet op het

basisonderwijs.Daarin kwam hij tot de conclusie dat het con-cept (van minister Van Kemenade) op zevenpunten minstens op gespannen voet stond metart. 208 Gw. Sommigen hebben dit advies inverband gebracht met de toen lopende grond-wetswijziging waarin art. 208 Gw. ook meege-nomen werd. De voorstellen daarvoor warenmede ondertekend door minister Van Keme-nade; niet weinigen waren toen van mening datdoor die voorstellen de vrijheid van onderwijsin gevaar kwam. Het advies van de Onder-wijsraad gaf daar mede voedsel aan. Bij deparlementaire behandeling van de Wet op hetbasisonderwijs was dit ontwerp niet meer actu-eel. Minister Pais had door een aantal wijzigin-gen het merendeel van de kritiek ondervangen. Van belang is nog dat de nota 'Verder na deBasisschool' tot stand is gekomen onder eenregeerakkoord waarin de afspraak was opge-nomen dat gestreefd zou worden naar een ver-andering

van art. 208 Gw. in die zin dat vastzou komen te staan waar dat artikel delegatievan regelgevende bevoegdheid toestaat. In1976 was het voorstel van de regering Den Uylart. 208 Gw. aan te passen in de Tweede Ka-mer gestrand op die problematiek. 4 De structuur van onderwijswetten De huidige onderwijswetten zijn in grote lijnengemaakt volgens hetzelfde schema. Daarinkomen achter elkaar aan de orde: algemenebepalingen; regels voor het openbaar onder-wijs, tevens voorwaarden voor de bekostigingvan het bijzonder onderwijs; overige regels metbetrekking tot het openbaar onderwijs; overigeregels met betrekking tot het gesubsidieerd bij- 146 Pedagogische Studi??n



??? zonder onderwijs; regels over de bekostiging;overige bepalingen; slotbepalingen. De Lager-onderwijswet 1920 kent reeds een vergelijk-baar schema. De Wet voortgezet onderwijs(1963) en de Wet basisonderwijs (1981) zijn zogebouwd; ook het ontwerp Wet wetenschap-pelijk onderwijs 1981 heeft deze structuur. DeWet medezeggenschap onderwijs (1982)vormt een uitzondering. In het schema vindt men de bekostigings-voorwaarden terug, de deugdelijkheidseisenechter niet: het grondwettelijk onderscheid isniet expliciet in de wetten opgenomen. De ga-ranties voor een gelijkwaardige kwaliteit vanopenbaar en bijzonder onderwijs moet menmet name zoeken in de voor beide geldende,algemene regels. Merkwaardigerwijs wordtdaarbij het woord bekostigingsvoorwaardengebruikt. De Bekostigingswet voldoet keurig aan hetschema. Daardoor worden wellicht moeilijk-heden omzeild zoals die zich bij de behandelingvan

andere wetten voor deden: zelfs de rubri-cering van bepaalde ontwerpen werd doorsommigen in strijd met het grondwettelijkstelsel geacht. Toch is er een kanttekening temaken bij dit in de pas lopen van de Bekosti-gingswet. Neem eens als uitgangspunt de deug-delijkheid van het onderwijs. In de discussiesover de middenschool is een aantal malen tehoren geweest dat het maar de vraag is of daardeugdelijk onderwijs gegeven kan worden. Inde Bekostigingswet wordt het woord deugde-lijkheid niet gebruikt. Dat is wellicht te verkla-ren vanuit de wens van de makers ervan hettraditionele schema te volgen. Aldus wordtvermeden dat er grondwettelijke blokkadesworden opgeworpen die de aandacht van heteigenlijke doel van de wet afleiden. Met enigecreativiteit was echter toch wel een schema tebedenken geweest waarin de deugdelijkheidvan het onderwijs expliciet een plaats had ge-kregen. De Grondwet schrijft niet een

be-paalde wetssystematiek voor. Het is dus ge-oorloofd van een bestaand schema af te wijken.Men moet dat natuurlijk niet zo maar doen.Maar wat had de minister belet om anders dannu in het tweede hoofdstuk van de Bekosti-gingswet gebeurt, welomschreven kwaliteit-seisen te stellen voor het onderwijs en die ookals zodanig te benoemen? Men kan hierbijdenken aan meer dan globale voorschriftenover bijvoorbeeld het aanbod van het onder-wijs, de leerlingenbegeleiding, zorgbreedte, derelatie van de school met scholen voor basison-derwijs en de bij- en nascholing van leerkrach-ten. Een goede koppeling van wet en algemenemaatregelen van bestuur kan voorkomen datde wet in ongewenste mate inflexibel wordt.Om zo'n nieuwe wet te maken is het wel nodigdat de minister in het voorontwerp van eenvisie blijk geeft over wat nodig en wenselijk isop het gebied van de kwaliteit van het onder-wijs. De Bekostigingswet

laat daar niets vanmerken. Het doel ervan is volgens de Memorievan Toelichting (pag. 107 e.v. van de nota) nietmeer dan zekerheden te scheppen voor ont-wikkelingsactiviteiten. Over de kwaliteitsbe-waking wordt gesteld dat de instrumentendaarvoor niet wezenlijk afwijken van wat in dehuidige situatie ter beschikking staat. Op pag.44 en 45 van de nota wordt wel een beschou-wing gewijd aan de kwaliteit van het voortgezetbasisonderwijs, maar wie die passage goed leestkomt tot de conclusie dat ook daar gezegdwordt dat er nog wel gedachtenontwikkelingenplaats zullen vinden en dat er nog voorstellenzullen komen. Met andere woorden: in de notaen het concept-wetsontwerp wordt niet inge-gaan op de vraag of voor de ontwikkeling vanhet voortgezet basisonderwijs speciale kwali-teitseisen gesteld moeten en kunnen worden. Niet alleen de structuur van de Bekosti-gingswet leunt sterk aan tegen die van anderewetten.

Ook delen van de inhoud zijn, met watvariaties, elders geleend. Dat geldt voor de ar-tikelen over het onderwijs zelf (leerzaam is eenvergelijking met de parallelle artikelen van deWet basisonderwijs), maar ook voor anderedelen: zie de frequente verwijzingen naar deWet voortgezet onderwijs in het derde hoofd-stuk en daarna. Dit gebrek aan eigen eigen karakter van deBekostigingswet hangt samen met het reedsgenoemde doel. De wet is eigenlijk niet meerdan een 'collectieve bekostiging beschikking'(nota pag. 109). Wetsvoorstellen over de toe-komstige opzet en inhoud van het gehele ver-volgonderwijs zullen nog komen. Aldus lijkthet werkelijke doel van het concept-wetsont-werp de experimenten middenschool veilig testellen. Of daarvoor een aparte wet nodig is ofdat dat doel ook bereikt kan worden via eenaanpassing van de Experimentenwet onder-wijs, wordt uit de toelichting niet duidelijk. Peciagogische Studi??n 147



??? 5 Centraal of decentraal? Vanaf het moment dat de rijksoverheid hetlager onderwijs mee ging financieren (deschoolwet van Kappeyne, de Wet tot regelingvan het lager onderwijs van 17 augustus 1878,markeert dit moment), is er een onmiskenbarecentralistische tendens in de onderwijswetge-ving te bespeuren, evenals in de uitvoering. Depacificatie van 1917 versterkte deze nog. Degrondwetgever (en in zijn voetspoor de gewonewetgever) wilde voorkomen dat op gemeente-lijk niveau de schoolstrijd weer zou oplaaien.Dat de provincies in het onderwijs geen taakvan betekenis hebben, is een erfenis uit deBataafse tijd: het streven naar een eenheids-staat leidde ertoe dat de macht van de provin-ciale bsturen beknot werd. Aldus is het be-kende patroon dit: de Grondwet draagt dewetgever een aantal regelingen op; de wetgeverwerkt deze uit in wetten en geeft daarbij decentrale overheid de nodige regelgevende,

deuitvoerende en controlerende bevoegdheden.Zo is het departement van Onderwijs en We-tenschappen als het ware opgegroeid in eencentralistische traditie. Dat wordt aardig ge??l-lustreerd als men nagaat hoe de rechtsbe-scherming tegen de overheid in de onderwijs-wetten geregeld is. Kenmerkend is dat, als er alsprake is van een mogelijkheid zich te verzettentegen een beslissing van de overheid in onder-wijszaken, dit in het algemeen slechts kan viade weg van het administratieve beroep. Datbetekent dat men tegen een besluit van eenoverheidsorgaan beroep kan instellen bij eenander, hoger overheidsorgaan. Dit laatste zalniet alleen nagaan of de voorschriften en regelsbij het nemen van het besluit in acht zijn geno-men, maar ook za'l het het beleid beoordelen enzo nodig zelf een nieuw besluit nemen. In deonderwijswetten komt nogal eens deze figuurvan het administratieve beroep voor dat delaatst beslissende

instantie de Kroon is, dat wilin de praktijk zeggen de minister van onder-wijs. Vanaf ongeveer 1970 zijn er nogal watidee??n geopperd over een reorganisatie van debestuurlijke indeling van Nederland. In hetparlementaire jaar 1970-1971 gaf het wets-ontwerp Voorschriften met betrekking tot degewesten (nr. 11 246) onder meer als doelstel-ling van een reorganisatie aan: decentralisatie,uit een oogpunt van democratie noodzakelijk,versterking van het lokale bestuur, bestuurlijkecontinu??teit en efficiency, en eenvoud en door-zichtigheid van de bestuurlijke organisatie. Deidee??n over de reorganisatie veranderden,maar de doelstellingen bleven nagenoeg over-eind. Nu is er geen sprake meer van een reor-ganisatie binnenlands bestuur. Het strevennaar decentralisatie leeft nog wel, getuige bij-voorbeeld het uitkomen in 1982 van het De-centralisatieplan (ondertitel: Voorlopige rege-ringsvoomemens m.b.t. decentralisatie

vanrijkstaken) onder verantwoordelijkheid vanhet kabinet-Van Agt III, maar al voorbereidonder het tweede kabinet-Van Agt. In al deplannen uit de zeventiger jaren (en ook in hetDecentralisatieplan van 1982) is slechts eenhandvol gedachten te vinden over decentrali-satie in het onderwijs. Nogal eens worden ermogelijkheden besproken tot decentralisatieop het gebied van scholenplanning en huisves-ting (met name voor het voortgezet onderwijs),maar bijna even vaak vindt men daarbij deopmerking dat nadere studie nodig is om con-crete idee??n te kunnen bieden. Komt dat om-dat het onderwerp onderwijs zo weerbarstig isals het om decentralisatie gaat? Er zijn aanwij-zingen voor dat vanuit het departement vanOnderwijs en Wetenschappen weerstand ge-boden wordt tegen decentralisatieplannen,grote weerstand zelfs. De passage over onder-wijs in het al genoemde Decentralisatieplan ismager. Legt men daarnaast wat in

de ambte-lijke werkgroepen aan voorbereidende tekstenis geproduceerd, dan is het verschil spectacu-lair. Duidelijk wordt dan dat de ambtenarenvan Binnenlandse Zaken naarstig zoeken naarmogelijkheden tot decentralisatie en dat huncollega's van Onderwijs en Wetenschappensteeds op de rem trappen. Omdat het uiteinde-lijke produkt, het Decentralisatieplan, als re-geringsstuk is uitgegaan, kan men concluderendat in het kabinet de minister van BinnenlandseZaken er niet in geslaagd is zijn visie te latenprevaleren. Waarom dit verhaal over decentralisatie enonderwijs? Men had wellicht kunnen ver-wachten dat in de Bekostigingswet iets van deproblematiek van de decentralisatie zou door-klinken. In de nota 'Verder na de Basisschool'is op pag. 48 iets te lezen over veranderingenin het systeem van planning (zie over dit on-derwerp par. 6 van dit artikel), maar dat ietskomt neer op het bekende 'wij zullen nog weliets van ons

laten horen'. Zelfs als de ondertekenende bewindslieden 148 Pedagogische Studi??n



??? iets van decentralisatiegedachten hadden wil-len neerleggen in de Bekostigingswet, haddenzij dat niet kunnen doen. Immers, in het con-cept-wetsontwerp ontbreekt een duidelijke vi-sie over de plaats van het voortgezet basison-derwijs. Er had gekozen kunnen worden voorhet koppelen van basisonderwijs en voortgezetbasisonderwijs, of voor een koppeling waar-door wat nu nog voortgezet onderwijs heet, ?Š?Šngeheel zou blijven: het vervolgonderwijs. Zo'nkeuze is echter niet gemaakt. Zowel voor deorganisatie van het onderwijs als voor het be-heer en de financiering ervan zou zo'n keuzeveel betekend kunnen hebben. Artikel 25 vande Bekostigingswet roept de gedachte aankoppeling basisonderwijs-voortgezet basison-derwijs op. Immers, de daar genoemde stich-tingsnorm van 200 leerlingen kan een spreidingvan scholen bewerkstelligen zoals die in hetbasisonderwijs bereikt wordt. Verder wijst denota de

mogelijkheid van een scholenge-nieenschap met een of meer scholen voor ba-sisonderwijs nog niet af. Ook ligt het voor dehand te streven naar een zo goed mogelijkeaansluiting tussen scholen van basisonderwijsen die voor voortgezet basisonderwijs. Zietmen aldus het gewone en het voortgezette ba-sisonderwijs als ?Š?Šn geheel, dan ligt het voor dehand de rol die gemeente en provincie ten aan-zien van het basisonderwijs vervullen, ook naarhet voortgezet basisonderwijs door te trekken.Dat resulteert dan in een geheel andere be-heers- en financieringsstructuur dan die welkede Bekostigingswet biedt. Ook voor de inhoudcn vormgeving van het onderwijs heeft zo'nkoppeling gevolgen. Aan de andere kant wordtâ€?n de nota evenmin een duidelijke keuze ge-maakt voor het bijeen houden van (in denieuwe term) het vervolgonderwijs. DaaromOntbreekt ook een visie over vraagstukken diejuist dan actueel zouden worden.

Op pag. 47Van de nota wordt wel even aandacht gegevenaan regionale samenwerking, maar elke con-cretisering ontbreekt. E?Šn voorbeeld om aan te geven waaraangedacht had kunnen worden. In een aantal ge-meenten zijn voorzieningen voor voortgezetOnderwijs te vinden die uitgaan van verschil-lende richtingen. Als men aanneemt dat dezeScholen soortgelijke onderwijskundige pro-blemen te verwerken hebben, dan is het tochEeen vreemde gedachte hen te vragen samen teberken aan een plan voor het aanbod vanVoortgezet basisonderwijs voor hun plaats ofregio? Om het nodige overleg plaats te latenvinden zou met name de provincie ingescha-keld kunnen worden: omdat veel gemeente-besturen ook bestuur van scholen voor voort-gezet onderwijs zijn, is het niet juist hun dietaak te geven. Een overlegplatform op regio-naal niveau, door de proVincie in stand gehou-den, kan van onschatbare waarde zijn voor

deontwikkeling van het voortgezet basisonder-wijs. In een verdere toekomst zouden dezeplatforms benut kunnen worden voor de ont-wikkeling van beleid. Beslissingen van de rijks-overheid over toekenning van faciliteiten voorbijvoorbeeld schoolbegeleiding, stimulering,opvang van minderheden en voor onderwijs-kundige experimenten zouden geschraagdkunnen worden door voorafgaande adviezenuit zo een platform. Zo kan bereikt worden datop centraal niveau algemene lijnen voor hetbeleid geformuleerd worden en dat concretise-ring ervan plaats vindt op basis van plannen enadviezen die op regionaal niveau tot stand zijngekomen. Misschien zijn fantasie??n als de bovenstaan-de wel te wild. Wie echter de discussies overdecentralisatie gevolgd heeft en serieus heeftgenomen, kan niet anders dan teleurgesteldzijn over de Bekostigingswet. Deze is voor eendeel overgeschreven van de Wet basisonder-wijs en voor een

ander deel van de Wet voort-gezet onderwijs. Een principi??le keuze voor deplaats van het voortgezet basisonderwijs wordter niet in gemaakt. Dat is een van de redenenwaarom er geen gedachten in te vinden zijnover andere overleg-, beheers- en financie-ringsstructuren. Teleurstellend is het ook dat inde wet en de nota geen aanknopingspunten tevinden zijn voor een gedachtenontwikkelingover de relatie van het voortgezet basisonder-wijs met welzijnsvoorzieningen op plaatselijken regionaal niveau. Dat had voor zowel in-houdelijke aspecten van het onderwijs als voorwat betreft de beschikbaarheid en financieringvan voorzieningen gekund. De Bekostigings-wet is een sectorale wet, een goed voorbeeldvan wat in liet jargon verkokering heet. En indie koker is niet getracht kritisch en creatiefnaar de mogelijkheden van een andere taak-verdeling tussen de verschillende overheden tewerken. Uit onmacht, uit onwil? Zelfs

waarvoorzichtige stappen naar een andere opzetgemaakt hadden kunnen worden, is dat ach-terwege gebleven. Dat blijkt wel uit de plan-ning die de Bekostigingswet hanteert. Deze Peciagogische Studi??n 149



??? komt in de volgende paragraaf aan de orde. 6 De planning van scholen in het voortgezetbasisonderwijs Art. 22 e.V. van de Bekostigingswet handeltover de planning van scholen. Het vooront-werp sluit aan bij wat de Wet voortgezet on-derwijs op dit punt regelt. Een belangrijke ver-andering is dat de minister jaarlijks voor 1 aprileen plan van scholen vaststelt dat reeds viermaanden later wordt uitgevoerd. De Wetvoortgezet onderwijs kent ook het systeem vaneen jaarlijks plan, maar de uitvoering ervankan over een periode van drie jaar gespreidworden. In de planning van de Wet voortgezetonderwijs spelen de volgende elementen eenbelangrijke rol: de aard van de school; de plaatsvan vestiging; het te verwachten leerlingental. Bovendien formuleert de wet deze doelstel-ling in art. 65, eerste lid: 'Dit plan heeft ten doelte komen tot een evenwichtig geheel van on-derwijsvoorzieningen naar soort van onder-wijs, mede gelet op

het verlangde onderwijs inhet betrokken gebied.' Uit de jurisprudentie,gebaseerd op dit en andere artikelen van deW.V.O., is op te maken dat 'verlangd onder-wijs' betrekking heeft op de richting van on-derwijs. Omdat in het voortgezet basisonder-wijs de vraag naar het soort onderwijs nietmeer relevant is, hanteert de Bekostigingswetdeze term niet meer. Als belangrijke elemen-ten in een aanvraag tot plaatsing op het plannoemt deze wet: plaats van vestiging; het teverwachten leeriingental; het overleggen vaneen schoolwerkplan; een beschrijving van dehuisvesting. Tevens neemt de Bekostigingswet in art. 24,eerste lid de doelstelling van de W.V.O. over,zij het in een taalkundig slechter lopende zin.Ook is er waarschijnlijk een fout in dat lidgeslopen. Er is sprake van een evenwichtig ge-heel van onderwijsvoorzieningen binnen hetvoortgezet onderwijs in het betrokken gebied.Dit zal moeten zijn: binnen het voortgezet ba-

sisonderwijs. Immers, in het tweede lid van ditartikel is de garantie geformuleerd tegen nade-lige gevolgen voor de overige scholen die nogonder het regime van de W.V.O. blijven, wan-neer een of meer scholen al overstappen naarhet voortgezet basisonderwijs. Dat de Bekostigingswet een dergelijk plan-ningsmodel hanteert, ligt in een paar opzichtentoch niet zo voor de hand. In 1981 verscheen dediscussienota 'Minder leerlingen en toch ...'De nota 'Verder na de Basisschool' maakt ermelding van op pag. 48; ook daar is verdereinformatie te vinden over de al een tijd lopendediscussie over de planning in het voortgezetonderwijs. Er wordt een verandering van deW.V.O. aangekondigd op dit punt. Blijkbaarkrijgt de provinciale overheid een taak op ditterrein. Het lijkt logisch dat de Bekostigingswetniet vooruit loopt op deze ontwikkeling. Er ligtechter al genoeg materiaal ter tafel waaruit eendesnoods bescheiden keuze gemaakt had

kun-nen worden om voorzichtig naar een andereplanningsystematiek te werken. Met name deRaad voor het Binnenlands Bestuur, de R.B.B,heeft al in een vroeg stadium gedachten hier-over gelanceerd. Ook zijn voorganger, de Raadvoor de Territoriale Decentralisatie, deR.T.D., had aan dit onderwerp al de nodigeaandacht besteed: in een advies aan de regeringvan 29 mei 1980 werd ook een andere scholen-planning in het voortgezet onderwijs bespro-ken. Toen de R.B.B, op 30 oktober 1981 eenadvies naar de regering stuurde over de discus-sienota 'Minder leerlingen en toch . ..', weeshij daarin wat zuur op het uitblijven van eenregeringsstandpunt op het R.T.D.-advies. Oppag. 1 van het R.B.B.-advies staat te lezen: 'DeRaad moet constateren dat zelfs in de discus-sienota niet wordt ingegaan op de gedachtenvan de R.T.D. over de bestuurlijke organisatievan de scholenplanning. Hij dringt er dan ookten zeerste op aan het

hierna te leveren com-mentaar op de discussienota op serieuze wijzebij de opstelling van de beleidsnota te betrek-ken. De opvattingen van de Raad zoudendaarin moeten verwoord en - beargumenteerdmoeten worden overgenomen of - geheel often dele - weerlegd.' In dit licht bezien is debelofte in de nota 'Verder na de Basisschool'gedaan over voorstellen tot verandering van deplanprocedure enigszins hypocriet te noemen.Bedenkt'men daarbij dat het Decentralisatie-plan, genoemd in paragraaf 5, pas na groteweerstand van de zijde van Onderwijs en We-tenschappen tot stand is gekomen (en daaromzo mager uitgevallen is voor dit onderwerp),dan lijkt de gedachte niet uit de lucht gegrependat de Bekostigingswet best een paar verande-ringen in het systeem van planning had kunnenbevatten, maar dat daartoe eenvoudig de wilontbrak. Nu moet ook weer niet de suggestie gewekt 150 Pedagogische Studi??n



??? worden dat het mogelijk is zo maar even eenandere vorm van planning tevoorschijn te to-veren. Daarvoor is een aantal problemen teingrijpend. Er zijn bijvoorbeeld vragen over demanier waarop de behoefte aan onderwijs ineen bepaalde richting gemeten moet worden.Ook kan men zich afvragen of een eenmaalverrichte peiling periodiek overgedaan moetworden, met alle gevolgen van dien. Ondanksdeze problemen had de Bekostigingswet tochwat meer kunnen bieden. In het voorgaande isal gewezen op het probleem van het onderwijs-aanbod in een regio. Overleg tussen scholenvan verschillende richtingen en onderwijs-soorten is hoogstwaarschijnlijk noodzakelijkom te komen tot een evenwichtig aanbod vanonderwijs in een bepaald gebied. Neem hetgeval van drie in eikaars voedingsgebied ope-rerende scholen voor m.a.v.o.: ?Š?Šn, verbondenaan een scholengemeenschap voorv.w.o.-h.a.v.o., ?Š?Šn is categoriaal

en ?Š?Šn is on-derdeel van een scholengemeenschapI b.o.-m.a.v.o. Volgens de Bekostigingswet ishet mogelijk dat de drie scholen in verschil-lende jaren over gaan tot het voortgezet basi-sonderwijs zonder dat er onderling overleg ge-voerd is over het aanbod van onderwijs en overhet gebruik van eikaars faciliteiten, om maareen paar onderwerpen te noemen. Natuuriijk,ten departemente kan het nodige aan koppel-werk gedaan worden, maar is het niet wenselijkdat de betrokken scholen al in een vroegerstadium in overleg getreden zijn? Die vraag isniet alleen bedoeld voor het geval dat het omscholen van dezelfde richting gaat. Als ergenseen openbare l.t.s. en een christelijke schoolvoor m.a.v.o. in eikaars nabijheid staan, ligt hetdan niet voor de hand te denken aan een bredergebruik van de technische faciliteiten van de1-t.s.? De Bekostigingswet gaat aan dit soortproblemen voorbij. Ten onrechte. Bijvoor-beeld de

adviezen van de R.B.B, hadden ge-bruikt kunnen worden om te werken aan eenbeter kader voor de planning. Welk bestuursmodel hanteert de R.B.B.? Ingrote lijnen komt het hier op neer. Op rijksni-veau blijven de bevoegdheden voor de regel-geving voor het spreidings- en huisvestingsbe-leid en blijft de controle op wat de lagere over-heden doen. Op provinciaal niveau wordt bin-nen de door de wet en de uitvocrings-amvb'sgestelde grenzen een eigen beleid ontwikkeld. provincie stelt voor verschillende sectorenbeleidsplannen vast en zorgt daarbij voor eenonderlinge samenhang. Zo vertoont het pro-vinciaal scholenplan dan een relatie met andereplannen op bijvoorbeeld ruimtelijk, sociaal-economisch en sociaal-cultureel gebied. Brengtmen bij de provincie ook de zorg voor de huis-vesting van scholen, dan komen de planningvoor de spreiding van scholen en die voor dehuisvesting van scholen in ?Š?Šn hand. De ge-

meenten worden als gemeentelijke overheid enals bevoegd gezag van openbare scholen bij devoorbereiding van de provinciale plannen be-trokken. Onder begeleiding van de provincieverricht de gemeente onderzoek naar de be-hoefte aan onderwijs. Tevens kunnen aan degemeente provinciale taken worden overge-dragen. 7 Openbaar onderwijs De Bekostigingswet omschrijft openbareschool als 'een door het Rijk of door een ofmeer gemeenten in stand gehouden school.':art. I. Twee opmerkingen zijn hierbij te ma-ken. Steeds vaker kan men pleidooien verne-men voor het bij de gemeente onderbrengenvan alle openbaar onderwijs. De rijksoverheidmoet volgens dit inzicht niet meer optreden alsschoolbestuur: de afstand tussen bestuur enschool moet zo klein mogelijk zijn. De notagaat bij de artikelsgewijze toelichting niet in opzulke gedachten. Een tweede opmerking is de-ze. De herschikking van het voortgezet onder-

wijs zal een omvangrijke operatie worden. Ofer een behoefte zal blijken te zijn aan samen-werkingsvormen tussen openbaar en bijzonderonderwijs, en in welke mate, is niet te voor-spellen. De Bekostigingswet gaat ervan uit datzo'n samenwerking niet tot stand komt. Im-mers, de omschrijvingen van wat een openbareen wat een bijzondere school is, laten geenbestuurlijke mengvormen toe. Dat kan het re-sultaat zijn van overwegingen die bij de on-dertekenaars van de nota leefden. Daar blijktechter niets van. Of art. I klakkeloos vormheeft gekregen, wordt wellicht in de besprekin-gen van de nota duidelijk. Literanmr Akkemians, P. W. C, Grondwettelijke bezwarentegen wetsontwerp basisonderwijs nader be-schouwd. Tijihchrift voor oiienbaar bestuur, 1978,pag. 327 e.V.; pag. 359 e.v. Peciagogische Studi??n 151
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