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\Voorwoord

In de tweede week van september kregen wij het verzoek van het Ministerie van OCW om
een verkenning uit te voeren naar de mogelijkheden om de voorzieningenplanning in het
voortgezet onderwijs te herzien. Het basismateriaal voor deze opdracht bestond uit een Plan
van aanpak dat met de Tweede Kamer was besproken. In dat Plan van aanpak was een
probleemstelling opgenomen, een aantal criteria waaraan een herzien stelsel zou moeten
voldoen en enkele mogelijke scenario’s.

Vanuit dat basismateriaal zijn wij ons gaan verdiepen in de opvattingen van degenen die
regelmatig in aanraking komen met de planning van voorzieningen in het voortgezet
onderwijs: de medewerkers van besturenorganisaties die in het overleg over het Plan van
scholen betrokken zijn, directeuren van scholengemeenschappen die graag veranderingen
wilden doorvoeren in het onderwijsaanbod, ambtenaren van provincies die een adviserende
rol vervullen bij de planning en betrokkenen vanuit VNG, AOC-raad en de VVO.

Tijdens al deze gesprekken hebben wij ervaren dat er een grote behoefte bestaat aan
veranderingen in het stelsel en dat, ondanks verschillende invalshoeken en belangen, er een
grote mate van overeenstemming is over de richting waarin die verandering zou moeten
plaatsvinden: minder bureaucratie, meer ruimte voor eigen initiatief maar wel met een open
00g voor het publieke belang van een toegankelijk en gevarieerd onderwijsaanbod voor
leerplichtige leerlingen en in het besef dat er veel betrokkenen zijn in veel verschillende rollen
waaraan recht moet worden gedaan.

Naast de stapels soms niet al te meeslepende literatuur, zoals vele afleveringen van Uitleg,
hebben vooral deze boeiende gesprekken ertoe bijgedragen dat we inzicht hebben gekregen in
de beperkingen van het huidige stelsel en de mogelijkheden tot verandering. Graag willen we
onze gesprekspartners bedanken voor de openheid en de snelheid waarmee ze hun inzichten
aan ons hebben willen overbrengen en wij hopen dat zij hun inbreng in onze weergave
herkennen.

November 2003

Jaap van den Berg
Anke van Kampen



Hoofdstuk 1 Inleiding

Aanleiding voor de verkenning

De minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen heeft in het Algemeen Overleg op 26
juni 2003" en in een brief aan de Tweede Kamer op 11 juli 2003 toegezegd een verkenning te
zullen uitvoeren naar de vraag hoe op het gebied van de voorzieningenplanning in het
voortgezet onderwijs meer ruimte aan de scholen in de regio kan worden geboden. Op 4
september is hierover in een Algemeen Overleg van gedachten gewisseld aan de hand van een
Plan van aanpak’ van de verkenning van de voorzieningenplanning voor het voortgezet
onderwijs. Dit plan van aanpak bevat achtereenvolgens de probleemstelling, een beschrijving
van de huidige situatie, knelpunten in de huidige wet- en regelgeving, uitgangspunten bij het
zoeken naar een oplossing en mogelijke scenario’s voor het oplossen van de knelpunten.
Onderstaand een korte samenvatting van deze punten in het plan van aanpak van de minister.

Probleemstelling en doelstelling van de verkenning

De vraag is hoe op het gebied van de voorzieningenplanning meer ruimte kan worden
geboden aan de scholen in de regio in samenhang met het borgen van een aantal andere
belangen. Doel is te komen tot een situatie waarin scholen in samenspraak met hun regionale
partners komen tot een spreiding van onderwijsvoorzieningen waarbij er voor de leerlingen
een passend aanbod is binnen redelijke afstand en waarbij tevens de regelgeving wordt
vereenvoudigd en knelpunten worden weggenomen.

Huidige situatie: stichting van scholen (artikel 65 WVO)

Als voor stichting een voldoende leerlingenpotentieel kan worden aangetoond, bestaat er recht
op plaatsing op het Plan van Scholen®. Bij de berekening mag het leerlingenpotentieel van
omliggende scholen van dezelfde soort (dat wil zeggen: vbo, mavo, havo of vwo) en richting
niet worden meegeteld. Tegelijkertijd wordt geen rekening gehouden met de gevolgen voor
scholen van een andere richting (die er in de praktijk wel zijn). Als het aantal leerlingen (net)
niet voldoende is, heeft de minister de wettelijke bevoegdheid stichting toch goed te keuren.
Daarbij moet rekening worden gehouden met de invloed op alle omliggende scholen omdat
anders besluiten teruggenomen moeten worden onder druk van bezwaar en beroep. Op basis
van de grondwet moet worden gezorgd voor een genoegzaam aantal scholen voor openbaar
onderwijs en volgens de WVO voor ‘een evenwichtig geheel van onderwijsvoorzieningen,
mede gelet op het verlangde onderwijs in het betrokken gebied’. In de praktijk heeft dit geleid
tot scholen van een beperkt aantal richtingen®. Stichting komt nog slechts incidenteel voor, er
zijn nog twee richtingen die blijkbaar het verzadigingspunt nog niet bereikt hebben:
Islamitisch en Evangelisch onderwijs”.

Huidige situatie: omzetting, splitsing en verplaatsing van scholen (artikel 75 WVO)®

Deze procedure is minder zwaar en korter dan die voor stichting. Dit toetsingskader is in de
praktijk van een beleidsarm instrument (waarbij aan scholen niet veel ruimte werd geboden en
waarbij voor zwaardere aanvragen stichting de aangewezen weg was) geworden tot een
beleidsgevoelig en flexibel instrument dat deels ook concurreerde met de procedure Plan van

! Kamerstuk 98504, nr. 6

Z bijlage bij brief VO/B&B/03-24459, dd. 29 — 08- 2003

3 vlg. WVO artikel 65, zie bijlage 1

* dit zijn de zgn.”in het recht erkende richtingen’: Openbare, Algemeen Bijzondere, Rooms-Katholieke,
Protestants-christelijke, Reformatorische, Vrijgemaakt-gereformeerde, Vrije, Evangelische, Joodse en
Islamitische scholen.

> zie voor een overzicht van het plan van scholen in de afgelopen 5 jaar: bijlage 2

® vgl. WVO artikel 75, zie bijlage 1



Scholen (bijvoorbeeld dubbelaanbod en nevenvestigingen). Daardoor is de planningsruimte
voor scholen in de loop van de jaren vergroot. Echter om binnen de wettelijke kaders te
blijven en niet een te groot risico op bezwaar en beroep te lopen, moet bij deze procedure — tot
nu toe — rekening gehouden worden met de gevolgen van besluiten voor omliggende scholen
van alle richtingen.

Knelpunten in de huidige situatie:
Op dit moment zijn de volgende knelpunten bekend:

de bescherming van bestaande scholen wordt (door de Kamer en door scholen die
verplaatsing of uitbreiding willen) veelal als te veel ervaren bij verplaatsing etc. of
stichting van nieuwe scholen;

de huidige wet gaat ervan uit dat een school slechts één plaats van vestiging kent,
terwijl de grote meerderheid hoofd- en nevenvestigingen heeft;

de verschillen in de criteria en procedures tussen stichting (art. 65 WVO) en
verplaatsing etc (artikel 75 WVO) zijn steeds moeilijker te verklaren;

een beperkt aantal scholen krijgt op experimentele basis toestemming vernieuwende
programma’s in het vmbo aan te bieden. Als het experiment succesvol is, is het op
grond van de regelgeving niet mogelijk om dat aan alle scholen toe te staan.

Beoordelingscriteria bij het zoeken van oplossingen voor de knelpunten
In het plan van aanpak worden de volgende uitgangspunten geformuleerd die dienen als
criteria bij de beoordeling van de mogelijke oplossingen:

grotere autonomie voor schoolbesturen, vermindering van de administratieve lasten
voor schoolbesturen en het departement;

eenvoud en transparantie in de wet- en regelgeving;

handhaving van het evenwichtig geheel van voorzieningen (recht doen aan een
toegankelijk en dus gespreid aanbod naar richting);

handhaving macro-doelmatigheid;

school op menselijke maat;

er mag geen sprake zijn van een verhoging van uitgaven van de overheid voor de
huisvesting van het voortgezet onderwijs.

Mogelijke scenario’s voor het oplossen van knelpunten
De minister noemt drie mogelijke scenario’s voor het oplossen van knelpunten:

Scenario 1: voor verplaatsing etc. en stichting: één regeling door samenvoeging van de
huidige beleidsregels. Dit vergroot de eenvoud en transparantie. Tevens wordt de
ruimte voor bestaande scholen voor verplaatsing etc. vergroot door nog eens kritisch te
kijken naar de te hanteren afstanden, acceptabele percentages voor het leerling-verlies
en de in aanmerking te nemen richtingen bij dat leerling-verlies.

Scenario 2: uitbreiding van de mogelijkheden voor de regio om zelf over zijn vmbo-
onderwijsaanbod te beslissen tot het havo en vwo, ofwel de mogelijkheid om via
regionale arrangementen gezamenlijk te beslissen over hun onderwijsaanbod zoals dat
nu al voor het vmbo het geval is.

Scenario 3: invoeren van een veel grotere vrijheid in het opleidingsaanbod in het
voortgezet onderwijs, vergelijkbaar met het systeem dat nu geldt voor het middelbaar
en hoger beroepsonderwijs (mbo en hbo). Voor het voortgezet onderwijs zou dit
inhouden dat een bestaande school overal in het land nieuwe (neven)vestigingen kan
openen en daar de schoolsoorten kan aanbieden waarvoor de school een licentie heeft.
Voor verplaatsing van afdelingen en schoolsoorten is dan geen toestemming meer
nodig. De concurrentie tussen de scholen zal daardoor belangrijk toenemen.



In het Algemeen Overleg over dit Plan van aanpak op 4 september heeft de Tweede Kamer
aangegeven geen behoefte te hebben aan scenario 3. Verder heeft de minister toegezegd aan
de genoemde criteria ook ‘bereikbaarheid’ toe te voegen.

Uitwerking van de verkenning

In het Algemeen Overleg op 4 september heeft de minister toegezegd op korte termijn een
uitwerking van dit plan van aanpak naar de Kamer te zullen sturen. Om deze toezegging na te
komen is een externe opdracht verleend aan twee deskundigen, Jaap van den Berg en Anke
van Kampen om binnen twee maanden deze verkenning nader in te vullen. De volgende
werkwijze is daarbij gevolgd: aan de hand van een startnotitie waarin de problemen, de
criteria en de mogelijke scenario’s zijn opgenomen, zijn gesprekken gevoerd met een aantal
betrokkenen’. De gesprekspartners zijn afkomstig uit relevante sectoren: organisaties voor
bestuur en management, provincies, VNG, Vereniging voor Onderwijsmanagement (VVO),
AOC-raad. Verder hebben we gesproken met een bestuursmanager van een groot
schoolbestuur. In de startnotitie zijn de probleemstelling, de uitgangspunten en de scenario’s
opgenomen, alsmede een aantal vragen naar de opvattingen over de zwaarte van de
knelpunten, mogelijke oplossingsrichtingen en daarbij gehanteerde criteria. Hoewel de
gesprekken gevoerd zijn met vertegenwoordigers van voor dit onderwerp relevante
organisaties, zijn de gesprekken uitdrukkelijk gevoerd op persoonlijke titel en is niet gevraagd
om een standpunt namens de organisatie. De bedoeling daarvan was om informatie te krijgen
over bestaande opvattingen en oplossingsrichtingen zonder dat men daarbij gebonden was aan
een formeel standpunt, vanuit de gedachte dat op een later moment deze organisaties
ongetwijfeld formeel om een mening gevraagd zullen worden. Deze opzet bood de
mogelijkheid om zonder de beperking van een formele stellingname inzicht te krijgen in
bestaande opvattingen en een mogelijk draagvlak voor de verschillende scenario’s. Op basis
van deze gesprekken, bestudeerde stukken en aanwezige kennis van beleidsmatige
ontwikkelingen op onderwijsgebied is de gevraagde uitwerking van de verkenning tot stand
gekomen.

Opzet van de verkenning

De verkenning is als volgt ingedeeld. In het volgende hoofdstuk staan de criteria opgesomd
zoals ze in het plan van aanpak van de minister zijn weergegeven, aangevuld met criteria die
in de gesprekken als relevant naar voren zijn gekomen. Alle criteria worden voorzien van een
toelichting en commentaar, resulterend in een lijst van criteria die gebruikt worden bij de
beoordeling van de mogelijke oplossingsrichtingen. Ook wordt aangegeven in hoeverre
sprake is van onderlinge strijdigheid van criteria. In hoofdstuk 3 en 4 worden twee situaties
geschetst: stichting, verplaatsing etc. binnen de huidige regelgeving en binnen een situatie
waarin geen enkele beperking geldt. Beide situaties worden afgezet tegen de criteria en
daaruit zal dan blijken op welke criteria moet worden bijgestuurd. In het hoofdstuk daarna
worden varianten geschetst met bijbehorende weging van criteria. Het laatste hoofdstuk bevat
een slotbeschouwing waarin wordt aangegeven welke scenario’s het meest aan de criteria
voldoen en waarin aanbevelingen voor een stelselwijziging worden gedaan en een
samenvatting van de uitkomsten van de gevoerde gesprekken.

"voor de lijst met geinterviewde personen: zie bijlage 3



Hoofdstuk 2 Criteria voor een nieuw stelsel van voorzieningenplanning

De criteria nader bekeken

In het vorige hoofdstuk zijn de criteria genoemd die de minister heeft opgenomen in het plan
van aanpak dat naar de Kamer is gestuurd. Hierna worden ze nader omschreven, zodat ze met
een eenduidige betekenis gehanteerd kunnen worden bij de beoordeling van de verschillende
scenario’s. Een nadere begripsbepaling van de criteria is ook noodzakelijk omdat sommige
criteria een onderliggend dilemma bevatten. Dat geldt bijvoorbeeld voor de begrippen “‘een
evenwichtig geheel van voorzieningen’ en ‘macro-doelmatigheid’. Beide begrippen worden
nader gedefinieerd. Aan deze lijst worden nog enkele criteria toegevoegd zoals die in de
gesprekken als zinvol naar voren zijn gekomen. De opsomming resulteert in een schema dat
in de volgende hoofdstukken wordt gehanteerd bij het beoordelen van de scenario’s.

1. grotere autonomie voor schoolbesturen: leidt het scenario wel of niet tot een
verruiming van beslissingsbevoegdheden van schoolbesturen op het gebied van
stichting, verplaatsing, omzetting en fusie;

2. vermindering van administratieve lasten: leidt het scenario wel of niet tot een
vermindering van administratieve lasten, dit geldt zowel voor schoolbesturen als voor
het departement. Omdat vermindering van administratieve lasten voor schoolbesturen
niet noodzakelijkerwijs samengaat met vermindering van administratieve lasten voor
andere bestuurslagen wordt hiervoor een aparte categorie gehanteerd;

3. transparantie in wet- en regelgeving: geeft het scenario voor alle betrokkenen
duidelijkheid welke regels en procedures gelden in welke situatie en aan de hand van
welke criteria besluitvorming plaatsvindt;

4. handhaving van een evenwichtig geheel van voorzieningen: biedt het scenario de
mogelijkheid te sturen op het aanwezig zijn van voldoende keuzemogelijkheid naar
soort en richting en op het wegnemen van overlap in het aanbod. De formulering “het
bieden van de mogelijkheid tot sturing’ is gekozen omdat het begrip ‘evenwichtig
geheel van voorzieningen’ op zichzelf lastig objectiveerbaar is. De vraag is of het
aanbod evenwichtig is wanneer alle richtingen vertegenwoordigd zijn, alle soorten
ongeacht de richting of wanneer alle soorten van alle richtingen aanwezig zijn. Deze
dubbelzinnigheid speelt ook een rol bij het scenario waarin artikel 65 en 75 WVO
worden samengevoegd. Door te beoordelen op sturingsmogelijkheden kan dit
criterium gebruikt worden ongeacht de heersende opvattingen over de afweging tussen
soort en richting;

5. bereikbaarheid van voorzieningen: bovenstaande criteria zijn voornamelijk van
bestuurlijke aard, waarbij maar beperkt rekening wordt gehouden met
schoolkeuzemotieven van leerlingen en hun ouders. In een discussie over de
totstandkoming van voorzieningen is dat wel een relevant gegeven. VVoor leerplichtige
leerlingen is het immers van belang een school naar keuze binnen een redelijke afstand
te kunnen bereiken®. Dit criterium wordt dan ook gedefinieerd vanuit het perspectief
van ouders en leerlingen.

6. handhaven macro-doelmatigheid: biedt het scenario de mogelijkheid om te sturen op
doelmatigheid? Ook hierbij geldt dat doelmatigheid geen eenduidig begrip is. In de
Beleidsregel doelmatigheid hoger onderwijs® wordt in de toelichting de volgende
definitie gehanteerd: “de besteding van de rijksmiddelen voor de verzorging van
initieel hoger onderwijs die zoveel mogelijk voldoet aan de behoefte van de
samenleving in al haar geledingen met zo min mogelijk middelen en een zo maximaal
mogelijk resultaat.” Deze definitie is ook bruikbaar voor het voortgezet onderwijs:

8 Dit criterium is ook in het algemeen overleg genoemd als aanvullend criterium
® Beleidsregel doelmatigheid hoger onderwijs, in: Uitleg, gele katern, nr, 22/23, 8 oktober 2003, blz. 57 e.v



voorkomen dat er meer geld wordt gebruikt dan nodig is voor het bereiken van een
optimaal aanbod. Een scenario dat aan dit criterium voldoet, biedt de mogelijkheid om
in te grijpen wanneer scholen, bijvoorbeeld uit concurrentieoverwegingen, aanbod met
teveel overlap creéren voor een te kleine groep leerlingen. Daarbij moet worden
aangetekend dat het ontstaan van ‘overlap’ dus van een niet-doelmatige situatie, ook
weer afhankelijk is van de mate waarin het bestaan van dezelfde soorten onderwijs van
verschillende richtingen als noodzakelijk wordt beschouwd. Daarom wordt ook bij dit
criterium de nadruk gelegd op de mogelijkheid tot ingrijpen, wanneer er een situatie
ontstaat die op grond van heersende opvattingen als ondoelmatig wordt beschouwd,
school op menselijke maat: veel gesprekspartners hebben opgemerkt dat er geen
noodzakelijk verband bestaat tussen schaalvergroting en het opofferen van de
menselijke maat. De ervaring leert dat sommige scholen in staat zijn het
onderwijsproces kleinschalig te organiseren ongeacht de omvang van de
scholengemeenschap. Het criterium ‘school op menselijke maat’ wordt gebruikt in de
zin van het niet dwarsbomen van de mogelijkheid om de school op menselijke maat te
organiseren;

geen substantiéle verhoging van de huisvestingslasten van de gemeente: In sommige
gevallen ondersteunt de gemeente het proces van kwaliteitsverbetering van het vmbo
door nieuwe huisvesting in het vooruitzicht te stellen wanneer scholen met een
gezamenlijk plan komen. Dit kan leiden tot hogere huisvestingslasten van de
gemeente. Op zichzelf is dit positief. Het criterium wordt hier zo opgevat, dat
voorkomen moet worden dat de kosten van huisvesting autonoom stijgen zonder dat
de betalende instanties hierop invloed hebben kunnen uitoefenen.

Bovenstaande criteria zijn ontleend aan het Plan van aanpak verkenning
voorzieningenplanning van de minister, aangevuld met het criterium bereikbaarheid dat in
de discussie in de Tweede Kamer werd toegevoegd. Op grond van de gevoerde
gesprekken worden aan dit rijtje nog enkele criteria toegevoegd:

9.

10.

11.

12.

voldoend aanbod van openbaar onderwijs in verband met de grondwettelijke
zorgplicht van openbaar onderwijs: nagegaan moet worden of het scenario
mogelijkheden biedt om in te grijpen wanneer er in onvoldoende mate openbaar
onderwijs aanwezig is.

mogelijkheden voor innovatie: biedt het scenario mogelijkheden voor scholen om te
experimenteren met een onderwijsaanbod, waarbij bestaande indelingen worden
doorbroken. Voorkomen moet worden dat veranderingsgezinde scholen worden
belemmerd door de scholen die niet of nauwelijks verandering wensen;

heldere verdeling van rollen en verantwoordelijkheden: hiermee wordt bedoeld dat in
het scenario verantwoordelijkheden en bevoegdheden ondubbelzinnig verdeeld zijn en
dat duidelijk is wie waarover verantwoording aflegt en aan wie.

interne consistentie van het stelsel: in de gesprekken is gewezen op twee in het oog
springende inconsistenties in het huidige systeem. In de eerste plaats de verschillen in
regelgeving tussen vmbo groen en overig vmbo, die vooral tot uitdrukking komen in
de (historisch gegroeide) verschillen in de mate van verticalisering. In de tweede
plaats wordt de situering van de theoretische leerweg als dubbelzinnig ervaren. Terwijl
vmbo bedoeld is als voorbereiding op mbo en de doorstroming in de beroepskolom
veel aandacht krijgt, wordt de theoretische leerweg op veel scholen ingericht zonder
beroepsgerichte vakken en gelokaliseerd bij het overig voortgezet onderwijs, waardoor
voor leerlingen en ouders de indruk ontstaat dat de theoretische leerweg eerder
doorstroming biedt naar havo dan naar mbo. Het criterium ‘interne consistentie” wordt



opgevat als de mogelijkheid om deze dubbelzinnigheden uit het systeem te halen.
Daarbij moet wel opgemerkt worden dat de inconsistentie van vmbo groen ten opzicht
van overig vmbo wordt veroorzaakt door belemmerende regelgeving terwijl de positie
van de theoretische leerweg juist wordt gekenmerkt door een gebrek aan regelgeving,
dat wil zeggen aan regelgeving die de positionering ondubbelzinnig vastlegt.

Onderlinge strijdigheid van criteria

Sommige criteria lijken zich op het eerste gezicht niet goed te verhouden met anderen. Zo is
voorstelbaar dat bij toenemende autonomie van schoolbesturen de doelmatigheid in het
gedrang komt, of dat bij transparante regelgeving flexibele oplossingen minder goed mogelijk
zijn. Bij de beschrijving van de verschillende scenario’s en de toetsing aan de criteria zullen
deze tegenstrijdigheden zichtbaar worden.

De criteria in schema

Per scenario worden de scores op de verschillende criteria als volgt zichtbaar gemaakt: in de
kolom van de scenario’s wordt door middel van + of — aangegeven of het betreffende scenario
op dit criterium positief of negatief scoort.

Criteria Scenario 1, resp 2 e.v.

1. Autonomie schoolbesturen

2a.Minder administratieve lasten voor schoolbesturen
2b. minder administratieve lasten voor de overheid

3. transparantie van regelgeving

4. handhaving evenwichtig aanbod

5. bereikbaarheid van voorzieningen

6. macro-doelmatigheid

7. onderwijs op menselijke maat

8. huisvestingslasten gemeenten

9. voldoend aanbod openbaar onderwijs

10. mogelijkheid voor innovatie

11. heldere rolverdeling

12. interne consistentie




Hoofdstuk 3 De planning van voorzieningen in het voortgezet onderwijs

Grenzen aan de beleidsvrijheid van scholen

Een schoolbestuur dat het onderwijsaanbod wil wijzigen, krijgt te maken met allerlei
procedures, voorschriften en criteria. In dit hoofdstuk wordt aangegeven welke stappen
schoolbesturen in de huidige situatie moeten zetten om een nieuwe school te stichten of om
wijzigingen in het aanbod tot stand te brengen, en welke mogelijkheden er zijn om via
regionale samenwerking van de bestaande criteria af te wijken. Daarna worden deze
procedures vergeleken met de hierboven genoemde criteria, zodat duidelijk wordt waar zich
in het huidige systeem de knelpunten bevinden.

Procedures en criteria voor het stichten van scholen en afdelingen

Wanneer een schoolbestuur een school wil stichten is het Plan van scholen daarvoor het
geéigende instrument. Datzelfde geldt voor het stichten van een afdeling van een vmbo-
school. In beide gevallen, school en afdeling, gaat het om een nieuwe voorziening, een
voorziening die aan het aanbod wordt toegevoegd en die niet ontstaat door nevenvestiging,
fusie, omzetting, verplaatsing of splitsing. Daarvoor is een andere procedure. Een
schoolbestuur moet aantonen dat de school voldoet aan de voor die school geldende
stichtingsnormen of als dat niet het geval is, dat andere scholen als gevolg van die nieuwe
voorziening niet ernstig in de problemen komen. Art. 65 WVO regelt de procedure. De
invulling van het toetsingskader wordt in een beleidsregel vastgesteld. Het toetsingskader
Plan van scholen 2005 — 2007*° bevat gedetailleerde criteria over de volgende onderwerpen:

e de wijze waarop een school moet aantonen dat aan de geldende stichtingsnormen
wordt voldaan, via indirecte meting als er in het voedingsgebied sprake is van een
dekkend netwerk van basisscholen van de aangevraagde richting of via directe meting
als er naar het oordeel van de minister in het desbetreffende voedingsgebied nog geen
dekkend netwerk van basisscholen van de betreffende richting aanwezig is. Van de
gehanteerde begrippen, zoals voedingsgebied, basisgeneratie, deelnamepercentage,
bruto en netto potentieel, wordt nauwkeurig omschreven wat er onder wordt verstaan
en hoe ze gemeten dienen te worden;

e Dbeleidsmatige overwegingen op basis waarvan een vmbo-school toestemming kan
krijgen voor het stichten van een afdeling wanneer de te stichten afdeling niet voldoet
aan de wettelijke stichtingsnormen. De voorwaarden zijn dat aangetoond moet worden
dat de afdeling past binnen het kader van het gewenst en levensvatbaar aanbod in de
regio, eventueel met behulp van een goed onderbouwde schoolprognose, dat twee
afdelingen vrijwillig worden opgeheven (“nieuw voor oud’), dat het te verwachten
aantal leerlingen ten minst 50% bedraagt van de geldende stichtingsnorm voor een
nieuwe afdeling en dat er overleg is gevoerd met de andere scholen voor vbo-
scholen(gemeenschappen) of AOC’s in de regio over de mate waarin de omliggende
scholen, ook van andere richtingen, nadelige gevolgen in de vorm van substantieel
leerlingenverlies zullen ondervinden van toekenning van de gevraagde afdeling. De
begrippen gewenst en levensvatbaar aanbod worden niet nader gekwantificeerd.
Substantieel leerlingenverlies wordt gedefinieerd als meer dan 10% voor dezelfde
schoolsoort of afdeling. Wanneer daardoor de betreffende school of
scholengemeenschap onder de opheffingsnorm komt, moet de aanvraag worden
afgewezen. Voor de beoordeling of het aanbod gewenst en levensvatbaar is, wordt het
oordeel van de provincie bij de besluitvorming meegenomen.

10 Toetsingskader Plan van Scholen 2005 — 2007, Uitleg Gele katern, nr. 18, blz. 102, 30 juli 2003.
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e Voorwaarden voor toekenning van een afdeling van een vmbo-school in het geval van
een goedgekeurd regionaal arrangement. De aanvraag kan ook worden toegekend
indien er een samenwerkingsovereenkomst van tenminste 5 jaar tussen vmbo-scholen
in de regio aan ten grondslag ligt, waarvoor ook overleg is gepleegd met het
omliggende mbo en het regionale bedrijfsleven. Bij de stichtingsnormen mogen de
belangstellingspercentages van de richting van de samenwerkende scholen worden
opgeteld. Als een school dan nog niet aan de stichtingsnorm voldoet, moet sprake zijn
van levensvatbaar vmbo bij de samenwerkende scholen. VVoorwaarde is verder dat de
gemeente met de aanvraag instemt en dat de aanvraag niet leidt tot extra uitgaven voor
het rijk.

Verder zijn er in het toetsingskader stichtingsnormen opgenomen voor scholen voor
praktijkonderwijs, aangezien die nog niet in de WVO zijn opgenomen (120 voor scholen, 95
voor afdelingen voor praktijkonderwijs) en wordt geregeld dat scholen een licentie
leerwegondersteunend onderwijs kunnen aanvragen op grond van artikel 75 WVO.

Procedures en criteria voor het verkrijgen van toestemming voor verplaatsing, omzetting,
splitsing en nevenvestiging en het aanbieden van leerwegondersteunend onderwijs

Wanneer een schoolbestuur een (deel van de) school wil verplaatsen, omzetten (verandering
van richting), splitsen, een nevenvestiging tot stand wil brengen of leerwegondersteunend
onderwijs wil aanbieden (vlg. artikel 75 WVO), moet voldaan worden aan criteria in het
desbetreffende toetsingskader™ . Ook hier geldt als centrale doelstelling “te komen tot een
evenwichtig geheel van onderwijsvoorzieningen naar soort van onderwijs, mede gelet op het
verlangde onderwijs in het betrokken gebied’. Bij een verzoek tot omzetting of verplaatsing
van een openbare school toetst de provincie of ‘voldoende zal zijn voorzien in de behoefte aan
openbaar onderwijs in een genoegzaam aantal scholen’. Een ander algemeen criterium is dat
de gevraagde verandering niet mag leiden tot substantieel leerlingenverlies bij omliggende
scholen. Dat laatste is ook hier gedefinieerd als meer dan 10% verlies aan leerlingen voor
dezelfde schoolsoort of afdeling. Als dit leerlingenverlies zal leiden tot onder de
opheffingsnorm raken van de betreffende school of scholengemeenschap zal het verzoek
afgewezen worden. Verder bevat het toetsingskader gedetailleerde informatie over de
volgende onderwerpen:

e Dij verplaatsing over meer dan 3 km: substantiéle relatie tussen wervingsgebieden, nl.
een overlap in het desbetreffende postcodegebied van meer dan 30 %. De verplaatste
school moet op middellange en op lange termijn niet onder de geldende
opheffingsnorm komen. Geen substantieel leerlingenverlies voor scholen van dezelfde
soort in de regio;

e Dij verplaatsing van scholen voor praktijkonderwijs gelden de criteria ‘geen
substantieel verlies van leerlingen’ en niet onder de opheffingsnorm komen op
middellange en lange termijn en bovendien het criterium dat adviezen moeten zijn
ingewonnen van de besturen van scholen in het betrokken samenwerkingsverband;

e Dbij samenvoeging van een categoriale mavo-school met een AOC gelden dezelfde
criteria, met uitzondering van de definitie van overlap: gevraagd wordt een
substantiéle relatie in wervingsgebieden tussen de categoriale mavo-school met
minimaal één van de vbo-groen vestigingen van het AOC,;

! Criteria en procedures voor het verkrijgen van toestemming voor verplaatsing, omzetting, splitsing en
nevenvestiging en het aanbieden van leerwegondersteunend onderwijs per 1 augustus 2004, Uitleg, Gele katern,
nr. 18, blz. 111, 30 juli 2003.
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samenvoeging van een reeds bestaande scholengemeenschap ROC-VO met een
categoriale school voor mavo of vbo is mogelijk, maar dan moet er een substiantiéle
relatie zijn tussen de VO-component van een ROC-VO en de betreffende mavo- of
vbo-school,

voor dislocaties dient de gemeente te verklaren dat deze nodig is vanwege
huisvestingsproblemen. Het onderwijsaanbod mag niet verschillen van dat op de
hoofdvestiging. Bij dislocaties op een afstand van meer dan 3 km mogen geen
eerstejaars leerlingen instromen en moet een schriftelijk regioplan worden overgelegd
waarin, naast de argumentatie ter onderbouwing van het plan, de effecten voor
omliggende scholen zichtbaar zijn gemaakt, de mening van de schoolbesturen van
omliggende scholen en van de gemeente is vastgelegd en wordt aangegeven welke
instanties bij de totstandkoming van het plan betrokken zijn geweest;

bij verandering van richting (omzetting) speelt de opheffingsnorm een rol, het
toekomstperspectief van andere scholen en ‘er moet voldoende zijn voorzien in de
behoefte aan openbaar onderwijs in een genoegzaam aantal scholen’;

Bij splitsing van scholen in de zin van “celdeling’ (waarbij verdeling van de leerlingen
binnen het wervingsgebied over een nieuwe en een oude school of afdeling gewenst
wordt) gelden de criteria van minimaal tweemaal de stichtingsnorm (via
schoolprognose), het toekomstperspectief van omliggende scholen (geen substantieel
verlies van leerlingen, niet onder de stichtingsnorm) en voldoen aan de criteria Plan
van scholen;

Bij splitsing van scholen in de zin van ‘ontkoppeling’ geldt het criterium dat het aantal
instellingen niet mag toenemen, (d.w.z. geen uitbreiding van het aantal brinnummers)
naast het toetsingskader voor nevenvestiging en verplaatsing;

Bij splitsing in het praktijkonderwijs geldt bovendien dat adviezen moeten worden
ingewonnen bij besturen van scholen die deelnemen in de betrokken
samenwerkingsverbanden;

Bij vorming van een nevenvestiging door verplaatsing en samenvoeging gelden
gedetailleerde criteria ten aanzien van de omstandigheden waarin een nevenvestiging
kan worden gevormd, het type scholen dat een nevenvestiging in stand mag houden,
de getalscriteria, alsmede de criteria voor verplaatsing (overlap in wervingsgebieden
en het toekomstperspectief van de overige scholen binnen de regio). Nevenvestigingen
die niet voldoen aan de getalscriteria (tenminste de opheffingsnorm van de voorheen
zelfstandige school) kunnen onder speciale omstandigheden toch toestemming krijgen.
Voor alle duidelijkheid: ‘verplaatsing’ is vaak niet een echte verplaatsing van de
vestiging. Bij fusie verdwijnt een brinnummer, de vestigingsplaats van de gefuseerde
school waarvan het brinnummer verdwijnt, verandert in de hoofdvestiging, ook al
blijft het oorspronkelijke gebouw gewoon in gebruik. Zo ontstaat ook een
nevenvestiging: via fusie waarbij veelal de kleinste als nevenvestiging blijft
voortbestaan, maar waarvan de plaats van vestiging formeel anders wordt.

De criteria voor verplaatsing maken ook verplaatsing van een categoriale school
mogelijk (onder voorbehoud van goedkeuring van dit wetsvoorstel door de Tweede en
Eerste Kamer). Bij verplaatsing is een schriftelijk regioplan nodig om een integrale
afweging te kunnen maken, bevattende een planprocedurele prognose, een
schoolprognose, inzicht in eventuele negatieve effecten voor omliggende scholen van
dezelfde soort, reacties van besturen van omliggende scholen, een overzicht van
betrokkenen bij de totstandkoming en overige argumentatie;

Onder bepaalde omstandigheden is dubbelaanbod mogelijk: afsluitend onderwijs op
nevenvestigingen van schoolsoorten die niet aanwezig waren op het moment dat de
nevenvestiging door samenvoeging ontstond. Ook hier spelen het toekomstperspectief
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van andere scholen binnen de regio, een schriftelijk regioplan en de reactie van
gemeenten een rol bij de beoordeling;

e Op een nevenvestiging zorg kan uitsluitend praktijkonderwijs of
leerwegondersteunend onderwijs worden aangeboden;

e De licentie leerwegondersteunend onderwijs wordt verleend aan een school die na
1998 is gesticht en wanneer er naar verwachting 120 leerlingen door de RVC worden
geindiceerd of wanneer er sprake is van witte vlekken (d.w.z. wanneer voor tenminste
40 leerlingen de dichtstbijzijnde school met Iwoo verder ligt dan op een redelijke
afstand, d.w.z. meer dan 12 km over de weg of 3 kwartier reizen met het openbaar
vervoer) en met een positief advies van het samenwerkingsverband.
Uitzonderingsmogelijkheden zijn er wanneer aangetoond is dat er geen andere
voorzieningen van dezelfde denominatie aanwezig zijn binnen redelijke afstand en bij
de situatie op de eilanden.

e Scholen die in het bezit zijn van een licentie Iwoo mogen op iedere vestiging
leerlingen in aanmerking laten komen voor bekostigd leerwegondersteunend
onderwijs, mits er een positief advies ligt van het samenwerkingsverband.

Procedures en criteria voor het starten van intrasectorale programma’s (isp)

Wanneer een schoolbestuur een intrasectoraal programma wil aanbieden, d.w.z. een
programma waarin onderdelen van afdelingsprogramma’s uit dezelfde sector zijn
samengevoegd, moet het schoolbestuur ook een toetsingskader in acht nemen.** Hier geldt
voor de sectoren techniek en landbouw het criterium dat de aanvrager toestemming moet
hebben om alle onderliggende afdelingen van het isp tot en met leerjaar vier aan te bieden,
voor de sectoren economie en zorg en welzijn is die eis inmiddels versoepeld Bij de
beroepsgerichte leerwegen is het aanbod per vestiging uitgangspunt, bij de gemengde leerweg
mag het isp op elke vestiging worden aangeboden als op schoolniveau de licentie voor de
onderliggende afdelingen aanwezig zijn. De benodigde afdelingen per isp zijn expliciet
omschreven. Er kan worden afgeweken van de criteria, in dat geval wordt rekening gehouden
met de spreiding van het aanbod van vbo en moet worden aangetoond dat de belanghebbende
scholen in de regio geen bezwaar hebben.

Procedures en criteria voor het laten verzorgen van onderwijsprogramma’s vbo door een
andere school voor vbo

Wanneer een schoolbestuur onderdelen van programma’s vbo door andere scholen wil laten
verzorgen zonder dat dit leidt tot uitbreiding van het vbo-aanbod, moet voldaan worden aan
een aantal criteria: er moet een samenwerkingsovereenkomst (tussen schoolbesturen) of
inrichtingsdocument (binnen een schoolbestuur) worden opgesteld met afspraken over de
inzet van personeel, inhoudelijke afstemming van het onderwijsaanbod, taakverdeling bij
examens en beoogde uitvoeringslocaties.*®

De criteria toegepast op de planning van voorzieningen in het voortgezet onderwijs
Bovenstaand zijn de hoofdlijnen geschetst van de huidige toetsingskaders voor het stichten,
verplaatsen, omzetten, splitsen, vormen van nevenvestigingen, aanbieden van
leerwegondersteunend onderwijs, intrasectorale programma’s en het laten verzorgen van

12 Criteria procedures intrasectorale programma’s en het laten verzorgen van onderwijsprogramma vbo door een
andere school voor vbo per 1 augustus 2004, Uitleg nr. 19, blz. 80, 10 september 2003.
3 |dem noot 12
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onderwijsaanbod door een andere school. Onderstaand eerst een aantal opmerkingen over dit
stelsel, daarna wordt het langs de meetlat van de in hoofdstuk 2 genoemde criteria gelegd.

Gedetailleerde voorschriften in het stelsel

Bovenstaand is noodzakelijkerwijs alleen op hoofdlijnen geschetst hoe het huidige stelsel van
planning van voorzieningen eruit ziet. Doordat de regelgeving is samengevat zijn tal van
details en verfijningen weggelaten. De eerste indruk die ontstaat bij de beschrijving van
bestaande procedures en criteria is dat voor alle initiatieven die een schoolbestuur maar kan
verzinnen om veranderingen in het aanbod aan te brengen, nauwkeurig omschreven criteria en
procedures bestaan. Bijna alle criteria zijn kwantitatief gedefinieerd aan de hand van
bijvoorbeeld leerlingprognoses (een methodiek waarbij het begrip ‘richting’ doorslaggevend
is) of schoolprognoses (waarbij wordt afgezien van het begrip ‘richting’). Ook de wijze van
totstandkoming van deze prognoses zijn tot in detail voorgeschreven. ‘Substantieel
leerlingenverlies’ is gekwantificeerd, evenals het begrip ‘overlap” met behulp van postcodes.
Uitzonderingen op deze meetbaarheid van doelstellingen zijn de criteria die raken aan de
grondslagen van het bestel en als centrale doelstelling zijn geformuleerd in art. 65, resp. 75
van de WVO. In art. 65 wordt als doel van het Plan van scholen genoemd ‘te komen tot een
evenwichtig geheel van onderwijsvoorzieningen naar soort van onderwijs, mede gelet op het
verlangde onderwijs in het betrokken gebied’. In artikel 75 is opgenomen dat Gedeputeerde
Staten bij een verzoek tot omzetting of verplaatsing van een openbare school vaststellen of
‘voldoende zal zijn voorzien in de behoefte aan openbaar onderwijs in een genoegzaam aantal
scholen’. Er zijn geen criteria geformuleerd waaruit blijkt wat wordt verstaan onder ‘een
evenwichtig geheel van voorzieningen®, ‘voldoende’ of een ‘genoegzaam aantal scholen’.
Deze formulering laat dus ruimte voor een meer subjectieve beoordeling.

Ontstaan van een schaduwstelsel

Een ander kenmerk van het stelsel is dat enerzijds transparantie wordt beoogd door het zoveel
mogelijk stellen van regels voor elke denkbare beweging en het getalsmatig definiéren van
begrippen, anderzijds elke procedure een ontsnappingsclausule kent. De minister kan, ook als
niet voldaan wordt aan de criteria toch toestemming geven. In veel gevallen wordt daarbij in
het vbo het instrument van de regionale samenwerking gehanteerd. Wanneer schoolbesturen
gezamenlijk afspraken maken over het aanbod, wat tevens inhoudt dat ze dus niet in beroep
zullen gaan wanneer een besluit afwijkt van de bestaande regelgeving, wordt de toestemming
verleend met gebruik van lichtere criteria, want ook bij afwijking gelden criteria. In feite
worden op deze wijze twee stelsels van regels voor de planning van vbo-voorzieningen
gehanteerd: een min of meer transparant stelsel met een grote regeldichtheid, waarin duidelijk
is welke getalsmatige criteria gelden in welke situatie en een stelsel waarin scholen
gezamenlijk in overleg met andere relevante partners zoals bedrijfsleven, gemeenten en
vervolgonderwijs, bepalen waar welk onderwijs wordt aangeboden en waarbij minder scherpe
criteria gelden. Voor de andere schoolsoorten, mavo/havo/vwo is op dit moment het
alternatief van regionale overeenstemming niet aanwezig. De Minister noemt dit wel als een
van de onderdelen die in de verkenning aan de orde moeten komen.

Hybride karakter van artikel 65

Verder valt op dat art. 65, dat het stichten van scholen en afdelingen via het Plan van scholen
regelt, in feite twee fundamenteel verschillende doelstellingen kent: het stichten van nieuwe
scholen vanwege de behoefte aan een soort onderwijs (vwo, havo, mavo, vbo) van een
bepaalde (levensbeschouwelijke) richting en het completeren van een onderwijskundig
aanbod in een bepaalde regio door het aanbieden van een nieuwe afdeling in het vmbo. In het
eerste geval bestaat een sterke relatie met de grondwettelijke vrijheid van onderwijs, in het
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tweede geval gaat het om behoefte aan uitbreiding met een bepaald type onderwijs. De vraag
is of het de overzichtelijkheid ten goed komt wanneer twee zozeer uiteenlopende
doelstellingen in eenzelfde procedure gevat worden. Artikel 65 spreekt zelf alleen over een
plan van scholen en niet over nieuwe afdelingen, maar onder scholen worden ook afdelingen
verstaan, aangezien in artikel 69 stichtingsnormen voor afdelingen worden genoemd. Daarom
worden voor nieuwe afdelingen dezelfde procedures als voor nieuwe scholen gevolgd. Het
feit dat, zoals in het Plan van aanpak wordt vermeld, de artikel 75-procedure wordt gebruikt in
de gevallen waarin eigenlijk artikel 65 aan de orde is, geeft aan dat ook voor de ‘gebruikers’
van de regelingen, beide regelingen niet voldoende onderscheidend zijn.

De rolverdeling in het huidige stelsel

Het stelsel kent een vaste rolverdeling. Bij artikel 65 is de rolverdeling dat de minister de
normen en de afwijkingsmogelijkheden aangeeft en het Plan van scholen vaststelt na overleg
met de “‘daarvoor in aanmerking komende organisaties’'*, De Tweede Kamer heeft de
mogelijkheid om voor vaststelling van het Plan van Scholen overleg te voeren met de
minister. Van deze mogelijkheid wordt gebruik gemaakt, waarbij de Tweede Kamer zich in
voorkomende gevallen ook buigt over concrete aanvragen.™ Bij artikel 75 is niet voorzien in
overleg met de Tweede Kamer. Wel worden bij omzetting, verplaatsing of splitsing de “in
aanmerking komende organisaties gehoord’. De provincie heeft bij een verzoek tot omzetting
of verplaatsing van een openbare school een formele adviesfunctie, de gemeente heeft geen
formele adviesrol, maar wordt wel geacht te voorzien in huisvesting als gevolg van besluiten
in het kader van art. 65 of 75. Bij regionale arrangementen wordt afgeweken van de geldende
criteria voor uitbreiding in het vbo, de rol van de provincie wordt daarbij omschreven als
stimulerend en begeleidend en codrdinerend bij het opstellen van regiovisies. Het advies van
de provincie en van de ‘in aanmerking komende organisaties’ wordt wel meegewogen bij de
besluitvorming over het verzoek in het kader van regionale arrangementen. Bij de criteria
voor het verkrijgen van toestemming op grond van een regionaal arrangement is de
voorwaarde opgenomen dat de betrokken gemeenten moeten verklaren in te stemmen met
eventuele gevolgen voor de huisvesting van een regionaal arrangement.*® Het is de bedoeling
dat ook gemeenten vanwege de huisvestingsconsequenties, bij regionale arrangementen
worden betrokken. De rol van de provincie bij regionale arrangementen, staat ter discussie."’

Toepassing van de criteria
Wanneer de in hoofdstuk 2 genoemde criteria worden toegepast op de planning van
voorzieningen in het huidige stelsel zoals hierboven geschetst, ontstaat het volgende beeld:

Criteria Huidige stelsel

1. Autonomie schoolbesturen Schoolbesturen zijn weinig autonoom, voor elke verandering in het
aanbod gelden gedetailleerde criteria of is instemming van andere
schoolbesturen vereist

 Hiermee worden bedoeld de vier grote, naar richting georganiseerde organisaties voor bestuur en management.
Vgl het verslag van het Algemeen Overleg over het plan van scholen 2003 — 2005 op 4 september 2003,
waarin de situatie rond scholengemeenschap Het Rhedens uitvoerig aan de orde kwam (kamerstuk 28504, nr. 11)
16 Criteria regionale arrangementen schooljaren 2003 — 2004 en 2004 — 2005, Uitleg, gele katern, nr. 19, 10
september 2003.

7 In Ruimte voor scholen, advies van de werkgroep regionale arrangementen, blz. 3 maken 3 van de 4
organisaties voor bestuur en management een voorbehoud ten aanzien van de rol van de provincie, terwijl de
provincies voorstander zijn van handhaving van de formele adviesrol.
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2a.Minder administratieve lasten
voor schoolbesturen

2b. minder administratieve lasten
voor de overheid

De planlast voor schoolbesturen is groot door de gestelde eisen en
door het benodigde overleg

De planlast voor de overheid is groot door de voorgeschreven
procedures en overleg

3. transparantie van regelgeving

Enerzijds neemt de transparantie toe doordat meer criteria
meetbaar geformuleerd zijn, anderzijds is het advies van de
provincie gebaseerd op subjectieve criteria en is de uitkomst van
het regionaal overleg niet altijd voorspelbaar.

+/-

4. handhaving evenwichtig
aanbod

Er zijn veel mogelijkheden tot sturing door aanpassing van criteria
indien het aanbod volgens de overheid onevenwichtig wordt.

5. bereikbaarheid van
voorzieningen

Er kan worden gestuurd op bereikbaarheid, aangezien de provincie
dit doorgaans in de beschouwingen betrekt bij het oordeel over
verplaatsing of omzetting openbaar onderwijs. Bovendien gelden
afstandsbepalingen bij de omschrijving van het begrip
voedingsgebied (‘redelijke afstand”) in de voorschriften van
directie en indirecte meting en bij verzoeken om verplaatsingen en
voor lwoo op witte vlekken.

6. macro-doelmatigheid

Er kan gedeeltelijk worden gestuurd op doelmatigheid, door de
verandering van getalscriteria kan de spreiding van voorzieningen
aangepast worden, maar de overheid kan niet sturen op de grootte
van afdelingen, aangezien voor afdelingen geen opheffingsnormen
bestaan. Een afdeling moet worden opgeheven als klas 3 twee
achtereenvolgende jaren geen leerlingen heeft.

+/-

7. onderwijs op menselijke maat

Er worden weliswaar getalscriteria gehanteerd voor stichting van
scholen en afdelingen, maar die zijn niet zodanig dat ze scholen
forceren tot schaalvergroting. Het stelsel bevat mogelijkheden om
te sturen op schoolgrootte door aanpassing van de getalscriteria.

8. huisvestingslasten gemeenten

Weinig sturingsmogelijkheden voor de gemeentelijke overheid: als
scholen voldoen aan de criteria, worden ze op het plan van scholen
geplaatst en wordt de gemeente geacht te voorzien in de
noodzakelijke huisvesting. Wel kan de gemeente een budgettaire
weigeringsgrond hanteren en de gevraagde investering uitstellen.
Bij regionale arrangementen moeten gemeenten verklaren in te
stemmen met de huisvestingsconsequenties.

+/-

9. voldoend aanbod openbaar
onderwijs

De provincie toetst of aan dat criterium wordt voldaan. Er worden
geen vaste normen gehanteerd.

10. mogelijkheid voor innovatie

Schoolbesturen zijn gebonden aan procedures voor elk nieuw
aanbod, dus weinig flexibiliteit. De wet voorziet niet in het stichten
van nog niet bestaande onderwijsprogramma’s of van
intersectorale programma’s (programma’s bestaande uit
onderdelen van verschillende sectoren). Er is via Axis-
programma’s een experimenteermogelijkheid, maar er is nog geen
wettelijke regeling voor het moment dat de experimenten aflopen.
Fuseren van vmbo met mbo ter versterking van de beroepskolom,
waar dat nog niet gebeurd is, is slechts beperkt mogelijk.

11. heldere rolverdeling

De rolverdeling is in de wet vastgelegd. De rolverdeling van
provincie en gemeenten bij regionale arrangementen is nog in
discussie.

+/-

12. interne consistentie

De ongelijkheid van vmbo-groen en overig vmbo en de positie van
de theoretische leerweg zijn inherent aan het huidige stelsel

Conclusie ten aanzien van het functioneren van het huidig stelsel
Bovenstaand schema overziend, is de conclusie dat het huidige stelsel voor de rijksoverheid
veel sturingsmogelijkheden bevat. Door de gedetailleerde regelgeving is het mogelijk om
bestuurlijke en politieke wensen over het gewenste voorzieningenniveau tot uitdrukking te
brengen door aanpassing van de criteria. Nadelen van het stelsel zijn het gebrek aan

sturingsmogelijkheden van schoolbesturen om snel en slagvaardig het voorzieningenaanbod

aan te passen aan wensen van de omgeving of om te experimenteren met nieuwe




onderwijsvormen, de administratieve lasten van schoolbesturen en de rijksoverheid als gevolg
van de vele voorschriften, procedures en voorgeschreven overleg en het gebrek aan
mogelijkheden van gemeenten om de huisvestingsbehoefte te beinvlioeden. De transparantie in
het systeem is enerzijds goed vanwege de getalsmatige onderbouwing van de criteria, maar
wordt anderzijds ondergraven door het introduceren van alternatieve planningswegen,
waarvan de uitkomsten minder objectiveerbaar zijn. De rolverdeling tussen de verschillende
actoren in het kader van regionale samenwerking is nog niet uitgekristalliseerd.
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Hoofdstuk 4 Het andere uiterste: een regelvrij stelsel

Het derde scenario

In dit hoofdstuk wordt het andere uiterste geschetst: een stelsel waarin schoolbesturen
volledig vrij zijn in hun besluiten om wijziging aan te brengen in het aanbod. Dit scenario, dat
in het Plan van aanpak van de minister als derde scenario werd genoemd, is tijdens de
bespreking in de Tweede Kamer afgevallen als reéle mogelijkheid. Het wordt hier niet
beschreven als mogelijk alternatief voor het huidige stelsel, maar om na te gaan op welke
criteria dit scenario zwak en sterk scoort. Door de vergelijking met het huidige stelsel kan dan
nagegaan worden op welke criteria bijgestuurd moet worden om een wenselijke situatie te
bereiken. Deze mogelijkheden in de vorm van tussenvarianten zullen in de volgende
hoofdstukken besproken worden.

Kenmerken van een regelvrij stelsel

In een regelvrij stelsel kan een schoolbestuur de volgende besluiten nemen zonder de
verplichting toestemming te vragen via het Plan van scholen of overleg te voeren met
omliggende scholen:

e het starten van een nieuwe vestiging op elke gewenste plek in Nederland waarin elke
onderwijssoort, van vbo tot en met vwo, kan worden aangeboden. Splitsen,
verplaatsen, omzetten (van openbaar in bijzonder en omgekeerd), fuseren,
dubbelaanbod of het maken van nevenvestigingen als uitwijkmogelijkheid voor de
stichtingsprocedure is dan niet meer nodig;

e het starten van nieuwe onderwijsprogramma’s, intersectoraal, intrasectoraal of
anderszins nieuw;

e het aanbieden van leerwegondersteunend onderwijs op elke vestiging waar leerlingen
met een RV C-indicatie zich aanmelden of het oprichten van een nevenvestiging zorg;

e de vmbo-school of —afdeling fuseren met een ROC of AOC teneinde doorlopende
leerlijnen in de beroepskolom te bevorderen;

Beperkingen in een regelvrij stelsel

Er kan veel in een dergelijk stelsel, maar de vraag is of dat ook gebeurt. Er zijn ook in een
stelsel zonder verplichte procedures en vaste criteria, factoren die zullen belemmeren dat
ongelimiteerd scholen worden gesticht:

o financiéle belemmeringen: ook in een regelvrij stelsel zal geen ongelimiteerde
bekostiging van vestigingen plaatsvinden. Een school zal alleen op verantwoorde
wijze een nieuwe vestiging kunnen starten als er voldoende leerlingen zijn om
financieel verantwoord te kunnen functioneren. Het trekken van voldoende leerlingen
zal dan wel ten koste gaan van leerlingen op bestaande scholen in het betreffende
gebied, de concurrentie neemt daardoor toe, de doelmatigheid af;

e huisvesting: wanneer in een regelvrij stelsel de gemeente verantwoordelijk blijft voor
adequate huisvesting, zal de gemeente ook mogelijkheden moeten hebben om op basis
van het beschikbare budget eigen afwegingen te maken. Bij decentralisatie van
huisvestingsbudgetten naar schoolbesturen zullen scholen zelf de bedrijfsmatige
afweging voor nieuwbouw en uitbreidingen moeten maken in het licht van de
budgettaire mogelijkheden.

o kwaliteitseisen: elke school moet voldoen aan kwaliteitseisen. Dit kan een barriere
vormen voor het stichten van scholen die wellicht niet rendabel blijken te zijn;

e exameneisen: als scholen experimenteren met nieuwe opleidingen geldt daarvoor de
beperking dat leerlingen opgeleid moeten worden voor een examen en dat de
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exameneisen van de overheid medebepalend zijn voor de aard van het
onderwijsaanbod;
e andere beperkende omstandigheden, zoals lerarentekort.

In een regelvrij stelsel zal het aantal vestigingen toenemen evenals de variéteit aan
onderwijsaanbod. De concurrentie tussen scholen zal toenemen, waardoor meer marktwerking
zal ontstaan. Er zal meer dan nu gebruikelijk is rekening worden gehouden met
(veronderstelde) schoolkeuzemotieven van ouders. Scholen moeten zich profileren om te
overleven ten koste van andere scholen. Het aanbod zal daardoor vermoedelijk gevarieerder
worden, niet alleen wat betreft inhoud, maar ook wat betreft profilering op cultuur, identiteit,
sociale klasse enz. De behoefte om de concurrentie te beperken kan echter ook leiden tot
schaalvergroting en het vormen van monopolies in bepaalde gebieden. In gebieden met een
lage leerlingdichtheid of een bewerkelijk leerlingenbestand kan een gebrek aan voldoende
onderwijs ontstaan of kan de toegankelijkheid van het onderwijs in gevaar komen. De
mogelijkheid bestaat dat scholen met een kapitaalkrachtig leerlingenbestand zich meer
kunnen permitteren dan scholen die dat niet hebben. Aan de andere kant zullen scholen bij het
bestaan van veel concurrentie ook last hebben van te hoge schoolgelden, wat weer een

matigende invloed kan hebben.

Een regelvrij stelsel langs de meetlat van de criteria
In schema komt dat er als volgt uit te zien:

Criteria

Regelvrij stelsel

1. Autonomie
schoolbesturen

Schoolbesturen zijn zeer autonoom in het nemen van besluiten. Wel
geldt de beperking dat de besluiten financieel verantwoord en praktisch
haalbaar moeten zijn

2a.Minder
administratieve lasten
voor schoolbesturen
2b. minder
administratieve lasten
voor de overheid

De planlast voor schoolbesturen is vrijwel verdwenen

De planlast voor de overheid is vrijwel verdwenen

3. transparantie van
regelgeving

Er is nauwelijks regelgeving. Men weet waar men aan toe is

4. handhaving
evenwichtig aanbod

Er zijn nauwelijks mogelijkheden voor de overheid om te sturen op een
evenwichtig aanbod.

5. bereikbaarheid van
voorzieningen

Er kan niet worden gestuurd op bereikbaarheid. In een gebied met een
lage leerlingdichtheid is het niet aantrekkelijk voor scholen om
vestigingen aan te bieden. Dit kan leiden tot verschraling van het
aanbod

6. macro-doelmatigheid

Er kan niet worden gestuurd op doelmatigheid,aangezien de overheid
geen criteria vaststelt waaraan moet worden voldaan.

7. onderwijs op
menselijke maat

De overheid heeft geen sturingscriteria, maar als dit element een rol
speelt in de schoolkeuze van ouders, wordt het voor scholen wel een
relevant gegeven

8. huisvestingslasten
gemeenten

Gemeenten kunnen aangeven of ze bereid en in staat zijn nieuwe
vestigingen van huisvesting te voorzien

9. voldoend aanbod
openbaar onderwijs

Op dit criterium kan niet beleidsmatig gestuurd worden. De keuze van
ouders bepaalt het belang van dit criterium.

10. mogelijkheid voor
innovatie

Schoolbesturen hebben meer ruimte voor een eigen onderwijskundig
beleid, mits ook de regelgeving voor de inrichting van het onderwijs
wordt aangepast.

11. heldere rolverdeling

De rolverdeling is overzichtelijk. Er zijn scholen en er is een
rijksoverheid die bekostigt en een gemeente die zorgt voor huisvesting

12. interne consistentie

Vmboscholen kunnen fuseren met mbo-scholen op dezelfde wijze als
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vmbo groen, die inconsistentie is opgeheven. Wanneer
schoolkeuzemotieven van ouders een grotere rol spelen bij het bepalen
van het aanbod zal de theoretische leerweg eerder gepositioneerd
worden bij havo/vwo dan bij vmbo.

Conclusie ten aanzien van een regelvrij stelsel

Uit bovenstaand schema blijkt dat een regelvrij stelsel gekenmerkt wordt door de grotere
autonomie van schoolbesturen waardoor mogelijkheden ontstaan voor een grotere
onderwijskundige innovatiekracht. Bedrijfsmatige overwegingen zullen daarbij beperkingen
opleggen. Aantrekkelijke kanten zijn verder de transparantie, de drastische vermindering van
de administratieve lasten zowel voor schoolbesturen als voor de overheid. Het nadeel van dit
stelsel is dat het geen sturingsmogelijkheden bevat voor een overheid om het gedrag van
schoolbesturen te corrigeren als dat om redenen van doelmatigheid, bereikbaarheid of
toegankelijkheid van het onderwijs noodzakelijk wordt geacht. De overheid kan gebreken in
het aanbod alleen corrigeren door het stichten van nieuw openbaar onderwijs. Dit gaat ten
koste van de macrodoelmatigheid. Een ander bezwaar is dat daardoor openbaar en bijzonder
onderwijs sterk uit elkaar zullen groeien: besturen van bijzondere scholen kunnen zich laten
leiden door bedrijfsmatige motieven in het besef dat de risico’s en leemten in het aanbod voor
rekening van de overheid zullen komen en in het openbaar onderwijs worden opgevangen.

De stelsels vergeleken
Wanneer het huidige stelsel en het hierboven geschetste regelvrije stelsel met elkaar worden
vergeleken, ontstaat het volgende beeld:

Criteria Huidige stelsel | Regelvrij stelsel
1. Autonomie schoolbesturen - +
2a.Minder administratieve lasten voor schoolbesturen | - +
2b. minder administratieve lasten voor de overheid - +
3. transparantie van regelgeving +/- +
4. handhaving evenwichtig aanbod + -
5. bereikbaarheid van voorzieningen + -
6. macro-doelmatigheid + -
7. onderwijs op menselijke maat + -
8. huisvestingslasten gemeenten +/- +
9. voldoend aanbod openbaar onderwijs + -
10. mogelijkheid voor innovatie - +
11. heldere rolverdeling +/- +
12. interne consistentie - +

Duidelijk is dat beide stelsels grotendeels elkaars spiegelbeeld zijn. Waar in het huidige
stelsel de overheid veel sturingsmogelijkheden heeft met als gevolg veel bureaucratische
procedures en een gebrek aan innovatieve mogelijkheden van scholen, is in het regelvrije
stelsel het omgekeerde het geval: scholen hebben zeer veel mogelijkheden, maar dat gaat ten
koste van de mogelijkheden van de overheid om het aanbod te beinvloeden als dat nodig
mocht zijn uit een oogpunt van toegankelijkheid, doelmatigheid en spreiding van
voorzieningen. In de volgende hoofdstukken zullen varianten besproken worden die beogen
de voor- en nadelen van beide stelsels naar elkaar toe te buigen.
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Hoofdstuk 5 Tussen regeldicht en regelvrij

Mogelijke tussenvarianten

In de voorgaande hoofdstukken werden twee uitersten geschetst: het huidige stelsel,
gekenmerkt door een hoge regeldichtheid en veel meetbare criteria en een regelvrij stelsel,
waarin scholen zelf over uitbreiding of inkrimping van het aanbod besluiten en naast
onderwijskundige, bedrijfsmatige overwegingen een rol spelen. In dit hoofdstuk worden
tussenvarianten geschetst: de variant waarbij artikel 65 en 75 in elkaar geschoven worden en
de variant waarbij het overleg in de regio een bepalende rol speelt. Van beide varianten
worden enkele modaliteiten geschetst zodat uiteindelijk vier mogelijkheden worden
beschreven. Het hoofdstuk eindigt met een schema waarin alle varianten worden beoordeeld
aan de hand van de criteria.

Artikel 65 en 75 procedure gecombineerd

In het Plan van aanpak van de minister is als eerste scenario opgenomen de mogelijkheid om
de procedures van artikel 65 en 75 te combineren. De toelichting bij dit scenario luidt: ‘De
huidige beleidsregels voor verplaatsing etc. en stichting worden samengevoegd tot één
beleidsregel. Dit vergroot de eenvoud en transparantie. Tevens wordt de ruimte voor
bestaande scholen voor verplaatsing etc. vergroot door nog eens kritisch te kijken naar de te
hanteren afstanden, acceptabele percentages voor het leerling-verlies en de in aanmerking te
nemen richtingen bij dat leerling-verlies.’

Uit de toelichting blijkt dat in dit scenario twee elementen een rol spelen: samenvoeging van
regelgeving en versoepeling van criteria. Versoepeling van de criteria is een werkwijze die op
zichzelf niet onlosmakelijk aan dit scenario is verbonden. Ook in het huidige stelsel kan
versoepeling van criteria leiden tot grotere beleidsvrijheid. Onderstaand wordt nagegaan wat
samenvoeging van artikel 65 en 75 feitelijk betekent. Daarbij zijn uiteraard twee
mogelijkheden: artikel 65 aanpassen aan 75 of 75 aanpassen aan 65.

In bijlage 1 is de tekst van artikel 65 en van 75 WVO opgenomen. VVoor een goed begrip hier
de uiteenzetting van de belangrijkste verschillen:

o artikel 65 heeft als doel: te komen tot een evenwichtig geheel van
onderwijsvoorzieningen naar soort van onderwijs, mede gelet op het verlangde
onderwijs in het betrokken gebied. Het beleidsinstrument van artikel 65 is het Plan van
Scholen. Door de procedures zoals beschreven in hoofdstuk 3 toe te passen, heeft een
schoolbestuur de mogelijkheid een school of een afdeling voor vmbo op het Plan van
Scholen te laten plaatsen, waarmee de bekostiging een feit is. In de
stichtingsprocedure staat het begrip richting centraal, dus er moet aangetoond worden
dat er behoefte is aan een school van de betreffende richting, ongeacht de gevolgen
voor scholen en afdelingen van andere richtingen. Wanneer bij het stichten van
afdelingen niet volledig aan de criteria kan worden voldaan, wordt de invloed
nagegaan van de stichting op alle omliggende scholen van dezelfde soort, dus ook van
andere richtingen.

e Artikel 75 heeft tot doel: schoolbesturen de mogelijkheid bieden een aanvraag in te
dienen voor verplaatsing, omzetting, splitsing, nevenvestiging en aanbieden Iwoo. In
de voorgeschreven procedure zoals in hoofdstuk 3 beschreven wordt getoetst op
leerlingenverlies op alle scholen van dezelfde soort, dus ongeacht de richting.
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Artikel 65 als kader

Wanneer artikel 65 ook het kader wordt voor verplaatsen, omzetten, splitsen en het voorzien
in een nevenvestiging, betekent dat dus dat in al deze gevallen gekeken wordt wat de
gevolgen zijn voor een school van een bepaalde richting. De gevolgen voor scholen van de
andere richtingen blijven dan buiten beschouwing. Met andere woorden: wanneer een
schoolbestuur een afdeling techniek wil vestigen in een gebied waar al ruimschoots techniek
voorhanden is, dan kan dat, mits het onderwijs is ingebed in een richting die in dat gebied
ondervertegenwoordigd is op basis van de voorgeschreven berekeningswijze. Of het stichten
van deze afdeling ten koste gaat van het aantal leerlingen techniek op de andere scholen is dan
niet van belang. Op dezelfde wijze worden bij verplaatsing ten gevolge van fusie alleen de
gevolgen voor scholen van dezelfde richting bij de beoordeling betrokken. De
veronderstelling daarbij is dat voor de schoolkeuze van ouders en kinderen het
richtingenbegrip meer relevant is dan de schoolsoort.

Het valt te betwijfelen of bij het kiezen van een onderwijsloopbaan het begrip richting nog
een bepalende rol speelt. Het ligt voor de hand dat ouders, wanneer hun kind een opleiding
vmbo groen wil volgen, eerder zullen kiezen voor een school waarin wel deze opleiding, maar
niet de richting van hun voorkeur aanwezig is, dan dat ze hun kind een opleiding techniek
laten volgen in plaats van groen omdat die wel in de door hen gewenste richting aanwezig is.
Leerlingen kiezen in de eerste plaats voor onderwijssoorten en daarbinnen voor bepaalde
sectoren en afdelingen, richting speelt daarbij een ondergeschikte rol. Dit geldt zeker voor de
vier bestaande “grote’ richtingen, AB, RK, PC en Openbaar, die in de afgelopen periode
inhoudelijk steeds meer naar elkaar toe gegroeid zijn en in de meeste gevallen algemeen
toegankelijk zijn. De toegankelijkheid wordt hooguit ingeperkt door de eis dat ouders de
doelstelling van de school ‘onderschrijven’ of ‘respecteren’.

Dat betekent niet dat richting helemaal geen rol meer speelt in de schoolkeuze van ouders. Uit
het overzicht van de scholen die de afgelopen jaren in het kader van het Plan van scholen zijn
gesticht™®, blijkt dat er in zijn algemeenheid drie situaties zijn waarin tot stichting van scholen
wordt overgegaan:
e aanvragen voor afdelingen vbo om het onderwijsaanbod te completeren;
e aanvragen voor scholen van richtingen, die ouders nadrukkelijk voor hun kinderen
wensen te kiezen;
e aanvragen in situaties waarin moet worden voorzien in onderwijs vanwege
verschuiving van leerlingstromen zoals in Vinex-locaties.
Alleen in het tweede geval, is het richtingbegrip een doorslaggevend argument voor de
aanvraag. In de beide andere gevallen lijkt de richting eerder een min of meer toevallige
uitkomst van overleg op basis van de historisch gegroeide situatie in dat gebied. Het
richtingbegrip speelt een rol voor die richtingen voor welke het verzadigingspunt van de
belangstelling blijkbaar nog niet bereikt is. In het Plan van Scholen 2000 — 2002 en 2001 —
2003 ging het dan vooral om islamitisch onderwijs, in 2002 — 2004, 2003 — 2005 en 2004 -
2006 om evangelisch/bijbelgetrouw onderwijs. De mogelijkheid om een school te stichten op
basis van een behoefte aan een bepaalde richting, is verankerd in de grondwettelijke vrijheid
van onderwijs.

De conclusie is dat wanneer alle aanvragen van artikel 65 en art. 75, dus ook aanvragen voor
verplaatsing etc. worden getoetst aan het toetsingskader van artikel 65, de dominantie van het
richtingenbegrip ertoe leidt dat het onderwijsaanbod niet optimaal zal zijn in die gevallen

18 Zie voor dit overzicht bijlage 2
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waarbij de stichtings- of verplaatsingsaanvraag niet is ingegeven door de behoefte om te
voorzien in een specifieke richting waaraan een duidelijke wens van ouders ten grondslag ligt.

Artikel 75 als kader

In het omgekeerde geval, nl. wanneer de aanvragen voor stichting met dezelfde maatstaven
beoordeeld worden als aanvragen voor verplaatsing etc. is er geen rol meer voor de
systematiek van het Plan van scholen. Alle aanvragen worden beoordeeld aan de hand het
toetsingskader van art. 75 dat zoals blijkt uit de opsomming in hoofdstuk 3 zeer gedetailleerd
van aard is. Naast de algemene niet nader gedefinieerde criteria als ‘het evenwichtig geheel
van voorzieningen’ en ‘voldoende voorzien in de behoefte aan openbaar onderwijs in een
genoegzaam aantal scholen’, waarover het oordeel van de provincie wordt gevraagd, mag de
gevraagde voorziening niet leiden tot substantieel verlies aan leerlingen voor dezelfde
schoolsoort of afdeling. Voor deze situatie geldt hetzelfde als wat is opgemerkt ten aanzien
van de werking van artikel 65 wanneer niet aan de stichtingsnormen wordt voldaan: de
bescherming van bestaande scholen laat nauwelijks verandering toe en de hindermacht van
bestaande scholen is groot.

De rolverdeling bij samenvoeging van artikel 65 en 75

Op dit moment zijn zowel bij artikel 65 als 75 de *daarvoor in aanmerking komende
organisaties’ betrokken. Bij artikel 65 is daarenboven voorzien in de mogelijkheid van
overleg met de Tweede Kamer en bij art. 75 toetst de provincie of ‘voldoende voorzien is in
de behoefte aan openbaar onderwijs’. Wanneer artikel 65 als kader wordt gehanteerd,
verdwijnt de rol van de provincie en bestaat de mogelijkheid van overleg in de Tweede
Kamer. Wanneer artikel 75 als kader wordt gehanteerd, gebeurt het omgekeerde.

Versoepeling van regelgeving

In het Plan van aanpak werd aan de mogelijkheid van samenvoeging van artikel 65 en 75 de
volgende zinsnede toegevoegd: Tevens wordt de ruimte voor bestaande scholen voor
verplaatsing etc. vergroot door nog eens kritisch te kijken naar de te hanteren afstanden,
acceptabele percentages voor het leerling-verlies en de in aanmerking te nemen richtingen bij
dat leerling-verlies. De sturingsmogelijkheden voor de overheid zitten niet alleen in de criteria
zelf, maar ook in de invulling van de criteria. Door de onderliggende getallen te variéren kan
de beleidsvrijheid voor scholen naar wens gevarieerd worden. Enkele mogelijkheden daarvoor
zijn:

e verplaatsen toestaan binnen 5 in plaats van binnen 3 km. Daardoor vervalt een groot
deel van de huidige aanvragen;

e ophogen van het criterium substantieel leerlingverlies. Nu hebben scholen
‘hindermacht” wanneer ze kunnen aantonen 10 % van hun huidige leerlingenbestand te
zullen verliezen, wanneer dat getal wordt gewijzigd in 20 % ontstaat veel meer
bewegingsvrijheid voor scholen, de doelmatigheid neemt daardoor wel af.

e Bereikbaarheid wordt gedefinieerd als 12 km over de weg of 3 kwartier reizen met
openbaar vervoer. Door deze getallen te verlagen ontstaat een fijnmaziger aanbod.

Door aan deze ‘knoppen te draaien’ kan de overheid naar believen meer of minder sturen op
criteria als autonomie, doelmatigheid, bereikbaarheid e.d. Veelvuldig veranderen van criteria
komt de transparantie van het stelsel niet ten goede.

Regionale arrangementen

In het Plan van aanpak wordt scenario 2 als volgt beschreven: ‘Uitbreiding van de
mogelijkheden voor de regio om zelf over zijn vmbo-onderwijsaanbod te beslissen tot het
havo en vwo. Naast het vmbo ook het havo en vwo de mogelijkheid bieden via zogenaamde
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regionale arrangementen in de regio gezamenlijk te beslissen over hun onderwijsaanbod
(zoals dat nu al voor het vmbo het geval is)’.

Het instrument van de regionale arrangementen biedt mogelijkheden om een aantal bezwaren
van het huidige stelsel weg te nemen. De gedachte daarachter is dat scholen in een bepaalde
regio door middel van een uitruil van belangen gezamenlijk tot een oplossing kunnen komen.
Kernpunt daarbij is dat scholen door het zetten van een handtekening onder het regionaal
arrangement zich akkoord verklaren met de afspraken en afstand doen van hun recht om
bezwaar te maken. Wanneer een vbo-school een afdeling vbo wil starten geldt in dat geval
niet alleen het belangstellingspercentage van de betreffende richting, maar mag dat van de
overige richtingen erbij opgeteld worden of moet aannemelijk gemaakt worden dat het gaat
om een ‘levensvatbare’ school. In feite wordt het richtingcriterium door deze werkwijze
buiten werking gesteld. De stichting wordt ‘richtingneutraal’. VVerder wordt aan regionale
arrangementen de eis gesteld dat de samenwerkingsovereenkomst voor 5 jaar geldt en dat er
overleg over gepleegd is met het omliggende mbo en het regionale bedrijfsleven.

Er zijn inmiddels een aantal regionale arrangementen van start gegaan en er zijn in het Plan
van Scholen 2004 — 2006 stichtingsaanvragen ingediend en toegekend die gebaseerd zijn op
een regionaal arrangement. Hoewel het instrument regionaal arrangement als voordeel heeft
dat de hindermacht op basis van getalscriteria die in de huidige situatie dominant is, buiten
werking wordt gesteld, betekent dat niet dat regionale arrangementen in alle omstandigheden
leiden tot een optimale situatie. Veel hangt af van de samenwerkingsgezindheid in de
betreffende regio, de machtsverhoudingen, de wijze waarop het aanbod over diverse
schoolbesturen is verspreid en de huisvestingssituatie. Wanneer niet alle scholen een even
groot belang hebben bij het bereiken van een gezamenlijk resultaat, kunnen scholen de
initiatieven van anderen frustreren door een passieve houding aan te nemen. Verder blijkt uit
de tot nu toe afgesloten arrangementen dat regionale samenwerking sneller tot resultaten leidt
wanneer het aanbod uitgebreid kan worden dan wanneer er sprake is van vermindering van
onderwijsaanbod. Verdelen van ruimte gaat over het algemeen soepeler dan het toedelen van
schaarste resulterend in het opheffen van afdelingen. De uitkomsten van het
onderhandelingsproces leiden, voorzichtig geformuleerd, niet per definitie tot een betere
spreiding van voorzieningen of een hogere doelmatigheid.

Om dit bezwaar enigszins te ondervangen wordt bij regionale arrangementen gebruik gemaakt
van het instrument regiovisie. Dit instrument is nog in ontwikkeling, maar gaat in de richting
van een beschrijving van het onderwijsaanbod in de regio, gerelateerd aan de sociaal-
economische structuur van het gebied en het aanbod aan vervolgonderwijs. Op basis daarvan
wordt in de regiovisie het optimale onderwijsaanbod beschreven op basis waarvan de scholen
in de regio met elkaar afspraken kunnen maken over ieders aandeel in de afspraken. Het
gebruik van een regiovisie biedt mogelijkheden om te komen tot een meer objectieve basis
voor de afspraken, maar garandeert op zichzelf niet dat die afspraken er ook komen en ook
niet dat ze worden nageleefd.

Uitbreiding met andere schoolsoorten

Tot nu toe geldt de beleidsvrijheid bij regionale arrangementen alleen voor de planning van
vmbo-aanbod. In het Plan van aanpak is de mogelijkheid genoemd de regionale
arrangementen uit te breiden tot mavo, havo en vwo. Er zijn geen principiéle belemmeringen
om het instrument regionale arrangementen uit te breiden tot deze schoolsoorten. Er zullen
zich dezelfde problemen voordoen, wellicht in sterkere mate. VVbo is er immers in ‘soorten’ en
in een onderhandelingsproces beschikken brede scholengemeenschappen met vmbo over meer
ruilmogelijkheden dan scholengemeenschappen voor havo en vwo. Ook hier bestaat het risico
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dat het onderhandelingsresultaat eerder leidt tot een optelsom van wensen met
ondoelmatigheid tot gevolg of tot een impasse bij gebrek aan gezamenlijke ambities dan tot
een optimalisering van het bestaande. Ook in deze situatie is het dus van belang of er
mogelijkheden zijn om het resultaat te toetsen op doelmatigheid, bereikbaarheid en
volledigheid van het aanbod en zonodig naleving van afspraken af te dwingen.

De rolverdeling bij de regionale arrangement
Bij de huidige regionale arrangementen vervullen de schoolbesturen een belangrijke rol.
Gemeenten nemen deel aan de regionale arrangementen vanuit hun verantwoordelijkheid voor
de huisvesting. De gemeente moet aangeven of de huisvestingsconsequenties worden
geaccepteerd. Vanwege de regionale samenwerking zal daarvoor in veel gevallen de schaal
van één gemeente ontoereikend zijn en moet er dus een vorm worden gevonden voor
bovengemeentelijke besluitvorming. De rol van de provincie in dit proces is veelzijdig. In de
beleidsregel over de regionale arrangementen wordt over de rol van de provincie gemeld dat
deze het regionaal overleg zullen stimuleren en bij het opstellen van de regiovisie een
codrdinerende rol spelen. Daarnaast wordt ook het advies van de provincie betrokken bij de
besluitvorming over de aanvragen in het kader van het regionale arrangement. De vraag is of
de informele rol van procesbegeleider zich laat combineren met een formele adviesrol. De
rijksoverheid toetst of aan de criteria voor de regionale arrangementen is voldaan.

De tussenvarianten afgemeten aan de criteria
Onderstaand worden de effecten van bovengenoemde varianten samengevat in 2 schema’s,

het eerste schema voor het scenario waarbij 65 en 75 worden samengevoegd in vergelijking
met de huidige situatie. Het tweede schema voor de regionale arrangementen in vergelijking
met de huidige situatie.

Criteria 75 en 65 gecombineerd Huidige stelsel
1. Autonomie Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel _ _
schoolbesturen
2a.Minder Door het vervangen van 2 procedures door 1 +/- _
administratieve lasten | vermindering van administratieve lasten voor
voor schoolbesturen schoolbesturen
2b. minder Door het vervangen van 2 procedures door 1 +/- _
administratieve lasten | vermindering van administratieve lasten: minder
voor de overheid regelgeving, minder overleg
3. transparantie van Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel +/- +/-
regelgeving
4. handhaving Wanneer art. 75 leidend wordt heeft kan dat een +/- +
evenwichtig aanbod negatief effect hebben voor schoolsoorten van kleine

richtingen
5. bereikbaarheid van | Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel + +
voorzieningen
6. macro- Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel + +
doelmatigheid
7. onderwijs op Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel + +
menselijke maat
8. huisvestingslasten Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel _ +/-
gemeenten
9. voldoend aanbod Wanneer art.75 leidend wordt kan dat een negatief +/- +
openbaar onderwijs effect hebben voor het aanbod openbaar onderwijs
10. mogelijkheid voor | Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel _ _
innovatie
11. heldere Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel +/- +/-
rolverdeling

12. interne consistentie

Verandert niet ten opzichte van huidig stelsel
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Uit de vergelijking van het scenario waarbij artikel 65 en 75 in elkaar worden geschoven bij
verder gelijke omstandigheden (zoals de mogelijkheid van regionale afspraken) met het
huidige stelsel blijken er weinig in het oog springende veranderingen te zijn. Er is een
vermindering van administratieve lasten te verwachten en wanneer de artikel 75-procedure het
kader wordt zal de verscheidenheid in richtingen daardoor nadelig beinvloed worden,
aangezien in artikel 65 het richtingenbegrip meer dan in artikel 75 een sturend element is.

Criteria Regionale arrangementen Huidige situatie
1. Autonomie Schoolbesturen zijn minder gebonden aan vaste regels, maar | +/- | _
schoolbesturen worden wel afhankelijk van hun collega’s.

2a.Minder Verplichting tot vastleggen van afspraken is minder + _
administratieve lasten | gedetailleerd dan huidige voorschriften

voor schoolbesturen

2b. minder Minder criteria die getoetst moeten worden, minder overleg |+

administratieve lasten
voor de overheid

met organisaties

3. transparantie van Regelgeving minder transparant, scholen zijn afhankelijk van | _ +/-
regelgeving uitkomst onderhandelingsproces. Onduidelijk is waar men
uit moet komen.
4. handhaving Niet op voorhand verzekerd. Afhankelijk van uitkomst _ +
evenwichtig aanbod onderhandelingen
5. bereikbaarheid van | Niet op voorhand verzekerd. Afhankelijk van uitkomst _ +
voorzieningen onderhandelingen
6. macro- Niet op voorhand verzekerd. Afhankelijk van uitkomst _ +
doelmatigheid onderhandelingen
7. onderwijs op Niet op voorhand verzekerd. Schaalvergroting is manier om +
menselijke maat onderhandelingspositie te versterken, monopolisering leidt
tot minder noodzaak tot concessies
8. huisvestingslasten Gemeenten kunnen door hun deelname aan het overleg + +/-
gemeenten voorwaarden verbinden aan hun instemming met de
huisvestingsconsequenties
9. voldoend aanbod Afhankelijk van uitkomsten onderhandelingsproces. +H- |+
openbaar onderwijs Provincie toetst en geeft hierover advies.
10. mogelijkheid voor | Afhankelijk van uitkomsten onderhandelingsproces. Scholen | +/- | _
innovatie die initiatieven nemen kunnen worden belemmerd door
scholen die geen belang hebben bij veranderingen.
11. heldere Positie van scholen ten opzichte van elkaar wordt pas tijdens | +/-
rolverdeling het onderhandelingsproces helder. Provincie heeft
uiteenlopende rollen.
12. interne consistentie | Ongelijkheid groen en overig vmbo wordt hierdoor niet +/-

opgelost, positie theoretische leerweg is uitkomst van
onderhandelingsproces

Bij vergelijking van het systeem van de regionale arrangementen met het huidige stelsel
blijken er voordelen ten opzichte van de huidige situatie wat betreft de toegenomen autonomie
van schoolbesturen, de vermindering van administratieve lasten en de mogelijkheden voor
gemeenten om invloed uit te oefenen op het voorzieningenaanbod in relatie tot de huisvesting.
Nadelen zijn dat de uitkomst van het onderhandelingsproces onvoorspelbaar is en dat de
overheid minder mogelijkheden heeft om te sturen op doelmatigheid en evenwichtig aanbod,
de transparantie neemt af. De bewegingsvrijheid van schoolbesturen neemt weliswaar toe ten
opzichte van de rijksoverheid, maar de vraag is of de scholen elkaar de gelegenheid geven om
deze vrijheid ook te benutten.
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Hoofdstuk 6 Conclusies en aanbevelingen

De scenario’s tegen elkaar afgewogen

In de voorafgaande hoofdstukken zijn achtereenvolgens besproken:

de planning van voorzieningen in het huidige stelsel

de planning van voorzieningen in een regelvrij stelsel

de planning van voorzieningen waarbij artikel 65 en 75 zijn samengenomen

de planning van voorzieningen waarbij regionale samenwerking het kader vormt.

Onderstaand worden de verschillende mogelijkheden naast elkaar gezet en beoordeeld op hun

effect op de gehanteerde criteria.

Criteria

Huidig stelsel

Regelvrij

65en 75

regionaal

1. Autonomie schoolbesturen

+

+/-

2a.Minder administratieve lasten
voor schoolbesturen

2b. minder administratieve lasten | _

voor de overheid

+

+

+-

+/-

+

+

3. transparantie van regelgeving

+/-

+/-

4. handhaving evenwichtig
aanbod

+/-

5. bereikbaarheid van
voorzieningen

6. macro-doelmatigheid

7. onderwijs op menselijke maat

8. huisvestingslasten gemeenten

9. voldoend aanbod openbaar
onderwijs

+-

10. mogelijkheid voor innovatie

+/-

11. heldere rolverdeling

+/-

12. interne consistentie

+-

Bovenstaand schema is een abstracte weergave van alle overwegingen uit de vorige
hoofdstukken, maar dan zonder de daarbij aangegeven nuances en afwegingen. Ondanks deze
simplificatie is wel de conclusie gerechtvaardigd dat er niet één van de varianten uitspringt als
het afdoende antwoord op de gesignaleerde problemen. Om een goede afweging te maken
tussen de scenario’s is het noodzakelijk om de verschillen in zwaarte van de genoemde
criteria bij de beschouwing te betrekken. Daarom wordt hieronder eerst een voorstel gedaan
voor een rangschikking van de criteria naar zwaarte. Daarna wordt per scenario aangegeven
welke mogelijkheden er zijn om binnen het scenario wijzigingen aan te brengen die op de
belangrijkste criteria positief scoren. Tenslotte wordt een overzicht gegeven van de
veranderingen waarvoor in de gevoerde gesprekken een redelijk tot groot draagvlak is
gebleken.

De weging van de criteria

Het aanbod van onderwijsvoorzieningen voor leerplichtige leerlingen is een belangrijke
publieke taak. Het ligt zeker op de weg van de rijksoverheid om invloed te hebben op de mate
waarin het voortgezet onderwijs een toegankelijk, bereikbaar en gevarieerd aanbod realiseert.
Dat zo’n aanbod de overheid niet meer zou moeten kosten dan noodzakelijk is, mag ook als
vanzelfsprekend worden verondersteld. Daarnaast is een belangrijk kwaliteitskenmerk dat
scholen kunnen inspelen op gesignaleerde behoeften en op nieuwe inzichten en hun aanbod
zonodig kunnen vernieuwen. Het bovenstaande heeft betrekking op de criteria van het
evenwichtig aanbod, de bereikbaarheid, de doelmatigheid, de menselijke maat en de
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mogelijkheden voor innovatie, d.w.z. de criteria 4, 5, 6, 7, 8, 9 en 10. Dit zijn de criteria die
betrekking hebben op de doelstellingen van het stelsel. De overige criteria hebben betrekking
op de vormgeving van het stelsel; meer autonomie, minder bureaucratie, transparante
regelgeving, een heldere rolverdeling en interne consistentie, de criteria 1, 2, 3, 11 en 12. Ook
deze criteria zijn belangrijk, maar ze zijn van een andere orde dan de eerstgenoemde. Bij de
nadere beschouwing van de scenario’s kijken we in eerste instantie naar de eerstgenoemde
criteria, waarbij de mogelijkheden worden nagegaan om optimaal resultaat te bereiken op de
overige criteria.

Aanpassing van het huidige stelsel

Het huidige stelsel scoort goed op de criteria die betrekking hebben op de doelstellingen van
het stelsel. De overheid heeft veel mogelijkheden om in te grijpen. Mogelijkheden om binnen
het huidige stelsel de nadelen te verminderen zijn er ook:

e aanpassen getalscriteria: wanneer de kwantitatieve criteria worden aangepast, wordt
de autonomie van schoolbesturen (enigszins) vergroot en de bureaucratie verminderd.
Mogelijkheden daarvoor zijn: het vergroten van de afstand voor verplaatsingen van 3
naar 5 km, het verhogen van de norm voor ‘substantieel leerlingenverlies’,
bijvoorbeeld naar 20 %, het vergroten van het postcodegebied voor de definitie van
‘overlap’, het verlagen van de criteria voor ‘redelijke afstand’. De overheid behoudt
dan de mogelijkheden tot bijsturen, maar geeft de schoolbesturen grotere eigen
verantwoordelijkheid bij de invulling van het aanbod;

e verruiming reikwijdte: op dit moment moet voor het stichten van nieuwe afdelingen
een procedure worden gevolgd. Wanneer er niet meer voor afdelingen, maar alleen
voor nieuwe sectoren een planningsprocedure geldt, verruimt dit de mogelijkheden
van scholen om te experimenteren met nieuwe of gecombineerde
afdelingsprogramma’s;

e verruiming overige criteria: andere mogelijkheden om de regeldichtheid van het
huidige stelsel te verminderen zijn het opheffen van het verschil in status tussen
hoofd- en nevenvestiging, nevenvestiging met spreidingsnoodzaak en dislocatie.
Verruiming van stringente regels in het vakkenpakket kan ook het aantal
planningsaanvragen verminderen: wanneer het atheneum Grieks in de onderbouw mag
aanbieden, is het onderscheid lyceum/atheneum niet meer relevant. Ook het afschaffen
van de licenties voor leerwegondersteunend onderwijs biedt ruimte aan de scholen
voor eigen beleid;

e huisvestingslasten gemeenten: een nadeel voor gemeenten is dat scholen beslissingen
kunnen nemen over verandering in het aanbod die consequenties hebben voor de
huisvesting, zonder dat gemeenten daarop invloed kunnen uitoefenen. Wanneer
schoolbesturen zelf verantwoordelijk zijn voor de huisvesting, zijn de
huisvestingslasten voor schoolbesturen een reéel afwegingspunt. Dat vermindert de
kans op kapitaalvernietiging en bevordert een heldere rol- en
verantwoordelijkheidsverdeling;

e de interne consistentie kan binnen het huidige stelsel verbeterd worden. Behalve de
WV O bevat ook de WEB bepalingen voor het vmbo groen. Het vmbo groen heeft dus
te maken met verschillende regimes en met afwijkende mogelijkheden ten opzichte
van het andere vmbo, zoals de positie binnen de beroepskolom. Gelijkschakeling leidt
tot een verheldering, waarbij het belangrijk is te weten dat de behoefte tot verticale
inbedding in de beroepskolom ook bij het overige vmbo aanwezig is. Wat betreft de
theoretische leerweg: het stelsel wordt meer consistent wanneer de positionering van
de theoretische leerweg wordt geéxpliciteerd. Deze leerweg wordt beschouwd als een
van de leerwegen van het vmbo, maar in de WVO is alleen sprake van vbo en mavo.
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In de praktijk is de theoretische leerweg veelal gepositioneerd als mavo in de
mavo/havo/vwo scholengemeenschap;

e bekostigingsaspecten: een andere manier om de transparantie en de autonomie van
schoolbesturen in het huidige stelsel te vergroten is om in de bekostiging elementen
weg te nemen die de keuze van schoolbesturen op andere dan onderwijskundige
gronden beinvloeden. De vaste voet in de bekostiging leidt bijvoorbeeld tot een rem
op fusie en de verschillen in bekostiging van leerlingen in de verschillende sectoren
kunnen het keuzeproces van scholen beinvloeden met financiéle argumenten in plaats
van onderwijskundige.

Conclusie is dat in het huidige stelsel een aantal bezwaren verminderd kunnen worden door
aanpassing en versoepeling van regelgeving. Wel moet nader bekeken worden tot op welke
hoogte dat kan zonder het stelsel principieel te veranderen of een negatieve score op de
criteria te bewerkstelligen.

Aanpassing van het regelvrije stelsel

Het regelvrije stelsel als pendant voor het huidige stelsel scoort negatief op de criteria die
betrekking hebben op de doelstellingen van het stelsel, die hierboven zijn omschreven als de
belangrijkste criteria. Aangezien dit stelsel door het ontbreken van sturingsmogelijkheden op
de kerndoelstellingen niet zal kunnen beantwoorden aan de eisen die minimaal aan het stelsel
worden gesteld, heeft het ook weinig zin om te bezien of dit stelsel door veranderingen beter
toepashaar kan worden gemaakt. Een overheid heeft wel of niet sturingsmogelijkheden. Als
ze er niet zijn, kunnen ze dus ook geen rol spelen. Als ze er wel zijn, kan de overheid de
toepassing daarvan variéren. Een regelvrij stelsel kan wel een doelmatig of evenwichtig
aanbod van voorzieningen tot gevolg hebben, maar door het ontbreken van
sturingsmogelijkheden kan de overheid geen invloed uitoefenen als aan deze criteria in
bepaalde omstandigheden afbreuk wordt gedaan.*

Aanpassing van het stelsel waarbij artikel 65 en 75 worden samengenomen

Deze variant heeft ten opzichte van het huidige stelsel een licht voordeel, nl. dat door het
samenvoegen van de procedures maar één procedure hoeft te worden gevolgd, wat gepaard
gaat met een vermindering van administratieve lasten en bureaucratie. Het nadeel is echter dat
wanneer artikel 75 het richtinggevend kader wordt, het stichten van scholen van richtingen,
waar behoefte aan is bij ouders, minder gemakkelijk wordt. Daardoor zou een belangrijk
principe van het huidige stelsel, nl. de vrijheid van richting, belemmerd worden. Dit probleem
kan worden opgelost, wanneer artikel 65 wordt ontdaan van het dubbele karakter zoals
hiervoor is beschreven. Artikel 65 gaat dan alleen nog over het stichten van scholen op basis
van richting, wat vooral van belang is voor die richtingen die gezien de huidige aanvragen het
verzadigingspunt blijkbaar nog niet bereikt hebben. Het stichten van afdelingen vbo wordt
verplaatst naar artikel 75, waardoor de afweging plaatsvindt op soorten onderwijs en niet
meer op richting. Daarmee wordt ook voorkomen dat het richtingbegrip oneigenlijk wordt
gebruikt. Vmbo groen bijvoorbeeld behoort altijd tot de AB-richting. Het richtingcriterium
werkt oneigenlijk bij een aanvraag voor vmbo groen, omdat het dan wordt afgewogen tegen
ander AB-onderwijs, in plaats van tegen ander onderwijsaanbod. Bij zo’n wijziging is dan wel
van belang dat artikel 75 niet gaat over het aanbieden van afdelingen, maar van sectoren.

19 Het Eindrapport van de Adviescommissie Onderwijsaanbod, die belast was met de beoordeling van
doelmatigheid van nieuwe opleidingen in het Hoger Onderwijs, trekt een ondubbelzinnige conclusie over de
relatie tussen planningsvrijheid en macrodoelmatigheid: ‘De directe koppeling tussen studentenaantallen en
financién brengt veel instellingen, vaak vanuit hun positie en belang gerechtvaardigd, tot een beleid dat op
nationaal niveau ondoelmatig is’.
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Voor het overige gelden ook hier de aanpassingen die mogelijk zijn in het huidige stelsel: de
aanpassing van de getalscriteria, de verantwoordelijkheid voor huisvesting bij de
schoolbesturen, het wegnemen van inconsistenties zoals de ongelijke situatie van groen en
overig vmbo en de positie van de theoretische leerweg en het wegnemen van oneigenlijke
elementen in de bekostiging. Bij de bovengenoemde “herverkaveling’ van art. 65 en 75 is dan
wel weer sprake van twee procedures, maar die zullen toch minder bureaucratie veroorzaken
dan in de huidige situatie, omdat aanvragen volgens artikel 65 van een geheel andere aard zijn
en in een geheel andere situatie worden toegepast dan aanvragen volgens artikel 75.

Aanpassing van het stelsel van regionale samenwerking

Uit bovenstaand schema blijkt dat het systeem van de regionale arrangementen ten opzichte
van het huidige stelsel weliswaar de mogelijkheden van schoolbesturen vergroot, maar dat er
bezwaren aan zijn verbonden juist ten aanzien van de belangrijkste criteria, die de overheid de
mogelijkheid bieden om het aanbod bij te sturen wanneer dat uit een oogpunt van
doelmatigheid, bereikbaarheid of volledigheid van het aanbod noodzakelijk is. Dat betekent
dat dit stelsel aan kracht kan winnen wanneer er randvoorwaarden aan verbonden worden.
Wanneer de regiovisie niet alleen maar bestaat uit een beschrijving van het onderwijsaanbod
in het licht van de sociaal-economische structuur van de regio, maar duidelijke
randvoorwaarden stelt, kan aan het gebrek aan sturingsmogelijkheden tegemoet worden
gekomen. Die randvoorwaarden zouden bijvoorbeeld kunnen bestaan uit het aangeven van
een kwalitatief en kwantitatief gewenst aanbod, rekening houdend met het leerlingpotentieel
gerelateerd aan deelnamecijfers van diverse onderwijssoorten. Schoolbesturen kunnen het
aanbod gezamenlijk invullen, mits zij zich bewegen binnen de aangegeven randvoorwaarden.
Gemeenten zouden het huisvestingsbudget daarbij onder dezelfde condities ter beschikking
kunnen stellen. Daarbij ligt wel het gevaar op de loer dat op het criterium autonomie en
bureaucratie in negatieve richting gescoord wordt. Wanneer er voor het hele land uniforme
criteria worden vastgesteld en over elke wijziging in de getallen, tijdrovende
overlegprocedures moeten worden gevolgd, kan het positieve effect te niet worden gedaan.
Wellicht kan de provincie ervoor zorgen dat er op de regionale situatie afgestemde
randvoorwaarden worden gesteld. Verder moeten in dit scenario voorzieningen worden
getroffen om te voorkomen dat scholen met veel initiatieven worden belemmerd door scholen
die belang hebben bij de status quo. Er moeten dus impulsen worden ingebouwd om snelheid
te bevorderen en om vertraging tegen te gaan. Deze impulsen kunnen bestaan uit extra
middelen voor innovatie, het stellen van een termijn of de mogelijkheid om scholen die niet
meewerken op een of andere wijze buiten het proces te plaatsen.

Keuze voor een van de stelsels: plannen of polderen

Uit het bovenstaande blijkt dat er feitelijk twee richtingen zijn om het huidige stelsel aan te
passen rekening houdend met de bestaande bezwaren. Aan de ene kant de aanpassing van het
huidige stelsel inclusief de uitsplitsing van artikel 65 en 75, waarbij 65 uitsluitend wordt
gehanteerd voor het mogelijk maken van stichting op richting en 75 voor de overige wensen
ten aanzien van het aanbod. Wanneer bovendien de criteria in getalsmatige zin worden
versoepeld, de reikwijdte wordt vergroot, de bekostiging wordt ontdaan van elementen die de
keuze van schoolbesturen oneigenlijk beinvlioeden en enige inconsistenties uit het stelsel,
zoals de positie van vmbo groen en de theoretische leerweg worden verwijderd, komt het
huidige stelsel in vergaande mate tegemoet aan de genoemde bezwaren.

Aan de andere kant is er dan de mogelijkheid om scholen binnen de regio meer
mogelijkheden te geven om het samen eens te worden, waarbij de overheid zich terughoudend
opstelt. Dit stelsel zal alleen aan de eisen kunnen voldoen als het gepaard gaat met
randvoorwaarden waarin de doelstellingen van het stelsel worden vastgelegd. Belangrijk is
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dat dit model niet gaat lijden ofwel onder een te grote regeldichtheid ofwel onder een gebrek
aan regels waar scholen die veranderingen willen doorvoeren, de dupe van kunnen worden.
Wat in elk geval voorkomen moet worden is dat beide stelsels worden gecombineerd. Dan
ontstaat de situatie dat scholen ‘met elkaar en uit zichzelf’ mogen bedenken wat op centraal
niveau al was gepland. In dat geval moeten de negatieve effecten van beide stelsels bij elkaar
opgeteld worden. Een andere valkuil van het combineren van twee stelsels is dat scholen altijd
de mogelijkheid houden om zich te onttrekken aan regionale samenwerking en zich te
beroepen op landelijke regelgeving als dat tot een voor die school gunstiger resultaat leidt.
Het verdient de voorkeur om ondubbelzinnig te kiezen voor één van de stelsels en binnen dat
gekozen stelsel de optimale variant te kiezen, dus een landelijke planning met maximale
transparantie en de maximale bewegingsvrijheid die met behoud van doelstellingen binnen dat
stelsel gerealiseerd kan worden of een regionale planning waar scholen met elkaar een aanbod
moeten verzorgen dat voldoet aan van te voren vastgestelde randvoorwaarden, maar zonder de
achterdeur van het landelijk stelsel.

Draagvlak voor veranderingen

Als slot van deze verkenning een overzicht van de belangrijkste resultaten van de gesprekken.
Hoewel de gesprekken gevoerd zijn op informele basis en geen van de gesprekspartners werd
geacht het standpunt van de organisatie te vertegenwoordigen, zijn er toch een aantal
onderwerpen te noemen waarover een grote mate van overeenstemming bestond. Er is grote
overeenstemming over de doelstellingen van het stelsel en over de eis tot publieke
verantwoording. Planning en de noodzaak tot verantwoording wordt niet principieel ter
discussie gesteld. Wel is er overeenstemming over de te grote regeldichtheid. In de
gesprekken zijn veel voorbeelden genoemd van mogelijkheden om regelingen te versoepelen.
Deze suggesties zijn verwerkt in de opsomming in dit hoofdstuk. Wat betreft de rolverdeling
werd in vrijwel alle gesprekken melding gemaakt van een voorkeur voor een beleidsmatige
rol voor de Tweede Kamer in plaats van bemoeienis met concrete gevallen. De opvatting over
de gemeentelijke rol bij de huisvesting was minder eenduidig, aangezien een aantal
gesprekspartners voorstander is van doordecentralisatie van huisvestingsgelden naar
schoolbesturen, waar anderen de nadruk legden op het belang van de rol van de gemeente bij
de verdeling en het uit eigen middelen beschikbaar stellen van huisvestingsgelden. Wel was
men eensluidend over de opvatting dat beleid, planning en bekostiging in één hand dient te
zijn, dat wil zeggen dat de situatie waarin een gemeente geen invloed heeft op de
besluitvorming maar wel de rekening moet betalen, ongewenst is. Een ander punt van
overeenstemming is dat het mogelijk moet blijven dat scholen gesticht worden op basis van
richting. Men beschouwt dit als een verworvenheid van het stelsel, waar niet aan getornd
moet worden.

Een grotere eenduidigheid ten aanzien van de positie van de theoretische leerweg en een
gelijkstelling van vmbo groen en overige vmbo werden vaak als wens geformuleerd.
Algemeen werd voorgesteld de bekostiging aan te passen, waarbij genoemd werden een gelijk
bedrag per leerling, ongeacht de afdeling en afschaffen van de vaste voet. Hierdoor kunnen
bekostigingsargumenten de planning niet oneigenlijk beinvlioeden. Ook werd het principe
‘geld volgt leerling’ voorgesteld om een betere aansluiting op het vervolgonderwijs mogelijk
te maken.

Resteert één principieel verschil van mening. Onder de betrokkenen tekenen zich globaal twee
richtingen af. De ene groep pleit voor een stelsel waarin landelijke normen worden
vastgesteld waar scholen zich aan moeten houden en verantwoording over moeten afleggen
zonder bemoeienis van intermediaire organisaties, andere schoolbesturen of overheidslagen.
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De andere opvatting is dat de situatie in de verschillende regio’s zo uiteenlopend is dat er
alleen bij een regionale benadering een optimale situatie ontstaat. Daarin passen dus eerder
globale normen die als richtlijn dienen en waarbij scholen meer ruimte krijgen naarmate ze in
de regio meer overeenstemming bereiken. De provincie heeft een toetsende rol heeft vanwege
de kennis van de regionale situatie.

Ook hier is uiteindelijk de vraag: plannen of polderen.

Bijlage 1 Artikel 65 en 75 van de WVO (gedeeltelijk)

Wet op het voortgezet onderwijs

Deel | Voortgezet onderwijs

Titel 111 Aanvang, grondslagen, wijze en beéindiging der bekostiging
Afdeling I. aanvang der bekostiging

Artikel 65 Vaststelling Plan van scholen

1. Onze Minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen stelt na overleg met de
daarvoor in aanmerking komende organisaties en, voor zover het betreft het
landbouwonderwijs, in overleg met Onze Minister van landbouw, Natuurbeheer en
Visserij, jaarlijks een plan van scholen vast, die in de drie kalenderjaren, volgende op
het jaar van de vaststelling voor bekostiging uit ’s Rijks kas in aanmerking zullen
worden gebracht. Dit plan heeft ten doel te komen tot een evenwichtig geheel van
onderwijsvoorzieningen naar soort van onderwijs, mede gelet op het verlangde
onderwijs in het betrokken gebied. Op het plan worden uitsluitend scholen geplaatst
waarover overleg heeft plaats gevonden met de in de eerste volzin bedoelde
organisaties.

2. Het ontwerp van het Plan van Scholen wordt jaarlijks voor 1 september
bekendgemaakt in de Staatscourant en aan de Tweede kamer der Staten-Generaal
overgelegd. Het plan wordt niet vastgesteld dan nadat vier weken na de bekendmaking
en overlegging zijn verstreken en gedurende die termijn niet door of namens de kamer
de wens te kennen wordt gegeven dat over dat ontwerp overleg gewenst wordt. De
vaststelling van het Plan van Scholen geschiedt voor 1 oktober, volgend op de datum
van de bekendmaking van het ontwerp.

3. (enz...)

Artikel 75 Omzetting, splitsing en verplaatsing van scholen

1. Onze minister kan, de daarvoor in aanmerking komende organisaties gehoord, onder
door hem te stellen voorwaarden voor bekostiging in aanmerking brengen een school
die wordt opgericht door middel van een omzetting als bedoeld in artikel 64, tweede
lid, onder c.

2. Onze minister kan, de daarvoor in aanmerking komende organisaties gehoord,
toestaan dat een bekostigde school wordt gesplitst of een andere plaats van vestiging
krijgt. Onze minister kan aan zijn toestemming voorwaarden verbinden.

3. Naar aanleiding van een verzoek op grond van het eerste lid, betreffende de omzetting
van een openbare school in een gelijksoortige bijzondere school, of een verzoek op
grond van het tweede lid, betreffende de verplaatsing van een openbare school, stellen
gedeputeerde staten vast of voldoende zal zijn voorzien in de behoefte aan openbaar
onderwijs in een genoegzaam aantal scholen, indien Onze Minister in het verzoek zou
toestemmen. Gedeputeerde staten kunnen de gemeente binnen zes maanden nadat het
verzoek te hunner kennis is gebracht opdragen het zodanige verzoek in te trekken,
indien de ouders, voogden en verzorgers van een naar hun oordeel voldoend aantal
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leerlingen hiertoe de wens hebben te kennen gegeven en de gemeente daaraan niet
heeft voldaan.
4. (enz...)
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Bijlage 2 Plan van Scholen
Onderstaand een samenvatting van Plan van scholen 2000 — 2002 tot en met 2004 — 2006

2000 - 2002

Op dit Plan van scholen staan naast 2 aanvragen voor vbo landbouw, 2 voor lycea en 1 voor
vbo consumptief vanuit de “‘grote richtingen’, 7 aanvragen voor diverse onderwijssoorten in
Rotterdam vanuit de Islamitische richting en 8 voor diverse onderwijssoorten vanuit de
richting Vrije school. Dat laatste in verband met een fusie van 11 vrije scholen die voorheen
als mavo bekostigd werden tot vier scholengemeenschappen havo/atheneum met
nevenvestigingen.

2001 - 2003

Op dit Plan van scholen staan naast 3 aanvragen voor vbo landbouw, 2 aanvragen voor vbo
consumptief, 3 aanvragen voor vbo handel en verkoop, 1 aanvraag vbo-transport en logistiek
en 1 lyceum vanuit de “‘grote richtingen’,7 aanvragen vanuit de Islamitische richting voor
diverse onderwijssoorten in Amsterdam.

2002 — 2004

Op dit Plan van scholen staan naast 4 aanvragen voor vbo landbouw, 3 aanvragen voor vbo-
transport en logistiek, 1 aanvraag voor vbo-elektrotechniek, 2 voor handel en verkoop, 1 voor
administratie en 1 lyceum vanuit de “grote richtingen’, 3 aanvragen vanuit de Evangelische
richting voor diverse schoolsoorten.

2003 — 2005

Op dit Plan van scholen staan naast een aanvraag voor vbo-transport en logistiek, 1 voor vbo
landbouw, 1 voor vbo handel en verkoop, 1 voor administratie en 2 lycea vanuit de ‘grote
richtingen’, 6 aanvragen voor diverse schoolsoorten vanuit de Evangelische richting.

2004 — 2006

Op dit Plan van scholen staan naast 1 aanvraag voor vbo landbouw, 1 voor vbo transport en
logistiek, 1 voor vbo handel en verkoop en 1 lyceum vanuit verschillende “grote richtingen’, 3
aanvragen voor verschillende onderwijssoorten vanuit de Evangelische richting in Wierden
en 3 aanvragen vanuit de Evangelische/EBG richting in Amsterdam.
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Bijlage 3 Geinterviewde personen

De heer drs. H.J. Luth, Vereniging Besturenrad prot. Chr. Onderwijs (BPCO)

De heer mr. drs. N.L.P. te Bos, Vereniging van Openbaar en Algemeen Toegankelijke scholen

(VOS/ABB)

De heer drs. B.A. Mom, Vereniging Verenigde Bijzondere Scholen voor onderwijs op
algemene grondslag (VBS)

Mevrouw drs. A.G.F. Fijen, Bond Katholiek Beroepsonderwijs en VVoortgezet Onderwijs
(KBVO)

De heer S. de Jong, Provincie Noord-Holland

De heer G. van der Wende, provincie Noord-Brabant

De heer P.J.A.M. Hettema, voorzitter centrale directie Stichting Montessori
Scholengemeenschap Amsterdam en voorzitter Vereniging voor Onderwijsmanagement

(VVO)

De heer drs. J. van Leijenhorst, hoofd taakveld Onderwijs en Cultuur, Vereniging
Nederlandse Gemeenten (VNG)

De heer drs. J. Kleinhesselink, beleidsmedewerker lokaal onderwijsbeleid VNG
De heer drs. R.H.A.M. Kraakman, voorzitter raad van bestuur Ons Middelbaar Onderwijs

Mevrouw drs. W. Bredewold, beleidsmedewerker VMBO en plv. directeur AOC-Raad
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