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1 De bestuursvorm voor het openbaar onderwijs ter
discussie
J.M.G. Leune

1 Wat is openbaar onderwijs?
1.1 Het onderscheid tussen openbaar en bijzonder onderwijs

In het Nederlandse schoolwezen kunnen twee soorten onderwijsinstellin-
gen worden onderscheiden: openbare en bijzondere. De bijzondere scholen
zijn veruit'in de meerderheid; ongeveer 25% van de leerplichtige leerlingen
bezoekt in ons land een openbare school. Deze verdeling van leerlingen
over de twee subsystemen van ons onderwijsbestel is in de afgelopen decen-
nia niet beinvloed door de processen van deconfessionalisering en ontzuiling
die zich in onze samenleving hebben voltrokken. De kwantitatieve verhou-
ding tussen het openbaar en het bijzonder onderwijs is in de naoorlogse
periode nauwelijks gewijzigd, hoewel het vaststaat dat de behoefte bij ou-
ders aan scholen op een godsdienstige grondslag in deze periode is gedaald.’
De verdeling van de leerlingen over de schoolrichtingen weerspiegelt maar
ten dele de voorkeuren van de ouders voor pluriform onderwijs. Van Keme-
nade wijst erop dat de verzuiling van ons onderwijsbestel institutioneel is
gewaarborgd via wettelijke regelingen en machtsverhoudingen binnen dat
bestel. ‘Met name de wettelijke en feitelijke procedures tot stichting van
scholen voor kleuter-, lager en voortgezet onderwijs, de gegroeide jurispru-
dentie met betrekking tot de toepassing van wettelijke bepalingen, bijvoor-
beeld inzake de reiskostenvergoedingen, alsmede de bestuursstructuur van
en zeggenschapsverhoudingen in bijzondere scholen, vormen een sterke in-
stitutionele garantie voor het voortbestaan van de verzuilde opbouw van het
onderwijsbestel in de traditionele hoofdstromen, los van de feitelijke ont-
wikkelingen binnen die stromen en de behoefte aan het voortbestaan van
een zodanige opbouw’.?

Wat is het verschil tussen openbaar en bijzonder onderwijs? Laten wij de-
ze vraag beantwoorden door te inventariseren welke de bepalende kenmer-
ken zijn van het openbaar onderwijs. Oorspronkelijk, vooral aan het begin
van de negentiende eeuw, werd het begrip openbaar onderwijs in tweeérlei
betekenis gebruikt. Sommigen hanteerden het begrip als tegenstelling van
huisonderwijs. Anderen kwalificeerden onderwijs als openbaar indien het
geheel of gedeeltelijk, rechtstreeks of indirect, uit een publieke kas werd
bekostigd.? Bij de grondwetsherziening van 1848 doet een derde definitie
zijn intrede: openbaar onderwijs is onderwijs dat van overheidswege wordt
gegeven, ingesteld door een publiek gezag, zulks in tegenstelling tot bijzon-
der onderwijs, dat door één of ander privaatrechtelijk orgaan wordt inge-
steld en beheerd. Het is deze definitie die thans in onze onderwijswetten
vast ligt verankerd. Het wezenlijke verschil tussen openbaar en bijzonder
onderwijs komt tot uitdrukking in de bestuursvorm. Openbare scholen
worden bestuurd door een publiek gezag, bijzondere scholen zijn in han-
den van een particuliere instelling. In de praktijk blijken bijzondere scho-
len vooral het karakter te hebben van instellingen die zijn gegrondvest op
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een levensbeschouwelijk waardenstelsel. Uit het feit dat er bijzondere scho-
len zijn zonder één of andere levensbeschouwelijke identiteit (de zogenaam-
de neutraal-bijzondere of algemeen-bijzondere scholen) kan worden afge-
leid dat het levensbeschouwelijke karakter niet tot de beslissende, bepalen-
de kenmerken van het bijzonder onderwijs behoort. De term bijzonder is
dus niet hetzelfde als de term levensbeschouwelijk. Het ‘bijzondere’ van
het bijzonder onderwijs schuilt in zijn bestuursvorm, niet in zijn grondslag.
Het is denkbaar dat een bijzondere school, 66k ingeval formeel een levens-
beschouwelijke identiteit werd voorgewend, empirisch gezien een neutraal,
levensbeschouwelijk niet-geprofileerd karakter heeft. Dit doet aan het for-
meel bijzondere karakter van zo’n school niets af, al kunnen er twijfels rij-
zen aan haar bestaansrecht als ‘vrije’ instelling.

1.2 Neutraliteit

Het openbaar onderwijs wordt formeel bezien niet uitsluitend gekenmerkt
door zijn bestuursvorm. De grondwet bepaalt dat het openbaar onderwijs
wordt geregeld met eerbiediging van ieders godsdienstige begrippen. Uit
deze verplichting vloeit een tweede identiteitsbepalend kenmerk van het
openbaar onderwijs voort. Volgens sommigen kenmerkt deze identiteit
zich door passieve neutraliteit; de openbare school zou zich in deze visie
dienen te onthouden van enige meningsuiting op levensbeschouwelijk ge-
bied. Anderen opteren voor het beginsel van de actieve neutraliteit. In hun
visie dient de openbare school actief en bewust aandacht te schenken aan
de verscheidenheid in levensbeschouwelijke en maatschappelijke waarden
zoals die leven in de Nederlandse samenleving. Deze opvatting ligt ten
grondslag aan de omschrijving van het karakter van het openbaar onder-
wijs in de Wet op het basisonderwijs.

De neutraliteit van het openbaar onderwijs is het resultaat van een strijd
tussen confessionelen en liberalen die zich afspeelde in de eerste helft van
de negentiende eeuw. De wortel van deze schoolstrijd ligt in het expliciet
calvinistische karakter van de openbare school tijdens de Republiek der
Zeven Verenigde Nederlanden. In de periode vanaf ca. 1580 tot 1795 was
de Nederduits Hervormde Kerk de officiéle staatskerk van de republiek en
het openbaar onderwijs (ingericht door besturen van steden en gewesten)
had een hiervan afgeleid uitgesproken protestants karakter. Onderwijsge-
venden werden verplicht om leerstellig godsdienstig onderricht te geven.
Zij konden doorgaans pas worden benoemd nadat was vastgesteld dat zij
een geloofsbelijdenis hadden afgelegd. De staatskerk zag er via haar predi-
kanten nauwlettend op toe dat het onderwijs zuiver in de leer bleef. Er
golden bijvoorbeeld voorschriften inzake boeken die op school waren toe-
gestaan. De innige band tussen school en kerk kwam tot uitdrukking in het
feit dat vele leerkrachten tevens kerkelijke functies zoals voorzanger, kos-
ter en organist vervulden.* De bezetting door de Fransen maakte een eind
aan de formele band tussen de kerk en de staat. In 1796 verschijnt een
‘Plan van constitutie voor het volk van Nederland’ waarin de neutraliteit van
het openbaar onderwijs wordt bepleit.’ Het wordt verboden om op de open-
bare school leerstellige geloofsbegrippen te onderwijzen. Deze opvatting
wordt neergelegd in de eerste Schoolwet van 1801. Wanneer de Schoolwet
van 1806 de verplichting oplegt kinderen op te leiden tot christelijke
deugden dan is deze pedagogische opgave niet in leerstellige zin bedoeld.
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Het onderwijs in leerstellige begrippen dient aan kerkgenootschappen te
worden overgelaten; zij krijgen hiertoe gelegenheid. Nadat de Franse be-
zetting van ons land was opgeheven is er door protestanten, vooral in het
kader van het Réveil onder aanvoering van Groen van Prinsterer, gestreden
voor een herstel van het protestantse karakter van de openbare school.
Toen de kans op verwezenlijking hiervan (mede door fel verzet van de ka-
tholieken in de Zuidelijke Nederlanden) gering bleek opteerden protestan-
ten enige tijd voor de zogenaamde openbare gezindheidsschool, d.w.z. een
school die als een kameleon de gedaante (in dit geval: de leerstellige ge-
daante) van de omgeving aanneemt. In katholieke streken zou de openbare
school een katholiek karakter kunnen hebben, in gereformeerde streken een
gereformeerd etc. De ouders zouden in deze visie de richting van het onder-
wijs op de openbare school dienen te bepalen. Er is een markante parallel
tussen deze visie en het actuele pleidooi voor instemmingsrecht (lees: veto-
recht) van ouders in het kader van de toepassing van de Wet Medezeggen-
schap Onderwijs!

Omstreeks het midden van de vorige eeuw werd het de protestanten dui-
delijk dat ook hun strijd voor de openbare gezindteschool niet succesvol
was. De liberale opvatting dat de openbare school in levensbeschouwelijk
opzicht neutraal zou zijn en geen strijdperk voor het uitvechten van levens-
beschouwelijke twisten werd in de grondwet van 1848 nadrukkelijk vastge-
legd en bevestigd in de onderwijswet van Van der Brugghen uit 1857. Pas
hierna zouden de confessionelen in ons land op grote schaal gaan ijveren
voor het oprichten van eigen bijzondere scholen. Zo ontstond een tweede
schoolstrijd, ditmaal een conflict tussen confessionelen enerzijds en libera-
len en (opkomende) socialisten anderzijds. Deze strijd ging over de finan-
ci€le gelijkstelling van het bijzonder onderwijs ten opzichte van het open-
baar onderwijs en werd beslecht met een herziening van de grondwet in
1917 (de zogenaamde pacificatie).

Sedert het midden van de vorige eeuw is de formulering van de grondslag
van de openbare school enkele malen voorwerp van politicke en maatschap-
pelijke discussie geweest. Tot heden hebben deze discussies niet geleid tot
een principi€le verandering van de uitgangspunten zoals die als vrucht van
Verlichtingsdenkbeelden in de vorige eeuw zijn gekozen en juridisch vast-
gelegd. Voor zover er ten opzichte van toen sprake is geweest van een ver-
andering betreft deze de exegese van de neutraliteitsidee; thans wordt meer
dan vroeger gepleit voor het beginsel van actieve neutraliteit.

1.3 Toegankelijkheid

Er is formeel bezien nog een derde kenmerk van openbaar onderwijs, naast
zijn bestuursvorm en identiteit. Openbaar onderwijs is voor iedere burger,
ongeacht herkomst of levensbeschouwing, toegankelijk. Tot het ontvangen
van openbaar onderwijs dient de overheid gelegenheid te geven. Ten aan-
zien van het lager onderwijs bepaalt de grondwet dat in elke gemeente van
overheidswege voldoende openbaar onderwijs wordt gegeven in een genoeg-
zaam aantal scholen. Van deze verplichting kan worden afgeweken, maar
dan moet wel de gelegenheid tot het volgen van openbaar onderwijs (bij-
voorbeeld door het bieden van vervoer naar een naburige gemeente) wor-
den geboden. Het recht van leerlingen om openbaar onderwijs te volgen
wil overigens niet zeggen dat een openbare school niet de mogelijkheid zou
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hebben om een bepaalde leerling (bijvoorbeeld wegens onwenselijk geacht
sociaal gedrag) de toegang te ontzeggen.

Sommigen voegen aan de genoemde drie kenmerken van het openbaar
onderwijs nog weer andere toe. Zo stelt de Vereniging voor Openbaar Onder-
wijs dat de openbare school ‘naar zijn aard’ een school is die ongelijkheid
van kansen en achterstanden wil tegengaan, en een school die bij uitstek
een werkplaats is voor de democratie, en ook een school waar alle ouders
en leerlingen gelijke rechten hebben op actieve betrokkenheid.® Dergelijke
kenmerken zijn formeel noch empirisch bezien evenwel onderscheidend
ten opzichte van het bijzonder onderwijs.

1.4 De samenhang tussen publiek beheer, neutraliteit en toegankelijkheid

Volgens sommigen hangen de drie genoemde formele kenmerken van het
openbaar onderwijs nauw samen, zo sterk dat zij onlosmakelijk verbonden
worden geacht. Betoogd wordt dat de publiekrechtelijke beheersvorm de
beste garantie schept voor de beoogde identiteit (neutraliteit) en de gewens-
te toegankelijkheid. In deze bundel wordt dit standpunt met name door Van
Schoten vertolkt. Elders heeft hij uiteengezet dat het functioneren van de
openbare school als ontmoetingsplaats en als vluchtheuvel (d.w.z. als voor-
ziening voor diegenen die liever een eigen bijzondere school zouden willen
stichten, maar voor wie dit om getalsredenen niet mogelijk is) noodzaakt
tot een publieke bestuursvorm. Hij wijst er op dat de functie van ontmoe-
tingsplaats mogelijk ook gestalte kan krijgen in een algemeen-bijzondere
school, maar dan toch nadat de partners elkaar hebben uitgezocht. Bij het
bijzonder onderwijs, en dus ook bij het neutraal-bijzonder onderwijs, is de
toegankelijkheid van de school altijd afhankelijk van het toelatingsbeleid
van het bevoegd gezag. De ontmoetings-, noch de vluchtheuvelfunctie is
hierdoor gegarandeerd, anders dan bij het openbaar onderwijs.” Een van de
oud-voorzitters van de Vereniging voor Openbaar Onderwijs, Stellinga,
merkte enige jaren geleden op: ‘Wij hebben onze wens naar openbaarheid
van het onderwijs en wensen de samenleving in onze school in de beheers-
vorm van de school aanwezig te zien als waarborg voor die openbaarheid,
maar ;/ooral als waarborg van de school voor allen van de algemene-school-
idee.’

Ook buiten de kring van het openbaar onderwijs wordt de publieke be-
heersvorm als noodzakelijk kenmerk beschouwd. Pelosi meent: ‘Dit onder-
wijs moet krachtens zijn aard ‘van boven af” geregeld worden . . . de eigen-
lijke regelende bevoegdheid kan nergens anders berusten dan bij de over-
heid. . . Hieraan tornen zou betekenen, het karakter van ‘openbaar’ onder-
wijs prijsgeven.”®

De publiekrechtelijke beheersvorm wordt niet alleen maar verdedigd als
een middel ter veiligstelling van de twee overige kenmerken van het open-
baar onderwijs, maar ook als een symbolisering en operationalisering van
de idee dat de openbare school een school is van de gemeenschap. Aan het
pleidooi voor de publieke bestuursvorm ligt niet slechts de geschetste ‘ga-
rantie-gedachte’ ten grondslag, maar ook de meer principiéle overtuiging
dat een zo belangrijke gemeenschapsvoorziening als het onderwijs (verge-
lijk de zorg voor de openbare orde of de veiligheid) door een gemeenschaps-
orgaan behoort te worden bestuurd. Deze opvatting wordt vanouds vooral
in sociaal-democratische kring aangetroffen, en is nauw verbonden met vi-
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sies op de functie van de staat in het maatschappelijk leven. Dit laatste
geldt overigens net zo voor de voorstanders van de private beheersvorm;
hun overtuiging is doorgaans een uitvloeisel van de idee van souvereiniteit
in eigen kring of van het subsidiariteitsbeginsel.

Thans wordt het streven naar privatisering ook gelegitimeerd met een be-
roep op de wenselijkheid van democratisering. Vooral in de kring van hen
die de bestuursvorm van de openbare school louter als een instrumenteel
en niet als een principieel probleem beschouwen zijn er twijfels aan de on-
verbrekelijke samenhang tussen de drie onderscheiden kenmerken van het
openbaar onderwijs. Zo betrekt in deze bundel Schuyer de stelling dat de
beoogde neutraliteit van het openbaar onderwijs niet noodzaakt tot de pu-
blieke beheersvorm. Naar zijn mening is het algemeen bijzonder onderwijs
in ons land in de praktijk zodanig open toegankelijk dat publiekrechtelijk
beheer evenmin noodzakelijk kan worden geacht (zie hoofdstuk 6).

Van der Ven erkent dat het openbaar onderwijs in de wetgeving weliswaar
is omschreven als overheidsonderwijs, maar wijst op de diepere bedoeling
daarachter: ‘Onderwijs te zijn dat voor alle bevolkingsgroepen (al dan niet
als noodsprong) aanvaard kan worden (het zgn. neutraliteitskarakter) en
dat in openbaarheid wordt gecontroleerd.’ Hij vervolgt door de vraag op

te werpen ‘of de formele overheidsstructuur in onze tijd in alle gevallen
nog de beste waarborgen biedt voor de rationes van het openbaar onder-
wijs”.!® Van der Ven meent (anders dan vele andere exegeten van ons
staatsrecht) dat in de grondwet het begrip openbaar onderwijs niet met
overheidsbestuur gelijk gesteld kan worden. Hij leidt uit de zinsnede ‘van
overheidswege’ af dat de tekst van de grondwet zich buiten de bestuursstruc-
tuur van de openbare school houdt.’ Van der Ven hecht klaarblijkelijk
geen gewicht aan de Memorie van Toelichting bij het wetsontwerp dat de
grondslag vormde van de wijziging van de grondwet in 1848, waarin te le-
zen valt dat het openbaar onderwijs door de staat wordt ‘ingesteld, aange-
kweekt, aanbevolen en beschermd’ en ook dat het uitgaat van het gezag
van de staat. Ook in de kring van het openbaar onderwijs zelf (Van der Ven
vertolkt een visie die, niet verwonderlijk, in zijn bijzondere kring leeft) zijn
er aanhangers van de gedachte dat de publieke beheersvorm niet tot de
beslissende kenmerken van de openbare school behoort. Zo verscheen er
in 1966 een brochure van een breed samengestelde gespreksgroep over de
fundering van het openbaar en daarmee gelijk te stellen onderwijs waarin
te lezen valt: ‘In de meeste gevallen zal die school (bedoeld is de openbare
school als algemene school; schr.) door de overheid beheerd worden, in be-
paalde gevallen zal de beheersvorm de bijzondere zijn. Maar de beheers-
vorm is niet beslissend voor de geestelijke fundering.”’? Een vurig pleitbe-
zorger en groot kenner van het openbaar onderwijs als Erdtsieck merkt op:
‘De strijd voor Openbaar Onderwijs was in diepste wezen de strijd voor
pluraliteit, waarbij niet de beheersvorm voorop stond.’*® Uit opinie-onder-
zoek blijkt dat het neutrale karakter en niet de publieke beheersvorm door
de bevolking wordt beschouwd als het onderscheidende kenmerk van het
openbaar onderwijs.'* Het is markant dat het formeel beslissende onder-
scheid tussen openbaar en bijzonder onderwijs (de publieke dan wel de pri-
vate beheersvorm) door een grote meerderheid van onze bevolking niet als
zodanig wordt onderkend. Het publieke beeld van de openbare school
blijkt vooral te worden bepaald door slogans zoals ‘onverdeeld naar de open-
bare school’ en ‘niet apart maar samen’. De toegankelijkheid van de open-
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bare school voor iedere leerling blijkt evenmin als de beheersvorm als een
opvallend kenmerk te worden gezien. Twee van de drie principes waarop
de openbare school in ons land is gegrondvest leven niet sterk onder een
meerderheid van de Nederlanders.

De publieke beheersvorm van de openbare school wordt als wezenlijk
kenmerk van openbaar onderwijs gerelativeerd indien geopteerd wordt
voor de stelling dat de vrijheid van onderwijs (in het bijzonder de vrijheid
van richting) ook op het openbare deel van ons onderwijsbestel van toepas-
sing is. Indien ‘staatspedagogie” ook voor het openbaar onderwijs uit den
boze wordt geacht (zoals onder meer door Akkermans en Gielen wordt be-
pleit) dan ontvalt aan de rechtvaardiging van de publieke beheersvorm het
principi€le element dat de overheid, als representant van de gemeenschap,
het recht heeft om de richting en inrichting van de openbare school, op
grond van overwegingen ter zake van gemeenschapsbelangen (in grote lij-
nen) voor te schrijven.'® Gielen stelt: ‘De ultima ratio van de openbare
school ligt naar Nederlandse rechtsovertuiging niet in de wil van de wetge-
ver of de regering of een gemeenteraad, maar in de wil van de ouders die
om openbare scholen vragen. Rijk en gemeenten mogen (en moeten!)
slechts dan openbare scholen oprichten en in stand houden als ouders en
leerlingen daar om vragen.’ Hij wijst er op dat de vrijheid van onderwijs
wordt gevormd door het recht van ouders op onderwijs voor hun kinderen
overeenkomstig hun eigen beginselen en opvattingen en vervolgt: ‘Het is
precies deze kern van de onderwijsvrijheid die ook de positie van de open-
bare school bepaalt.”

Onder meer door de veld winnende gedachte van ouderparticipatie mani-
festeert zich volgens Gielen een tendens tot ‘verprivaatrechtelijking’ van de
openbare school (evenals trouwens een tendens tot ‘verpubliekrechtelij-
king’ van de bijzondere school). De eerder genoemde, typisch sociaal-de-
mocratische legitimering van de publiekrechtelijke beheersvorm is in deze
gedachtengang dubieus. Het erkennen van de tendens tot ‘verprivaatrech-
telijking’ en het opteren voor een niet publicke beheersvorm liggen in el-
kaars verlengde. Het is niet toevallig dat Gielen waarschuwt voor een ir-
reéel beeld van het dualisme tussen openbaar en bijzonder onderwijs. Zijn
pleidooi voor het primaat van de ouderlijke vrijheid en zijn vernietigend
oordeel over de neutraliteit van de openbare school (door hem gekwalifi-
ceerd als een ‘pedagogisch monstrum’) tasten het overheidsbeheer van de
openbare school ten principale aan.

Alvorens een overzicht wordt gegeven van discussies in ons land over de
bestuursvorm van de openbare school sta ik in de volgende paragraaf in be-
schrijvende zin stil bij de vraag op welke wijze de openbare school in ons
land wordt bestuurd.!”

2 Wie bestuurt het openbaar onderwijs?

2.1 Wettelijke bepalingen

De onderwijswetten in ons land schrijven voor dat openbare scholen wor-
den bestuurd door één of ander publiek gezag. In de Kleuteronderwijswet
1955 is bepaald dat alleen gemeenten als bevoegd gezag van openbare kleu-

terscholen kunnen optreden. Deze wet bevat de volgende bepalingen (arti-
kel 2):
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a kleuterscholen, opgericht en in stand gehouden door gemeenten, zijn
openbare, de overige zijn bijzondere scholen;

b indien een openbare kleuterschool krachtens een gemeenschappelijke
regeling door twee of meer gemeenten wordt opgericht en in stand gehou-
den, kan ten aanzien van deze school de taak van de gemeenteraad en van
burgemeester en wethouders worden uitgeoefend door bij de regeling inge-
stelde organen;

¢ de openbare kleuterschool, opgericht en in stand gehouden door twee
of meer gemeenten, wordt geacht te worden in stand gehouden door elk
dier gemeenten;

d door andere openbare lichamen dan gemeenten worden geen kleuter-
scholen opgericht of in stand gehouden.

De Kleuteronderwijswet schrijft zowel bestuurshandelingen voor aan het
College van Burgemeester en Wethouders als aan de gemeenteraad. De
Lageronderwijswet van 1920 biedt de mogelijkheid dat het rijk als bevoegd
gezag van de openbare lagere school optreedt, maar dit komt alleen voor
in geval van Nederlandse scholen in het buitenland en wel bij scholen die
zijn gelieerd aan de vestiging van een legeronderdeel. Vroeger bestonden er
in onze kolonién rijks lagere scholen. In eigen land is, evenals bij het kleu-
teronderwijs, de gemeente het bevoegd gezag. Ook hier zijn zowel het
College van B & W als de gemeenteraad aangewezen om bestuurshandelin-
gen te verrichten. Aan de gemeenteraad is bijvoorbeeld opgedragen om
verordeningen vast te stellen, te beslissen over het stichten en opheffen
van openbare scholen, en over het benoemen en ontslaan van vaste leer-
krachten. Burgemeester en Wethouders worden aangewezen om te be-
slissen over bijvoorbeeld het leerplan en over de benoeming van tijdelij-
ke onderwijzers.

[n de Wet op het basisonderwijs is bepaald dat als bevoegd gezag van de
lokale openbare school optreedt: het College van Burgemeester en Wethou-
ders, voor zover althans de gemeenteraad niet anders bepaalt en, indien de
gemeenteraad dit wenselijk oordeelt, met inachtneming van door deze raad
te stellen regels. Volgens deze wet kan het rijk niet langer als bevoegd ge-
zag van een school voor basisonderwijs optreden. Evenals in de voorafgaan-
de wetten op het terrein van het kleuter- en lager onderwijs wordt in de
Wet op het basisonderwijs voor het verrichten van enkele belangrijke be-
stuurshandelingen de gemeenteraad als besturend orgaan aangewezen. Hier-
toe behoren in geval van het openbaar onderwijs onder meer: het (met het
oog op doelmatigheid) spreiden van leerlingen over de openbare scholen in
de gemeente, het doen verzorgen van leerlingenvervoer tegen een bijdrage
van de ouders die van hun financiéle draagkracht athankelijk is, het vast-
stellen van een plan van nieuwe scholen (elk jaar voor de volgende drie
schooljaren), het vaststellen van regels voor het gebruik van de schoolge-
bouwen (ook die van het bijzonder onderwijs) buiten de tijden waarin zij
voor het basisonderwijs nodig zijn, het vaststellen van (overschrijdings-)
bedragen voor de materiéle instandhouding van scholen en voor gebruiks-
en onderwijsvoorzieningen en het beslissen over opheffing van een open-
bare school. Veelal is hierbij de speelruimte van de gemeente gering wegens
gedetailleerde regelgeving door het rijk.

De Interimwet op het speciaal onderwijs (1982) bepaalt dat het bevoegd
gezag van een openbare school op het terrein van het speciaal (vroeger door-
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gaans aangeduid als buitengewoon) onderwijs wordt uitgeoefend door ‘het
college van burgemeester en wethouders voor zover de raad niet anders be-
paalt, en, indien de raad dit wenselijk oordeelt, met inachtneming van door
hem te stellen regelen, dan wel, wanneer de school van meer dan één ge-
meente uitgaat, het krachtens de desbetreffende gemeenschappelijke rege-
ling bevoegde orgaan’ (artikel 1).

De Wet op het voortgezet onderwijs (1963) schrijft voor dat een openba-
re school hetzij door het rijk hetzij door een gemeente wordt bestuurd. In
geval van het rijk is de minister van Onderwijs en Wetenschappen of die van
Landbouw en Visserij het bevoegd gezag. Ten opzichte van rijksscholen
zijn deze ministers tegelijk bevoegd gezag en hoger gezag. Indien een school
voor voortgezet onderwijs wordt beheerd door een gemeente, treedt het-
zelfde bevoegd gezag op als in de Wet op het basisonderwijs is aangeduid
voor het openbaar onderwijs. De mammoetwet geeft aan de gemeenteraad
twee belangrijke taken: het doen van een verzoek om opneming van een
gemeentelijke school in het scholenplan (art. 66) en het jaarlijks en vijf-
jaarlijks vaststellen van de bedragen van de exploitatiekosten van de scho-
len en de daarvoor ontvangen rijksvergoedingen (art. 88). Het is mogelijk
dat het bevoegd gezag van gemeentelijke scholen wordt uitgeoefend door
een ander orgaan dan het College van Burgemeester en Wethouders of de
gemeenteraad.

Er zijn dan twee mogelijkheden:

a het bevoegd gezag is gedelegeerd aan een commissie krachtens artikel
61 van de Gemeentewet. Zo’n commissie wordt wel aangeduid als bestuurs-
commissie of functionele commissie;

b het bevoegd gezag is gedelegeerd aan een samenwerkingsorgaan van
twee of meer gemeenten krachtens artikel 2 van de Wet gemeenschappelij-
ke regelingen.

2.2 De bestuurscommissie

De eerstgenoemde mogelijkheid werd door de wetgever in 1964 geschapen.
Indien de gemeenteraad dit wenst kan zij haar bestuurlijke verantwoor-
delijkheden voor openbare scholen delegeren aan een commissie waarvan
de samenstelling goeddeels is opengelaten; er is slechts over voorgeschreven
dat ten minste één raadslid er deel van uitmaakt. Het is denkbaar dat niet-
ingezetenen van een gemeente tot lid van zo’n commissie worden benoemd.
Een bestuurscommissie is denkbaar voor één school, alle scholen in een
bepaald deel van de gemeente, alle scholen van één onderwijssoort en alle
(openbare) scholen in de gemeente. De werkwijze van de commissie wordt
in hoofdlijnen vastgelegd in een gemeentelijke verordening.

Indien aan een commissie andere dan adviserende bevoegdheden worden
toegekend, dan moeten volgens de gemeentewet in zo’n verordening door
de gemeenteraad onder meer de volgende zaken worden geregeld: de werk-
wijze van de commissie, de openbaarheid van vergaderingen, de wijze van
voorbereiding, uitvoering en openbaarmaking van besluiten van de commis-
sie, het toezicht van de gemeenteraad of van het College van B & W op de
uitoefening van bevoegdheden door de commissie, de verhouding van de
toegekende bevoegdheden tot die van andere organen van de gemeente en
de verantwoording aan de gemeenteraad.

Uit de door Blom verrichte inventarisatie van verordeningen (zie bijlage
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1) blijkt dat er in de praktijk grote verschillen tussen commissies zijn met be-
trekking tot taken en bevoegdheden. Het komt voor dat alle denkbare be-
voegdheden worden uitgeoefend, maar ook dat de commissie slechts par-
tieel als bevoegd gezag optreedt. De gemeentewet sluit het overdragen van
vier bevoegdheden nadrukkelijk uit: het vaststellen van de begroting, van
bepaalde rekeningen, van verordeningen die door strafbepalingen of politie-
dwang worden gehandhaafd en het heffen van bepaalde belastingen. Het
ontbreken van begrotingsbevoegdheid behoeft niet te impliceren dat de
bestuurscommissie in de praktijk niet nauw bij het financiéle beleid van de
gemeente met betrekking tot het openbaar onderwijs is betrokken. Overi-
gens is de financi€le speelruimte van de gemeente (en dus ook die van de
bestuurscommissie) gering; het leeuwedeel van de gemeentelijke uitgaven
voor het openbaar onderwijs is door het rijk minuscuul voorgeschreven.
Dat geldt ook voor de onderwijskundige inrichting van de scholen. De door
het rijk vastgestelde eisen van deugdelijkheid beperken de handelingsvrij-
heid van het bevoegd gezag (ook het bevoegd gezag van bijzondere scholen)
aanzienlijk. De handelingsvrijheid die de grondwet aan het bijzonder on-
derwijs nadrukkelijk toekent, te weten de vrije keuze der leermiddelen en
de aanstelling naar keuze van onderwijsgevenden (mits deze voldoen aan
wettelijk voorgeschreven eisen van bekwaamheid en zedelijkheid), geldt ook
voor de gemeentelijke scholen. De bevoegdheden van de gemeente komen
in dit opzicht geheel overeen met de bevoegdheden van de privaatrechtelij-
ke schoolbesturen. Het rijk heeft geen directe zeggenschap over het leerplan
van bijzondere scholen, maar evenmin over dat van gemeentelijke openbare
onderwijsinstellingen.

Dat men zich in gemeentelijke kring lang niet altijd van deze bevoegd-
heid bewust is (niet zelden immers is het vaststellen van het leerplan een
loutere formaliteit en worden de eigenlijke beslissingen hierover genomen
door schoolleiders, al dan niet in overleg met het onderwijzend personeel
en/of de ouders) doet aan het bestaan ervan, en dus aan de mogelijkheid
om beleid te voeren, niets af. Uiteindelijk is het bevoegd gezag en niet het
onderwijzend personeel verantwoordelijk voor de onderwijskundige gang
van zaken op een school. Hierover laten onze onderwijswetten geen twijfel
bestaan.

Volgens Akkermans is de functionele bestuursvorm zo aantrekkelijk dat
zij in onze onderwijswetten voor alle openbare scholen zou moeten worden
voorgeschreven (zie hoofdstuk 5 van deze bundel). Anderen (waaronder
Verkruisen; zie hoofdstuk 7) menen dat een dergelijke uniforme verplich-
ting onvoldoende recht doet aan uiteenlopende lokale omstandigheden. In
de kring van het openbaar onderwijs is men soms huiverig voor de functio-
nele bestuursvorm. Zo sprak de Algemene Bond voor Onderwijzend Perso-
neel in 1978 uit ‘dat instelling van functionele commissies als beheersvorm
van openbare scholen in het algemeen als ongewenst moet worden beschouwd,
aangezien deze commissies geen wezenlijke bijdrage aan de democratisering
van beheersstructuren in het onderwijs leveren’.'® Wel achtte de A.B.O.P.
deze bestuursvorm in bepaalde gevallen een oplossing voor de vormgeving
van samenwerking tussen onderwijsrichtingen. De ‘artikel 61 constructie’
wordt in de praktijk inderdaad benut om samenwerkingsscholen mogelijk
te maken. Omdat in die gevallen private personen aan het bestuur deelne-
men spreekt men wel van een semi-publieke oplossing, hoewel de functio-
nele commissie strikt formeel bezien een zuiver publiekrechtelijk karakter
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heeft. De feitelijk soms semi-publieke kwaliteit van de bestuurscommissie
benadert het door sommigen als ideaal geziene ‘tertium’, d.w.z. het be-
stuur van een school dat een mengvorm is van publiek en privaat beheer.
Onze grondwet staat een consequente praktisering van deze ‘derde weg’
niet toe; onderwijs is openbaar 6f bijzonder, er is geen tussenweg. De be-
stuurscommissie kan evenwel in de richting van die tussenweg tenderen,
indien zij wordt samengesteld uit zowel de publieke als de particuliere
sfeer. Vanwege deze mogelijkheid wordt de functionele commissie in de
kring van het bijzonder onderwijs meestal met argwaan bejegend.'®

2.3 De gemeenschappelijke regeling

De tweede ‘bijzondere’ bestuursvorm van de lokale openbare school is het
bestuur dat in handen is gelegd van een samenwerkingsorgaan van gemeen-
ten. Deze mogelijkheid (krachtens de Wet gemeenschappelijke regelingen)
wordt vooral benut op het platteland, wanneer het draagvlak in één ge-
meente voor een openbare school (met name in de sector van het voortge-
zet onderwijs) te smal is en samenwerking met naburige gemeenten uit-
komst biedt. Blijkens het onderzoek van Blom zijn ruim 30 gemeenten in
Nederland bij een gemeenschappelijke regeling op het terrein van het onder-
wijs betrokken. In bijlage 1 van deze bundel worden de samenstelling en
de bevoegdheden van aldus gevormde openbare lichamen gedetailleerd be-
schreven. Evenals bij de functionele commissies blijken er in de praktijk
aanzienlijke verschillen te bestaan in de wijze waarop de wettelijke moge-
lijkheden tot delegatie van bestuursbevoegdheden worden benut.

2.4 De Wet medezeggenschap onderwijs

Het bevoegd gezag (welk dan ook) moet bij het besturen van een school de
bepalingen van de Wet medezeggenschap onderwijs in acht nemen. Deze
wet is met ingang van 1 augustus 1982 in werking getreden. De wet verplicht
iedere school tot het instellen van een medezeggenschapsraad. Deze raad
bestaat uit vertegenwoordigers van het personeel, van de ouders of de leer-
lingen (afhankelijk van hun leeftijd) en voorts, indien het medezeggenschaps-
reglement dit bepaalt, uit overige leden die door de vertegenwoordigers van
het personeel, de ouders of leerlingen worden gekozen. In de raad bezetten
de representanten van het personeel (waartoe zowel het onderwijsgevend
als het niet-onderwijsgevend personeel van de school wordt gerekend) even-
veel zetels als de vertegenwoordigers van de ouders of de leerlingen. Het
functioneren van de raad wordt geregeld in een medezeggenschapsregle-
ment, dat de instemming behoeft van twee derde van het aantal leden van
de (voorlopige) medezeggenschapsraad. De Wet medezeggenschap onder-
wijs schrijft voor welke zaken'in dit reglement moeten worden geregeld.
Het bevoegd gezag dient de medezeggenschapsraad ten minste twee maal
per jaar in de gelegenheid te stellen om de algemene gang van zaken in de
school te bespreken. De raad is bevoegd om alle aangelegenheden van de
school te bespreken, alle denkbare voorstellen te doen aan het bevoegd ge-
zag en standpunten kenbaar te maken. Het bevoegd gezag is verplicht om
de raad tijdig alle inlichtingen te verschaffen die de raad voor de vervulling
van zijn taak redelijkerwijze nodig heeft. De wet schrijft voor dat in het
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medezeggenschapsreglement moet worden geregeld of de medezeggen-
schapsraad dan wel een deel van deze raad ten aanzien van een aantal met
name genoemde aangelegenheden beschikt over advies- dan wel instem-
mingsrecht. In geval van instemmingsrecht behoeft een voorgenomen be-
sluit van het bevoegd gezag de instemming van de raad of een deel ervan.
Dit recht impliceert een veto-recht. In geval van een (louter) adviesrecht
kan het bevoegd gezag formeel bezien geheel naar eigen inzicht handelen.
Op dit moment (eind 1982) zijn alle scholen in ons land bezig zich te
beraden op de bevoegdheden van de medezeggenschapsraad. Het is waar-
schijnlijk dat de openbare scholen zich in vele gevallen zullen laten leiden
door een model-reglement dat een aantal belangrijke organisaties op het
terrein van het openbaar onderwijs (waaronder de Vereniging voor Open-
baar Onderwijs en de Algemene Bond van Onderwijzend Personeel) en de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten hebben opgesteld.?

Dit modelreglement bevat het volgende schema van de zogenaamde bijzon-

dere bevoegdheden van de medezeggenschapsraad:

Al verandering grondslag school n.v.t.

A2 verandering doelstelling school M

B vaststelling/ wijziging speelwerk-/leerplan M

@ beéindiging, belangrijke inkrimping, uitbreiding werkzaam-
heden school (of belangrijk onderdeel daarvan) AM

D1 overdracht school dan wel fusie AM

D2 omzetting school M

E aangaan, verbreken, wijzigen duurzame samenwerking met

andere instelling IP+IO/L
F deelname/beéindiging onderwijskundig project/experiment IP+IO/L
G fundamentele wijziging organisatie van de school IP+IO/L
H vaststelling/wijziging mogelijk schoolreglement IP+IO/L
I vaststelling/wijziging aanstellings- en ontslagbeleid AM
J aanstelling/ontslag schoolleiding AM
K vaststelling/ wijziging taakverdeling schoolleiding AM
E vaststelling/wijziging taakverdeling ander personeel voor
zover besluit van algemene gelding is voor alle of categorie
van personeelsleden AM
M regeling gevolgen personeel bij uitbreiding/inkrimping
werkzaamheden school en bij fusie 1P
N vaststelling/wijziging nascholing personeel 1P
(6] vaststelling/wijziging mogelijk werkreglement, inrichting
werkoverleg IP
P vaststelling/wijziging verlofregeling personeel 1P
Q vaststelling/wijziging toelatingsbeleid studenten die elders
in opleiding zijn voor onderwijsfunctie M
R vaststelling/wijziging beleid toelating/verwijdering leerlingenAM
S vaststelling/wijziging beleid voorzieningen leerlingen I0/L
T vaststelling/wijziging mogelijk leerlingenstatuut I0/L
U vaststelling/wijziging beleid ondersteunende werkzaamheden
ouders t.b.v. school en onderwijs M
v regeling vakantie AM
W  vaststelling/wijziging beleid besteding middelen van de
school AM
X nieuwbouw/verbouwing school AM
X vaststelling/wijziging beleid onderhoud school AM
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Z vaststelling/wijziging regels veiligheid/gezondheid M

AA verzoek tot afwijking ex artikel 17, eerste lid IM
(dit artikel biedt de mogelijkheid dat wegens bijzondere
omstandigheden aan de minister toestemming wordt ge-
vraagd om af te wijken van het bepaalde in de W.M.0.)

AM = advies medezeggenschapsraad
IM = instemming medezeggenschapsraad
[P = instemming deel van de medezeggenschapsraad uit en door perso-

neel gekozen
IO/L = instemming deel van de medezeggenschapsraad uit en door de
ouders/leerlingen gekozen

Het is opvallend dat het instemmingsrecht van (een deel van) de raad wordt
aanbevolen op het terrein van aangelegenheden die voor het functioneren
van een school als essentieel kunnen worden beschouwd. Vooral ten gevolge
van instemmingsrecht wordt de handelingsvrijheid van het bevoegd gezag
aanzienlijk beknot. Indien er een conflict ontstaat tussen het bevoegd ge-
zag en de medezeggenschapsraad, dan is beroep mogelijk bij een commis-
sie voor geschillen die haar werkkring uitstrekt over ten minste 20 scholen.
Beide partijen zijn hierin vertegenwoordigd; zij kiezen het derde lid, dat
tevens voorzitter is van de commissie. Het bevoegd gezag is verplicht om

te handelen conform de uitspraak van de commissie. Ook dit is een niet
geringe verandering in de machtspositie van het bevoegd gezag. In het geval
van de openbare school is onmiskenbaar een verdere stap gezet op weg naar
privatisering'van bestuur. Het zuiver publiekrechtelijke karakter van het be-
heer van een openbare school is door de inwerkingtreding van de Wet me-
dezeggenschap onderwijs aangetast. De bepalingen in deze wet vervangen
overigens de voorschriften die in de Kleuteronderwijswet, de Lager-Onder-
wijswet en de Wet op het voortgezet onderwijs waren opgenomen over de
betrokkenheid van schoolgeledingen bij beslissingen van het bevoegd gezag,
waaronder de voorschriften inzake het bestaan, de samenstelling en het func-
tioneren van oudercommissies en ouderraden. De Wet medezeggenschap
onderwijs verplicht elk bevoegd gezag om het personeel, de ouders en de
leerlingen in de gelegenheid te stellen om desgewenst een geledingenraad in
te stellen. Zo’n geledingenraad is bevoegd om desgevraagd of eigener be-
weging advies uit te brengen aan de medezeggenschapsraad, met name over
die aazrllgelegenheden, die de desbetreffende geleding in het bijzonder aan-
gaan.

3 Kritiek op de bestuursvorm van de openbare school
3.1 Recente kritiek

De publiekrechtelijke bestuursvorm van de openbare school zoals deze in

de vorige paragraaf in grote lijnen is geschetst is recentelijk vanuit uiteen-
lopende gezichtspunten ter discussie gesteld. In 1981 trokken twee voor-
stellen tot wijziging van de bestaande toestand de aandacht. Wallage be-
pleitte het oprichten van een lokaal openbaar lichaam (te verkiezen door
alle burgers) dat de functies van de gemeente als bevoegd gezag van de open-
bare school geheel zou overnemen. Een dergelijke Raad voor het Openbaar
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Onderwijs (R.0.0.) zou volgens Wallage niet alleen een einde maken aan de
z.i. hinderlijke dubbelrol van de lokale overheid (te weten schoolbestuur
én behartiger van de belangen van het gehele lokale onderwijs) maar ook
een belangrijk obstakel uit de weg ruimen voor decentralisatie van onder-
wijsbeleid. In hoofdstuk 2 van deze bundel worden door Wallage de ach-
tergronden en de contouren van de R.0.0. geschetst.?

Vervolgens verscheen er in 1981 een modelprogramma van het C.D.A.
ten behoeve van het opstellen (door de afdelingen van deze partij) van pro-
gramma’s voor de gemeenteraadsverkiezingen van 1982. Hierin werd ge-
pleit voor het privatiseren van het bestuur van het openbaar onderwijs door
het openen van de mogelijkheid dat de openbare school wordt bestuurd
door ouders en sympathisanten.?®

Er is in ons land eerder gezocht naar een nieuw publiekrechtelijk orgaan
voor het bestuur van de openbare school. Ook het pleidooi voor privatise-
ring (in feite het opheffen van het onderscheid tussen openbaar en bijzon-
der onderwijs) is geenszins nieuw. Vooral in de periode kort voor en vrij-
wel onmiddellijk na de tweede wereldoorlog zijn diverse voorstellen in
deze beide richtingen gedaan. Enkele van deze voorstellen worden hier be-
knopt beschreven.

3.2 Vooroorlogse denkbeelden

In 1929 bepleitte N. Lousberg dat de openbare school in handen zou ko-
men van haar voorstanders.?* Hij stelde een nieuw lichaam voor dat met
het bestuur van de gemeentelijke openbare school of scholen zou worden
belast. Dit orgaan zou benoemd moeten worden door de gemeenteraad en
betiteld worden als ‘Openbare Schoolraad’. De samenstelling was aldus ge-
dacht: een derde van de leden zou bestaan uit gemeenteraadsleden (waar-
onder de wethouder van onderwijs, die voorzitter van het nieuwe orgaan
zou moeten zijn), een derde uit ouders en een derde uit leerkrachten. Aan
de gemeente zou de taak voorbehouden blijven om scholen te stichten en
voorts om onderwijzers te benoemen. Het plan van Lousberg was vooral
ingegeven door de gedachte dat het personeel van de scholen en de ouders
van de leerlingen recht hebben op ‘volledige’ medezeggenschap. Onder het
motto ‘geen verwaarlozing door vijanden, maar verzorging door vrienden’
presenteerde P.G. den Boer in 1938 een plan om de openbare school een
eigen beheersvorm te geven die haar onttrekt aan elementen in de gemeen-
telijke bestuursorganen die haar niet welgezind zijn.?® Den Boer signaleerde
dat vele gemeentebesturen in ons land (met name in gemeenten die door
confessionelen werden gedomineerd) onvoldoende opkwamen voor de be-
langen van het openbaar onderwijs. Hij bepleitte dat de belangen van de
openbare school zouden worden behartigd door een college dat voor ten
minste twee derde uit voorstanders van deze schoolrichting zou bestaan.
In dit college zouden drie groeperingen gelijkelijk vertegenwoordigd moe-
ten zijn: de gemeente, de onderwijzers en de ouders (vergelijk het plan
Lousberg). Het college zou worden betiteld als ‘Openbare Onderwijs Raad’.
De leden van dit college zouden iedere vier jaar worden benoemd door de
gemeenteraad op bindende voordracht van de genoemde constituerende
groeperingen. Het college zou alle bevoegdheden van de gemeente als be-
stuurder van openbare scholen moeten overnemen, met uitzondering van
het financiéle beheer.
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In 1935 aanvaardde het congres van de S.D.A.P. een resolutie waarin werd
gepleit voor het instellen van nieuwe organen ter verzorging van verschil-
lende economische en andere maatschappelijke belangen. Overwogen werd
‘dat de taak van de regering en vertegenwoordigende lichamen zo omvang-
rijk en zo gedetailleerd is geworden dat de behoefte is ontstaan aan nieuwe
staatsorganen, die, onder waarborgen voor het algemeen belang, tot mede-
werking aan die taak door de wet kunnen worden geroepen, en waaraan
gedeelten van die taak door de wet kunnen worden overgedragen’. Hoewel
de nieuwe organen vooral waren gedacht als ordenende instanties voor het
economisch leven, werden de achterliggende gedachten door personen uit
sociaal-democratische kring ook toegepast op andere sectoren van de sa-
menleving, waaronder het schoolwezen.

Het denken in termen van ordening en planning werd in die jaren sterk
beinvloed door het proefschrift van Kuin ‘Ordening als maatschappelijk
verschijnsel’.?® Voortbordurend op een reeds in 1932 gepubliceerde kritiek
op het functioneren van de openbare school als een staatsschool, wierp
Banning in 1940 de vraag op of de staat ‘de best mogelijke verzorger van
het volksonderwijs is’.?” Er is twijfel, zo schreef Banning, aan ‘de voortref-
felijkheid van het overheidsapparaat boven die der vrije organen’. Hij be-
pleitte dat er meer beroep zou worden gedaan op de liefde en het verant-
woordelijkheidsgevoel van de ouders. Banning’s kritiek op de publiekrech-
telijke bestuursvorm van de openbare school is niet los te zien van zijn be-
zorgdheid over de ideologische grondslag van deze school. Hij achtte de
openbare school te zeer gedomineerd door het rationalistisch humanisme.
‘Het valt met cijfers moeilijk te bewijzen; maar ik vermoed, dat verscheide-
ne politiek linkse ouders hun kinderen naar de confessionele school sturen
in de verwachting, daar steviger bagage voor hun kinderen te vinden . . .

Er is op de openbare scholen weinig of niets, dat in saambindende kracht
het geloof benadert.’

Terzelfder tijd lanceerde mr. A. de Roos (die in ons land lange tijd een
leidinggevende rol binnen het openbaar onderwijs heeft gespeeld, onder
meer als bestuurslid van de Vereniging Volksonderwijs, waaruit de Vereni-
ging voor Openbaar Onderwijs is voortgekomen) een plan inzake een ge-
deeltelijke ontlasting van de gemeente als bevoegd gezag van de openbare
school, als onderdeel van een meeromvattend voorstel inzake het beheer
van het schoolwezen in ons land.?®

3.3 Naoorlogse wijzigingsvoorstellen

Onmiddellijk na be€indiging van de tweede wereldoorlog publiceerde de
Vereniging Volksonderwijs een rapport van een kort voor de oorlog inge-
stelde commissie die als opdracht kreeg om met voorstellen te komen over
de wettelijke regeling van de verhouding tussen het openbaar en het bijzon-
der onderwijs ‘beogende meer bevrediging te schenken dan de regeling van
1920 heeft gedaan’.?® Deze commissie bleek haar opdracht zeer ruim op te
vatten, want haar eindverslag bevatte niet alleen een serie suggesties om de
positie van het openbaar onderwijs ten opzichte van het bijzonder onder-
wijs te verstevigen, maar ook een zeer kritische analyse van de publiekrech-
telijke beheersvorm van de openbare school en een voorstel om deze be-
heersvorm ingrijpend te veranderen. Reeds de titel van het eindverslag
(‘Bevrediging door nieuwe organen in het onderwijsbeheer’) indiceert dat
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de commissie is beinvloed door vooroorlogse, overwegend sociaal-democra-
tische denkbeelden over ordening van het maatschappelijk leven. De term
‘nieuwe organen’ verwijst onmiskenbaar naar de desbetreffende resolutie
van de S.D.A.P. uit 1935. De commissie formuleerde zes punten van kri-
tiek op de meest voorkomende bestuursvorm van de openbare school, te
weten bestuur door de gemeente. Wie hiervan kennis neemt zal opmerken
dat er in het huidige debat over deze bestuursvorm nauwelijks iets nieuws
onder de zon is. De zes punten zijn:

a ‘er bestaat een te grote afstand tussen de bestuurslichamen en de school-
wereld. Men zou het ook zo kunnen uitdrukken: het beheer schiet in va-
derlijke zorg en bestuurlijke aandacht te kort’.

b ‘de besturende lichamen kunnen niet steeds de verlangde activiteit ont-
wikkelen ten gevolge van de politieke samenstelling dier lichamen’. Hier
wreekt zich volgens de commissie de dubbelrol van de gemeente. ‘De ge-
meente bestuurt het openbaar onderwijs en bekostigt tevens het bijzonder
onderwijs. Vooral de koppeling van de vergoedingen aan het bijzonder on-
derwijs aan de uitgaven voor het openbaar onderwijs heeft de remmende
invloed van de politieke verhoudingen op de verzorging van het onderwijs
vergroot. Het gemeentebestuur gevoelde zich niet vrij. Zijn handelingen
werden niet steeds beoordeeld naar de enige maatstaf, waarmede openbaar
onderwijsbeheer gemeten mag worden: Wat is nodig voor een zorgvuldige
behartiging van de belangen van het openbaar onderwijs? . . . De beste op-
lossing is daarom dat de dagelijkse zorg voor het onderwijs zoveel mogelijk
aan de politieke sfeer wordt onttrokken’.

¢ ‘de invloed van de deskundigen, van de vakmensen, kan niet in voldoen-
de mate tot zijn recht komen. De werkers in de school, wier arbeid voor
een deel afhankelijk is van de wijze waarop de school wordt bestuurd, heb-
ben op dit bestuur geen of weinig invloed’.

d ‘hetzelfde geldt in zekere zin voor de ouders van de leerlingen, ondanks
het bestaan van oudercommissies, die hier en daar zeer nuttig werk doen,
doch welker rol beneden de verwachtingen is gebleven’. De commissie
merkt op dat de ouders feitelijk buiten het bestuur van de openbare school
staan. ‘Het ware gewenst hierin verandering te brengen.’

e ‘in gemeenten met een grote confessionele meerderheid is het bestuur
over de openbare school in handen van uitgesproken tegenstanders van het
openbaar onderwijs. De vele voorbeelden van verwaarlozing van het open-
baar onderwijs in dergelijke gemeenten zijn er evenwel om aan te tonen,
dat de beheersvorm niet kan blijven zoals hij is . . . Vooral ook bij de be-
noeming van leerkrachten heeft de omstandigheid, dat het dagelijks be-
stuur van de gemeente in handen is van tegenstanders van de openbare
school, zich doen gelden . . . De oprichting van verschillende neutrale bij-
zondere scholen in ons land is een gevolg geweest van deze en soortgelijke
verschijnselen. De commissie is van oordeel, dat aan de openbare school
leerkrachten moeten worden aangesteld, die voorstanders zijn van open-
baar onderwijs.’

f ‘in kleine gemeenten beschikt de overheid ten aanzien van het openbaar
onderwijs over weinig bestuurskracht. De school is daardoor min of meer
aan zichzelf overgelaten. Het hoofd der school krijgt een plaats, welke uit-
gaat boven zijn wettelijke positie’.

De commissie (waarvan R. van Gaasbeek voorzitter en de reeds genoemde
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mr. A. de Roos secretaris/rapporteur was) stelde voor om het bestuur van
de openbare school grotendeels te onttrekken aan de zorg van de gemeente
en over te dragen aan districts- en rayonbesturen die ‘zoveel mogelijk’ zou-
den bestaan uit voorstanders van openbaar onderwijs. Deze besturen dien-
den tripartite te worden samengesteld: er zijn vertegenwoordigers van de
betrokken gemeenten, van de leerkrachten en van de ouders. Hier greep de
commissie terug naar vooroorlogse denkbeelden van Lousberg, Den Boer
en Banning.

Voor de gemeentebesturen zag de commissie nog maar drie taken wegge-
legd: het benoemen van leerkrachten (maar dan wel op voordracht van de
nieuwe organen), het ontwerpen van bouwplannen en het zorgdragen voor
het onderhoud van de schoolgebouwen. In de nieuwe organen zouden de
gemeenten wel een belangrijke (hoewel niet kwantitatief dominerende) rol
moeten spelen: één der gemeentebestuurders zou voorzitter moeten zijn
van het districtsbestuur, en in beginsel ook van het rayonbestuur. De dis-
tricten zouden in de gedachtengang van de commissie een gebied bestrijken
ongeveer gelijk aan het gebied van de afzonderlijke rijksinspecteurs. De gro-
te gemeenten dienden een eigen district te vormen. Vanwege de behoefte
aan onderorganen, in verband met het aantal openbare scholen in een ge-
meente of ter behartiging van speciale streekbelangen, zouden er rayonbe-
sturen moeten komen. In elke gemeente, zo stelde de commissie voor,
waar ten minste drie openbare scholen bestaan, wordt een rayonbestuur
ingesteld. Zo’n bestuur behartigt de belangen van het openbaar onderwijs
in het rayon en bereidt beslissingen van het districtsbestuur voor. De nieu-
we organen werden geacht te voldoen aan vier eisen: efficiént werken, des-
kundig zijn, contact hebben met alle belanghebbenden en liefde koesteren
voor het openbaar onderwijs. De voorstellen van de Commissie Van
Gaasbeek op het terrein van de bestuursvorm van de openbare school, wa-
ren, gelijk het vooroorlogse plan van haar secretaris, ingebed in een verder-
strekkend plan om te komen tot invoering van een publiekrechtelijke be-
drijfsorganisatie in het schoolwezen. De commissie bepleitte voor zowel
het openbaar als het bijzonder onderwijs een Centrale Onderwijsraad, be-
last met verordenende bevoegdheden (die goeddeels zouden worden ont-
trokken aan het rijk) en hoofdzakelijk samengesteld uit representanten
van het openbaar, het protestants-christelijk en het rooms-katholiek onder-
wijs. Enige jaren later zou een commissie van de Raad van Leraren bij het
V.H.M.O. op een soortgelijke wijze pleiten voor de instelling van een cen-
traal lichaam met verordenende bevoegdheden op onderwijsgebied.*®

Dat vooral in sociaal-democratische kring het denken over de bestuurs-
vorm van de openbare school na de oorlog in beweging bleef, illustreert
het in 1946 in het tijdschrift ‘Socialisme en Democratie’ gepubliceerde
pleidooi van D.L. Daalder voor een volledige privatisering van het open-
baar onderwijs.>! Daalder schreef: ‘Tk meen, dat ook ‘openbare’ scholen
moeten worden bestuurd door de ouders, dus dienen te worden omgezet
in scholen, gedragen door de levensbeschouwing van een groep ‘christen-
humanistische’ of ‘modern-humanistische’ vaders en moeders - de onder-
scheiding is van Banning - die voor ‘hun eigen school’ kunnen opkomen, de
leerkrachten voor hun kinderen zelf benoemen en dus even sterk gebonden
worden aan de school als dat bij de ouders der bijzondere scholen het geval
dient te zijn. Indien die toestand wordt bereikt - wij gaan in ieder geval in
een richting, die ook op de openbare school wijst naar diepere fundering
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en inniger contact met de ouders - zullen dus vrijwel uitsluitend de ouders
als ‘werkgevers’ fungeren.’

Geen van de tot dusver gememoreerde voorstellen bracht een verande-
ring in de bestuursvorm van de openbare school teweeg. Wel werd in 1957
door de minister van Onderwijs, Kunsten en Wetenschappen een commis-
sie ingesteld die tot taak kreeg hem te adviseren ‘omtrent de vraag in hoever-
re het wenselijk is wijzigingen te brengen in de wettelijke regelingen, die
verband houden met het beheer van het openbaar lager onderwijs’. De com-
missie ‘Beheersvorm Openbaar Lager Onderwijs’ (onder voorzitterschap van
de eerder genoemde mr. A. de Roos) rapporteerde in 1963, nadat er in
1960 een interimrapport was uitgebracht. Geadviseerd werd om de bestaan-
de publieke beheersvorm van de openbare school te handhaven. Wel werd
het gewenst geacht om de positie van de oudercommissies en de ouderraden
te versterken. Als gevolg van dit advies ondergingen in 1964 de samenstel-
ling en de taakomschrijving van de oudercommissies enige wijziging. In ge-
meenten waar meer dan één oudercommissie functioneerde werd de instel-
ling van een ouderraad verplicht gesteld. Van meer belang voor de positie
van het openbaar onderwijs in ons schoolwezen was de gehonoreerde sug-
gestie van de commissie om ouders het recht te geven te ijveren voor
het oprichten van openbare lagere scholen en de gemeenten te verplichten
hieraan tegemoet te komen indien redelijkerwijze kan worden aangenomen
dat de verlangde school door een bepaald (in de wet genoemd) aantal leer-
lingen zal worden bezocht. Sedert 1964 is de invloed van ouders op de
stichting van openbare lagere scholen wettelijk mogelijk gemaakt. Men kan
zich afvragen of een dergelijke regeling noodzakelijk was, gegeven de grond-
wettelijke bepaling dat er in elke gemeente van overheidswege voldoende
openbaar algemeen vormend lager onderwijs moet worden gegeven. Lid 3
van artikel 208 van de grondwet schept de mogelijkheid dat, volgens bij
wet te stellen regels, afwijking van de genoemde bepaling kan worden toe-
gelaten, mits tot het ontvangen van zodanig onderwijs gelegenheid wordt
gegeven. Op grond van deze mogelijkheid kon het voorkomen dat, in af-
wijking van opvattingen van de ouders, gemeenten zich van hun taak kwe-
ten door leerlingen in de gelegenheid te stellen openbaar onderwijs buiten
de gemeente te volgen. De gemeente behoefde zich van de wensen van de
ouders niets aan te trekken. Hierin kwam dus in 1964 verandering. Het ini-
tiatiefrecht van ouders werd overigens reeds in 1955 voor het kleuteronder-
wijs aanvaard.

Nadat de Commissie De Roos haar werkzaamheden had beéindigd is de
bestuursvorm van de openbare school in ons land lange tijd niet meer in
discussie geweest. Zelfs de democratiseringsbeweging die aan het einde van
de jaren zestig ons schoolwezen overspoelde leidde niet tot (hernieuwde)
pogingen om nieuwe beheersvormen in te voeren. Wel werd het bestuur van
onze instellingen voor hoger onderwijs als uitvloeisel van deze beweging in-
grijpend veranderd. In de kring van het openbaar onderwijs leek de discus-
sie over de bestuursvorm in 1973 weer op te laaien, nadat de oud-voorzit-
ter van de Vereniging voor Openbaar Onderwijs (op voorzichtige wijze) een
lans brak voor de mogelijkheid dat private personen en groeperingen zoals
de Vereniging voor Openbaar Onderwijs rechtstreeks deelnemen aan het
beheer van de openbare school. In elke gemeente zou z.i. een Openbaar-
Onderwijsraad (0.0.R.) belast kunnen worden met het beheer van het
openbaar onderwijs en het bevorderen van haar bloei. Groeperingen die in
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zo’n raad zitting kunnen krijgen zijn volgens Stellinga onder meer: kerken,
genootschappen op geestelijke grondslag, leerlingenverenigingen, docenten-
verenigingen, oudercommissies van scholen, werknemers- en werkgevers-
organisaties. Op die wijze zouden naar zijn mening twee doelen worden
gediend. In de eerste plaats zou de invloed van de samenleving op het open-
baar onderwijs, welke zich nu voltrekt via uit politieke partijen samenge-
stelde vertegenwoordigende lichamen, op een meer directe en meer geva-
rieerde wijze gestalte kunnen krijgen. In de tweede plaats zou er de moge-
lijkheid komen dat degenen die zich specifiek aangetrokken voelen tot het
openbaar onderwijs invloed op dit type onderwijs verwerven.3! Deze idee-
en leidden niet tot de door Stellinga beoogde discussie binnen de V.0.0.
De behoefte van de V.0.0. aan een wijziging van de bestaande publiek-
rechtelijke bestuursvormen van de openbare school is nagenoeg afwezig
gebleven. Ik verwijs hiervoor naar de bijdrage van Van Schoten aan deze
bundel (zie hoofdstuk 4).

4 Enkele centrale vragen

Discussies over de bestuursvorm van het openbaar onderwijs blijken in ons
land te worden gevoerd op grond van uiteenlopende gezichtspunten. Ver-
schillen in visie op deze bestuursvorm zijn meestal het gevolg van het han-
teren van verschillende evaluatiecriteria en ook van het hechten van uiteen-
lopende gewichten aan waarden die in het geding zijn. In de tot dusver ge-
voerde debatten spelen overwegend vijf vragen impliciet of expliciet een
belangrijke rol. Uiteenlopende antwoorden op deze vragen leiden tot ver-
schillende standpunten. Deze vragen zijn:

a wat is openbaar onderwijs?

b van wie is de openbare school?

¢ welke bestuursvorm is de meest effectieve bescherming van het karak-
ter van het openbaar onderwijs?

d hoe problematisch wordt de dubbelrol van de gemeente op het terrein
van het onderwijsbeleid en -beheer geacht?

e is het wenselijk dat de gemeente (als hoger gezag) medezeggenschap
krijgt over het bijzonder onderwijs?

In paragraaf 1 van dit hoofdstuk is uiteengezet dat openbaar onderwijs
wordt gekenmerkt door drie eigenschappen: publiekrechtelijk beheer, neu-
traliteit en toegankelijkheid. Wie meent dat het bestuur door de overheid
een wezenskenmerk is van het openbaar onderwijs ziet ten principale geen
ruimte voor een private beheersvorm, welke dan ook. De discussie over de
bestuursvorm kan dan hoogstens de vraag betreffen, hoe het publiekrech-
telijk beheer het best vorm kan krijgen. Doorgaans zijn de principiéle voor-
standers van publiek beheer huiverig voor bestuursconstructies (zoals de
functionele commissie) die een betrokkenheid van private personen en
groeperingen mogelijk maken. Wie meent dat de vraag ‘wat is openbaar
onderwijs?’ vooral moet worden beantwoord door te verwijzen naar de
kenmerken neutraliteit en toegankelijkheid, beziet de bestuursvorm veelal
meer als een instrumenteel dan als een principieel probleem. Indien wordt
geopteerd voor publiek beheer dan gebeurt dit meestal op grond van het
argument dat aldus het karakter van het openbaar onderwijs het best wordt
beschermd (zie vraag c). De publieke bestuursvorm wordt dan het meest
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effectieve middel geacht om de typisch onderwijskundige kenmerken van
de openbare school te garanderen. Vooral de aanhangers van deze visie
blijken open te staan voor semi-publieke beheersconstructies. Meer dan de
principiéle voorstanders van publiekrechtelijk beheer zien zij bovendien
ruimte voor betrokkenheid van direct belanghebbenden (zoals ouders) bij
het bestuur. In hun ogen is de bestuursvorm ondergeschikt aan het karak-
ter van de openbare school. Sommigen betogen zelfs dat dit karakter in ge-
val van privaatrechtelijk beheer niet bedreigd behoeft te worden;zij achten
het heel wel denkbaar dat een private rechtspersoon wettelijk verplicht
wordt om het neutrale karakter en de toegankelijkheid te garanderen.
Visies op de bestuursvorm van de openbare school zijn vervolgens mede
afhankelijk van het antwoord op de vraag: van wie is de openbare school?
Wie benadrukt dat de openbare school, anders dan de bijzondere school,
een school is van de gemeenschap, bedoeld voor iedereen (ongeacht levens-
beschouwing of maatschappijvisie), pleit eerder voor publiekrechtelijk be-
heer dan wie de openbare school ziet als een instelling die er primair is
voor de direct betrokkenen, waaronder met name de ouders. Het maakt
voor de standpuntbepaling over de bestuursvorm wezenlijk verschil of men
de openbare school ziet als een instituut van en voor de direct betrokke-
nen dan wel als een instituut van en voor de samenleving als geheel.* In
het eerste geval is er ten principale geen bezwaar tegen privaatrechtelijk
beheer en evenmin tegen (al dan niet vergaande) vormen van privatisering
binnen een publiekrechtelijk kader, zoals het verlenen van instemmings-
recht aan ouders, leerlingen of docenten. Democratisering van beheer, in
de zin van medezeggenschap van belanghebbenden, wordt dan van meer
waarde geacht dan het bewaren van een (zuiver) publiekrechtelijk karak-
ter. Het streven naar privatisering is dan een uitvloeisel van het streven
naar democratisering. Wie de openbare school primair ziet als een open-
baar nutsbedrijf acht de speelruimte voor medezeggenschap van direct
belanghebbenden beperkt. De openbare school is in deze gedachtengang
eigendom van de samenleving die het recht heeft om de beslissingen te
nemen die voor haar functioneren, in het bijzonder voor het effectueren
van haar publieke functies, van belang zijn. De direct belanghebbenden
mogen hoogstens meepraten over het beleid, maar hiervoor in laatste in-
stantie niet de verantwoordelijkheid dragen. Publieke democratie wordt
in deze visie van groter belang geacht dan corporatieve democratie. Demo-
cratisering behoort primair gestalte te krijgen langs de weg van de volks-
raadpleging en niet langs de weg van medezeggenschap van direct betrok-
kenen. Achter verschillende visies op de bestuursvorm van de openbare
school gaan meestal ook verschillende visies op democratie schuil. Het
antwoord op de vraag ‘van wie is de openbare school?’ is ook medebepa-
lend voor de standpuntbepaling over de invloedsverdeling binnen de cate-
gorie van de direct betrokken geledingen. Wie de (openbare) school vooral
ziet als een professionele organisatie, welke is gericht op dienstverlening
aan een cliéntele, ziet voor de onderwijsgevenden doorgaans een meer be-
langrijke plaats weggelegd in de besluitvorming dan wie de school vooral
beschouwt als een vereniging van en voor de direct betrokkenen dan wel
als een orgaan van de gemeenschap. In de eerste gedachtengang behoren de
onderwijsgevenden het méér voor het zeggen te hebben dan de (ondeskun-
dige) cliénten of hun representanten. In geval van de tweede visie worden
onderwijsgevenden wel gezien als uitvoerders van beleid, dat in beginsel
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door anderen wordt bepaald. Of de school wordt beschouwd als een ty-
pisch professionele organisatie is dus van belang voor het relatieve aandeel
van de onderwijsgevenden in de machtsverdeling binnen de school. Ten
slotte is het antwoord op de vraag ‘van wie is de openbare school?’ ook van
belang bij de standpuntbepaling over de reikwijdte van het beheer. Wie een
belangrijke plaats ziet weggelegd voor de direct betrokkenen opteert door-
gaans voor kleinschalig beheer; in dat geval is de afstand tussen bestuur en
bestuurden gering. In de grotere steden wordt binnengemeentelijke decen-
tralisatie wel als een bijdrage aan vermindering van deze afstand gezien.*®
Wie daarentegen meer het publieke karakter benadrukt zal eerder oog heb-
ben voor de nadelen en grenzen van een kleinschalig beheer. Tot die nade-
len behoort het gevaar van uiteenlopende kenmerken van scholen, welke
belemmerend zijn voor doorstroming van leerlingen.

Voorstellen voor een andere bestuursvorm voor de openbare school
worden vervolgens gefundeerd op twijfels aan het vermogen van het rijk of
de gemeenten om de belangen van het openbaar onderwijs optimaal te be-
hartigen. Tegen beheer door het rijk wordt veelal aangevoerd dat de afstand
tussen bevoegd gezag en school zodanig groot is, dat van een wenselijk ge-
achte nauwe samenwerking weinig of niets terecht kan komen. Dit leidt
er onder meer toe dat de rijksscholen relatief autonomer zijn dan uit een
oogpunt van publiek beheer als wenselijk beschouwd kan worden. Het rijk
wordt bovendien gehinderd door het feit dat het tegelijk vervullen van de
rol van bevoegd gezag en die van hoger gezag soms tot rolconflicten leidt;
er zijn situaties waarin het rijk de tegenspeler is van het bevoegd gezag. Dit
alles neemt niet weg dat het ontstaan van rijksscholen in vele gevallen een
onmisbaar middel is geweest om de belangen van het openbaar onderwijs
te behartigen. Gemeenten schieten soms, ondanks hun wettelijke plicht,
tekort in hun zorg voor het openbaar onderwijs. Voorts biedt de vestiging
van een rijksschool uitkomst wanneer het draagvlak voor het vestigen van
een openbare school in een gemeente te smal is en het onmogelijk blijkt
om middels een gemeenschappelijke regeling het noodzakelijke draagvlak
te scheppen.

Wanneer het vermogen van de gemeente om de belangen van de open-
bare school optimaal te behartigen wordt gekritiseerd, dan worden uiteen-
lopende bezwaren geformuleerd. De belangrijkste zijn:

a de gemeente wordt zodanig gehinderd door haar dubbelrol op het ter-
rein van het onderwijs (enerzijds bevoegd gezag van de openbare school,
anderzijds mede-financier van het bijzonder kleuter- en lager onderwijs)
dat zij zich ten opzichte van haar eigen scholen veelal te terughoudend en
te neutraal opstelt; in deze gedachtengang zouden de belangen van het open-
baar onderwijs beter behartigd worden indien de gemeente niet langer als
bevoegd gezag zou opereren;

b  de gemeenteraad noch het College van Burgemeester en Wethouders
beschikt over voldoende deskundigheid om een openbare school op een
verantwoorde wijze te kunnen besturen en de hiermee samenhangende ver-
antwoordelijkheden werkelijk te kunnen dragen. Dit manco leidt ertoe dat
de machtspositie van de schoolleiding en het onderwijsgevend personeel
sterker is dan uit een oogpunt van publieke controle wenselijk kan worden
geacht. Het kan er bovendien toe leiden dat de belangen van de openbare
scholen niet optimaal worden behartigd;

¢ de gemeenteraad en het College van Burgemeester en Wethouders zijn
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soms zodanig samengesteld, dat een meerderheid der leden geen voorstan-
der is van openbaar onderwijs. Voorts is het mogelijk dat de wethouder
van onderwijs het openbaar onderwijs geen warm hart toedraagt. In die
gevallen mist de openbare school een bestuur dat zich volledig voor haar
belangen inzet. Een speciaal voor het openbaar onderwijs ingesteld be-
heersorgaan zou dan uitkomst kunnen bieden.

Deze drie bezwaren monden veelal niet uit in een pleidooi voor privatise-
ring van het beheer van de openbare school, maar in een voorkeur voor
een publieke beheersvorm waarbij de gemeente niet langer als bevoegd ge-
zag optreedt.

Sommigen opteren dan voor een nieuw, functioneel beheersorgaan (bij-
voorbeeld naar model van het waterschapsbeheer), anderen zien méér in
een ruimere benutting van de bestaande wettelijke mogelijkheid van de
functionele commissie. Beiden menen dat de belangen van het openbaar
onderwijs beter zullen worden behartigd indien de gemeenteraad en het
College van Burgemeester en Wethouders als bevoegd gezag terugtreden.

Een dergelijke terugtred kan de integraliteit van het gemeentelijk beleid
schaden. Onderwijsbeleid heeft raakvlakken met beleid ten aanzien van
andere maatschappelijke sectoren zoals het culturele leven, de arbeids-
markt, het arbeidsbestel, het maatschappelijk werk, het bibliotheekwezen,
de stadsvernieuwing e.d. Indien de gemeente niet langer als bevoegd gezag
voor het functioneren van scholen verantwoordelijk is wordt het moeilij-
ker om het onderwijsbeleid te integreren met het overige gemeentelijke
beleid. Functionalisering van beheer tendeert naar autonomisering. Vol-
gens sommigen is dit gevaar zo groot, dat de eerder genoemde drie be-
zwaren tegen de gemeente als bevoegd gezag niet in doorslaggevende zin
tot een andere bestuursvorm mogen leiden. Vooral de genoemde gemeen-
telijke dubbelrol wordt wel onvoldoende bezwaarlijk geacht om tot een
ingrijpende verandering van de bestaande wettelijke toestand te komen.
Zo merkt De Graaf in deze bundel op (zie hoofdstuk 3) dat aan de proble-
matiek van de gemeentelijke dubbelrol niet zo zwaar zou mogen worden
getild, dat hiervoor de integraliteit van het openbaar bestuur zou worden
losgelaten. De beheersvorm van de openbare school is in deze visie niet
louter een probleem dat binnen het onderwijsbestel is gesitueerd. Het be-
treft ook het functioneren van het lokale openbaar bestuur in ruimere zin.

Ten slotte blijken standpunten over de bestuursvorm van de openbare
school gekoppeld te zijn aan standpunten over de wenselijkheid van decen-
tralisatie van onderwijsbeleid in ons land. Voor Wallage is het terugtreden
van de gemeente als bevoegd gezag een noodzakelijke voorwaarde om regel-
geving op lokaal niveau ten behoeve van het openbaar én het bijzonder
onderwijs mogelijk te maken. De gemeentelijke dubbelrol hindert in deze
visie het streven naar decentralisatie. Alleen indien de gemeente geen be-
lang meer heeft bij het openbaar onderwijs is het voor haar goed mogelijk
om als hoger gezag voor het totale onderwijs op te treden. Ten gevolge van
deze achtergrond raken ook de pleitbezorgers voor de belangen van het
bijzonder onderwijs in het debat over de bestuursvorm van de openbare
school betrokken. In de kring van het bijzonder onderwijs leeft de vrees
dat een nieuwe bestuursvorm voor de openbare school de weg opent voor
een onwenselijk geachte decentrale regelgeving. Men vreest dat de op cen-
traal niveau nagenoeg perfect geregelde financiéle gelijkstelling op de hel-
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ling zou kunnen komen. Bovendien leeft de angst dat decentralisatie ten
koste zal gaan van eigen handelingsvrijheid, bijvoorbeeld van beschikkings-
macht over de eigen schoolgebouwen. Het bijzonder onderwijs heeft be-
lang bij centralisatie; op deze wijze kan worden verhinderd dat op vele
plaatselijke fronten een schoolstrijd moet worden gestreden. Bezwaren
tegen decentrale regelgeving leven niet alleen in de kring van het bijzonder
onderwijs. Decentralisatie kan leiden tot het verminderen van samenhang
binnen het onderwijsbestel en tot een onrechtvaardige verdeling van kansen
en middelen. De mogelijkheden tot het voeren van een ‘constructieve on-
derwijspolitiek’, gebaseerd op consistente onderwijskundige beginselen,
kunnen bij een ver doorgevoerde decentralisatie worden aangetast.>* Voor-
al in sociaal-democratische kring leeft de vrees dat decentralisatie kan lei-
den tot het vergroten van sociale ongelijkheid van kansen in het schoolwe-
zen. In deze zelfde kring leeft tegelijk de gedachte dat het decentraliseren
van beleid een belangrijke bijdrage kan leveren aan het realiseren van meer
publieke democratie, doordat de afstand tussen bestuur en burgers wordt
verkleind. Sociaal-democraten bejegenen het streven naar decentralisatie
dus met ambivalente gevoelens.
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