Tweede Kamer der Staten-Generaal

Vergaderjaar 1986-1987

19862

Nr. 7

Wijziging van de Interimwet op het speciaal
onderwijs en het voortgezet speciaal onderwijs
met wijziging van de teldatum

MEMORIE VAN ANTWOORD
Ontvangen 5 maart 1987

De leden van de fractie van het C.D.A. vragen naar het stadium waarin
het onderzoek naar de oorzaken van de groei van het (voortgezet)
speciaal onderwijs zich bevindt en wanneer de eerste resultaten van het
onderzoek kunnen worden verwacht.

Het onderzoek is momenteel in uitvoering, maar verkeert nog in het
beginstadium. In juni 1987 wordt een eerste rapportage verwacht waarin
een overzicht en bespreking is opgenomen van de wetenschappelijk
gefundeerde kennis die met betrekking tot dit onderwerp beschikbaar is.
Deze rapportage zal in het najaar van 1987 worden gevolgd door een
tweede rapportage waarin verslag wordt gedaan van de resultaten van
diepte-interviews met deskundigen in deze problematiek.

Gaarne vernemen de leden van de C.D.A.-fractie wat de oorzaken zijn
van de langzame instroom van leerlingen gedurende het gehele schooljaar,
waardoor het grootste aantal leerlingen tegen het einde van het schooljaar
wordt aangetroffen.

De oorzaken, voor zover thans te achterhalen, hebben ten eerste
betrekking op het tijdstip waarop als gevolg van de geboortedatum een
leerling kan worden toegelaten. Toelating tot de verschillende soorten
speciaal onderwijs is immers gekoppeld aan leeftijdsgrenzen (artikel 31
ISOVSO0). De geboortedata van de leerlingen liggen gespreid over het
kalenderjaar waardoor ook de instroom gespreid over het schooljaar zal
plaatsvinden.

De tweede oorzaak ligt in het feit dat voor sommige leerlingen, inge-
schreven op scholen voor regulier onderwijs, gedurende het schooljaar
blijkt dat de desbetreffende school toch niet het voor de leerling passende
onderwijsaanbod kan verzorgen. In het belang van de leerling vindt
vervolgens aanmelding op een school voor (voortgezet) speciaal onderwijs
plaats en afhankelijk van het moment waarop het onderzoek door de
commissie genoemd in artikel 33 van de ISOVSO is afgerond, kan
worden besloten de leerling op de school in te schrijven. Deze inschrijving
en toelating kan gedurende het gehele schooljaar plaatsvinden.

De leden van de fractie van het C.D.A. merken op dat door de wijziging
van de teldatum en gegeven het feit dat het reguliere onderwijs pas na 16
januari gaat uitschrijven, het risico bestaat dat door het vervangen van de
datum van 1 april er een «wachtkamer» van leerlingen voor het speciaal
onderwijs ontstaat.
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Op deze opmerking is ingegaan bij een vraag van de leden van de
fractie van de P.v.d.A in dit verband.

De leden van de fractie van het C.D.A. vragen voorts wat de financiéle
consequentie is van de invoering van drie teldata in de ISOVSO, over-
eenkomstig de teldata die van toepassing zijn in de Wet op het basison-
derwijs.

Naar verwachting zal de financiéle consequentie nihil zijn. Wij achten
invoering van deze teldata om de volgende redenen ongewenst. Uit
efficiency-overwegingen is gekozen voor het hanteren van eén teldatum.
Invoering van drie teldata zal zowel voor de scholen als voor het ministerie
een aanzienlijke toename in administratieve handelingen tot gevolg
hebben. Waar de veronderstelling gerechtvaardigd is dat hetzelfde effect
zal worden bereikt, achter wij het zo gering mogelijk houden van de
beleidslasten alleszins van belang en geven er derhalve de voorkeur aan
éen teldatum te handhaven.

De leden van de fractie van het C.D.A. bevreemdt het, dat met betrekking
tot artikel Il slechts wordt gesproken over terugwerkende kracht tot en
met 1 januari 1987 voor artikel |, onderdeel C, en niet voor de onderdelen
AenB.

Terugwerkende kracht voor de genoemde onderdelen A en B is echter
niet nodig. Onderdeel A ziet op het vervangen van de datum 1 april door
16 januari in artikel 25, eerste en tweede lid, van de ISOVSO. Aangezien
artikel 25 van de ISOVSO uitsluitend van belang is voor het bepalen van
de omvang van de formatie van een school ingaande een schooljaar, voor
het schooljaar 1987-1988 wil dat zeggen ingaande 1 augustus 1987, kan
terugwerkende kracht achterwege blijven. Onderdeel B ziet op het
vervangen van de datum 1 april door 16 januari in artikel 100, eerste lid,
van de ISOVSO. Zoals opgemerkt in de memorie van toelichting, blz. 1,
zal deze wijziging voor de scholen nog geen effect hebben, daar artikel
100 van de ISOVSO ingevolge het bepaalde in artikel D 7, tweede lid, van
de Overgangswet ISOVSO (Stb. 1984, 653) nog niet in werking is
getreden. Gelet hierop, kan voor onderdeel B eveneens terugwerkende
kracht achterwege blijven.

De leden van de fractie van het C.D.A. wijzen op de rechtspositionele
aspecten met name voor wat betreft de opbouw van de garantie voor
degenen die per 1 augustus zouden moeten worden ontslagen op grond
van de telling op 16 januari, terwijl op grond van het aantal leerlingen op
1 september dezelfde onderwijsgevenden weer worden aangesteld,
hetgeen vergaande consequenties kan hebben voor de opbouw van de
garantie. Het verschuiven van de teldatum van 1 april naar 16 januari
veroorzaakt deze situatie op zich niet. Ook bij de huidige teldatum van 1
april kan zich deze situatie voordoen. Het is wellicht mogelijk dat dergelijke
situaties wat vaker kunnen optreden dan tot nu toe het geval is. Om
weglekeffecten te voorkomen is daarom ook de groeidrempel verhoogd.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. vragen enige onderwijskundige
onderbouwing te geven aan het wetsvoorstel. Voorts vragen zij of inzicht
kan worden gegeven in de onderwijskundige gevolgen. Deze vragen
hebben wij opgevat als vragen naar de onderwijskundige veranderingen
— en de effecten daarvan - die met het wetsvoorstel worden nagestreefd.
De voorstellen zijn ingegeven door de wens de uitgaven voor dit onderwijs
met ingang van 1987 terug te brengen. Ook de Onderwijsraad heeft deze
voorstellen in zijn advies in dit kader bekeken. In de memorie van toelichting
op het wetsvoorstel hebben wij gesteld dat in onze oorspronkelijke
voorstellen mede beoogd werd het doorvoeren van onderwijskundige
veranderingen. Deze voorstellen hadden dan ook onze voorkeur. Aangezien
met de thans voorliggende voorstellen geen onderwijskundige verande-
ringen worden beoogd, ligt het niet in de rede aan de voorstellen een
onderwijskundige onderbouwing ten grondslag te leggen. Wel dienen de
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onderwijskundige gevolgen van de voorgestelde maatregelen uiteraard
zorgvuldig in de beschouwing te worden betrokken. Wij achten deze
aanvaardbaar. Dit oordeel is mede ingegeven door de overtuiging dat de
nu gemaakte keuze nauwelijks onderwijskundige veranderingen tot gevolg
zal hebben.

In de memorie van toelichting wordt opgemerkt dat 1 april de meest
gunstige teldatum is voor scholen met het oog op de formatie. De leden
van de fractie van de P.v.d.A. vragen of de teldatum 1 april ook niet
gunstiger is voor het onderwijs en de (potentiéle) leerlingen zelf. Hantering
van de teldatum 1 april zal in de meeste gevallen ertoe leiden dat een
school over meer formatie kan beschikken dan bij hantering van de
teldatum 16 januari. De teldatumgegevens worden ook gebruikt als basis
om vergoedingen vast te stellen voor andere voorzieningen in het
onderwijs dan alleen het personeel. Daarmee is de conclusie gerechtvaar-
digd dat in het algemeen de vergoeding van door het Rijk bekostigde
voorzieningen geringer zal zijn dan bij hantering van de teldatum 1 april.
Enerzijds willen wij erop wijzen dat de teldatumwijziging op zich nadelige
gevolgen heeft, maar dat deze gevolgen anderzijds niet zodanig zijn dat
de kwaliteit van het geboden onderwijs in ernstige mate wordt aangetast.
Van een verantwoord onderwijsaanbod blijft sprake, ook na invoering van
de beoogde ombuigingsmaatregelen. Immers, niet vergeten rnoet worden
dat met de teldatum 16 januari het aantal leerlingen dat gemiddeld in een
schooljaar aanwezig is, het meest nauwkeurig wordt benaderd.

De fractie van de P.v.d.A. vraagt of het voor meerdere soorten (voort-
gezet) speciaal onderwijs niet wenselijk is dat het gehele schooljaar door
leerlingen kunnen instromen.

Om misverstanden te vermijden, wijzen wij er met nadruk op dat het
onderhavige wetsvoorstel op geen enkele wijze de toelating van leerlingen
op scholen voor (voortgezet) speciaal onderwijs aan banden legt. Het
blijft aan schoolbesturen in ieder opzicht mogelijk, onder de daartoe in de
Interimwet op het speciaal onderwijs en voortgezet speciaal onderwijs
(ISOVSO0) gegeven voorwaarden, het gehele schooljaar door leerlingen
op de school in te schrijven. Deze mogelijkheid is ook niet gebonden aan
bepaalde soorten (voortgezet) speciaal onderwijs, maar geldt voor alle
soorten genoemd in artikel 2 van de ISOVSO.

De fractie van de P.v.d.A. vraagt of het gevaar niet aanwezig is dat
scholen na 16 januari minder bereid zullen zijn om nieuwe leerlingen aan
te nemen, alsmede wat daarvan de consequenties zijn voor de betrokken
leerlingen en voor de school. Of wordt verondersteld, vragen de leden
van de fractie van de P.v.d.A. verder, dat de scholen voor (voortgezet)
speciaal onderwijs de leerlingen toch wel na 16 januari zullen opnemen?
De leden van de fractie van het C.D.A. merken in dit verband op dat door
de wijziging van de teldatum en gegeven het feit dat het regulier onderwijs
pas na 16 januari gaat uitschrijven, het risico bestaat dat door het vervallen
van de teldatum van 1 april er een «wachtkamer» van leerlingen ontstaat,
bestemd voor het (voortgezet) speciaal onderwijs. De leden van de fractie
van het C.D.A. vragen of de regering mogelijkheden ziet om dit wachtka-
mer-dilemma te ondervangen.

Wij zijn niet zo bevreesd voor een ontwikkeling als hierboven geschetst
en wij baseren ons hierbij op de volgende overwegingen.

Ten eerste is de veronderstelde benadering door scholen een zeer
eenzijdige. De ervaring leert dat een dergelijke eenzijdigheid zeker niet
kenmerkend voor het (voortgezet) speciaal onderwijs is. Juist de geénga-
geerdheid met de problematiek van de individuele leerling die vooropstaat,
doet ons veronderstellen dat leerlingen voor wie dat echt nodig is zeker
een plaats kunnen vinden in het (voortgezet) speciaal onderwijs, ongeacht
het moment waarop deze noodzaak wordt aangetoond. Wij gaan ervan uit
dat de schoolbesturen de bereidheid zullen blijven bezitten om hun
verantwoordelijkheid op dit punt gestalte te blijven geven. De vrees voor
het ontstaan van een wachtkamer-dilemma als gevolg van een teldatum-
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wijziging achten wij op grond van bovenstaande overwegingen dan ook
ongegrond.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. verzoeken precies aan te geven
hoe de maatregel — wijziging van de teldatum — uitwerkt op schoolniveau.
Wanneer met deze vraag wordt beoogd inzicht te krijgen in het ontstaan
van verschillen in formatieberekening per schaal op grond van tellingen
respectievelijk per 16 januari 1987 en 1 april 1987, kan aan dit verzoek
(nog) niet worden voldaan. Ten eerste zijn de telgegevens van 16 januari
op dit moment nog niet allemaal administratief verwerkt. Ten tweede zijn
de gegevens van 1 april nog niet voorhanden

De leden van de fractie van de P.v.d.A. vragen of er inzicht bestaat in
het aantal leerlingen per schoolsoort dat tussen 1 januari en 1 april wordt
opgenomen.

Ervaringsgegevens leren dat gemiddeld in de periode van 1 januari tot
1 april £ 2000 leerlingen in het (voortgezet) speciaal onderwijs instromen.
Aangezien gespecificeerde telgegevens inzake de datum 16 januari bij
het Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen ontbreken, daar 16
januari nimmer een teldatum is geweest, bestaat geen inzicht in de
onderverdeling naar schoolsoort.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. vragen inzicht te geven in de
gevolgen voor de formatie voor de ambulante begeleiding. Daaraanvolgend
verzoeken deze leden het mogelijk te maken het verlies aan formatie in de
ambulante begeleiding te compenseren.

Voor zover thans valt te overzien, zullen de gevolgen van de teldatum-
wijziging voor de formatievaststelling voor de ambulante begeleiding
beperkt blijven. De mate waarin de teldatumvervroeging nadelig werkt op
de formatie ambulante begeleiding is afhankelijk van het aantal leerlingen
dat, in aanmerking komend voor ambulante begeleiding, wordt overge-
plaatst naar het regulier onderwijs in de periode vallend tussen 16 januari
en 1 augustus. Deze overplaatsingen zullen in het algemeen plaatsvinden
aan het begin van een schooljaar, dan wel per 1 januari. De overplaatsingen
die toch plaatsvinden in de periode van 16 januari tot 1 april, zullen in
omvang beperkt zijn. Bovendien geldt voor deze gevallen dat de desbe-
treffende leerlingen wel degelijk geteld kunnen worden, maar dan een
teldatum later en dan voorts voor een zelfde periode als gold bij een
teldatum van 1 april. In die zin is er sprake van een naijlend effect zonder
in principe de omvang en de duur van de formatie aan te tasten. Waar er
dus geen sprake is van enig formatieverlies, behoeft compensatie naar
ons oordeel niet nader in overweging te worden genomen.

De leden van de fractie van de P.v.d.A. vragen of het niet in de rede ligt
om in het wetsvoorstel, naast het artikel dat de inwerkingtreding regelt,
ook een artikel op te nemen dat de einddatum vaststelt. Door nu een
einddatum in het wetsvoorstel vast te stellen, zou vooruit worden gelopen
op de resultaten van het extra onderzoek en de uitkomst van de discussie
die wij in het najaar met de Kamer willen voeren over de groei van het
(voortgezet) speciaal onderwijs. Een einddatum immers vooronderstelt
dat er daadwerkelijk maatregelen genomen worden die geheel of gedeel-
telijk in de plaats treden van de voorgestelde maatregelen. De mogelijkheid
andere maatregelen te treffen is weliswaar aanwezig, maar op dit
moment staat nog niet vast dat de discussie met de Kamer daarin zal
resulteren. Bovendien is het nu nog niet te voorspellen in welke mate
wettelijke voorzieningen zouden moeten worden getroffen en op welke
termijn dit mogelijk en redelijk zou zijn. Gezien deze onzekerheden achten
wij het niet mogelijk nu een einddatum in het wetsvoorstel op te nemen.

De leden van de fractie van de V.V.D. vragen nader in te gaan op het
probleem dat door de Onderwijsraad is gesignaleerd, namelijk dat
wachtgelders op ieder soort van speciaal onderwijs onder één bestuur
ingezet dienen te worden, terwijl iedere school voor (voortgezet) speciaal
onderwijs weer verschilt en andere eisen aan de leerkrachten stelt. De
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leden van de fractie van de V.V.D. vragen in dit verband of uit de brief van
12 februari 1987 moet worden begrepen dat de regering door het begrip
«gelijksoortige school» te handhaven, aan deze bezwaren tegemoet is
gekomen.

Uit de brief van 12 februari 1987 concluderen de leden van de fractie
van de V.V.D. terecht, dat wij tegemoet zijn gekomen aan de bezwaren
tegen het laten vervallen van het begrip «gelijksoortige». De oude situatie
wordt dus gecontinueerd dat een bevoegd gezag uitsluitend vacatures op
gelijksoortige scholen moet aanbieden aan overgangsboventalligen. De
leden van de fractie van de V.V.D. informeren voorts naar de bedoeling
van het gestelde in de brief van 12 februari 1987 inzake de verkrapping
per 1 augustus 1987 van de formatie voor de scholen voor kinderen met
leer- en opvoedingsmoeilijkheden, voor moeilijk lerende kinderen en voor
zeer moeilijk opvoedbare kinderen en het mede in dat kader facultatief
stellen van een eventuele groeiformatie per 1 maart 1987,

Dienaangaande wijzen wij op het volgende. Ingevolge de korting op de
«overlappende formatie» voor deze scholen wordt de tabel van artikel 17
van het Formatiebesluit ISOVSO zodanig aangepast, dat de genoemde
scholen per 1 augustus 1987 minder formatie dan voorheen ter beschikking
zal staan. Gelet hierop en op het effect dat de verschuiving van de
teldatum voor de omvang van de formatie van de scholen met zich zal
brengen, hebben wij besloten — en de scholen daaromtrent vroegtijdig
geinformeerd - een eventuele groeiformatie per 1 maart 1987 facultatief
te doen zijn. Aldus wordt in afwijking van het bepaalde in artikel 4 van het
Formatiebesluit ISOVSO bewerkstelligd, dat geen verplichting tot
aanstelling van personeel aanwezig is voor zover het een eventuele
formatie-uitbreiding wegens groei betreft op 1 maart 1987. Zo dit niet
zou geschieden, dan zou zich de situatie voordoen, dat per 1 maart 1987
wel personeel zou moeten worden aangetrokken, doch dat dit personeel
per 1 augustus 1987 weer in een onzekere positie, te weten de positie
van overgangsboventallige, zou komen te verkeren. Voorts is zeer wel
denkbaar, dat een bevoegd gezag er de voorkeur aan geeft de overgangs-
boventalligheid beperkt te houden. Verre de voorkeur verdient het dan
ook een en ander aan de bevoegde gezagsorganen over te laten en deze
de vrijheid te bieden een eventuele groeiformatie al dan niet te benutten.

Het is de leden van de fractie van D66 opgevallen dat voor dit wets-
voorstel een nieuw advies van de Raad van State is gevraagd, anders dan
in het overeenkomstige geval van de wetswijziging betreffende de
kleutermaatregel (kamerstukken I, 1986-1987, 19819). De leden van de
fractie van D66 vragen dit verschil in handelwijze te verklaren.

Ons inziens dienen de zogenaamde kleutermaatregel en de onderhavige
voorstellen in dit verband niet met elkaar vergeleken te worden. Weliswaar
waren er zowel voor de kleutermaatregel als voor het onderhavige
voorstel oorspronkelijk andere voorstellen, maar de wijze waarop deze
oorspronkelijke voorstellen zijn gewijzigd, is wezenlijk verschillend. Bij de
kleutermaatregel heeft het advies van de Raad van State bij het oorspron-
kelijke voorstel (beperking toelating 4-jarigen) zelf mede de aanzet
gegeven tot wijziging van dat voorstel. Immers, de Raad zelf stelde in zijn
advies dat in de memorie van toelichting mede aandacht ware te schenken
aan de suggestie om een alternatief te overwegen in de vorm van
vermindering van het aantal schooluren. Voorts wijzen wij er op dat de
Raad van State opnieuw dient te worden gehoord als er sprake is van
ingrijpende wijzigingen die geen verband houden met het advies van de
Raad van State. Na zorgvuldige afweging hebben wij vastgesteld dat
zulks niet het geval was. Derhalve was het naar ons oordeel niet noodzakelijk
om in dat stadium over het gewijzigde wetsvoorstel apart het advies van
de Raad van State in te winnen.

Bij het onderhavige wetsvoorstel met betrekking tot het (voortgezet)
speciaal onderwijs is naar ons oordeel echter sprake van een wezenlijk
andere situatie. Na de behandeling van hoofdstuk VIl van de rijksbegroting
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voor het dienstjaar 1987 (19 700) is het oorspronkelijke wetsvoorstel
vervangen door een totaal nieuw wetsvoorstel.

De leden van de fractie van D66 constateren dat het advies van de
Raad van State bij het oorspronkelijke regeringsvoornemen, uitgebracht
op 20 november 1986 onder nr. W05.86.0524, niet is meegezonden met
het onderhavige wetsvoorstel, in tegenstelling tot de uitdrukkelijke
veronderstelling van de Raad zelf. De leden van de fractie van D66
vragen waarom het kabinet dit heeft nagelaten en of het alsnog bereid is
dit advies ter kennis te brengen van de Kamer.

Het is juist dat de Raad er in zijn advies over het oorspronkelijke
wetsvoorstel van uit is gegaan dat dit advies tegelijk met zijn advies op
het onderhavige wetsvoorstel gepubliceerd zou worden. Wij zijn van
mening dat er geen aanleiding bestond tot een gelijktijdige publikatie,
aangezien het hier twee totaal verschillende wetsvoorstellen betreft, die
alleen de financiéle taakstelling gemeen hebben. Wij zijn echter voorne-
mens om op korte termijn een ander rapport tot stand te brengen op het
advies van de Raad op het oorspronkelijke wetsvoorstel. In dit nader
rapport zal uiteengezet worden, waarom wij het oorspronkelijke wetsvoor-
stel niet willen indienen en zal aan de Koningin gevraagd worden goed te
vinden dat het advies van de Raad buiten verdere behandeling wordt
gelaten en dat het nader rapport met het advies van de Raad en het
wetsvoorstel met memorie van toelichting, zoals deze aan de Raad zijn
voorgelegd, openbaar worden gemaakt. Dit is overigens de gebruikelijke
gang van zaken.

De leden van de fractie van D66 zijn van mening dat de onjuiste
procedure — wetgeving met terugwerkende kracht, voorbereid door een
circulaire — niet gerechtvaardigd kan worden met een beroep op de
uitzonderlijkheid van deze situatie, zoals het kabinet doet in zijn nader
rapport. In het nader rapport wordt erkend dat er aan de door ons
gevolgde procedure — het sturen van een circulaire vooruitlopend op de
totstandkoming van de voorgenomen wetswijziging — in het algemeen
bezwaren kleven. Wij blijven echter van mening dat aan die bezwaren in
de uitzonderlijke situatie die thans aan de orde is, geen doorslaggevende
betekenis behoeft te worden toegekend. Van extra beleidslasten voor de
scholen zal geen sprake zijn. Het betreft immers het verschuiven van de
teldatum van 1 april naar 16 januari. Wij achten het daarentegen van
groot belang de scholen in een zo vroeg mogelijk stadium op de hoogte
te stellen van de voorgenomen wetswijziging. Daardoor wordt voorkomen
dat scholen, indien de wet tot stand komt, achteraf aan de hand van de
administratieve gegevens de situatie per 16 januari 1987 zouden moeten
verstrekken. Bovendien heeft de terugwerkende kracht, in samenhang
met artikel Il van het onderhavige wetsvoorstel, geen nadelige effecten
ten opzichte van de scholen.

In dit verband merken wij nog op dat de leden van de fractie van het
C.D.A. instemmen met de voorgestelde terugwerkende kracht, juist
vanuit een oogpunt van het voorkomen van extra beleidslasten en
administratielasten voor de scholen.

Ook de leden van de fractie van de V.V.D. achten het een goede zaak
dat de regering in dit geval — ook al zijn de leden van de fractie in principe
geen voorstander van circulaire-wetgeving — de scholen vroegtijdig
omtrent de vervroegde teldatum heeft geinformeerd, juist omdat het de
wens van de meerderheid van de Kamer was om tot deze systematiek
over te gaan, in plaats van de oorspronkelijke door het kabinet voorgestelde
maatregelen uit te voeren.

De Minister van Onderwijs en Wetenschappen,
W. J. Deetman

De Staatssecretaris van Onderwijs en Wetenschappen,
N. J. Ginjaar-Maas

Tweede Kamer, vergaderjaar 1986-1987, 19862, nr. 7 6



