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Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING

Algemeen

In het overheidsbeleid wordt gestreefd naar het realiseren van een
kleiner (voortgezet) speciaal onderwijs van hoogwaardige kwaliteit. In dit
algemene uitgangspunt, waarin kwantitatieve en kwalitatieve doelen zijn
versmolten, is sprake van twee beleidslijnen. Primair is er het streven
naar kwaliteitsverbetering van het onderwijs in het algemeen en van het
(voortgezet) speciaal onderwijs in het bijzonder. In de tweede plaats
komt in relatie daarmee het streven naar verkleining van het (voortgezet)
speciaal onderwijs aan de orde.

Wat betreft het streven naar een kleiner (voortgezet) speciaal
onderwijs moet worden geconstateerd dat het tegenovergestelde effect
in de afgelopen jaren is bereikt. De deelname aan het (voortgezet)
speciaal onderwijs is juist voortdurend zowel in absolute als in relatieve
zin toegenornen. Een verdergaande ontwikkeling in deze richting is om
tenminste drie samenhangende redenen onaanvaardbaar.

In de eerste plaats vormt een verdergaande groei van het (voortgezet)
speciaal onderwijs een bedreiging voor de kwaliteit van het reguliere
onderwijs. Het reguliere onderwijs kan zich door de mogelijkheid van een
groeiende verwijzing van leerlingen naar het (voortgezet) speciaal
onderwijs in toenemende mate aan de eigen verantwoordelijkheid voor
leerlingen met specifieke pedagogisch-didactische behoeften onttrekken.
Waar het streven gericht is op het handhaven van steeds meer kinderen
in het reguliere onderwijs, zouden - bij ongewijzigd beleid - de daarvoor
benodigde middelen (in onderwijskundige en financiële zin) door de groei
van het (voortgezet) speciaal onderwijs weer aan het reguliere onderwijs
worden onttrokken. De benodigde deskundigheid om onderwijspro–
blemen aan te pakken komt in afnemende mate beschikbaar voor het
reguliere onderwijs, hetgeen in het algemeen een aantasting betekent
van de kwaliteit. Een herbezinning op de relatie tussen regulier en
(voortgezet) speciaal onderwijs is mede vanuit dit oogpunt hoogst
noodzakelijk.

Ten tweede kan het (voortgezet) speciaal onderwijs de kwaliteit van
zijn benadering en de verdere ontwikkeling daarvan niet meer duurzaam
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realiseren indien, zoals in de huidige situatie, een stijging in de deelname
tegelijkertijd een voortgaande verdunning van het voorzieningenniveau
met zich mee moet brengen. Dit is in tegenspraak met het streven naar
kwaliteitsverbetering van het (voortgezet) speciaal onderwijs, hetgeen
ten koste gaat van de kinderen die overwegend zijn aangewezen op een
orthopedagogische en orthodidactische benadering.

In de derde plaats is het accepteren van een verdergaande groei van
het (voortgezet) speciaal onderwijs strijdig met het algemeen aanvaarde
streven naar maatschappelijke integratie van gehandicapten. En wat in
dit verband geldt voor de samenleving als geheel, geldt evenzeer voor
het subsysteem onderwijs.

Vanuit het bovenstaande is het noodzakelijk tot effectieve wijzigingen
in het beleid te komen. In 1986 heeft de Tweede Kamer der Staten–
Generaal in een motie (De Vries/Voorhoeve, Kamerstukken II
1986-1987, 19 700, hoofdstuk VIII, nr. 17) de regering verzocht om:

- een onderzoek in te stellen naar de oorzaken van de sterke groei in
het (voortgezet) speciaal onderwijs en over de resultaten van de studie te
rapporteren;

- een pakket gerichte maatregelen voor te stellen indien de conclusies
van het bedoelde onderzoek daartoe aanleiding geven.

Het in het eerste deel van de motie bedoelde onderzoek is uitgevoerd
onder leiding van de hoogleraren K. Doornbos en L.M. Stevens. Hun
rapporten, alsmede adviezen van de Voorlopige adviesraad voor het
basisonderwijs, het speciaal onderwijs en het voortgezet speciaai
onderwijs (ARBO), de Voorlopige adviesraad voor het voortgezet
onderwijs (ARVO), inspectierapportages, projectresultaten en weten–
schappelijk onderzoek, hebben de bouwstenen geleverd voor een
beleidsnotitie.

Deze beleidsnotitie, getiteld «Groeibeheersing in het speciaal
onderwijs en voortgezet speciaal onderwijs in samenhang met zorgver–
breding in het basisonderwijs en voortgezet onderwijs» (Kamerstukken II
1988-1989, 20 578, nr. 3) en door de ambtsvoorganger van ondergete–
kende uitgebracht in oktober 1988, vormde naar het oordeel van de
ambtsvoorganger het antwoord op het tweede deel van de motie.

De beleidsnotitie bevat een aantal maatregelen, gericht op groeibe–
heersing en zorgverbreding, waaronder stopzetting van de planprocedure
van de ISOVSO en instelling van zo genoemde regionale commissies.

Het onderhavige wetsvoorstel voorziet in het (tijdelijk) stopzetten van
de planprocedure. Inmiddels moeten een voldoende spreiding van en
capaciteit aan voorzieningen voor (voortgezet) speciaal onderwijs in den
lande aanwezig worden geacht om in de noodzakelijke behoefte te
voorzien.

In het oorspronkelijke wetsvoorstel, zoals dat aan de Onderwijsraad en
de adviesorganisaties is verzonden, waren nog enkele andere maatre–
gelen uit de hiervoor genoemde beleidsnotitie opgenomen, namelijk de
bevriezing van de formatie in het (voortgezet) speciaal onderwijs tot en
met het schooljaar 1991-1992 en de instelling van regionale
commissies. De genoemde formatiebevriezing vindt zoals bekend geen
doorgang. De voorbereidingen van een wetsvoorstel met betrekking tot
de instelling van regionale commissies zijn opgeschort. Ter toelichting op
de context waarbinnen ondergetekende het wetsvoorstel inzake
stopzetting van de planprocedure en het opschorten van de voorbe–
reiding van een wetsvoorstel met betrekking tot regionale commissies
plaatst, wordt het volgende opgemerkt.
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Zoals ook is medegedeeld in de toelichting bij de nota van wijziging op
hoofdstuk VIII van de ontwerp-Rijksbegroting 1990 (Kamerstukken II
1989-1990, 21 300, hoofdstuk VIII, nr. 26), streeft ondergetekende naar
een samenhangende aanpak, gericht op de zorgverbreding in het basis–
en voortgezet onderwijs. Centrale vraagstelling daarbij is op welke wijze
leerlingen in het basisonderwijs en de eerste fase van het voortgezet
onderwijs «zorg op maat» kunnen krijgen, ter optimalisering van hun
kansen op vervolgonderwijs en aansluiting op de arbeidsmarkt.

Voor de uitwerking van deze aanpak is een projektgroep «Zorg op
maat» gevormd, waaraan ook enkele externe deskundigen zijn toege–
voegd. Het ligt in het voornemen van ondergetekende, de Tweede Kamer
der Staten-Generaal nog voor het zomerreces te informeren over de
werkzaamheden van de projektgroep.

Het project «Zorg op maat» beziet de mogelijkheden voor een samen–
hangende aanpak vanuit een brede optiek. Daarbij zal ook aandacht
dienen te worden besteed aan het punt van regionale verwijzingscom–
missies. Ondergetekende oordeelt het niet raadzaam, nu de voorbe–
reiding van een regeling voor regionale verwijzingscommissies voort te
zetten vooruitlopend op de uitkomsten van de projektgroep, al ziet hij
zeker het belang van dergelijke commissies.

De voorbereiding van een wetsvoorstel voor het (tijdelijk) stopzetten
van de planprocedure zal echter naar de mening van ondergetekende wel
moeten worden voortgezet. Met het stopzetten van de planprocedure
wordt namelijk voorkomen dat er in de komende jaren scheefgroei
optreedt tussen regulier en (voortgezet) speciaal onderwijs. Zoals gezegd
moeten inmiddels een voldoende spreiding van en capaciteit aan voorzie–
ningen voor (voortgezet) speciaal onderwijs in den lande aanwezig
worden geacht om in de thans noodzakelijke behoefte aan dit onderwijs
te voorzien.

Deregulering

Dit voorstel van wet is getoetst aan de Aanwijzingen inzake de toetsing
van ontwerpen van wet en van algemene maatregel van bestuur en blijkt
geen bezwaren uit dien hoofde te ontmoeten.

Advies Onderwijsraad van 5 april 1989, (OR/729 Alg.) en overige
adviezen

Het advies van de Onderwijsraad1 heeft, zoals in het algemeen
gedeelte van deze memorie van toelichting reeds vermeld, betrekking op
het wetsvoorstel waarin naast het stopzetten van de planprocedure nog
enkele andere maatregelen worden voorgesteld. In deze passage zal, nu
het onderhavige wetsvoorstel om eerdergenoemde redenen slechts
betrekking heeft op het stopzetten van de planprocedure, dan ook alleen
worden ingegaan op de opmerkingen van de Onderwijsraad op dat
onderdeel.

Het zonder meer stopzetten van de planprocedure acht de Onder–
wijsraad - evenals een aantal adviesorganisaties, die op dit punt opmer–
kingen van gelijke strekking hebben gemaakt - te rigoureus, omdat de
planprocedure naar zijn oordeel voldoende waarborgen biedt om de
groei van het aantal scholen voor (voortgezet) speciaal onderwijs te
beheersen. In dit verband wijst hij op de doelstelling van het plan van
nieuwe scholen om te komen tot een evenwichtig geheel van onderwijs–
voorzieningen en op het feit dat een beslissende stem aan de minister is
toebedeeld.

In de eerste plaats merkt ondergetekende op, dat het stichten van
scholen die door het Rijk worden bekostigd niet zonder meer volledig

1 Terinzage geiegd op de bibiiotheek. wordt stopgezet; in een aantal situaties blijft schoolstichting immers wel
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degelijk mogelijk. In de tweede plaats hecht ondergetekende er aan op te
merken dat artikel 68, vierde lid, van de Interimwet op het speciaal
onderwijs en het voortgezet speciaal onderwijs (ISOVSO; Stb. 1987,
614) in onderdeel b bepaalt, dat de ministeriële goedkeuring onder meer
kan worden onthouden als de opneming van een school in het plan niet
in overeenstemming is met het tot stand brengen van een evenwichtig
geheel van onderwijsvoorzieningen, tenzij redelijkerwijs kan worden
aangenomen dat de school zal worden bezocht door het in artikel 67,
eerste lid, van de ISOVSO bedoelde aantal leerlingen. Het moge duidelijk
zijn dat van een toetsing aan het evenwichtig geheel van onderwijsvoor–
zieningen geen sprake kan zijn indien het in artikel 67, eerste lid, van de
ISOVSO genoemde aantal leerlingen wordt gehaald: bij een dergelijk
aantal leerlingen zal derhalve tot bekostiging van de aangevraagde
school moeten worden overgegaan. Gelet hierop is het ondergetekende
niet duidelijk waarom de raad het stopzetten van de planprocedure
«mede gelet op de praktijk van de laatste jaren», niet nodig acht. Het is
immers «de praktijk van de laatste jaren» dat conform de wettelijke
voorschriften tot bekostiging wordt overgegaan van scholen die voldoen
aan de zogenoemde «moet-norm» (opgenomen in artikel 67, eerste lid).

Teneinde te voorkomen dat een regelmatige groei van het (voortgezet)
speciaal onderwijs gegeven het beschikbare budget leidt tot een
aantasting van het niveau van de bestaande voorzieningen, wordt
derhalve juist voorgesteld om - daargelaten enkele uitzonderingen - de
stichting van nieuwe scholen tijdelijk te voorkomen.

Een en ander laat onverlet de zorg van de rijksoverheid voor de
uitvoering van onder meer de Grondwet, waarnaar de raad heeft
verwezen, en de onderwijswetten.

Wat de groeibeperkende maatregelen betreft, wordt bij die uitvoering
het algemene beginsel gehanteerd, dat voor een ieder zodanig primair
onderwijs aanwezig dient te zijn dat hij daarvan, gezien zijn capaciteiten,
gebruik zal kunnen maken. Het hanteren van dit algemene beginsel impli–
ceert niet dat het (voortgezet) speciaal onderwijs in omvang dient te
blijven toenemen. Dit beginsel wordt immers ook in acht genomen als,
conform de voorstellen, de omvang van het (voortgezet) speciaal
onderwijs wordt gefixeerd, terwijl tegelijkertijd het reguliere onderwijs
door middel van maatregelen in het kader van «Zorg op maat» beter
wordt toegerust voor de opvang van leerlingen met specifieke peda–
gogisch-didactische behoeften.

De raad merkt tenslotte op dat zijn afwijzing van het stopzetten van de
planprocedure tevens een afwijzing impliceert van de voorgenomen
overgangsregeling voor de afdoening van de beroepen inzake school–
stichting. Er is inderdaad, zoals de Onderwijsraad opmerkt, sprake van
een nauwe relatie tussen de voorgestelde artikelen 60a en 60b van de
ISOVSO. Gelet echter op het bovenstaande moge duidelijk zijn, dat
ondergetekende in het kader van «Zorg op maat» veel belang hecht aan
het (tijdelijk) stopzetten van de planprocedure en daarmee eveneens aan
de overgangsregeling voor de beroepen.

Theoretisch is de situatie denkbaar waarin een leerling noch in het
speciaal onderwijs noch in het reguliere onderwijs terecht kan. Niet te
verwachten valt evenwel dat dergelijke situaties, die zich overigens
(opnieuw theoretisch bezien) ook geheel los van het onderhavige
wetsvoorstel kunnen voordoen, ook werkelijk intreden. Zoals al is
opgemerkt moeten inmiddels een voldoende spreiding van en capaciteit
aan voorzieningen voor (voortgezet) speciaal onderwijs in den lande
aanwezig worden geacht om in de noodzakelijke behoefte te voorzien.
Indien in een bepaalde regio de behoefte aan bepaalde vormen van
(voortgezet) speciaal onderwijs toeneemt, bestaat derhalve de
mogelijkheid dat de capaciteit van de bestaande onderwijsvoorzieningen
wordt vergroot. In dit verband is ook van belang dat aan de zo genoemde
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formatiebevriezing in het (voortgezet) speciaal onderwijs een einde is
gemaakt, en dat de bevriezing van materiële voorzieningen niet wordt
geëffectueerd. Voorts worden impulsen gegeven tot vergroting van de
aandacht voor zorgverbreding op de basisscholen. Het op 26 maart 1990
ingediende wetsvoorstel houdende wijziging van de Wet op het basison–
derwijs in verband met de intrekking van de zo genoemde vierjarigen–
maatregel alsmede in verband met zorgverbreding (kamerstukken II
1989-1990, 21 489) bevat een dergelijke impuls.

Financiële consequenties

In de meerjarenramingen voor de jaren 1991 tot en met 1995 is ten
behoeve van het stichten van scholen vanaf 1 augustus 1991 jaarlijks
een bedrag van f 5 miljoen opgenomen. Dit bedrag is als volgt
opgebouwd: jaarlijks 10 nieuwe scholen a f 500 000,- is f 5 miljoen.

Het bedrag van f 500 000,- bestaat uit de volgende componenten:
huisvesting (stichtingskosten): f 200000,-
materiële instandhouding (gebouwgebonden): f 80000,-
personele kosten (± 3 leerkrachten + directeursmarge): f 220 000,-
Totaal f 500000,-

Besparing bij buitenwerkingstelling planprocedure
(in miljoenen guldens):

1991

2,1

1992

7,1

1993

12,1

1994

17,1

1995

22,1

In de hiervoor opgenomen getallen zijn de ingestelde beroepen
ingecalculeerd, in dier voege dat jaarlijks wordt uitgegaan van
toevoeging van in totaal 10 scholen aan het scholenbestand, langs de
weg van stichting en naar aanleiding van ingestelde beroepen. Op dit
moment zijn 16 beroepen aanhangig. Naar de taxatie van ondergete–
kende gaat het daarbij om ongeveer 180 leerlingen.

ARTIKELSGEWIJZE TOELICHTING

Artikel I

De regeling, voorgesteld in artikel 60a, eerste lid, van de ISOVSO,
betreft het buiten werking stellen voor alle schoolsoorten van de
mogelijkheid tot het stichten van nieuwe scholen of afdelingen met
bekostiging uit 's Rijks kas. In de periode van buitenwerkingstelling van
de planprocedure zal worden bezien op welke wijze in de toekomst het
beleid inzake opheffing en stichting van scholen ware te voeren, uitmon–
dende in conclusies over het antwoord op de vraag of en op welke wijze
de planprocedure zou moeten worden herzien, respectievelijk of de
buitenwerkingstelling nog zou moeten voortduren.

In het tweede lid van het voorgestelde artikel 60a van de ISOVSO
wordt aan de minister de bevoegdheid gegeven om in drie gevallen
zonder de planprocedure toch een school voor bekostiging in aanmerking
te brengen. De school moet dan gelegen zijn in een gebied waarin sprake
is van een uitzonderlijke bevolkingstoename, er dient sprake te zijn van
verplaatsing van het onderwijsaanbod of er dient sprake te zijn van
omzetting van een bekostigde bijzondere school in een openbare school
of omgekeerd. Een vereiste is voorts dat de school voldoet aan de
zogenoemde «moet-norm» voor opneming in het (dan niet meer
geldende) plan van scholen. Wat de te stellen voorwaarden betreft, dient

Tweede Kamer, vergaderjaar 1989 1990, 21 546, nr. 3



bij voorbeeld te worden gedacht aan voorwaarden ter bescherming van
de belangen van het zittende personeel.

In het derde lid van artikel 60a vn de ISOVSO wordt een afzonderlijke
regeling voorgesteld voor een school die is opgenomen in een plan van
nieuwe scholen voor de jaren 1991, 1992, 1993 en 1994. Indien deze
school al in een door de minister goedgekeurd of vastgesteld plan van
nieuwe scholen voor de jaren 1990, 1991, 1992 en 1993 is opgenomen
met als jaar van aanvang van de bekostiging 1990, komt deze school
toch voor bekostiging in aanmerking indien het onderwijs aan die school
voor 1 januari 1991 een aanvang heeft genomen. Voorts komt een
school die is opgenomen in een plan van nieuwe scholen voor de jaren
1991, 1992, 1993 en 1994 voor bekostiging in aanmerking indien de
minister heeft vastgesteld dat er sprake is van een gebied met een
uitzonderlijke bevolkingstoename, van een verplaatsing van het onder–
wijsaanbod of van omzetting: het betreft hier dus dezelfde gevallen als
waarin de minister een school voor bekostiging in aanmerking kan
brengen gedurende de periode dat de planprocedure buiten werking is.
De Raad van State heeft in zijn advies nog de vraag opgeworpen of ook
de aantoonbare toeneming in een bepaalde regio van de behoefte aan
bepaalde vormen van speciaal onderwijs een toetsingscriterium zou
behoren te zijn. Die vraag is ontkennend beantwoord. Zoals al is
opgemerkt, moeten een voldoende spreiding van en capaciteit aan
voorzieningen voor (voortgezet) speciaal onderwijs in den lande
aanwezig worden geacht om in de noodzakelijke behoefte te voorzien.

Het voldoen aan de criteria van het voorgestelde tweede lid zal in
beginsel leiden tot een aanspraak op bekostiging, doch niet in alle
gevallen. Er zijn immers situaties denkbaar dat het niet in de rede ligt om
een school voor bekostiigng in aanmerking te brengen, bij voorbeeld als
een school aan de rand van een voedingsgebied zou komen te liggen. In
verband hiermee geeft het wetsvoorstel de minister de bevoegdheid, niet
de plicht, om indien aan de criteria is voldaan, een school voor bekos–
tiging in aanmerking te brengen.

Het derde lid onder b kent die bevoegdheidsconstructie niet. De
woorden «Onze minister vaststelt» geven dit expliciet aan.

Wat het voorgestelde artikel 60b van de ISOVSO betreft zij het
volgende opgemerkt.

Ingevolge de thans geldende voorschriften kan de bekostiging niet
aanstonds feitelijk een aanvang nemen na gegrondverklaring van een
beroep, maar is steeds opneming in het plan de verplichte tussenstap.
Op grond van artikel 61 kan de bekostiging immers pas een aanvang
nemen indien de school voorkomt op een plan van nieuwe scholen.

Als gevolg van het buiten werking stellen van de planprocedure zou de
bepaling dat een school, na een ingesteld beroep bij de Kroon en een
gegrondverklaring daarvan, alsdan wordt opgenomen in het eerstvol–
gende plan van nieuwe scholen, veel van haar praktische betekenis
verliezen. Immers pas na afloop van de buitenwerkingstelling van de
planprocedure zou de hiervoor bedoelde school weer in het plan kunnen
worden opgenomen. In de tussenliggende tijd zou er dus een onzekere
situatie zijn voor een bevoegd gezag, te meer daar in die tussentijd de
infrastructuur in het betrokken gebied zodanig kan zijn gewijzigd dat aan
de school geen behoefte meer bestaat. Daarnaast acht ondergetekende
het noodzakelijk om in de periode dat de planprocedure buiten werking
is, het groeibeheersingsbeleid te evalueren, in relatie tot «Zorg op maat»,
en aan de hand daarvan te bezien of de planprocedure al dan niet moet
worden aangepast, respectievelijk voorlopig buiten werking moet blijven.
Om de vermelde onzekere situatie te voorkomen voor hen wier beroep
gegrond wordt verklaard en om duidelijkheid te verschaffen aan het
bevoegd gezag, is in artikel 60b van de ISOVSO een regeling getroffen
die inhoudt dat als beslissingen in beroep ten aanzien van de plannen
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voor scholen voor de jaren 1986 tot en met 1994 bij toepassing van de
desbetreffende artikelen zouden hebben geleid tot plaatsing van de
school op het eerstvolgende plan, de minister deze school uitsluitend in
aanmerking brengt voor bekostiging in de gevallen waarin dat volgens de
gewijzigde wetgeving reëel mogelijk is, te weten in geval van uitzonder–
lijke bevolkingstoenarne, van verplaatsing van het onderwijsaanbod of
van omzetting. In de overgangssituatie wordt gevolg gegeven aan de
uitspraken van de Raad van State, indien is voldaan aan de drie extra
toetsingscriteria. Wel kan de genoemde aanvullende toetsing leiden tot
een ander oordeel. Die toetsing is geen hernieuwde beoordeling van het
beroep, maar betreft andere aspecten dan die welke in beroep aan de
orde waren.

Voor het bevoegd gezag van een school die als gevolg van het voren–
staande niet voor bekostiging in aanmerking wordt gebracht, staat het
uiteraard vrij om te zijner tijd, in het kader van de al of niet gewijzigde
planprocedure en aan de hand van de dan geldende criteria en omstan–
digheden, een nieuw verzoek om opneming in het plan van nieuwe
scholen te doen, waarna uiteraard weer beroep open staat. Aldus wordt
een overgangsregeling getroffen die gelet op de inhoud van de in het
wetsvoorstel vervatte beleidswijziging het meest evenwichtig is.

Dat het voorstel niet uitgaat van afhandeling van de beroepen conform
de thans nog geldende regels, dus zonder hantering van de drie
toetsingscriteria, houdt voorts verband met het feit dat, zoals ook
hiervoor al is opgemerkt, op dit moment een voldoende spreiding van en
capaciteit aan voorzieningen voor (voortgezet) speciaal onderwijs in den
lande aanwezig moeten worden geacht om in de noodzakelijke behoefte
te voorzien. Die omstandigheid vormt een zwaarwegend argument om te
kiezen voor een overgangsvoorziening waarbij beslissingen aan een extra
toets worden onderworpen.

De Staatssecretaris van Onderwijs en Wetenschappen,
J. Wallage
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