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21 871 Wijziging van de Wet op het basisonderwijs, de
Interimwet op het speciaal onderwijs en het
voortgezet speciaal onderwijs, de Wet op het
voortgezet onderwijs en de Wet op de
onderwijsverzorging, ten behoeve van de
opheff ing of vermindering van
onderwijsachterstanden (regeling
onderwijsvoorrangsgebieden)

B
ADVIES RAAD VAN STATE

Aan de Koningin

's-Gravenhage, 3 oktober 1990

Bij Kabinetsmissive van 30 mei
1990, no. 90.013424, heeft Uwe
Majesteit, op voordracht van de
Staatssecretaris van Onderwijs en
Wetenschappen, mede namens de
Minister van Landbouw, Natuur–
beheer en Visserij, bij de Raad van
State ter overweging aanhangig
gemaakt een voorstel van wet met
memorie van toelichting, houdende
wijziging van de Wet op het basison–
derwijs, de Interimwet op het
speciaal onderwijs en het voortgezet
speciaal onderwijs, de Wet op het
voortgezet onderwijs en de Wet op
de onderwijsverzorging, ten behoeve
van de opheffing of vermindering
van onderwijsachterstanden
(regeling onderwijsvoorrangsge–
bieden).

1. Uit de door het kabinet uitge–
brachte nota Sociale Vernieuwing
(Kamerstukken II 1989/90, 21 455,
nr. 4) blijkt dat het wetsvoorstel in
samenhang gezien moet worden met
het in voornoemde nota uiteenge
zette beleid. Ook in de memorie van
toelichting (bladzijde 20) wordt naar
de nota verwezen. Bij de Raad van
State is de vraag gerezen hoe de in
de nota Sociale Vernieuwing aange–
kondigde convenanten, waarin ook
gemeenten deelnemen, zich

NADER RAPPORT

Aan de Koningin

Zoetermeer, 2 november 1990

Blijkens de mededeling van de
Directeur van Uw Kabinet van 30
mei 1990, nr. 90.013424 machtigde
Uwe Majesteit de Raad van State
zijn advies betreffende het bovenver–
melde voorstel van wet rechtstreeks
aan mij te doen toekomen. Ik heb de
eer U dit advies, gedateerd 3 oktober
1990, no. W05.90.0220, mede
namens de Minister van Welzijn,
Volksgezondheid en Cultuur en de
Minister van Landbouw, Natuur–
beheer en Visserij, hierbij aan te
bieden.

1. In punt 6 van het algemeen
deel van de memorie van toelichting
is ingegaan op de relatie tussen de
convenanten in het kader van sociale
vernieuwing en de overeenkomsten
in het kader van het onderwijsvoor–
rangsbeleid. Bovendien is in het
wetsvoorstel een tiende lid aan
artikel 111a van de Wet op het
basisonderwijs (WBO) en overeen–
komstige artikelen toegevoegd,
waarin een relatie is gelegd met de
sociale vernieuwing.
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verhouden tot de overeenkomsten,
zoals bedoeld in onder meer het
voorgestelde artikel 111a, eerste lid,
van de Wet op het basisonderwijs
(WBO) (Stb. 1986, 256), waarln de
gemeenten als bevoegde gezagsor–
ganen van openbare scholen
eveneens deelnemen. In de
toelichting ware dit uiteen te zetten.

2. De Raad constateert dat in
vergelijking met de eerder bij de
Tweede Kamer der Staten-Generaal
ingediende Onderwijsvoorrangswet
(Kamerstukken 1984/85, 18775),
waarin onder meer een koppeling
tussen het onderwijs– en het
welzijnsbeleid tot stand werd
gebracht, het onderhavige
wetsvoorstel beperkter is van opzet.
Het voorliggend wetsvoorstel regelt
de vermelding van activiteiten in het
kader van het onderwijsvoorrangs–
beleid in het schoolwerkplan
(onderdelen A van de artikelen I, II
en III), de gevolgen voor de formatie
(onderdelen B van de hiervoor
genoemde artikelen), de financiële
gevolgen (onderdelen C) en de
(voorwaarden voor de) bekostiging
van het onderwijsvoorrangsbeleid
(onderdelen D). Naar de mening van
het college biedt het wetsvoorstel
weinig inzicht in de wijze van bekos–
tiging van het onderwijsvoorrangs–
beleid, doordat deze nagenoeg
geheel afhankelijk is van de inhoud
van de nog tot stand te brengen
algemene maatregel van bestuur,
waarin voorwaarden en criteria
dienen te worden opgenomen (het
achtste lid van de artikelen 111 a
WBO, 109 van de Interimwet op het
speciaal onderwijs en het voortgezet
speciaal onderwijs (ISOVSO) en
102a van de Wet op het voortgezet
onderwijs (WVO). In de memorie van
toelichting ware in ieder geval in de
te stellen voorwaarden en criteria
inzicht te geven.

3. In de memorie van toelichting,
paragraaf 3, wordt onder andere
onderscheid gemaakt tussen het
achterstandverminderingsbeleid op
schoolniveau en op gebiedsniveau.
Het wetsvoorstel gaat in het
bijzonder in op de regeling van het
beleid op gebiedsniveau. In dat
verband rijst de vraag over welk
instrumentarium het bevoegd gezag
van een school beschikt om buiten
de school een effectief achterstands–
verminderingsbeleid te kunnen
voeren Voor een beleid gericht op
gebiedsniveau is de samenwerking
met andere instellingen in het desbe

2. In punt 5 van het algemeen
deel van de memorie van toelichting
is in de bij algemene maatregel van
bestuur te stellen criteria en
voorwaarden inzicht gegeven.

3. Punt 3 ad b van het algemeen
deel van de memorie van toelichting
is aangevuld. Een nadere rangorde
van activiteiten is niet aan de orde
zodat de tekst van het wetsvoorstel
op dit punt geen aanpassing behoeft.
Het vierde lid, onderdeel d, van
respectievelijk artikel 111a WBO,
109 ISOVSO en 102a WVO is echter
wel aangepast.
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treffende gebied, zoals onder andere
welzijnsinstellingen, onontbeerlijk,
hetgeen door de minister wordt
onderschreven (memorie van
toelichting, paragraaf 3, bladzijde
13). Naar de mening van de Raad
biedt het wetsvoorstel echter geen
waarborgen voor de totstandkoming
daarvan, daar deze samenwerking
geen voorwaarde is voor bekostiging.
In de memorie van toelichting ware
hierop in te gaan. De Raad adviseert
voorts in de toelichting uiteen te
zetten hoe in de praktijk aan het
bepaalde in artikel 111 a en de
daarmee corresponderende artikelen,
in het vierde lid, letter d, gestalte zal
worden gegeven. Met name ware
daarbij uiteen te zetten hoe de
onderlinge rangorde van de activi–
teiten wordt bepaald bij
overschrijding van het door de
minister vastgestelde bedrag. Bij de
Raad is de vraag gerezen of de tot
stand te brengen algemene
maatregel van bestuur ter zake
bepalingen zal bevatten. Voorts ware
aan te geven welke de relatie van
deze bepaling is met het bepaalde in
de laatste zin van het eerste lid van
artikel 111a. Overigens ware de
bepaling in het vierde lid, letter d,
anders te redigeren, aangezien een
vergelijking van activiteiten met een
bedrag niet wel mogelijk lijkt.

4. In de memorie van toelichting
wordt in paragraaf 2, bladzijde 7,
naar aanleiding van enkele adviezen
gesteld dat als uitgangspunt voor
bekostiging van extra schoolactivi–
teiten zowel als van schooloverstij–
gende activiteiten in het onderhavige
wetsvoorstel is gekozen voor een
nader vast te stellen
sociaal-economische factor
(SE-factor), ook voor het voortgezet
onderwijs. Allereerst merkt de Raad
op dat zowel in de tekst van het
tweede lid van de artikelen 111 a
WBO, 109 ISOVSO en 102a WVO,
als in de artikelsgewijze toelichting
niet alleen sprake is van de negatieve
effecten op de leer– en ontwikke–
lingsmogelijkheden van leerlingen
die het gevolg zijn van sociale en
economische omstandigheden, maar
ook van negatieve effecten die het
gevolg zijn van culturele omstandig–
heden. Wettekst en toelichting
waren met elkaar in overeen–
stemming te brengen, zodat duide–
lijkheid ontstaat over de mogelijkheid
dat de nog vast te stellen SE-factor
alléén voldoende is voor bekostiging.

4. De in de memorie van
toelichting genoemde risicofactoren
zijn factoren die zowel kunnen liggen
op het gebied van sociale en econo–
mische omstandigheden als op het
gebied van culturele omstandig–
heden. Naast de SE-factor kunnen er
ook andere factoren een rol spelen
die van belang zijn voor het
vaststellen van de hoogte van de
door de minister vast te stellen
vergoeding. Het aantal basisscholen
in de SBD-regio met een SE-score
boven een bepaalde waarde is te
zien als een indicator van de proble–
matiek in die regio. Een gebied is
dan te beschouwen als een samen–
werkingsverband van (bevoegde
gezagsorganen van) scholen. l.v.m.
bovenstaande is er geen reden om
wettekst en toelichting met elkaar in
overeenstemming te brengen. Voor
het overige is de memorie van
toelichting bij punt 5 aangepast.
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Voorts is bij het college de vraag
gerezen waar de zogenaamde
SE-factor zal worden gemeten,
namelijk op de school of (wat bij een
benadering op gebiedsniveau voor
de hand zou liggen) in het gebied
waar achterstandssituaties zich
concentreren.

Zal, zo vraagt het college zich
voorts af, de thans gevolgde aanpak
op gebiedsniveau uitgaan van het
desbetreffende gebied dan wel van
de samenwerkende scholen. Daarbij
zal het belang moeten worden
gewogen van de mogelijkheid dat
leerlingen van een bepaalde school
over verschillende gebieden
verspreid woonachtig kunnen zijn en
van de mogelijkheid dat in gebieden
waar zich onderwijsachterstanden
concentreren zich ook leerlingen
kunnen bevinden van scholen die
niet voldoen aan de nog vast te
stellen criteria, bedoeld in de desbe–
treffende achtste leden, onder c. In
de memorie van toelichting ware
hierover inzicht te geven, waarbij
tevens het antwoord betrokken zou
moeten worden op de vraag of bij
een herkomst van de leerlingen van
een school vanuit verschillende
gebieden, de desbetreffende school
ook in verschillende gebieden bij het
onderwijsvoorrangsbeleid betrokken
zal zijn. Bovendien constateert de
Raad dat de totstandkoming van het
onderwijsvoorrangsbeleid voor de
bevoegde gezagsinstanties een
vrijwillige zaak is. Onduidelijk is
welke instantie de eerste verant–
woordelijkheid draagt voor een
samenhangend onderwijsvoorrangs–
beleid. In de memorie van toelichting
ware hierop in te gaan.

5. De maatregelen die binnen het
onderwijs tot nu toe zijn genomen in
het kader van het zogenaamde
zorgverbredingsbeleid zijn gericht op
individuele leerlingen met achter–
standen. Het onderwijsvoorrangs–
beleid, zoals met het onderhavige
wetsvoorstel wordt beoogd, richt
zich op gebieden waar zich achter–
standen concentreren en waaruit de
leerlingen afkomstig zijn. In de
praktijk, zo meent de Raad, zullen
beide beleidsdoelstellingen elkaar
gedeeltelijk overlappen. Met name
wijst het college daarbij op artikel
111a, tweede lid, WBO en de
daarmee corresponderende artikelen
in de ISOVSO en de WVO waarin
wordt uitgegaan van individuele
leerlingen en niet van gebieden. Ook
het zorgverbredingsbeleid zou onder
de reikwijdte van deze artikelen
kunnen worden gebracht.

5. Op dit moment zijn de beleids–
kaders met betrekking tot het
zorgverbredingsbeleid en het onder–
wijsvoorrangsbeleid zoveel mogelijk
op elkaar afgestemd, zonder dat het
ene kader ondergeschikt is gemaakt
aan het andere. Het komt erop neer
dat op landelijk niveau de schotten
tussen zorgverbredingsbeleid en
onderwijsvoorrangsbeleid worden
weggenomen zodat niets een
afstemming op regionaal en uitvoe–
ringsniveau in de weg staat.

Zeer onlangs is ook de hoofdlij–
nennotitie over onderwijs op maat
«Weer samen naar school» gepubli–
ceerd.

Naar aanleiding van de discussies
over deze notitie zal zonodig een
nadere afstemming tussen beide
beleidskaders plaatsvinden.

l.v.m. bovenstaande behoeft de
memorie van toelichting geen
verdere verduidelijking.
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De memorie van toelichting ware
aan te vullen met een verduidelijking
van de verhouding tussen het
zorgverbredingsbeleid en het onder–
wijsvoorrangsbeleid naar aanleiding
van het voorgaande.

6. Uit de memorie van toelichting,
paragrafen 4 en 8, blijkt dat voor de
uitvoering van de delegatiebepa–
lingen in de WBO, de ISOVSO en de
WVO in totaal éèn algemene
maatregel van bestuur nodig is. Uit
het achtste lid van de desbetreffende
artikelen biijkt dat subdelegatie
mogelijk is. De subdelegatie ware
achterwege te laten dan wel de
noodzaak daarvan in de memorie van
toelichting aan te tonen.

7. In het negende lid van artikel
111a WBO en van de daarmee
corresponderende artikelen in de
ISOVSO en de WVO wordt bepaald
dat bij ministeriële regeling voor een
periode van telkens twee jaren een
landelijk beleidskader voor de
bestrijding van onderwijsachter–
standen kan worden vastgesteld. De
memorie van toelichting ware aan te
vullen met de reden waarom voor
een periode van twee jaren is
gekozen. Tevens ware in de memorie
van toelichting in te gaan op de
verhouding tussen de algemene
maatregel van bestuur, bedoeld in
het achtste lid van de desbetreffende
artikelen, en de ministeriële regeling
bedoeld in het negende lid. Met
name ware aan te geven waarom het
voorstel voorziet in het stellen van
inhoudelijke criteria voor de bekos–
tiging van activiteiten ter bestrijding
van onderwijsachterstanden bij
ministeriële regeling in plaats van bij
algemene maatregel van bestuur,
aan welke uitvoeringsvorm de Raad
de voorkeur geeft.

8. In het onderhavige wetsvoorstel
is de mogelijkheid geopend voor een
aanvullende bekostiging van
welzijnsactiviteiten via het onderwijs
(paragraaf 2, onder a (bladzijde 6),
van de memorie van toelichting).
Naar aanleiding van het feit dat al
sinds 1 augustus 1986 onderwijs–
voorrangsbeleid wordt uitgevoerd,
onder andere door een aanwijzing
van onderwijsvoorrangsgebieden,
kan naar de mening van de Raad
inzicht worden gegeven in de door
de daarbij betrokken gemeenten
bekostigde activiteiten binnen het
onderwijsvoorrangsbeleid in de
desbetreffende regio's. Tevens ware

6. De mogelijkheid van subdele–
gatie is achterwege gelaten.

7. In het wetsvoorstel is als
nieuwe termijn voor het landelijk
beleidskader een periode van 4 jaar
gekozen. Deze termijn sluit aan bij
de periode waarvoor de bevoegde
gezagsorganen een overeenkomst
ter bestrijding van onderwijsachter–
standen sluiten. Bij nader inzien lijkt
de figuur van een ministeriële
regeling voor het landelijk beleids–
kader waarin een aantal inhoudelijke
criteria zijn opgenomen aan de hand
waarvan de minister beslist of hij de
overeengekomen activiteiten voor
bekostiging in aanmerking brengt
minder geschikt dan een algemene
maatregel van bestuur. De tekst van
het wetsvoorstel is daarom in de
door de Raad van State voorgestelde
zin aangepast. In dit kader is in het
achtste lid de mogelijkheid
opgenomen om bij algemene
maatregel van bestuur regels te
geven voor het landelijk beleids–
kader.

8. Punt 5 van het algemeen deel
van de memorie van toelichting is
aangepast.
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duidelijkheid te geven omtrent de
welzijnsactiviteiten die voor bekos–
tiging via het onderwijs in
aanmerking zouden kunnen komen.
Voorts ware in de memorie van
toelichting in te gaan op de rol van
de gemeenten in het onderwijsvoor–
rangsbeleid enerzijds als bevoegd
gezag van openbare scholen en
anderzijds ais verantwoordelijke voor
het welzijnswerk in de eigen
gemeente. Daarbij ware uiteen te
zetten hoe via de gemeente de
coördinatie tussen de onderwijs–
sector en de welzijnssector tot stand
komt, alsmede op welke wijze wordt
gewaarborgd dat openbare scholen
en bijzondere scholen hierbij een
gelijkwaardige positie innemen.

9. In de memorie van toelichting,
paragraaf 5, (bladzijde 18) wordt
medegedeeld dat het in de bedoeling
ligt als voorwaarde voor bekostiging
te stellen dat de school meewerkt
aan de uitvoermg van de landelijke
evaluatie van het onderwijsvoor–
rangsbeleid. Ook in paragraaf 1
(bladzijde 5) is van een landelijke
evaluatie sprake. De verplichting tot
het uitvoeren van een landelijke
evaluatie van het onderwijsvoor–
rangsbeleid ware naar het oordeel
van de Raad in het wetsvoorstel zelf
op te nemen. Met betrekking tot de
verplichting voor de individuele
school om aan de uitvoering van
deze evaluatie mee te werken merkt
de Raad op dat deze in verband met
de vorige opmerking ook in het
wetsvoorstel zelf ware op te nemen.

10. Scholen die aan de criteria
voldoen, kan de deelname aan de
overeenkomst niet worden
geweigerd volgens de mededeling in
de memorie van toelichting,
paragraaf 2, onder b (bladzijde 10).
De Raad trof echter een dergelijke
bepaling in het voorliggend
wetsvoorstel niet aan. In de desbe–
treffende vierde leden, onder b, kan,
anders dan in de memorie van
toelichting, bladzijden 28 en 29,
wordt gesteld, dit niet worden
gelezen. De tekst ware aan te vullen.

9. In het vierde lid onderdeel d
van artikel 111 a WBO en de
overeenkomstige artikelen in de
ISOVSO en WVO is voor de scholen
de verplichting opgenomen om de
minister de gegevens te verstrekken
die hij nodig heeft voor het uitvoeren
van evaluatie-onderzoek naar het
onderwijsvoorrangsbeleid.

10. In het vierde lid, onderdeel b
van respectievelijk artikel 111a
WBO, 109 ISOVSO en 102a WVO,
is de bepaling opgenomen dat de
door de bevoegde gezagsorganen
overeengekomen activiteiten slechts
voor bekostiging in aanmerking
zullen worden gebracht indien een
bevoegd gezag van een school die
aan de criteria voldoet de deelname
aan de overeenkomst niet wordt
geweigerd. Een absolute weigering
van deelname aan de overeenkomst
kan inderdaad nog steeds plaats–
vinden. Het gevolg van die weigering
zal echter zijn dat de overige
bevoegde gezagsorganen voor de
overeengekomen activiteiten geen
bekostiging door de minister van
Onderwijs en Wetenschappen zullen
ontvangen. Feitelijk betekent een en
ander dat naar de mening van onder–
getekende een voldoende waarborg
gegeven is, dat bevoegde gezagsor–
ganen die aan de overeenkomst
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11. In paragraaf 1 van het
algemeen deel van de memorie van
toelichting (bladzijde 4) staat als een
van de argumenten, waarom de
Eerste Kamer der Staten-Generaal in
1987 het Onderwijsvoorrangs–
wetsvoorstel verwierp, het risico dat
de ter beschikking gestelde middelen
te veel voor overleg zouden worden
gebruikt en te weinig rechtsteeks ten
behoeve van de betrokken leerlingen
ingezet zouden worden. Gelet hierop,
acht de Raad het raadzaam in
paragraaf 9 van de toelichting, over
de financiële gevolgen, tevens een
raming op te nemen van de totale
benodigde kosten van het
wetsvoorstel. Indien zulks niet
mogelijk moet worden geacht ware
in de memorie van toelichting een
beschouwing ter zake op te nemen.

12. De Raad adviseert in artikel
102, zesde lid, WBO de verwijzing
naar artikel 93, eerste lid, onder b,
3°, te vervangen door een verwijzing
naar artikel 93, eerste lid, onder b,
4°.

13. In artikel II, onderdeel B,
wordt in artikel 57, tweede lid,
ISOVSO een wijziging aangebracht,
inhoudende de vermelding van een
algemene maatregel van bestuur als
bedoeld in artikel 109, eerste lid. In
die bepaling is echter geen sprake
van een algemene maatregel van
bestuur. De wettekst ware aan te
passen.

14. Voor enkele redactionele
kanttekeningen moge het college
verwljzen naar de bij het advies
behorende bijlage.

De Raad van State geeft U in
overweging het voorstel van wet te
zenden aan de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, nadat met het
vorenstaande rekening zal zijn
gehouden.

De Vice-President van de Raad van
State,
W. Scholten

willen deelnemen, dat ook daadwer–
kelijk kunnen doen. De tekst van
punt 2b van het algemeen deel van
de memorie van toelichting is in deze
zin aangepast.

11. Punt 5 van het algemeen deel
van de memorie van toelichting is
aangevuld.

12. Naar de mening van onderge–
tekende wordt in artikel 102, derde
lid, van de WBO, anders dan de
Raad kennelijk van oordeel is, reeds
verwezen naar artikel 93, eerste lid,
onder b, 4°.

13. De tekst van het wetsvoorstel
is aangepast.

14. Aan de redactionele opmer–
kingen van de Raad van State is
aandacht geschonken.

15. Ambtshalve zijn het
wetsvoorstel en de memorie van
toelichting in die zin aangepast dat
nu tevens de minister van Welzijn,
Volksgezondheid en Cultuur
mede-ondertekent. In verband
hiermee is de tekst van het
algemeen deel van de memorie van
toelichting op punt 3 ad c aangepast.

Ik moge u verzoeken het hierbij
gevoegde voorstel van wet en de
gewijzigde memorie van toelichting
aan de Tweede Kamer der Staten–
Generaal te zenden.

De Staatssecretaris van Onderwijs
en Wetenschappen,
J. Wallage
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Lijst van redactionele kantteke–
ningen, behorende bij het advies
nr. W05.90.0220 van de Raad van
State van 3 oktober 1990

Voorstel van wet

- In artikel 111a van de Wet op
het basisonderwijs (Stb. 1986, 256)
ware het achtste lid, onder c, te
herformuleren (de woorden «ten
behoeve van» lijken daar onjuist
gebruikt).

- In artikel IV ware na «artikel 73»
in te voegen: van de Wet op de
onderwijsverzorging (Stb. 1986,
635).

- In artikel V, tweede lid, ware na
«vierde lid» telkens in te voegen:
onder e.

Memorie van toelichting

- Telkens wanneer voor de eerste
maal een afkorting wordt gebruikt
ware zij tevens voluit te schrijven
(bijvoorbeeld in paragraaf 1,
bladzijde 4, ISOVSO en WBO).

- Telkens wanneer voor de eerste
maal een regeling, of een ander stuk
wordt genoemd, ware de vindplaats
daarvan te vermelden (punt 109 van
de Aanwijzingen voor de wetge–
vingstechniek) (bijvoorbeeld in
paragraaf 1, bladzijde 4, ISOVSO en
WBO; in paragraaf 2, onder b,
bladzijde 9, de aldaar genoemde
organisaties).

- In de memorïe van toelichting
waren in ruimere mate dan thans het
geval is verwijzingen naar relevante
bepalingen van het wetsvoorstel of
naar andere relevante stukken op te
nemen (bijvoorbeeld in paragraaf 1,
bladzijde 5, wat betreft de «overeen–
komsten»; paragraaf 2, bladzijde 6,
naar de Handelingen van de Eerste
Kamer; in paragraaf 2, onder b,
bladzijde 8, in de laatste volzin wat
betreft het landelijk beleidskader
naar het desbetreffende negende
lid).

- In paragraaf 2, onder b, ware
aan te geven welke organisaties
worden bedoeld met artikel 3-organi-
saties.
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