
Wet Goed Onderwijs, Goed bestuur: 

22 juni 2009: antwoorden op vragen tweede kamer
1 Waar gaat het over?
Op dit moment bespreekt de Tweede Kamer der Staten Generaal een wetsvoorstel dat in de wandelgangen het Wetsvoorstel ‘Goed Onderwijs, Goed Bestuur’ wordt genoemd
. In dit wetsvoorstel komen verschillende onderwerpen aan de orde die met elkaar gemeen hebben dat ze naar een duidelijke verdeling van verantwoordelijkheden streven van een aantal partijen: de minister zelf, de schoolbesturen, de dagelijkse leiding en, wat meer daaromheen, de direct betrokkenen bij de school.

In een Nota aan de Tweede Kamer, gedateerd 22 juni 2009, geeft het Kabinet een reactie op de schriftelijke vragen die vanuit de Kamer zijn gesteld. In het onderstaande beperken we ons tot de passages die betrekking hebben op bovenstaande aspecten van de inrichting van het bestuur van scholen. 

Even ter herinnering:

Het Wetsvoorstel heeft als ultiem doel de kwaliteit van ons onderwijs te waarborgen en te bevorderen. Goed bestuur van de school is een voorwaarde daarvoor. 

 Meer concreet gaat het daarbij om:

- de scheiding van bestuur en toezicht

- de basiskenmerken van goed toezicht

- de wettelijke basis voor codes goed bestuur

2 Impuls voor fusie?

Een van de belangrijkste punten uit het wetsvoorstel is de verplichte scheiding van bestuur en (intern) toezicht. Veel Kamerleden vragen zich af of het niet wat overdreven is om ook kleine besturen daartoe te verplichten. Is die verplichting soms bedoeld om kleine besturen naar elkaar toe te drijven, als een impuls voor fusie en schaalvergroting?

In antwoord op deze aarzelingen en vermoedens reageren de bewindslieden in de lijn van de Memorie van Toelichting op het wetsvoorstel. “Ter voorkoming van misverstanden wijzen wij er op dat het wetsvoorstel het principe van een functiescheiding van intern toezicht – bestuur vastlegt, maar dat de wijze waarop daaraan organisatorisch invulling wordt gegeven aan de besturen is. De Raad van Toezicht is daarbij een modaliteit

maar zeker niet de enige. Juist met het oog op de grote bestuurlijke

diversiteit in het funderend onderwijs, waarin ook voluit recht moet

worden gedaan aan vormen van bestuurlijke kleinschaligheid, bestaat er

alle gelegenheid op een andere – qua organisatie lichtere – wijze invulling

te geven aan de functiescheiding. In de memorie van toelichting (artikelsgewijs)

worden hiervan een aantal voorbeelden genoemd. Bij al deze

voorbeelden geldt onverkort dat de interne toezichthouder of -houders

onafhankelijk van het bestuur functioneren en een aantal bij wet opgedragen

toezichtstaken dienen uit te voeren.”

De bewindslieden voegen hier nog wel iets aan toe dat niet zonder betekenis lijkt: “Dit aspect (onafhankelijke, eigen taakuitvoering) vinden wij van groter belang dan het voorschrijven dat het toezicht alleen via verschillende organen kan worden ingericht. Gezien deze mogelijkheid om het intern toezicht toe te snijden op de bestuurlijke maat van de onderwijsinstellingen, gaat er van het wetsvoorstel geen stimulans uit om als bestuur verder te gaan fuseren.” Niks aan de hand dus, en ‘geen verborgen agenda’.
3 Sectorale verschillen?

Onmiddellijk hierop volgt een passage naar aanleiding van vragen van de ChristenUnie. Die verzoekt namelijk “nader toe te lichten in hoeverre het introduceren van de bekostigingsvoorwaarde over de functionele scheiding van toezicht en bestuur noodzakelijk is in het licht van de ontwikkelingen in de verschillende sectoren.” 
Deze fractie lijkt met deze vraag te suggereren dat elke sector zijn eigen ontwikkeling doormaakt en dat je van het primair onderwijs niet kunt eisen wat gemeengoed kan zijn in het hoger onderwijs.

De bewindslieden reageren op dit punt met de volgende tegenwerping. 
“Het onderwijs heeft een belangrijke publieke functie, die met publieke

middelen wordt bekostigd. In alle sectoren van het onderwijs hebben

schoolbesturen een grote mate van autonomie en daarmee de mogelijkheid

om zelf het beleid te bepalen en de publieke middelen daarvoor aan

te wenden. Dit gaat gepaard met een professionalisering van de bestuursfunctie.

Voorop staat dit moet leiden tot goed onderwijsbestuur waarbij onderwijsinstellingen in staat worden gesteld en worden gestimuleerd om kwalitatief goed onderwijs te verzorgen. Het is een gezamenlijk streven van zowel het veld als de rijksoverheid om de kwaliteit van het onderwijsbestuur te versterken. Daarbij past een doorzichtige bestuurlijke organisatie waarbij het bestuur bereid is zijn keuzes en besluiten binnen de eigen organisatie kritisch te laten toetsen en om zich daarover te verantwoorden. Een belangrijk element daarvan is toepassing van het governancebeginsel van scheiding tussen bestuur en intern toezicht. De aanwezigheid van intern toezicht is een belangrijk gegeven en signaal voor de (professionele) bestuurder. Hij of zij moet handelen binnen de

afgesproken kaders, waarbij de toezichthouder vanuit zijn verantwoordelijkheid

meekijkt, meedenkt en meeweegt.”

4 Verschillen tussen scholen
De leden van de D66-fractie hebben op het voorgaande punt ook vragen, dit keer gericht op mogelijke verschillen tussen scholen en hoe dat dan uitpakt: hoe verhoudt de keuze voor een functionele scheiding zich tot de mogelijkheid voor bestuurders om in dit toezicht te participeren. Levert dit geen belangenverstrengeling op? En ook hier volgt hetzelfde antwoord: 

“Zoals hiervoor al is opgemerkt regelt het wetsvoorstel de totstandkoming van de functie van intern toezicht in het funderend onderwijs. De wijze waarop deze functie organisatorisch wordt ingericht, is een aangelegenheid van het bestuur. Daarbij wordt vanuit de wetgever geen onderscheid gemaakt tussen verschillende soorten scholen. Dit doet recht aan de bestuurlijke diversiteit en de inrichtingsvrijheid in het funderend onderwijs. De voorgestelde vrijheidsgraad voor de inrichting van de toezichtfunctie wordt wel ingekaderd door een aantal voorwaarden dat gericht is op het waarborgen van een eigenstandige en onafhankelijke positie van het intern toezicht binnen de organisatie. Het gaat dan om voorwaarden als het specifiek benoemen van toezichtfuncties, gescheiden houden van toezichtfuncties en reguliere bestuursfuncties, benoeming op basis van

openbare profielen en de bepaling dat de toezichthouder onafhankelijk

van het bestuur functioneert. Hieruit spreekt voldoende dat volgens het

wetsvoorstel een vermenging van de toezichts- en bestuursfunctie, en

daarmee ook belangenverstrengeling, niet is toegestaan.”
5 Functiescheiding omdat er wat fout gaat?

De leden van de SGP-fractie vragen of de regering duidelijk kan maken dat

het ontbreken van de scheiding tussen bestuur en toezicht momenteel een

van de wezenlijke factoren is bij het gebrekkige functioneren van schoolbesturen. Zij zijn niet overtuigd van de noodzaak van functiescheiding en wijzen op een alternatief: waarom is bijvoorbeeld niet ingezet op een verdere professionalisering

van bestuursleden. Ander alternatief: ziet de regering bijvoorbeeld een mogelijkheid om op grond van bepaalde criteria ontheffing van deze verplichting mogelijk te maken, zo vragen deze leden.

Opnieuw volgt het standaardantwoord: 

“Het introduceren van de functiescheiding moet worden geplaatst in het

perspectief van ontwikkelingen als autonomieversterking, bestuurlijke

schaalvergroting, toegenomen bestedingsvrijheid, vermaatschappelijking

van het onderwijs en professionalisering van bestuurstaken. Deze ontwikkelingen

hadden en hebben ook hun invloed in het funderend onderwijs.

Daarmee zijn ook de bestuurlijke verhoudingen in de afgelopen jaren

gewijzigd. Zo wordt vanwege hun publieke functie veel meer van scholen

en schoolbesturen verwacht dat zij zich actief naar hun omgeving verantwoorden.

Daarin valt nog veel te verbeteren. In het licht van deze ontwikkelingen

heeft de Onderwijsraad al in zijn advies Degelijk onderwijsbestuur
(2004) het principe van functiescheiding tussen toezicht en bestuur bepleit. Daarbij heeft hij aangegeven dat de variëteit aan inrichting van besturen moet blijven bestaan. Dit is ook de lijn waarvoor in het wetsvoorstel is gekozen. Een lijn die vooral is ingegeven door de overweging hoe het beste kan worden ingespeeld op genoemde ontwikkelingen. En dus niet is gebaseerd op kwalificaties over het gebrekkig functioneren van besturen.”
Om ook voor kleine besturen de scheiding tussen bestuur en intern toezicht mogelijk te maken herinneren de bewindslieden aan het vaker genoemde ‘one-tier’-model.
“Dit model ziet op de modaliteit dat binnen een bestaande bestuursvorm

een of meer functionarissen specifiek worden belast met de taken van

intern toezichthouder. Gegeven de geboden vrijheid in de inrichting van

de toezichtfunctie zien wij geen reden om te voorzien in een mogelijkheid

voor ontheffing van het aanbrengen van de functiescheiding.”
6 Maatschappelijk draagvlak
Is het eigenlijk wel verstandig om deze kant op te gaan? Verwijdert het bestuur zich daardoor niet steeds meer van zijn achterban? Of, in bestuurskundige taal geformuleerd: komt de legitimatie van het onderwijs niet onder druk staat door dreigende dominantie van het bestuur-toezichtmodel?

De bewindslieden vinden het een taak van de toezichthouder om daar juist heel goed op te letten: die gaat ook over zaken als maatschappelijke legitimatie en horizontale dialoog. “De toezichthouder zou er dan, naast een aantal formele toezichtstaken, primair op kunnen toezien dat het bestuur deze aspecten goed oppakt, daarvoor een strategie heeft, dit borgt door instrumenten en aangeeft wat met de inbreng van de omgeving wordt gedaan. Daarbij behoren ook aspecten als aandacht voor voortdurende verbetering van de kwaliteit van het onderwijs en dienstverlening, voor stakeholders, voor verantwoording over beleid, voor besteding van middelen en bereikte onderwijsopbrengsten en voor de versterking van de rol en positie van de professional binnen de eigen organisatie.”

Toch vraagt de SGP hoe de regering omgaat met het gegeven dat bestuursvormen waarin ouders kunnen participeren, zoals de vereniging, onder druk staan. Het antwoord:
“De regering heeft geen bemoeienis met de bestuursvorm van een rechtspersoon

in het bijzonder onderwijs. Zonder over precieze gegevens te beschikken, hebben ook wij de indruk dat de vereniging als rechtspersoon in het funderend onderwijs afneemt. Wellicht heeft dit te maken met een verandering van oriëntatie van ouders op de school. Ouders zoeken naar andere wegen om betrokken te worden bij het onderwijs van hun kinderen dan via bijvoorbeeld deelname aan de Algemene Ledenvergadering. Wat de regering in samenspraak met het veld doet, is voorwaarden scheppen waardoor de betrokkenheid van ouders op tal van andere

manieren wordt gestimuleerd. Dit draagt ook bij aan een betere kwaliteit

van het onderwijs. Wij vinden dat belangrijk. Recent is dit belang uiteengezet

in de brief aan uw Kamer over ouderbetrokkenheid (brief van 29 april 2009, Kamerstukken II 2008/09, 31 293, nr. 38), waarbij ook een overzicht is gegeven van lopende en voorgenomen beleidsacties rond dit onderwerp.”
7 Sectorcodes goed bestuur

Zoals bekend regelt het wetsvoorstel ook een bevoegdheid voor de minister om bepaalde codes voor goed bestuur ‘aan te wijzen’. Dat stelt niet iedereen tevreden.

De leden van de SP-fractie willen namelijk weten hoe vrijblijvend de uitvoering is

van een sectorcode die is aangewezen door de minister en welke middelen de regering tot haar beschikking heeft om – als dat nodig is – af te dwingen dat een code ook daadwerkelijk wordt uitgevoerd. Ook wil deze fractie weten wat de mogelijkheden zijn om zaken af te dwingen als er bijvoorbeeld geen naleving is van de sectorcode met betrekking tot de professionaliteit van de leerkracht of de invulling van de horizontale verantwoording.

“De uitvoering van de sectorcode als bedoeld in het onderhavige wetsvoorstel

(volgens het principe pas toe of leg uit) is nooit vrijblijvend. Het wetsvoorstel

legt immers de verplichting op om in het jaarverslag de gehanteerde

code voor goed bestuur te vermelden en verantwoording af te leggen over de afwijkingen van die code. In het wetsvoorstel wordt een (beperkt) aantal inhoudelijke eisen aan de code gesteld. Het niet naleven van de verplichting om de gehanteerde code in het jaarverslag op te nemen en verantwoording af te leggen over eventuele afwijkingen van die code kan leiden tot bekostigingssancties. Het aanwijzen van een code bij algemene maatregel van bestuur geeft in dat opzicht geen zwaardere verplichting. De aanwijzing bij algemene maatregel van bestuur is meer een ondersteuning van de initiatieven tot zelfregie van de sectoren.”
De leden van de SGP-fractie vragen of het nodig is alle scholen het gebruik van een sectorcode te verplichten. Zij vragen of de toegevoegde waarde zo groot is dat een verplichting gerechtvaardigd kan worden. De bewindslieden vinden van wel.

“Een sectorcode voor goed bestuur is een instrument van en voor het onderwijsveld om via zelfregulering de kwaliteit van het bestuur te verbeteren. Wij vinden het een goede zaak als de sector zijn opvattingen over goed bestuur expliciteert. Het zou mogelijk zijn om het ook volledig een zaak van de sector te laten zijn en het niet als een wettelijke verplichting op te leggen. Hiervoor hebben we niet gekozen, omdat we willen waarborgen dat elk bevoegd gezag een code hanteert en toepast (dan wel uitlegt waarom van de code wordt afgeweken). In dat laatste komt tot

uitdrukking dat het bevoegd gezag vrijheid van handelen heeft, mits beargumenteerd.”
8 Afsluiting

Tot zover de belangrijkste passages in de Nota over de bestuurlijke inrichting. Eigenlijk niets nieuws dus, al werd dat wel verwacht. De Onderwijsraad had er namelijk in zijn aanvullende Advies aan de Tweede Kamer op gewezen dat de Memorie van Toelichting bij de wet weliswaar voorbeelden geeft van de wijze waarop de rechtspersoon de functionele of organieke scheiding kan vormgeven maar dat dat nog niet voldoende duidelijkheid lijkt te scheppen. Want de inspectie zal t.z.t. een en ander willen toetsen omdat er immers sprake is van een verplichting. Daarom vroeg de Onderwijsraad om antwoord op de vraag welke gevallen in ieder geval niet voldoen aan de eisen. Is de kleine éénpitter nu gedwongen om de directeur bestuurlijke bevoegdheden te geven omdat er anders niets van de eis van functiescheiding terecht komt? De Nota van 22 juni geeft hierop geen antwoord. Helaas. Dat wordt dus een kwestie voor het plenair overleg in de Tweede Kamer. Dat was aanvankelijk gepland voor de zomervakantie. Maar dat zit er dus niet meer in! 
Harm Klifman
� Het betreft het wetsvoorstel nr 31 828, vergaderjaar 2008-2009 
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