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Wetsvoorstel goed bestuur: een rijdende trein

1 Inleiding

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.

Het Wetsvoorstel heeft als ultiem doen de kwaliteit van ons onderwijs te waarborgen en te bevorderen. Goed bestuur van de school is een voorwaarde daarvoor. Maar ook de mogelijkheden van de minister om in te grijpen als het niet goed zit met de kwaliteit van het onderwijs of met het beheer van de middelen die de overheid aan schoolbesturen verstrekt, horen hier bij. Ook voor dat laatste bevat het wetsvoorstel de spelregels.

In deze notitie praten we u bij over één van de onderwerpen die in het wetsvoorstel worden behandeld namelijk die waar het gaat om de kwaliteit van het bestuur van de school.

 Meer concreet gaat het daarbij om:

* de scheiding van bestuur en toezicht

* de basiskenmerken van goed toezicht

* de wettelijke basis voor codes goed bestuur

Deze notitie is geschreven om bestuurders en schoolleiders in het christelijk en  reformatorisch onderwijs te informeren over ontwikkelingen rond dit wetsvoorstel. De notitie is bepaald niet bedoeld om allerlei bestuurlijke oplossingen of modellen aan te reiken teneinde eventuele consequenties van deze wet op te kunnen vangen. Verderop in deze notitie zal worden aangegeven dat het hiervoor nog te vroeg is. Bovendien is invoering van de (mogelijke) consequenties echt een kwestie van maatwerk dat aansluit bij de specifieke situatie en wensen ter plaatse. Maar bovenal is het in en met deze notitie te doen om het gesprek in reformatorische kring te ondersteunen over de vraag wat, gelet op de identiteit van het reformatorisch onderwijs, een passende visie is op bestuur,op intern toezicht en de verantwoordelijkheid van de dagelijkse leiding.

Zoals hiervoor al werd aangegeven is het wetsvoorstel nog volop in behandeling. Wat de uitkomst hiervan zal zijn is op dit moment bepaald nog ongewis. Dit maakt de inhoud van deze notitie in zeker opzicht ook tot een tijdelijke opname van de stand van zaken. Immers, als de Tweede Kamer zo beschikt, is het morgen anders.

In paragraaf 2 volgt een chronologisch overzicht van de behandeling van het wetsvoorstel, te beginnen bij de aanbieding ervan aan de Tweede Kamer. In paragraaf 3 treft u een inhoudelijke verkenning aan van de hiervoor aangegeven onderwerpen. In paragraaf 4 formuleren we enkele voorlopige conclusies.

2 Een chronologisch overzicht

Nog net voor de jaarwisseling 2008-2009, om precies te zijn op 29 december 2008 biedt Hare Majesteit het wetsvoorstel ‘Goed Onderwijs, Goed Bestuur’ aan aan de Tweede Kamer. Het Wetsvoorstel gaat, zoals gebruikelijk, vergezeld van een uitvoerige Memorie van Toelichting. De laatste is, als tekst, een stuk toegankelijker dan het wetsvoorstel zelf. De MvT geeft niet alleen een uitvoerige toelichting op de wetsartikelen in technische zin; zij bevat ook een uitleg van het doel van het voorstel, de achtergrond, de keuzes.

Ook gevoegd bij het wetsvoorstel is het advies van de Raad van State op een eerdere versie ervan, gevolgd door een toelichting van de bewindslieden van OCW op de conclusies bij dit advies: wat nemen ze er van over?, waar zijn ze een andere mening toegedaan…?

De Vaste Kamercommissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap doet op 16 januari 2009 het voorstel aan het Presidium van de Tweede Kamer aan de Onderwijsraad om advies te vragen op een aantal onderdelen. 
“Om leerresultaten te kunnen beoordelen worden in de Wet op het voortgezet

onderwijs twee hoofdelementen verankerd, nl. het doorstroomrendement

en de examenresultaten. Daarnaast wordt een aantal hoofdelementen

van de meting en beoordeling van de leerresultaten in de wet

vastgelegd.

CFI en de Accountantsdienst kunnen geen oordeel geven over de handhaafbaarheid.

Om hier een uitspraak over te kunnen doen achten zij het

wenselijk dat er een nadere uitwerking komt van de kwalificaties voor de

leerresultaten en de basisprincipes van goed bestuur.
”

De Onderwijsraad laat er geen gras over groeien en komt op 3 april 2009 met een zogenoemd Briefadvies, een advies in de vorm van een brief zoals de naam al aangeeft.

Op 16 april 2009 rondt de Tweede Kamer de schriftelijke (voor-)behandeling af in de vorm van een Verslag door de Vaste Kamercommissie aan de Tweede Kamer.

Tot zover de feiten over de parlementaire behandeling van het Wetsvoorstel tot nu toe.

3 Inhoudelijke verkenning

Inhoudelijke aspecten die rechtstreeks van belang zijn voor de bestuurlijke inrichting van onderwijsaanbieders in het primair onderwijs
:

1 Uitgangspunt van de wetgever is dat bestuurders in het onderwijs geen toezicht houden op zichzelf. Naast het externe toezicht van overheidswege dient het bestuur ook zelf een interne voorziening te treffen die waarborgt dat sprake is van onafhankelijk intern toezicht.

2 Als dit wetsvoorstel wordt aangenomen in de vorm waarin het er nu ligt, heeft dat tot gevolg dat alle onderwijsaanbieders moeten kunnen aantonen dat er op enigerlei wijze sprake is van een scheiding van bestuur en toezicht (op bestuur). Staatsrechtelijk heeft deze scheiding de status van bekostigingsvoorwaarde: er moet gevolg aan worden gegeven wil er sprake zijn van (voortgezette) bekostiging door de overheid.

3 De vorm waarin de scheiding tussen de ‘functies’ bestuur en toezicht wordt gerealiseerd is vrij; anders gezegd: besturen mogen zelf een vorm kiezen die past bij hun omvang en wensen. 

4 De Memorie van Toelichting suggereert verschillende varianten waarin intern toezicht kan worden vormgegeven; daarbij wordt aangesloten bij eerdere adviezen van de Onderwijsraad waarin gesproken wordt van organieke dan wel van functionele scheiding. In de artikelsgewijze toelichting in de MvT worden hiervan enkele voorbeelden gegeven. 

5 Onafhankelijk intern toezicht betreft in elk geval: 

a de goedkeuring van de begroting en het jaarverslag;

b het toezicht op de naleving van wettelijke verplichtingen en de afwijkingen van de branchecode;

c het toezicht op de verwerving en bestemming en aanwending van de middelen;

d de aanwijzing van de accountant;

e en de verantwoording hierover in een jaarverslag.

4 Highlights uit de behandeling tot nu toe

De schriftelijke behandeling ligt inmiddels achter ons. We beschikken over de eerste indrukken van de verschillende Kamerfracties. Ook is er het Briefadvies van de Onderwijsraad. 

Om bij dat laatste te blijven: het Briefadvies bevat over de bedoelde scheiding van bestuur en intern toezicht een opmerkelijke aanbeveling. Deze luidt: 

“Ten aanzien van de wettelijk verplichte functiescheiding tussen bestuur en toezicht zou de wetgever helderheid moeten scheppen welke bestuurlijke inrichting in ieder geval niet voldoet aan de voorgestane deugdelijkheideis van intern toezicht. 
Daarbij moet specifiek worden aangegeven hoe kleine zogenoemde éénpitters aan dit principe kunnen voldoen, zonder bijvoorbeeld gedwongen te worden om bestuurlijk te fuseren. Het ministerie en de sectororganisaties kunnen voorlichting faciliteren.”

Interessant in deze uitspraak is dat het lijkt alsof de Onderwijsraad met terugwerkende kracht is gaan twijfelen over de eerdere adviezen betreffende de functiescheiding. Oók reageert de Onderwijsraad op formuleringen uit de wet en de Memorie van Toelichting waarin ingegaan wordt op de mogelijkheden om binnen het model van het klassieke (vrijwilligers-) bestuur de functiescheiding vorm te geven door gebruik te maken van een goede mandaat- en delegatieregeling. Anders gezegd, zo luidt de redenering: als de functiescheiding ook is te realiseren binnen het klassieke model, wat is dan de toegevoegde betekenis van dit wetsvoorstel? Met nog weer andere woorden: aan welke situaties wil het wetsvoorstel dan eigenlijk een einde maken?

Soortgelijke vragen borrelen ook op in de Tweede Kamer. Zo vraagt de SP zich af “in hoeverre met de beoogde wet een ongewenste stimulans wordt ingebouwd voor besturen om verder te fuseren”. D66 zet vraagtekens bij de mogelijkheid om bestuurders te laten participeren in het toezicht. “Levert dit geen belangenverstrengeling op”? De SGP is niet overtuigd van de noodzaak van functiescheiding: “Waarom is bijvoorbeeld niet ingezet op een verdere professionalisering van besturen in plaats van aanpassing van het bestuursmodel”, zo vragen deze leden. Voor kleine besturen zou zelfs een functionele scheiding nog een stap te ver kunnen zijn.

Interessant is dat het commentaar van de sectorraden voor PO en VO een stuk steviger is dan dat van de volksvertegenwoordigers. Gaat dit ertoe leiden dat de mondelinge behandeling zal laten zien dat de Kamerleden zich gevoelig hebben getoond voor de kritiek uit het veld? 

5 Eerste conclusies

Het klinkt wellicht een beetje boud maar toch:

· Met het wetsvoorstel zoals het er nu ligt, lijkt (als het gaat om de functiescheiding bestuur en toezicht) alles nog mogelijk. Hiermee bedoelen we niet alleen dat nog niet echt duidelijk is waar de parlementaire behandeling op uit zal draaien. Ook is, indachtig de opmerking van de Onderwijsraad, nog lang niet duidelijk welke vormgevingsvarianten niet (meer) voldoen aan de beoogde scheiding van bestuur en toezicht.

· Goed lopende verenigingen, dat wil zeggen verenigingen waarvan de ledenvergaderingen goed worden bezocht hebben (naar verwachting) nauwelijks of geen probleem: de algemene ledenvergadering dan wel de ledenraad zal vermoedelijk de taken al toebedeeld hebben gekregen die ook in dit wetsvoorstel zijn toegedacht aan de interne toezichthouder.

· Verenigingen en stichtingen die al werken met het zogenoemde raad van toezichtmodel dan wel raad van beheermodel zullen eveneens vermoedelijk reeds praktiseren wat wordt beoogd.

· Er wordt op dit moment in de vakliteratuur al volop gediscussieerd over de verschillende modellen en de pro’s en contra’s van die modellen en dat is op zich nuttig en als oriëntatie goed te gebruiken. Maar belangrijk op dit moment is dat bestuurders en eindverantwoordelijk leidinggevenden (directeuren, bovenschools directeuren) met elkaar goed in beeld hebben waar ze op dit moment staan. Onderwijsaanbieders zijn eerst zelf aan zet, namelijk in de definiëring van de eigen volgende stap in de bestuurlijke ontwikkeling.
· Goede, bij deze tijd passende interne bestuurlijke verhoudingen zijn, het is al gezegd, geen doel op zichzelf: het gaat om de kwaliteit van het onderwijs. Besturen en schoolleiders die met steeds dit doel voor ogen hun eigen onderlinge relatiepatroon kritisch bezien, hebben geen wetgeving nodig om zich bewust te zijn van hun dienende verantwoordelijkheid. Ook zonder die prikkel van buiten zullen zij met regelmaat met elkaar bespreken of de manier waarop ze hun relatie formeel en op papier hebben geregeld, nog wel klopt met de feitelijk gegroeide verhoudingen.
· In die periodieke herijking van de verhouding tussen bestuur, schoolleiding en (voortaan vermoedelijk ook:) intern toezicht komt het aan op de ontwikkeling van een zodanige relatie dat deze leidt tot aantoonbaar beter onderwijs. Om dit vast te kunnen stellen is een goede informatievoorziening over en weer van groot belang. Alleen dan kan met elkaar worden besproken ‘wat werkt’. 
· Voor het christelijk en reformatorisch onderwijs is bovendien de vraag aan de orde wat de verhouding is tussen aan de ene kant governance-ontwikkelingen in het algemeen en de wetgeving in het bijzonder en aan de andere kant de eigen visie op gezag, betrokkenheid ouders, verantwoordelijkheid nemen en dragen, en verantwoording afleggen.

In opdracht van Driestar Educatief

24 mei 2009 

dr. Harm Klifman

senior adviseur Van Beekveld en Terpstra Organisatieadviesbureau

Bijlage.
De betreffende artikelen uit het wetsvoorstel die gaan over de inrichting van het bestuur opdat sprake is van Goed Bestuur ten behoeve van Goed Onderwijs.

luiden als volgt:

Artikel 17a. Scheiding toezicht en bestuur

1. Het bevoegd gezag draagt mede in verband met de verplichting, bedoeld in artikel 10, zorg voor een goed bestuurde school met een scheiding tussen de functies van bestuur en het toezicht daarop en met een rechtmatig bestuur en beheer.

2. De benoeming in de functies van het toezicht op het bestuur, bedoeld in het eerste lid, geschiedt op basis van vooraf openbaar gemaakte profielen.

Artikel 17b. Intern toezicht

1. Het bevoegd gezag draagt er zorg voor dat de functies van bestuur en intern toezicht op het bestuur in functionele of organieke zin zijn gescheiden.

2. Een intern toezichthouder of een lid van het interne toezichthoudend orgaan functioneert onafhankelijk van het bestuur.

Artikel 17c. Inhoud intern toezicht

1. De interne toezichthouder of het interne toezichthoudend orgaan houdt toezicht op de uitvoering van de taken en de uitoefening van de bevoegdheden door het bestuur en staat het bestuur met raad terzijde. De toezichthouder of het toezichthoudend orgaan is ten minste belast met:

a. het goedkeuren van de begroting en het jaarverslag en, indien van toepassing, het strategisch meerjarenplan van de school;

b. het toezien op de naleving door het bestuur van wettelijke verplichtingen, de code voor goed bestuur, bedoeld in artikel 171, eerste lid, onderdeel a, en de afwijkingen van die code;

c. het toezien op de rechtmatige verwerving en de doelmatige en rechtmatige bestemming en aanwending van de middelen van de school verkregen op grond van deze wet;

d. het aanwijzen van een accountant als bedoeld in artikel 393, eerste lid, van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek die verslag uitbrengt aan de toezichthouder of het toezichthoudend orgaan, en 

e. het jaarlijks afleggen van verantwoording over de uitvoering van de taken en de uitoefening van de bevoegdheden, bedoeld onder a tot en met d, in het jaarverslag.

2. De taken en bevoegdheden van de interne toezichthouder of het interne toezichthoudend orgaan zijn zodanig dat hij een deugdelijk en onafhankelijk intern toezicht kan uitoefenen. Indien sprake is van meer

dan een toezichthouder of van een toezichthoudend orgaan is de eerste volzin van overeenkomstige toepassing met betrekking tot de combinatie van de toezichthouders of de samenstelling van het toezichthoudend orgaan.

3. Indien het intern toezicht wordt uitgeoefend door een raad van toezicht, zijn het eerste lid en het tweede lid van overeenkomstige toepassing ten aanzien van een raad van toezicht. Een raad van toezicht is tevens belast met het benoemen, schorsen en ontslaan en de vaststelling van de beloning van de leden van het bestuur, alsmede de toepassing van de artikelen 29, vijfde lid, 33, 33a, 34, 37, 38, 53, 59, 60 en de daarmee

verband houdende wettelijke bepalingen op leden van het bestuur die mede tot het personeel behoren.

In artikel 29, vijfde lid, wordt na «te werk stellen zonder benoeming» ingevoegd: waaronder begrepen leden van het bestuur van die scholen voor zover het intern toezicht wordt uitgeoefend door een raad van toezicht als bedoeld in artikel 17c, derde lid.

Na artikel 30 wordt ingevoegd artikel 30a luidend:

Artikel 30a. Overdracht taken en bevoegdheden

1. Het bestuur kan hem bij wettelijk voorschrift opgedragen taken en bevoegdheden  overdragen aan de  directeur van de school of indien toepassing is gegeven aan artikel 29, vijfde lid, het in dat artikellid bedoelde personeel voor zover dat is belast met managementtaken met betrekking tot de scholen en de scholen, bedoeld in de Wet op de expertisecentra.

2. De directeur van de school of indien toepassing is gegeven aan artikel 29, vijfde lid, het in dat artikellid bedoelde personeel voor zover dat is belast met managementtaken met betrekking tot de scholen en de scholen, bedoeld in de Wet op de expertisecentra, kan hem bij wettelijk voorschrift opgedragen, of door het bevoegd gezag overgedragen, taken en bevoegdheden overdragen aan de adjunct-directeur.

In artikel 31 wordt het derde lid vernummerd tot het vierde lid en wordt een derde lid ingevoegd, luidend als volgt:

3. In het managementstatuut worden tevens vastgelegd: 

a. de taken en bevoegdheden die het bestuur overdraagt aan de directeur van de school of indien toepassing is gegeven aan artikel 29, vijfde lid, het in dat artikellid bedoelde personeel voor zover dat is belast met managementtaken met betrekking tot de scholen en de scholen, bedoeld in de Wet op de expertisecentra, indien toepassing is gegeven aan artikel 30a, eerste lid;

b. de taken en bevoegdheden die het bestuur, de directeur van de school of indien toepassing is gegeven aan artikel 29, vijfde lid, het in dat artikellid bedoelde personeel voor zover dat is belast met managementtaken met betrekking tot de scholen en de scholen, bedoeld in de Wet op de expertisecentra overdraagt aan de adjunct-directeur, indien toepassing is gegeven aan artikel 30a, tweede lid; en

c. de richtlijnen voor de uitoefening van de overgedragen taken en bevoegdheden.

In artikel 47 wordt een negende lid toegevoegd, luidend:

9. Indien de school een raad van toezicht heeft, is het vierde lid niet van toepassing en voorziet de verordening, bedoeld in het eerste lid, onverminderd artikel 17c, in ieder geval in een regeling omtrent:

a. de samenstelling, werkwijze en inrichting van de raad van toezicht van de openbare rechtspersoon,

b. de wijze van benoeming, herbenoeming, schorsing en ontslag van de leden van de raad van toezicht, met dien verstande dat de leden van de raad van toezicht worden benoemd door de gemeenteraad of gemeenteraden en dat ten minste een derde gedeelte, doch geen meerderheid, van die leden wordt benoemd op bindende voordracht van de ouders van de leerlingen die zijn ingeschreven op de betrokken school of scholen,

c. de termijn waarvoor de leden van de raad van toezicht worden benoemd, 

d. de vaststelling van de begroting en de jaarrekening, en 

e. de periode waarvoor de openbare rechtspersoon in het leven wordt geroepen, met dien verstande dat deze periode ten minste 5 jaren bedraagt, met dien verstande dat in de regeling een overheersende invloed van de overheid in de raad van toezicht is verzekerd. Het vijfde, zesde en achtste lid zijn van overeenkomstige toepassing.
In artikel 48 wordt een twaalfde lid toegevoegd, luidend:

12. Indien de school een raad van toezicht heeft, is het zesde lid niet van toepassing en voorzien de statuten, onverminderd artikel 17c, in ieder geval in een regeling omtrent:

a. de samenstelling, werkwijze en inrichting van de raad van toezicht van de stichting,

b. de wijze van benoeming, herbenoeming, schorsing en ontslag van de leden van de raad van toezicht, met dien verstande dat de leden van de raad van toezicht worden benoemd door de gemeenteraad of gemeenteraden en dat ten minste een derde gedeelte, doch geen meerderheid, van die leden wordt benoemd op bindende voordracht van de ouders van de leerlingen die zijn ingeschreven op de betrokken school of scholen,

c. de termijn waarvoor de leden van de raad van toezicht worden benoemd,

d. de vaststelling van de begroting en de jaarrekening, en 

e. de periode waarvoor de stichting in het leven wordt geroepen, met dien verstande dat deze periode ten minste 5 jaren bedraagt,

h.
 de bevoegdheid de stichting te ontbinden, met dien verstande dat in de regeling een overheersende invloed van de overheid in de raad van toezicht is verzekerd. Het achtste, negende en elfde lid zijn van  overeenkomstige toepassing.
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� Het betreft het wetsvoorstel nr 31 828, vergaderjaar 2008-2009 


� cursief van ons.


� zie voor de betreffende wetsteksten de bijlage bij dit memo.


� ten overvloede: dit is de lopende nummering, er is dus niets weggevallen.





