Scriptie
“De resultaten van 12 jaar lokaal bouwen”

Een onderzoek naar 12 jaar decentralisatiebeleid van de onderwijshuisvesting in de gemeente Ridderkerk en Dordrecht.
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Voorwoord
Het schrijven van deze scriptie is het slotstuk van mijn opleiding Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit. Er wordt wel eens gezegd dat het schrijven van een scriptie een proces is van vallen en opstaan. Ik ben wellicht de laatste persoon om dat tegen te spreken. Het proces van het schrijven van de scriptie, is voor mij denk ik het beste te vergelijken met het beklimmen van een hoge berg. Gedurende het proces ben ik er (bijna) altijd van overtuigd geweest dat ik de berg zou bedwingen. Achteraf moet ik echter constateren dat ik te veel (kostbare) tijd en energie heb gestopt in de vraag “hoe” ik die berg moest bedwingen. In deze zoektocht heb ik vele wegen bewandeld, maar moest ik vervolgens constateren dat ik lange tijd rond het vertrekpunt heb gedwaald in plaats van dat ik goed op weg was naar de eindbestemming. Door deze “dwaaltocht” moet ik, met de kennis van nu, constateren dat ik me ook makkelijk liet afdwalen door tegenslagen of andere zaken. Soms onvermijdelijk, omdat er ook andere verplichtingen zijn of dingen je onverwacht overkomen, maar in de meeste gevallen onnodig. 

Uiteindelijk heb ik de zoektocht kunnen parkeren en ben ik gewoon maar naar boven gaan lopen. De vraag of dat de meest efficiënte weg was, stelde ik mezelf niet meer, omdat het inzicht er ondertussen wel was, dat die vraag stellen mezelf tot op heden niet veel verder heeft geholpen. Het grote voordeel van mijn eerdere “verkenningen” was wel dat ik snel meters kon maken en voldoende bagage had om ook de steilere stukken snel te beklimmen.
Ook schrijf je een scriptie nooit alleen (figuurlijk gesproken uiteraard!). Zowel gedurende de dwaaltocht als de beklimming, was de ondersteuning nooit één punt van discussie. Een bijzonder woord van dank ben ik dan ook verschuldigd aan mijn lieve Mariëlle, die mij de ruimte bood om tijd in de studie te blijven investeren en mij altijd gesteund heeft, ook op die momenten dat er geen einde aan de studie leek te komen. Ook ving zij de vragen op van onze omgeving hoe het stond met de studie, zodat ze mij niet met die “lastige” vragen (of was het antwoord zo lastig?) hoefde te vermoeien. Gelukkig breekt nu de tijd en gelegenheid aan om dat terug te betalen.
Ook vanuit de Erasmus Universiteit heb ik de ondersteuning in de persoon van mw. dr. Beukenholdt mogen ervaren. Haar begeleiding en ondersteuning in het scriptietraject heeft er mede voor gezorgd dat dit resultaat er nu ligt. Ik ben haar dankbaar voor de tijdsinvestering en oprechte betrokkenheid, die ik als warm en ondersteunend heb ervaren. Ook de heer prof. dr. Edelenbos dank ik voor zijn medewerking. 
Tenslotte dank ik alle respondenten uit het lokale onderwijsveld van Dordrecht en Ridderkerk voor hun medewerking aan dit onderzoek. 
Maart 2010,
Peter Naeije
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Samenvatting
Per 1 januari 1997 zijn gemeenten verantwoordelijk voor de voorzieningen op het gebied van onderwijshuisvesting. Met de decentralisatie van de onderwijshuisvesting kreeg het lokaal onderwijsbeleid echt vorm. Dat was tot in de jaren ’90 van de vorige eeuw nog beperkt vanwege de heersende opvatting dat het onderwijsbeleid vooral vanuit centrale normen uitgevoerd moest worden. Lokale uitvoering zou tot willekeur kunnen leiden en dat zou strijdig zijn met artikel 23 van de Grondwet. Artikel 23 is tot stand gekomen na een lange onderwijsstrijd. 

Gemeenten en schoolbesturen zijn aan de slag gegaan met de nieuwe verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Meer dan 12 jaar na de decentralisatie zet de (door)decentralisatie zich nog steeds verder door. De decentralisatie heeft gevolgen gehad voor zowel gemeente(lijk beleid) als het schoolbestuur. 

Omdat decentralisatie nog steeds actueel is, leek het mij interessant en relevant om de gevolgen van het decentralisatiebeleid te onderzoeken in de gemeente Ridderkerk en Dordrecht. Dit heeft geleid tot de volgende onderzoeksvraag. 
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Om deze hoofdvraag te kunnen beantwoorden zijn er een aantal deelvragen geformuleerd. Uitvoering van het onderzoek bestond uit literatuuronderzoek, documentenstudie en het raadplegen van betrokken actoren in het lokaal onderwijsveld. 

Voor het onderzoek is gebruik gemaakt van de theoretische inzichten van Fleurke, Hulst en De Vries (1997). Zij hebben een analysemodel ontwikkeld met betrekking tot decentralisatie. In dat model is aandacht voor een aantal beoogde effecten bij decentralisatie. Een deel van deze beoogde effecten werden ook beoogd door de wetgever en hebben zich ook in meer of mindere mate voorgedaan in Dordrecht en Ridderkerk.

De beoogde effecten zijn:

· Integrale beleidsvoering

· Efficiëntie 

· Maatwerk

Integrale beleidsvoering
Doordat de gemeenten al verantwoordelijk zijn voor een aantal sociaal-maatschappelijke voorzieningen zou de gemeente veel beter dan het rijk in staat zijn om integraal te kunnen kijken naar de vraag uit de samenleving. Op deze wijze zou ook het onderwijshuisvestingsbeleid afgestemd kunnen worden op andere beleidsterreinen.
Efficiëntie
Doordat de gemeente veel beter zicht heeft op de lokale situatie en mogelijkheden heeft om integraal beleid te voeren, kunnen de voorzieningen door de gemeente ook veel efficiënter gerealiseerd worden.

Maatwerk

De gemeente beschikt over kennis en ervaring van de lokale gemeenschap, de bevolkingssamenstelling per wijk, mogelijke problematiek per wijk, e.d. Hierdoor kan de gemeente veel beter maatwerk leveren in plaats van de rijksoverheid die werkt met strakke centrale normen.

Samenvattend kan gesteld worden dat de decentralisatie voor een deel geslaagd is. Als we de drie beoogde (hoofd)effecten analyseren, kunnen we vaststellen dat de integrale beleidsvoering gerealiseerd is, waarbij deze in Dordrecht breder (meer dan alleen lokaal onderwijsbeleid) is dan in Ridderkerk tot op heden. In Dordrecht worden al enkele jaren multifunctionele accommodaties gerealiseerd, waarbij er naast andere voorzieningen ook aandacht is voor de gevraagde activiteiten. De realisatie van het gebouw draagt hier aan bij. In Ridderkerk is het integraal accommodatiebeleid op papier al wel aanwezig, maar moet het zich in de praktijk nog bewijzen.
Als het gaat om maatwerk is vast te stellen dat er veel meer maatwerk mogelijk is dan in de situatie voor de decentralisatie, maar dat hier zeker nog verbeteringen mogelijk zijn. Opvallend is dat in Ridderkerk de toegang tot de besluitvorming (onderdeel van maatwerk) wel erg groot is. Dit kan enerzijds verklaard worden door een relatief groot aantal zetels voor de confessionele partijen (“vrienden van het bijzonder onderwijs”), anderzijds zaten er ook letterlijk vertegenwoordigers van het onderwijs in de verschillende raadsfracties (niet alleen bij de confessionele partijen). Het is zaak om als gemeente de regie te blijven voeren en met een brede blik en visie naar het onderwijshuisvestingsbeleid te kijken, zodat het beleid naar een hoger niveau bevorderd kan worden. 

Als het gaat om efficiëntie is het twijfelachtig of dat geslaagd is. Op dit moment geven Dordrecht en Ridderkerk (in tegenstelling tot het landelijke beeld) meer uit dan de fictieve inkomsten in het gemeentefonds en kan gesteld worden dat er dus juist geen sprake is van efficiëntie. Efficiëntie is echter past vast te stellen bij de afweging tussen voorzieningenniveau en de kosten. Gesteld kan worden dat Dordrecht met diverse multifunctionele accommodaties een meerwaarde heeft gecreëerd ten opzichte van de periode voor de decentralisatie. In Ridderkerk lijkt die meerwaarde niet aantoonbaar aanwezig te zijn indien dat wordt afgezet tegenover de uitgaven. Efficiëntie bleek in de beleidsdocumenten en bij de respondenten geen effect waar men expliciet aandacht aanbesteedt.

Hoewel de decentralisatie aardig wat stappen heeft gezet, komt er nu een fase aan, waarin beide gemeenten ook moeten laten zien dat ze het onderwijshuisvestingsbeleid ook naar een hoger niveau kunnen tillen. Dit betekent het voeren van integraal accommodatiebeleid met oog voor de behoefte en wensen vanuit de samenleving en hier gebouwen op ontwerpen die flexibel en multifunctioneel zijn in gebruik. Bij een effectief integraal accommodatiebeleid dienen de drie beoogde effecten, integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk alle drie gerealiseerd te worden. Om dit te realiseren, heb ik een aantal aanbevelingen geformuleerd.

1. Inleiding
1.1. Inleiding op het onderwerp

Decentralisatie en later ook deregulering van rijksbeleid staat al sinds de jaren ’70 van de vorige eeuw op de agenda van de rijksoverheid. Diverse beleidsterreinen zijn sinds die tijd doorgelicht om te bekijken welke decentralisering- en dereguleringsmogelijkheden er binnen de diverse beleidsterreinen zijn. 

Het beleidsterrein onderwijs was zeker geen voorloper op het gebied van decentralisatie en kent van oudsher een centrale sturing. Toch werden de mogelijkheden van decentralisatie op het beleidsterrein onderwijs in de jaren ’70 van de vorige eeuw al eens onderzocht. Zo heeft de Minister van Binnenlandse Zaken de Raad voor de Territoriale Decentralisatie (RTD) in februari 1977 gevraagd een advies uit te brengen over de mogelijkheden tot decentralisatie van rijkstaken, waarbij de beleidsterreinen volkshuisvesting en onderwijs nader zijn bekeken. Op verzoek van de RTD heeft de vakgroep Bestuursrecht en Bestuurskunde van de Faculteit Rechtsgeleerdheid van de Rijksuniversiteit Groningen (RUG) in februari 1980 een advies uitgebracht over de mogelijkheden van decentralisatie op het gebied van onderwijs. Geconstateerd werd door de RUG dat het een “tamelijk omvangrijk advies is”. “Wij kunnen er slechts op wijzen dat decentralisatie op het terrein van onderwijs een omvangrijk en ingewikkeld vraagstuk is wat vraagt om een genuanceerde benadering
.” 
Het advies van de RUG gaat nog uit van een grote rol voor de provincies. De (verdere) decentralisatie van onderwijsbevoegdheden richting gemeenten werd pas in de tweede helft van de jaren ’90 van de vorige eeuw echt geëffectueerd. Het beleidsterrein onderwijs was daarmee zeker geen voorloper. Bij aantreden van de kabinetten Kok I (1994-1998) en Kok-II (1998-2002) deed zich de unieke politieke situatie voor, dat er geen confessionele partijen in de regering vertegenwoordigd waren. Dat maakte het ook politiek mogelijk om de territoriale decentralisatie (versneld) door te zetten. De confessionele partijen (en schoolbesturen) zijn van oudsher voorstander geen voorstander van territoriale decentralisatie (overdracht aan lagere overheden), maar van maatschappelijke/functionele decentralisatie (overdracht aan schoolbesturen) en zijn bang dat het evenwicht van de onderwijspacificatie van 1917
 wordt verstoord
. 

Zo werden er door de kabinetten Kok onder meer wetsvoorstellen gemaakt om tot territoriale decentralisatie te komen van de onderwijshuisvesting, het achterstandenbeleid en de schoolbegeleidingsdiensten. Daarnaast werden er ook voorstellen gedaan om met wijzigingen te komen ten aanzien van de bestuursvorm openbaar onderwijs, de regeling financiële gelijkstelling en de samenwerkingsscholen. 

De decentralisatie van de onderwijshuisvesting werd veelal gezien als één van de grootste wijziging, mede gelet op de miljoenen bedragen die hier jaarlijks mee gemoeid zijn. De territoriale decentralisatie in het algemeen en de decentralisatie van de onderwijshuisvesting zorgde voor verschillende discussies. Naast discussies met de schoolbesturen en in politiek en parlement, werd ook de vraag gesteld of de territoriale decentralisatie niet in strijd was met artikel 23 van de Grondwet. Verschillende wetenschappers op het gebied van Onderwijsrecht, zoals Mentink, Vermeulen en Zoontjes hebben zich uitgesproken over deze vraag. 

Sinds 1 januari 1997 zijn de gemeenten deels
 verantwoordelijk voor de onderwijshuisvesting. Verantwoordelijkheden en bevoegdheden, welke in het verleden (voor de decentralisatie) bij de rijksoverheid lagen, liggen vanaf 1997 bij de gemeente en/of het schoolbestuur (al dan niet via doordecentralisatie). 

Gemeenten en schoolbesturen zijn aan de slag gegaan met de nieuwe verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Meer dan 12 jaar na de decentralisatie zet de (door)decentralisatie zich nog steeds verder door. Deze ontwikkelingen hebben gevolgen gehad voor zowel gemeente(lijk beleid) als het schoolbestuur. 

1.2 Het onderwerp / probleemstelling

Onderwijs vervult een zeer belangrijke functie in onze maatschappij. Scholen staan aan de basis van de ontwikkeling van nieuwe generaties en dragen daarmee voor een belangrijk deel bij aan de toekomst van ons land en de samenleving. Het is daarom van groot belang dat scholen gefaciliteerd worden om die rol goed te kunnen vervullen. Het geven van onderwijs in kwalitatief en kwantitatief goede schoolgebouwen is één van die faciliteiten die nodig zijn om die rol goed te kunnen vervullen. In het publieke debat en de media wordt regelmatig de vraag gesteld of de kwaliteit van de schoolgebouwen wel voldoende is. 

Ter illustratie enkele voorbeelden:

Gemeenten te zuinig met huisvesting scholen

Gemeente hebben landelijk in 2009 € 300 miljoen te weinig uitgegeven aan onderwijshuisvesting, aldus een onderzoek van de Algemene Onderwijs Bond (AOB). De bond heeft een website
 geopend met informatie over in welke gemeenten geld blijft liggen. Dit moet een aanzet geven tot een grootscheepse opknapronde van schoolgebouwen. "Scholen, gemeenten en het rijk moeten stoppen elkaar de schuld te geven van achterstallig onderhoud", vindt voorzitter Dresscher. "Het probleem ligt op tafel, wij willen dat het opgelost wordt."

Over dit onderzoek publiceerde de Algemene Onderwijs Bond (AOB) in haar Onderwijsblad
 het artikel: Hoe gul is mijn gemeente?  Hier komt naar voren dat er ook grote verschillen zijn tussen de gemeente onderling. Zo geven de gemeente Littenseradiel en Werkendam ruim twee keer zoveel geld uit aan onderwijshuisvesting dan het (fictieve
) budget dat zij hiervoor van de rijksoverheid ontvangen
. De AOB meldt (op basis van informatie van het Ministerie van Binnenlandse Zaken, CBS Statline) echter dat 63% van de gemeenten in de periode 2006-2009 gemiddeld minder dan 90% van het (fictieve) budget uitgeven aan de onderwijshuisvesting
. De plattelandsgemeente geven over het algemeen meer uit aan onderwijshuisvesting dan de grote steden. Zo geeft de gemeente Zaanstad over de periode 2006-2009 gemiddeld “slechts” 31% van het (fictieve) budget uit. Over 2009 is het zelfs slechts 20%
.

Deze berichten zijn niet nieuw. Na de decentralisatie heeft de rijksoverheid de uitgaven als gevolg van de decentralisatie gemeten. Deze gegevens zijn tot de laatste publicatie in 2006 gemiddeld om de twee jaar gepubliceerd in de Monitor Decentralisatie Onderwijshuisvesting PO/VO. Ook hieruit kwam het beeld naar voren dat gemeenten gemiddeld meer geld in het gemeentefonds ontvingen ten behoeven van onderwijshuisvesting dan er werd uitgegeven. In de monitor 2006 (gebaseerd op gegevens over 2004 en 2002) leverde dat het volgende gemiddelde plaatje op:

	Inkomsten

2002 in €
	Uitgaven
2002 in €
	Verschil in €
	Inkomsten / uitgaven in %
	Inkomsten

2004 in €
	Uitgaven
2004 in €
	Verschil in € 
	Inkomsten 
/ uitgaven

in %

	2.870.401
	2.453.396
	417.005
	85,5%
	3.195.375
	2.800.188
	400.068
	87,6%


Bron: Gebaseerd op tabel A in de monitor 2006
 

De tabel laat zien dat de respondenten in de monitor gemiddeld rond de 86-88% van het fictieve budget uitgeven aan onderwijshuisvesting. Wel zijn er verschillen waar te nemen tussen de verschillende grootte klasse van gemeenten, waarbij het een opmerkelijke constatering is dat het onderzoek van de Algemene Onderwijs Bond (AOB) en de verschillende monitoren in opdracht van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen (OC&W) elkaar tegen lijken te spreken. Uit de Monitor Decentralisatie Onderwijshuisvesting komt een beeld naar voren dat vooral de (in inwonersaantallen) kleinere gemeenten achterblijven met de uitgaven ten opzichte van grotere gemeenten
. Het onderzoek van de AOB laat een tegenover gesteld beeld zien. Hierbij dient wel opgemerkt te worden dat de onderzoeken niet vergelijkbaar zijn en dat de periode van onderzoek verschillend is. 

1.3 Maatschappelijke en bestuurskundige relevantie

Om vast te kunnen stellen of scholen voldoende gefaciliteerd worden en/of er knelpunten zijn is onderzoek nodig. Naar mijn mening is een onderzoek naar de gevolgen van het beleid m.b.t. decentralisatie van de onderwijshuisvesting om die reden zowel van maatschappelijk als bestuurlijk belang. Onderwijs vervult immers een belangrijke maatschappelijke functie en het beleid moet er aan bijdragen dat het onderwijs zo goed mogelijk gefaciliteerd worden om die rol te kunnen vervullen.

Daarnaast is (verdergaande) decentralisatie van bevoegdheden en verantwoordelijkheden nog steeds een actueel onderwerp (en zeker niet alleen in het onderwijs). Steeds meer taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden worden vanuit het rijk (of provincie) bij de gemeenten gelegd. Zo is er ook (landelijk) discussie of er voor een effectief beleid op het gebied van Jeugdzorg geen decentralisatie moet plaatsvinden naar de gemeenten, omdat preventief en geïndiceerde jeugdzorg nu in handen is van verschillende bestuursorganen, respectievelijk gemeente en provincie. Dit zal later dit jaar onderwerp van parlementaire discussie worden bij de evaluatie van de wet op de jeugdzorg. Dit is slechts één van de vele voorbeelden van heden of verleden, waarbij decentralisatie gezien wordt als “de” oplossing om te komen tot effectief beleid.

In het kader van een afstudeerscriptie Bestuurskunde is het naar mijn mening ook om die reden interessant te onderzoeken wat de gevolgen zijn (geweest) van de territoriale decentralisatie. Wat is er in de praktijk terechtgekomen van de doelstellingen zoals die door de regering geformuleerd zijn? Wat zijn de (on)gewenste neveneffecten geweest? Antwoorden op deze vragen kunnen bijdragen aan inzichten op het gebied van de gevolgen van decentralisatiebeleid in het algemeen en/of het inderdaad het beleid effectiever maakt.
De bovenstaande vragen zijn in het verleden deels onderzocht, maar de meeste onderzoeken naar de decentralisatie van de onderwijshuisvesting zijn verricht op macroniveau en/of naar macro effecten. Daarnaast richten zich veel andere onderzoeken, zoals ook hierboven vermeld zich op een deelaspect, zoals de inzet van middelen. 

Het lijkt mij interessant om vooral ook de effecten op lokaal niveau te onderzoeken en in beeld te brengen, omdat er naast landelijk beoogde effecten als integraal beleid, lokaal maatwerk, e.d. ook andere effecten kunnen optreden. Het onderwijsbeleid werd ook onderwerp van gesprek in de lokale politieke arena, waarbij lokale machtsverhoudingen en onderlinge verhoudingen van politiek en scholen een rol spelen. Bestuurskundig is het ook relevant om te zien wat voor gevolgen het heeft als het (onderwijs)beleid onderdeel wordt van politieke besluitvorming in plaats van uitvoering op basis van centrale sturing en centrale normen. Voor het onderzoek is gekozen voor de gemeente Ridderkerk en de gemeente Dordrecht. Beide gemeenten zijn in Zuid-Holland gevestigd, maar zijn verschillend van omvang en politiek-bestuurlijke samenstelling. Zo behoort Dordrecht met 119.000 inwoners tot één van de grotere steden van het land. Ridderkerk is een middelgrote gemeenten met ca. 45.000 inwoners, waarbij de confessionele partijen sterk vertegenwoordigd zijn.
1.4 Onderzoeksvraag

Om dit te onderzoeken is de volgende hoofdvraag geformuleerd.

Om deze vraag te kunnen beantwoorden, dienen ook verschillende deelvragen beantwoord te worden. Bij de deelvragen kan onderscheid gemaakt worden tussen algemene deelvragen en vragen die specifiek betrekking hebben op de lokale situaties.
1. Wat is decentralisatie en wat houdt de decentralisatie van de onderwijshuisvesting in? 

Er wordt ingegaan op de geschiedenis van de decentralisatie in het algemeen en die van het onderwijs(huisvesting) in het bijzonder.

2. Welke effecten wenste de wetgever te bereiken met de decentralisatie? 

Welke argumenten speelden een rol bij het besluit om over te gaan tot decentralisatie? Wat was de meerwaarde van de decentralisatie t.o.v. de bestaande situatie?
3. Zijn de beoogde effecten gerealiseerd in Ridderkerk en Dordrecht? 

Onderzocht wordt of de beoogde effecten ook lokaal zijn opgetreden en waaruit dat dan blijkt.

4. Welke gevolgen en/of neveneffecten had de decentralisatie voor de gemeente en de scholen in Ridderkerk en Dordrecht? 

Onderzocht wordt of en zo ja in welke mate deze neveneffecten ook lokaal zijn opgetreden en waaruit dat valt op te maken.

5. Welke rol en invloed heeft de lokale politiek gehad op het proces van decentralisatie in Ridderkerk en Dordrecht?

Welke rol heeft de lokale politiek, machtsverhoudingen e.d. gehad op het beleid en proces van decentralisatie?
6. Welke verbeteringen zijn er mogelijk?

Bij deze deelvraag worden de conclusies en aanbevelingen geformuleerd n.a.v. het verrichte onderzoek.


1.5 Onderzoeksopzet
De werkwijze voor deze scriptie bestaat uit literatuuronderzoek, raadplegen van jurisprudentie en onderzoek naar diverse parlementaire documentatie. Gebruik wordt gemaakt van de inzichten vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines, waaronder Bestuurskunde, (Onderwijs) Recht, Politicologie. 
Daarnaast wordt er empirisch onderzoek verricht door gebruik te maken van bestuurlijke stukken en de gemeentelijke archieven van de gemeente Ridderkerk en Dordrecht. Tevens zijn er interviews gehouden met betrokken actoren binnen het lokale onderwijsveld.

1.6 Leeswijzer

De scriptie is opgebouwd uit 7 hoofdstukken en wordt vooraf gegaan door een voorwoord en een samenvatting en wordt afgesloten met een overzicht van de geraadpleegde en gebruikte literatuur.
In hoofdstuk 1 staat de inleiding op het onderzoek centraal en wordt ingegaan op de onderzoeksvraag, deelvragen en de maatschappelijke en bestuurskundige relevantie. 
Hoofdstuk 2 bestaat uit een aantal onderdelen, waaronder de geschiedenis van het onderwijs(beleid) in Nederland, beschrijving van de (grote) betekenis van artikel 23 van de Grondwet, de decentralisatievoorstellen en wat decentralisatie van de onderwijshuisvesting inhoudt. 
In hoofdstuk 3 wordt een korte beschrijving gegeven van de gemeente Ridderkerk en Dordrecht. 
In hoofdstuk 4 staat het theoretisch kader centraal aan de hand van de decentralisatietheorie van Fleurke, Hulst en De Vries. 

In het volgende hoofdstuk (5) wordt de theorie geoperationaliseerd en in hoofdstuk 6 staan de empirie en analyse centraal.

In hoofdstuk 7 zijn de conclusies en aanbevelingen opgenomen.

2. Onderwijsbeleid
2.1 Inleiding
Hoewel anno 2010 lokaal onderwijsbeleid een vanzelfsprekendheid lijkt, is dat gedurende geschiedenis zeker niet altijd een uitgemaakte zaak geweest. We hoeven niet eens zo heel ver terug in de 20e eeuw naar de periode, waarin de beleidsvrijheid en mogelijkheid voor lokale sturing op het onderwijsbeleid beperkt was. Het was pas kort voor het begin van de 21e eeuw dat het lokaal onderwijsbeleid echt handen en voeten kreeg en de lokale overheid zelfstandig sturing kon geven aan het beleid op lokaal niveau. Ook deze omwenteling ging niet zonder slag of stoot. Voordat het lokaal onderwijsbeleid een feit was, waren er vele discussies en debatten. Deze beperkten zich niet tot politieke discussies in het parlement, maar ook binnen verschillende wetenschapsdisciplines (in het bijzonder binnen het onderwijsrecht) en ook tussen regering en organisaties van schoolbesturen. Zonder kennis van het Nederlandse onderwijsbestel en de geschiedenis hiervan zijn deze discussies moeilijk te plaatsen. De geschiedenis van het unieke Nederlandse onderwijsbestel en de daarmee verbonden geschiedenis is uiteindelijk vastgelegd in de Grondwet, maar de oorsprong ligt nog veel verder in de geschiedenis. Hoewel eind jaren ’90 van de 20e eeuw lokaal onderwijsbeleid nieuw leek, is het onderwijs in de geschiedenis vaker onderwerp van zorg van de lokale overheid geweest.

2.2 Het begin van het Nederlandse onderwijs


Het allereerste begin van een onderwijssysteem in Nederland gaat naar alle waarschijnlijkheid terug naar het jaar 535
, waarbij jongens werden opgeleid tot priester of monnik in de domschool te Maastricht. Van oudsher werden kinderen altijd door hun ouders en verzorgers opgevoed en onderwezen, waarbij het ging om overdracht van waarden en normen en ook vaardigheden. De eerste scholen werden dus vanuit de katholieke kerk gesticht. Doel was het opleiden van priesters en monniken om het Christelijke geloof te verspreiden over de verschillende gebieden. De verspreiding van het Christelijke geloof werd echter vertraagd door tegenstand van andere volken, zoals de plunderingen van de Noormannen. Veel heidense gewoonten waren aan de orde van de dag en met de christianisatie ging het niet snel. Dit veranderde langzaam toen onderwijsinstituten werden ingeschakeld om het Christelijke geloof bij te brengen. In de jaren 1179 en 1215 schreven de kerkelijke vergaderingen voor dat kinderen van jongst af aan de kerkelijke waarheid onderwezen moest worden. 
Deze oproep kreeg gehoor en vanaf het begin van de 13e eeuw kon behalve op de domschool en kloosterschool, die slechts bestemd waren voor opleiding van godsdienstige functionarissen, ook op een toenemend aantal scholen onderwijs gevolgd worden, die de Christelijke waarden onderwezen. In de 14e eeuw veranderde Nederland van een agrarische gemeenschap naar een agrarische-commerciële samenleving. Dit betekende dat het kunnen lezen en schrijven belangrijk werd voor het drijven van handel. Er ontstonden dorpen en steden met verschillend schoolsysteem voor de verschillende beroepsgroepen, waarin ambachtsmannen leermeester konden worden. De Christelijke leer stond echter ook op deze scholen centraal. 
In de middeleeuwen was het onderwijs een particuliere zaak, waarvoor schoolgeld betaald moest worden, maar de benoeming van onderwijsgevenden was contractueel vastgelegd en vaak waren er voorwaarden verbonden aan gemeentelijke subsidies. De “Latijnse scholen”, afdelingen waar Latijn werd gegeven aan leerlingen in de leeftijd van 10-15 jaar werden beschermd door de overheid. In deze periode zou dus gesproken kunnen worden over een vorm van lokaal onderwijsbeleid. Concurrentie met de Latijnse scholen moest worden voorkomen, maar sommige ouders waren niet tevreden over het onderwijs, omdat het te veel gericht was op voorbereiding van kerkelijke bijeenkomsten. Deze groep ouders wilde niet zo zeer het kerkelijk onderwijs ter discussie stellen, maar vooral meer aandacht schenken aan de intellectuele vorming van de leerlingen en wilde kleinere klassen om meer individueel gericht onderwijs mogelijk te maken. 
Aan de wensen van deze groep werd door het stadsbestuur niet tegemoet gekomen, zodat gesproken zou kunnen worden van “een onderwijsstrijd”. Een fenomeen wat in de geschiedenis van het Nederlandse onderwijs vaker zou voorkomen. De ouders werden door de opstelling van het stadsbestuur verplicht zelf onderwijsgevenden aan te trekken om een onderwijsprogramma aan te bieden wat aansloot op hun wensen. Hiermee ontstonden de “bijscholen”. Het stadsbestuur probeerde de bijscholen te verbieden, maar dat had niet het gewenste resultaat. In de loop van de 15e eeuw ontstonden diverse scholen, voor zowel lager als voortgezet onderwijs. Het betrof bijzonder onderwijs, zonder financiële ondersteuning van de (lokale)overheid. De opkomst van de bijscholen illustreerde de vraag naar onderwijs. Het aantal geletterden in Nederland was in die periode dan ook relatief hoog in vergelijking met de omringende landen. 
Het feit dat (relatief) veel mensen konden lezen zorgde ook voor belangstelling voor maatschappelijke ontwikkelingen. Tegen het eind van de 16e eeuw werd er ook veel sociaal-politieke pamfletten gelezen. Het heeft er mede toe bijgedragen dat mensen kritisch werden en zelfs in verzet kwamen, wat onder meer heeft geleid tot de Republiek van de Zeven Verenigde Nederlanden. Het regeringscentrum kwam in Den Haag, maar van grote centralisatie was nog geen sprake. Veel invloed bleef bij de gewesten. Voor en tijdens deze periode deed zich nog een belangrijke wijziging voor en dat was de opkomst van het protestantisme in Nederland. Het rooms-katholieke geloof sprak minder aan en het calvinisme won grote aanhang, waarbij er verschillende stromingen waren. Bij de calvinistische leer stond het trouw volgen van de Bijbel centraal. Er moest zo dicht mogelijk bij de woorden van God gebleven worden. Dit betekende dat het kunnen lezen van groot belang werd geacht om zo goed van het woord van God kennis te kunnen nemen. 

Het calvinisme zorgde voor een nog verdere groei van het aantal mensen dat kon lezen en schrijven. Na 200 jaar calvinistisch onderwijs leverde dat op dat ca. 60% van de Nederlandse vrouwen en 80% van de Nederlandse mannen konden lezen en schrijven. In de omringende landen als België, Duitsland, Frankrijk en Engeland lagen de cijfers beduidend lager.

Het aantal mensen dat kon lezen en schrijven anno 1800 per land
:

	Nederland
	België
	Duitsland
	Engeland
	Frankrijk

	V
	M
	V
	M
	V
	M
	V
	M
	V
	M

	60%
	80%
	37%
	61%
	40%
	65%
	43%
	65%
	30%
	45%


Aan het eind van de 18e eeuw werd de Republiek van de Zeven Verenigde Nederlanden een eenheidstaat. In Den Haag was het landelijke regeringscentrum gevestigd, waar vandaan alle maatschappelijke ontwikkelingen werden gestuurd, inclusief de veranderingen in het onderwijssysteem
. 
Het onderwijs heeft vanaf 1801 een centrale sturing gehad. Deze centrale sturing kwam later tot uiting in artikel 23 Grondwet (GW), maar ook al in de eerdere grondwetbepalingen met betrekking tot onderwijs
. De zorgplicht van de regering voor het (openbaar) onderwijs kent een langere geschiedenis dan de tekst van artikel 23 GW (1917). Vanaf 1801 waren er openbare en bijzondere scholen. Het verschil tussen de scholen was ondermeer het verkrijgen van financiële overheidssteun. Dit was slechts weggelegd voor het openbaar onderwijs.
In 1801 kwam de eerste nationale onderwijswet tot stand
 en in 1814 bepaalde de eerste Grondwet dat “het openbaar onderwijs (...) een aanhoudend voorwerp van de zorge der Regering was.”
 De zorg voor (openbaar) onderwijs door de regering kent dus al een geschiedenis van meer dan 200 jaar. Deze centrale sturing kan worden verklaard door het korte bestaan van Nederland als staatkundige eenheid. Voor 1795 was er sprake van een statenbond, waarbij de provincies (gewesten) samenwerkten. In deze beginperiode stond veel in het teken van nationale eenheid, zodat het volstrekt logisch was dat ook het onderwijs onder centrale sturing stond. Daarnaast werd onderkend dat het onderwijs een belangrijke rol kon spelen bij het ontwikkelen en vormen van de bevolking en daarmee het vergroten van de welvaart. De kwaliteit van het onderwijs was voor die tijd van een bedenkelijke kwaliteit met grote verschillen tussen de scholen onderling, zoals scholen op het platteland, in de stad, specifiek voor armen en ook (semi-)particuliere scholen. Het feit dat de regering zich ging bemoeien met het onderwijs en hier centrale sturing aan ging geven paste bij het toenmalige tijdgewricht van “de Verlichting”
 met als doel de bevolking te ontwikkelen en de welvaart te vergroten.

Van vrijheid van onderwijs en een rol voor de lokale overheid binnen het onderwijsbeleid was nog geen sprake. In de grondswetartikelen tot en met 1840 werd niet gesproken over de vrijheid van onderwijs. Vanaf 1806 was het mogelijk om als individuele burger een bijzondere school op te richten, maar alleen indien daar een vergunning voor was verstrekt. In de praktijk was het niet gemakkelijk om zo’n vergunning te krijgen. Ook was de grondslag wettelijk voorgeschreven in artikel 22 van het Reglement voor het Lager Schoolwezen. De grondslag was een “neutraal (protestant) Christendom”. Het doel van onderwijs, opgenomen in artikel 22 van het Reglement was dat “… en zij (kinderen) zelve opgeleid worden tot alle Maatschappelijke en Christelijke deugden”. In de praktijk kwam het er op neer dat de meeste (openbare) scholen in die tijd gematigde protestante scholen waren.

Hoewel er dus in de praktijk eerder sprake was van een gematigde protestante school, dan een openbare school in de huidige betekenis, ging het veel voorstanders van onderwijs naar eigen richting toch niet ver genoeg. Hierbij kwam het verzet primair ook van het protestante deel van de natie, hoewel het openbare staatsonderwijs toch op de protestante leest geschoeid was. In eerste  instantie pleitte de protestanten onder leiding van Groen van Prinsterer
 voor een veel religieuzere (protestants-christelijke) vorm van openbaar onderwijs dan het gematigde protestant-christelijke onderwijs wat de praktijk was. De protestante pleitte later steeds vaker voor eigen scholen.

Na de geluiden vanuit de protestante hoek, lieten ook de katholieken weten dat ze eigen scholen wilde stichten. Aan Koning Willem I werd in 1840 een lijst van klachten aangeboden met betrekking tot de achtergestelde positie van katholieken. Het openbare (staats)onderwijs zou ronduit gevaarlijk zijn voor katholieke kinderen, omdat het te zeer protestants van inslag zou zijn.
 

Hoewel de confessionele en de liberalen tegenover elkaar stonden, was het de liberaal Thorbecke
, als voorzitter van de Grondwetscommissie die de vrijheid van onderwijs opnam in de nieuwe grondwet. 

In 1848 is de basis gelegd voor ons huidige onderwijsstelsel van openbaar en bijzonder onderwijs. Op basis van de grondwet van 1848 kon men een bijzondere school oprichten naar eigen inzicht, zonder vergunning. De bijzondere school kon de eigen richting bepalen. Het recht om een school naar eigen inzicht te mogen oprichten, gaf echter nog geen recht op bekostiging door de rijksoverheid. (Slechts) “Het openbaar onderwijs is een voorwerp van de aanhoudende zorg der Regering” (artikel 194 lid 1 Grondwet 1848).

Een belangrijke stap was gezet in de weg naar de vrijheid van onderwijs. Formeel was de vrijheid van onderwijs een feit, maar door het ontbreken van staatsbekostiging nam het aantal bijzondere scholen nog geen grote vlucht. Onder leiding van Kuyper
 pleitte de protestanten echter steeds nadrukkelijker voor eigen scholen. 

Het oprichten van scholen op hervormde, gereformeerde en katholieke grondslag leidde er echter wel toe dat de verzuiling een impuls kreeg. Naast scholen werden er vanaf de tweede helft van de 19e eeuw politieke partijen opgericht, zoals de CHU (Hervormd), ARP (Gereformeerd) en KVP (Katholiek). Tussen deze religieuze stromingen waren er in die tijd (grote) verschillen, maar over één punt was men het roerend eens: (Financiële) gelijkstelling van openbaar en bijzonder onderwijs. 

Tegenover de confessionelen stonden de socialisten en liberalen die fel gekant waren tegen bekostiging van overheidswege aan scholen op religieuze grondslag. Openbaar onderwijs was van groot belang voor het laten opgroeien van kinderen tot zelfstandige burgers. De liberalen en socialisten hadden echter de confessionelen nodig om de grondwet te wijzigen om zo het algemeen mannenkiesrecht te kunnen invoeren. 

Aangezien de socialisten en liberalen dit van groter belang achtte dan het openbaar onderwijs maakte de confessionele partijen hier dankbaar gebruik van door de steun aan het algemeen mannenkiesrecht te verbinden aan het grondwettelijk gelijkstellen van openbaar en bijzonder onderwijs, inclusief het bekostigen daarvan door de overheid. 

Dit leidde tot de zogenaamde “onderwijspacificatie” (1917), het einde van de schoolstrijd en zorgde voor de internationaal unieke situatie dat private scholen op religieuze grondslag werden bekostigd door de rijksoverheid. De formalisering van deze afspraken in de Lager Onderwijswet (1920) leidde tot een grote groei van het aantal bijzondere scholen, waarbij het niet zelden gebeurde dat bestaande openbare scholen omgezet werden in bijvoorbeeld hervormde scholen
. 

Artikel 23 lid 1 van de Grondwet (anno 2010):
“Het onderwijs is voorwerp van aanhoudende zorg der regering”

In artikel 23 van de Grondwet ligt de juridische basis voor de wijze waarop het onderwijs in Nederland is geregeld, inclusief de wettelijke bepalingen. De bijzondere wordingsgeschiedenis van dit meest omvangrijke artikel van de grondwet (8 leden) werkt tot op de dag van vandaag door in de uitleg van de tekst
.
Aan de wordingsgeschiedenis van artikel 23 GW gaat dus een lange strijd vooraf. De tekst van 1917 is, afgezien van enkele kleine, niet fundamentele wijzigingen, niet meer gewijzigd. 

Door de jaren heen werd er nog regelmatig gediscussieerd tussen de confessionele partijen aan de ene kant en de liberalen en socialisten aan de andere kant. Liberalen en socialisten wenste meer zekerheid op het gebied van deugdelijkheidseisen, terwijl de confessionelen hierin de aantasting van de vrijheid van (in)richting zagen.

Centraal in de gesloten “vrede” met betrekking tot de onderwijsstrijd staat de gelijke behandeling van openbaar en bijzonder onderwijs, inclusief de bekostiging hiervan. Het waarborgen van deze gelijke behandeling vraagt bij uitstek een centrale sturing. In de loop der jaren werden er diverse pogingen gedaan om te komen tot (grond)wetswijzigingen, zonder het beoogde resultaat vanwege de vasthoudendheid van de confessionele partijen.

Illustratief voor deze vasthoudendheid is het feit dat bij de grondwetsherziening van 1983 het onderwijsartikel als enige grondrechtenbepaling buiten de grondwetsherziening bleef.
 Voorgesteld werd om het met de aanpassing van de tekst mogelijk te maken dat er decentraal voorwaarden aan scholen van bijzonder onderwijs gesteld zouden kunnen worden. Het voorstel om verticale delegatie mogelijk te maken voor het onderwijsartikel haalde het echter niet. 

De kern van het bezwaar tegen verticale delegatie (bevoegdheidsoverdracht van de centrale overheid naar de gedecentraliseerde overheidsorganen) is dat dit een bedreiging vormt voor de (financiële) gelijkstelling tussen openbaar en bijzonder onderwijs en zal leiden tot een zekere willekeur. 
2.3 Decentraal onderwijsbeleid

Decentraal onderwijsbeleid is geen vanzelfsprekendheid. De totstandkoming van wetgeving en bepalingen in de grondwet illustreren dat. De confessionele partijen willen de verworvenheden van de schoolstrijd en de daarmee gepaarde onderwijspacificatie niet over boord gooien. Artikel 23 werd als knellend ervaren voor decentraal onderwijsbeleid. Tot het aantreden van het Paarse kabinet (PvdA-VVD-D’66) in 1994 achtte de wetgever zich niet bevoegd over te gaan tot verticale delegatie. Dit was het eerste kabinet sinds 1918, waarin geen christendemocratische partij was vertegenwoordigd. Tot die tijd was de algemene opvatting dat alleen nationale (centrale) regelgeving de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van het bijzonder en openbaar onderwijs kon worden gewaarborgd.
 

De wetgever geeft na “Paars” een ruimere politieke uitleg aan de grondwetsbepalingen, zodat binnen wettelijke kaders verticale delegatie van bekostigingsvoorwaarden en deugdelijkheidseisen constitutioneel mogelijk werd geacht.

Over deze verruiming werd binnen en buiten de politiek wisselend gedacht. In het wetsvoorstel en de bijbehorende memorie van toelichting om te komen tot decentralisatie van de onderwijshuisvesting gaat de wetgever ook in op de relatie met artikel 23 van de Grondwet. Zo wordt er door de Onderwijsraad op gewezen
 dat de regering wel heel makkelijk om gaat met het feit dat artikel 23 de decentralisatie (van de onderwijshuisvesting) niet in de weg staat. De Onderwijsraad concludeert vervolgens dat delegatie naar lagere overheden van deugdelijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden niet aan de orde kan zijn. De regering is van mening dat er voldoende waarborgen in het wetsvoorstel zijn ingebouwd, zodat er voldoende recht wordt gedaan aan de bepalingen van artikel 23 GW. In het wetsvoorstel is gelijke behandeling gewaarborgd.

De verschillen van inzichten over de ruimte die artikel 23 GW wel of niet biedt, werd en wordt
 nog met regelmaat bediscussieerd binnen onderwijs, politiek en wetenschap
, maar feit is dat er midden jaren ’90 een transitie heeft plaatsgevonden, waarbij lokaal onderwijsbeleid echt handen en voeten kreeg.

2.4 Het Schevenings Beraad

Het is juli 1993 als er tussen de Minister van Onderwijs en vertegenwoordigers van onderwijskoepels bestuurlijke afspraken gemaakt zijn. Op alle punten lijkt overeenstemming te zijn tussen de partijen, met uitzondering van het punt of de rechtsbescherming voldoende is gewaarborgd indien de bevoegdheden niet langer centraal door het rijk zou worden uitgeoefend. In de periode voorafgaand aan juli 1993 zijn er in het licht van de onderwijsgeschiedenis een aantal opmerkelijke stappen gezet. 

Zo zijn er afspraken gemaakt over het op afstand zetten van het openbaar onderwijs door gemeenten, meer onafhankelijkheid voor schoolbesturen ten opzichte van het rijk door middel van deregulering, schoolbesturen gaan meewerken aan het oplossen van boven- en buitenschoolse maatschappelijke problemen en aan de lokale overheid worden nader vast te leggen bevoegdheden overgedragen om invulling te kunnen geven aan de lokale coördinatie en afstemming.

Deze afspraken kunnen gezien worden als een omwenteling van 200 jaar onderwijspolitiek, waarbij de overheidssturing altijd centraal was geregeld. Zeker na de onderwijspacificatie van 1917 kan dit als een doorbraak gezien worden. Het einde van de schoolstrijd (1917) kwam met deze afspraken onder druk te staan
.

Op het punt van voldoende rechtsbescherming waren de meningen nog verdeeld in juli 1993. Kern van de bezwaren van de confessionele onderwijskoepels was dat gemeentelijke bemoeienis alleen geaccepteerd kon worden als er voldoende rechtszekerheid was omtrent het voorkomen van rechtstreekse interventies door de gemeente op het bijzonder onderwijs en dat de financiële gelijkstelling tussen openbaar en bijzonder onderwijs in stand bleef.

De zwaar bevochten verworvenheden van de onderwijsstrijd zouden niet vrijwillig opgegeven worden. Het lukte om in november 1993 definitief overeenstemming te bereiken. In het Schevenings Beraad van 5 november 1993 werd de volgende tekst vastgesteld: “Gemeenteraden mogen over bij wet gedecentraliseerde onderwijstaken pas besluiten nemen na op overeenstemming gericht overleg te hebben gevoerd met de betrokken schoolbesturen, eventuele geschillen worden door de Onderwijsraad bindend beslecht en beroep van de uitspraak van deze raad is mogelijk bij de afdeling Rechtspraak van de Raad van State.
”

De overeenstemming was uniek te noemen. Eerdere pogingen om nog maar richting decentralisatie van onderwijs te werken waren mislukt. De bewindslieden Ritzen en Wallage slaagden er in het vertrouwen en overeenstemming te krijgen van het onderwijsveld. 

In het akkoord van Scheveningen zijn “gezamenlijk richtinggevende uitspraken”
 opgenomen van de vertegenwoordigers van het onderwijsveld met de Minister van Onderwijs. Het onderwijsveld werd door de volgende organisaties vertegenwoordigd:

· Contactcentrum Bevordering Openbaar Onderwijs

· Vereniging van Nederlands Gemeenten 

· Nederlandse Algemeen Bijzondere Schoolraad

· Nederlandse Katholieke Schoolraad

· Nederlandse Protestants-Christelijke Schoolraad

In het akkoord zijn afspraken vastgelegd om antwoorden te geven op de maatschappelijke en bestuurlijke veranderingen, waarmee het onderwijs te maken kreeg. Met betrekking tot de lokale overheid zijn de volgende afspraken vastgelegd
:
· De lokale overheid heeft een taak ten aanzien van het lokale onderwijs. Die taak wordt gerechtvaardigd door de behoefte aan lokaal beleid dat verband legt tussen het terrein waarop de school functioneert en andere beleidsterreinen, dan wel door de behoefte van scholen aan ondersteuning vanuit de eigen publieke gemeenschap.

· De taken bevoegdheden van de lokale overheid met het oog op coördinatie en adequate afstemming zijn gericht op de bovenschoolse aanpak en worden in wettelijke regelingen vastgelegd.

· De gemeente is bevoegd additionele middelen beschikbaar te stellen voor taken die reeds door het Rijk worden bekostigd.

· Ter zake van nieuwe, te decentraliseren bevoegdheden wordt voorzien in een afdoende wettelijke rechtsbescherming, die garandeert dat de grondwettelijke beginselen bij de besluitvorming in acht worden genomen. Deze concrete vorm van rechtsbescherming wordt uitgewerkt voor specifieke onderwerpen, waarbij het algemene model in acht wordt genomen.

· Er zijn redenen om de uitwerking van de in de Grondwet vastgelegde financiële gelijkstelling in het onderwijs nader te bezien.

· De zogenaamde gewichtengelden en middelen voor onderwijsvoorrangsgebieden worden in één bedrag aan de scholen toegekend. De scholen besteden de achterstandsmiddelen in overeenstemming met een daartoe door de gemeenteraad vastgesteld voorrangsplan. Dit voorrangsplan is een bekostigingsvoorwaarde. Het toezicht op de besteding van de gemeentelijke middelen wordt uitgeoefend door de gemeente, die daartoe advies zal inwinnen bij de Rijksinspectie.
· Het onderwijsachterstandenplan komt tot stand na op overeenstemming gericht overleg met de betrokken schoolbesturen en de gemeente.

· De schoolbesturen zullen in overleg met de gemeente bevorderen dat op lokaal niveau een forum wordt gevormd waarin zij met de gemeente overleg plegen over het onderwijs en waarin de onderwerpen van gezamenlijk belang worden besproken.

Dat het bijzonder was dat de bewindslieden overeenstemming hadden bereikt met de onderwijskoepels over de uitspraken illustreert de reactie van de Onderwijsraad op de uitspraken. Het kabinet had de Onderwijsraad niet om advies gevraagd, maar dat weerhield de Onderwijsraad er niet van om toch ongevraagd een advies uit te brengen. De Onderwijsraad gaf aan dat “Nogal wat uitspraken (in het akkoord van Scheveningen) raken direct of indirect artikel 23 van de Grondwet.” (…)
“Geconstateerd is dat de uitspraken weinig aansluiten bij de praktijk. Het feit dat een goede probleemanalyse ontbreekt, is hieraan waarschijnlijk niet vreemd. De voorgestelde overdracht van bevoegdheden naar de gemeente is, voor zover die meer omvat dat de uitvoerende en coördinerende taken, naar zijn oordeel in strijd met de Grondwet”

Met het Schevenings Beraad was een eerste unieke en belangrijke stap gezet, maar politiek gezien was er nog een lange weg te gaan, vanwege het verzet van de confessionele partijen bij het overdragen van taken en bevoegdheden naar de lokale overheid, die een bedreiging zouden kunnen vormen voor de verworvenheden van de onderwijspacificatie. Dit probleem werd echter (snel) opgelost door de verkiezingen voor de Tweede Kamer van 1994. Bij deze verkiezingen verloor het CDA, 20 van de 54 zetels. Dit leidde ertoe dat er voor het eerst sinds 1917, het jaar van de onderwijspacificatie, er geen confessionele partijen in de regering vertegenwoordigd waren. Dat dit niet zonder gevolgen zou blijven voor het onderwijs, werd in het regeerakkoord van het “Paarse kabinet” van PvdA, VVD en D’66 (1994-1998) duidelijk.

Een deel van de passage in het regeerakkoord met betrekking tot onderwijs luidde:

· “Scholen krijgen meer vrijheid van handelen, door vermindering van beleidsregels en een globaler bekostigingsstelsel. Kwaliteitsbewaking blijft daarbij eens te meer een taak van de rijksoverheid.

· Primaire onderwijstaken, zoals onderwijskundige inrichting en personeelsbeleid, worden door de scholen zelf uitgevoerd. Randvoorwaardelijke taken, zoals het beheer van onderwijsgebouwen en het achterstandenbeleid, worden gedecentraliseerd naar de lokale overheid.

· Doordat de school zelfstandiger wordt en de gemeente meer taken krijgt ten aanzien van alle scholen, is het wenselijk dat de gemeente meer op afstand haar specifieke taak als bevoegd gezag van de openbare scholen uitoefent. De gemeente kiest zelf de meest wenselijke bestuursvorm voor het openbaar onderwijs uit een aantal mogelijkheden, waaronder de overheidsstichting.

· De bestuurlijke vormgeving van de samenwerkingsschool wordt wettelijk geregeld.

· Het automatisme van de zogenaamde overschrijdingsregeling wordt vervangen door een regeling die materiële financiële gelijkstelling tussen openbaar en bijzonder onderwijs realiseert.”

Het Regeerakkoord zorgde er voor dat de afspraken in het akkoord van Scheveningen onder druk kwamen te staan. Immers bij deze afspraken stond het grondwettelijk bestel centraal, maar het Regeerakkoord ging verder dan de afspraken in Scheveningen. Dat deze ontwikkelingen in confessionele kringen (politiek vooral vertegenwoordigd door het CDA, maar ook door GPV, RPF en SGP) niet gewaardeerd werd blijkt onder meer uit de publicatie van de CDA Bestuurdersvereniging over de onderwijsdecentralisatie onder de veelzeggende titel: “Het evenwicht verstoord?
”
Er wordt gesproken over een “kleine revolutie” en opgemerkt “dat (overdracht van bevoegdheden naar de gemeente) is de meest verstrekkende ingreep in ons unieke – nationale en publieke – onderwijsbestel sinds de Pacificatie” en ook “Het duale Nederlandse onderwijsbestel, zo typerend voor onze pluriforme samenleving, dreigt te worden uitgehold. Het risico van een maatschappelijke tweedeling in het onderwijs, toch al aanwezig, wordt groter.”
 
2.5 Decentralisatievoorstellen

Het kabinet Kok-I (Pvda-VVD-D’66) diende een zevental wetsvoorstellen in met betrekking tot decentralisatie:

· Decentralisatie van het onderwijsachterstandenbeleid

· Decentralisatie van het onderwijs in allochtone levende talen

· Decentralisatie van de onderwijshuisvesting

· Decentralisatie van de schoolbegeleidingsdiensten

· Wijzigingen met betrekking tot de bestuursvorm van het openbaar onderwijs
· Wijzigingen met betrekking tot de financiële gelijkstelling onderwijs

· Mogelijk maken van de samenwerkingsschool

Op het wetsvoorstel met betrekking tot de samenwerkingsschool
 na hebben alle andere wetsvoorstellen het, al dan niet aangepast, geleid tot nieuwe wetgeving en gevolgen voor het lokaal onderwijsbeleid.

2.6 Decentralisatie van de onderwijshuisvesting
De ambities om te komen tot decentralisatie van de onderwijshuisvesting heeft geleid tot het indienen van een wetsvoorstel in het parlementaire jaar 1995/1996. Doel van het wetsvoorstel was om de regeling van toekenning van huisvestingvoorzieningen ten behoeve van het primair en voortgezet onderwijs doelmatiger te maken.
 

Uit de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel blijkt dat het onderdeel uitmaakt van enerzijds de bestuurlijke vernieuwing in het onderwijs en daarnaast ook onderdeel is van de decentralisatie-impuls van rijkstaken, zoals opgenomen in het regeerakkoord. Uitgangspunt bij het wetsvoorstel is de gemeenten een zo groot mogelijke vrijheid te geven om vorm en inhoud te geven aan de decentralisatie, maar tegelijkertijd te zorgen dat er landelijk een basisniveau blijft gehandhaafd. Ook is het de bedoeling dat het wetsvoorstel bijdraagt aan de dereguleringsopgave van de rijksoverheid. 
Gesteld wordt dat de landelijke objectieve normen een flexibele werking in de weg staat en dat verondersteld wordt dat gemeenten na de decentralisatie veel beter dan de rijksoverheid in staat zijn om maatwerk te leveren. Het al aanwezige aanbod van (onderwijs)huisvesting kan bij de besluitvorming meegenomen worden. Ook verwacht men dat de gemeenten in staat zijn om naar de relatie met andere sectoren te kijken, zodat leegstand kan worden voorkomen door een optimale inzet van de gebouwen voor niet alleen onderwijsdoelen, maar ook voor andere culturele- of maatschappelijke doelen. De decentralisatie biedt de gemeente de mogelijkheid om integraal (huisvestings)beleid te voeren.

Op 29 november 2004 is het concept wetsvoorstel voorgelegd aan de verschillende onderwijskoepels en de VNG. Ook is het concept wetsvoorstel ter advisering voorgelegd aan de Onderwijsraad. De Onderwijsraad heeft behoorlijk wat moeite met de tekst in de memorie van toelichting waarin gesteld wordt dat “artikel 23 van de Grondwet niet in de weg staat aan de mogelijkheid van delegatie aan gemeentebesturen, mits de wet door middel van wettelijke normeringen waarborgen biedt voor de positie van het bijzonder onderwijs
”.  De Onderwijsraad is van mening dat dit wel een erg eenzijdige interpretatie is van een ingewikkelde materie en dat hierover de meningen binnen de politiek en deskundigen verdeeld zijn. De Onderwijsraad gaat in op de geschiedenis van het grondwetsartikel en de pogingen in het verleden om het artikel te wijzigen om helderheid te scheppen over de mogelijkheid van delegatie. De conclusie van de Onderwijsraad is echter dat delegatie in dit geval niet aan de orde kan zijn, omdat het in dit voorstel gaat om deugdelijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden. Een noodzakelijke garantie voor gelijke behandeling van het openbaar en bijzonder onderwijs zou ontbreken. Een gemeentelijke verordening biedt onvoldoende rechtszekerheid en de Onderwijsraad is dan ook van mening dat er landelijke regels moeten gelden om de rechtszekerheid te waarborgen.
De regering deelde de mening van de Onderwijsraad niet. Wel wordt erkend dat de grondwetsbepaling een verplichting oplegt om op centraal niveau met wetgeving te zorgen dat de eisen in artikel 23 GW worden gewaarborgd. De regering is van mening dat met een centraal wettelijk kader aan deze verplichting is voldaan en dat dit delegatie aan de lokale overheid, met inachtneming van het centraal wettelijk kader, dit niet in de weg staat. 

Een aantal onderwijskoepels laat aantekenen de keuze van de regering niet te onderschrijven en pleiten in plaats van territoriale decentralisatie (naar gemeenten) voor functionele decentralisatie (naar schoolbesturen). Dit levert ook een bijdrage aan de gewenste autonomievergroting van de scholen / schoolbesturen. 

De regering geeft aan dat het vooral praktische redenen zijn en niet direct principiële redenen om te kiezen voor territoriale decentralisatie. Gemeenten zouden vanwege hun verantwoordelijkheid op het gebied van ruimtelijke ordening en andere sociaal culturele voorzieningen in staat zijn doelmatiger de voorzieningen te realiseren. De schaalgrootte en samenhang zijn ook argumenten om de verantwoordelijkheid bij de gemeente neer te leggen. In het wetsvoorstel is echter ook rekening gehouden met de autonomievergroting van de schoolbesturen. Mogelijke gehele doordecentralisatie van gemeente naar schoolbesturen is –binnen voorwaarden- mogelijk, maar vraagt om een integrale en lokale afweging.

De argumenten van de Onderwijsraad en de onderwijskoepels leiden niet tot principiële wijzigingen van het wetsvoorstel. Uiteindelijk schaart een meerderheid in de Tweede en Eerste Kamer zich achter het wetsvoorstel. 
Vanaf 1 januari 1997 zijn de gemeenten verantwoordelijk geworden voor het toekennen van huisvestingsvoorzieningen voor het primair- en voortgezet onderwijs op het grondgebied van de gemeente. De gemeente ontvangt hiervoor –niet geoormerkte- middelen in de algemene uitkering van het gemeentefonds. De gemeente heeft de mogelijkheid om minder of meer geld uit te geven. Bij het overhevelen van de budgetten naar het gemeentefonds is er door de rijksoverheid een “efficiency korting” toegepast, omdat de gemeente doelmatiger de voorzieningen kunnen realiseren. De hoogte van de structurele korting van ca. Fl. 125 miljoen (ca. € 57 miljoen) ligt volgens de Regering uiteindelijk onder de 7%.

De gemeenteraad is verplicht om een gemeentelijke verordening vast te stellen, waarin de procedure en voorwaarden zijn geregeld. Deze verordening dient rekening te houden met de in de wet neergelegde voorwaarden en waarborgen om de rechtsbescherming van de verschillende scholen te waarborgen.
De parlementaire behandeling ging niet zonder slag of stoot. Uiteindelijk is het wetsvoorstel met een aantal amenderingen aanvaard
. Deze amendementen hadden tot doel de positie van het bijzonder onderwijs te versterken. De gemeentelijke verordening kan pas gewijzigd worden of vastgesteld worden nadat er “op overeenstemming gericht overleg” is gevoerd met de schoolbesturen van het bijzonder onderwijs. Ook de wijze van dit “op overeenstemming gericht overleg” moet vastgelegd worden in een verordening.

Inhoudelijk had het wetsvoorstel tot gevolg dat niet alleen de gemeenten een rol kregen bij de toekenning van huisvestingsvoorzieningen. Ook de schoolbesturen kregen een rol, die een bijdrage leverde aan de autonomievergroting van de scholen. In de praktijk is de verantwoordelijkheid voor de onderwijshuisvesting verdeeld tussen gemeente en schoolbestuur, waarbij met inachtneming van enkele uitzonderingen het onderhoud aan de binnenkant van het schoolgebouw voor rekening was van het schoolbestuur (hiervoor ontving men rijksbekostiging) en het onderhoud aan de buitenkant van de school voor rekening was van de gemeente. Ook nieuwbouw, uitbreiding en grootschalige renovatie was een verantwoordelijkheid voor de gemeente.

3. Gemeente Ridderkerk en Dordrecht

3.1 Ontstaansgeschiedenis Ridderkerk
De naam Ridderkerk vindt zijn oorsprong in het dorp of de ambacht Riede. Op 2 februari 1373 werd het dorp getroffen door een overstroming en ook in 1374 en 1375 vond een overstroming plaats. Als gevolg van de overstromingen trokken de bewoners weg. In 1404 werd een deel van het land drooggelegd en zo ontstonden de polders Oud- en Nieuw Reijerwaard. Het huidige Ridderkerk is ontstaan in 1446. De ambachtsvrouw Margriete van Comene stelde toen een handvest met regels op voor een geordend bestuur. Door de eeuwen ontstonden er verschillende dorpskernen: Ridderkerk, Slikkerveer, Bolnes, Rijsoord en Oostendam. Van oorsprong was de gemeenschap gericht op akkerbouw en veeteelt. In de 17e eeuw kwamen de vlasbedrijven in opkomst en in de tweede helft van de 19e eeuw kwam de scheepsbouw tot ontwikkeling. Begin jaren ’80 van de twintigste eeuw was de crisis in de scheepsbouw voelbaar en zichtbaar met als gevolg dat veel bedrijven werden gesloten
.
3.2 Ontstaansgeschiedenis Dordrecht
De naam Dordrecht vindt zijn oorsprong in de naam van de rivier “Thuredrith” voor. De naam komt voor het eerst in 1120 voor en in 1220 kreeg de stad reeds stadsrechten. Dordrecht noemt zich op grond van deze lange geschiedenis “de oudste stad van Holland”. Dordrecht ontwikkelt zich sterk door de ligging aan het water en het feit dat in 1299 Dordrecht het recht krijgt toegekend om stapelrechten in te voeren. Concreet betekende dit dat alle goederen die vervoerd werden over het water (Lek en Merwede) in Dordrecht verhandeld moesten worden.

In de latere periode kreeg Dordrecht met tegenslagen te maken, zoals de grote Sint-Elizabethsvloed van 1421, die er voor zorgde dat Dordrecht en het achterland een eiland werd. In 1457 zorgde een grote stadsbrand voor nog meer tegenslag.

Toch was er een belangrijke rol voor Dordrecht weggelegd omdat de Eerste Vrije Statenvergadering in 1572 in Dordrecht plaatsvond. Deze vergadering heeft de basis gelegd voor de ontwikkeling van Nederland, want toen werd besloten Willem van Oranje als stadhouder te aanvaarden. Ook heeft Dordrecht een belangrijke rol gehad binnen de ontwikkeling van de Protestante Kerk in Nederland. De “Dordtse synode” van 1618 legde met de Dordtse leerregels de basis voor het verder ontwikkelen van het protestantisme in Nederland.
De sterke handelspositie was Dordrecht ondertussen kwijt geraakt aan Amsterdam en Rotterdam en door het eiland werd Dordrecht steeds meer geïsoleerd. Toen Dordrecht weer ontsloten werd en aansluiting vond op het vasteland, leefde de stad weer op
.
3.3 Gemeente Ridderkerk politiek-bestuurlijk
De gemeente Ridderkerk heeft bijna 45.000 inwoners en is een zogenaamde krimpgemeente. De gemeenteraad van Ridderkerk (totaal 29 zetels) bestaat na de verkiezingen van 2006 uit de volgende partijen:

· PvdA



8 zetels 
(later 6 zetels a.g.v. afsplitsing: 2 zetels Lokaal Sociaal)

· SGP
 


6 zetels

· Leefbaar Ridderkerk

4 zetels

· VVD



3 zetels

· CDA



3 zetels

· ChristenUnie


3 zetels

· D’66 /GroenLinks

1 zetel

· Nieuw Rechts


1 zetel (later omgezet naar: Ridderkerks Belang)
Het college van burgemeester en wethouders bestaat uit PvdA, VVD, CDA en ChristenUnie. Waarnemend burgemeester is sinds december 2009 de heer Hulman (VVD). Tot december 2009 stond het college onder voorzitterschap van mevrouw Hermans-Vloedbeld (VVD). De portefeuille Onderwijs valt onder de verantwoordelijkheid van de PvdA-wethouder Blesgraaf (tot aan zijn pensionering in december 2008 was dit de heer Zwiers). Op 3 maart 2010 zijn er gemeenteraadsverkiezingen voor de bestuursperiode 2010-2014. Vanwege de bevolkingsafname zijn er dan geen 29, maar 27 zetels te verdelen in de gemeenteraad.
Na de verkiezingen van 3 maart 2010 is de samenstelling van de raad als volgt:

· Leefbaar Ridderkerk

10 zetels 

· SGP
 


5 zetels

· PvdA



4 zetels

· VVD



2 zetels

· CDA



2 zetels

· ChristenUnie


2 zetels

· D’66/GL



2 zetels

Ten tijde van dit onderzoek is er nog geen nieuw college gevormd. 
Het openbaar onderwijs valt sinds 1 januari 2007 onder de verantwoordelijkheid van een zelfstandig stichtingsbestuur: Stichting 3Primair. Dit stichtingsbestuur is verantwoordelijk voor het openbaar onderwijs in de gemeenten Barendrecht, Ridderkerk en Zwijndrecht.
3.4 Gemeente Dordrecht politiek-bestuurlijk

De gemeente Dordrecht heeft ca. 119.000 inwoners en is daarmee één van de grootste steden van Zuid-Holland. De gemeenteraad van Dordrecht (totaal 39 zetels) bestaat in de bestuursperiode 2006-2010 uit de volgende partijen:
· PvdA



12 zetels

· VVD
 


6 zetels

· Beter voor Dordt

6 zetels

· CDA



4 zetels

· CU/SGP



3 zetels

· GroenLinks


3 zetels

· Verenigde Senioren Partij 
2 zetels

· Eco Dordt


2 zetels 

· D66 



1 zetel
Het college van burgemeester en wethouders bestaat uit PvdA (2 wethouders), VVD, CDA en ChristenUnie/SGP. Burgemeester is sinds februari 2010 de heer Brok (VVD). Tot februari 2010 stond het college onder voorzitterschap van de heer Bandell (PvdA). De portefeuille Onderwijs valt onder de verantwoordelijkheid van de CDA-wethouder Van Steensel. Op 3 maart 2010 zijn er gemeenteraadsverkiezingen voor de bestuursperiode 2010-2014.
Na de verkiezingen van 3 maart 2010 is de samenstelling van de raad als volgt:

· Beter voor Dordt

15 zetels

· PvdA



6 zetels

· VVD
 


5 zetels

· CDA



3 zetels

· CU/SGP



3 zetels

· GroenLinks


3 zetels

· Verenigde Senioren Partij 
2 zetels

· D’66



2 zetels 

Ten tijde van dit onderzoek is er nog geen nieuw college gevormd. 

Het openbaar onderwijs valt onder de verantwoordelijkheid van een zelfstandig stichtingsbestuur: Openbaar Primair Onderwijs Dordrecht (Opod).
3.5 Scholen (basisonderwijs) in Ridderkerk per 1-1-2010
	Denominatie (onderwijs concept)

	Bestuur
	Scholen

	Openbaar
	Stichting 3 Primair


	De Bosweide

De Reijer*

De Piramide*

De Noord

De Botter*

Ook scholen in de gemeente Barendrecht en Zwijndrecht

	Protestants-christelijk
	Vereniging voor Protestant Christelijk Primair Onderwijs Barendrecht en Ridderkerk

Vereniging voor Protestant Christelijk Schoolonderwijs te Slikkerveer

Vereniging voor Christelijk Basisonderwijs onder de zinspreuk: “Laat de kinderen tot Mij komen”

Grondslag gebaseerd op de kerkelijke stroming “Gereformeerde Bond” binnen de Nederlands Hervormde Kerk (thans: PKN)


	De Fontein

De Klimop*

De Wingerd

De Bongerd
Ook scholen in de gemeente Barendrecht

Regenboog

Rehobothschool
De Ark (dislocatie)

	Reformatisch
	Vereniging tot het verstrekken van onderwijs op Gereformeerde Grondslag te Ridderkerk
	Ds G.H Kerstensschool
Ursinusschool (dislocatie)

	Rooms-Katholiek
(Jena-plan)
	Rotterdamse vereniging voor Katholiek Onderwijs
	Dr. Schaepmanschool
(nevenvestiging van De Dr. Schaepmanschool uit Barendrecht)

Ook scholen in de gemeente Albrandswaard, Barendrecht, Capelle a/d IJssel, Krimpen a/d IJssel, Lansingerland, Rotterdam, Spijkenisse en Zuidplas.


	Gereformeerd
	
Vereniging voor Gereformeerd Primair Onderwijs West Nederland
	De Driemaster
(nevenvestiging van De Wegwijzer uit Zwijndrecht)
Scholen verspreid over 20 gemeenten in de provincies Noord-Holland, Utrecht, Zuid-Holland en Zeeland. 


Scholen met een * beschikken over een dislocatie met dezelfde naam. 

3.6 Scholen (basisonderwijs) in Dordrecht per 1-1-2010
	Denominatie 


	Bestuur
	Scholen

	Openbaar
	Stichting Openbaar Primair Onderwijs Dordrecht (OPOD)
	Wantijschool
Mondriaan

Kennedyschool

Weizigtschool

Dubbeldam

De Keerkring

De Meridiaan

De Griffioen

Statenschool

Noordhove

Montessorischool

De Albatros

De Driehoek

De Bever

	Algemeen

Protestants-christelijk
	Dordtse schoolvereniging voor basisonderwijs op algemene grondslag

Stichting H3O 
Vereniging een school met de Bijbel te Dordrecht
	School Muhring
School Vest

Dr. H. Bavinckschool

De Horizon

Prinses Julianaschool

De Repelaer

De Fontein

De Regenboog

Prins Bernhardschool

Sterrekijker

Het Kristal

Oranje Nassauschool

Julianaschool

Beatrixschool

Johan Friso



	Vrije school

Reformatisch
	Stichting vrije scholen regio Rotterdam
Vereniging Christelijk onderwijs op Reformatorische Grondslag Dordrecht
	Dordtse vrije school

Ook scholen in Rotterdam en Oud-Beijerland 
Dominee Johannes Bogermanschool

Dominee J. Polyanderschool


	Rooms-Katholiek

	Stichting Katholiek Onderwijs Bernardus Alfrink
	Maria

Pius X

Don Bosco

Geert Groote

	Evangelisch

Islamitisch
	Stichting evangelisch onderwijs Drechtsteden
Stichting Islamitisch Primair Onderwijs Rijnmond
	Eden
Ikra

Ook scholen in Rotterdam


4. Theoretisch kader

4.1 Inleiding
Centraal in deze scriptie staat de decentralisatie van de onderwijshuisvesting. Het begrip decentralisatie komt in verschillende vakgebieden voor en is vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines bestudeerd en becommentarieerd. 

Over het algemeen wordt er bij decentralisatie gesproken over het overhevelen van bevoegdheden, verantwoordelijkheden en middelen naar een lager niveau. In het algemeen zal bij het begrip decentralisatie vaak gedacht worden aan een organisatiekundige of juridische invalshoek, maar decentralisatie kan ook vanuit andere wetenschappelijke disciplines bestudeerd worden, zoals de bestuurskunde, (organisatie)sociologie en onderwijskunde.

Henry Mintzberg, die een belangrijke wetenschappelijke bijdrage heeft geleverd op het gebied van management- en organisatiekunde spreekt in zijn boek  Structure in Fives: Designing Effective Organizations (1983) over drie grote voordelen van decentralisatie:

· Door decentralisatie komt het niveau waar de beslissing plaatsvindt dichterbij het niveau waar de effecten van de beslissing ook merkbaar zijn en dit leidt tot een betere besluitvorming.

· Autonomie (op een lager niveau) maakt mensen gemotiveerder.

· Er kan sneller op ontwikkelingen worden ingespeeld en maatwerk geleverd worden.

Vanuit het kader van mijn scriptie is het interessant om me niet te beperken tot de algemene inzichten in de organisatiekunde en/of de juridische benadering met betrekking tot decentralisatie, maar is het interessant om te bekijken welke theoretische inzichten er specifiek zijn gericht op decentralisatie van (onderwijs)beleid. Verschillende bestuurskundige, politicologen, onderwijskundige en onderwijsjuristen hebben hier een bijdrage aan geleverd. Het gebruik maken van deze meer specifieke theoretische inzichten doet recht aan de bijzondere positie van het onderwijs.

De Raad voor Territoriale Decentralisatie
 spreekt over decentralisatie als veranderingen van invloedsverhoudingen tussen overheidsorganisaties in de hiërarchische opbouw van het binnenlands bestuur, zodanig dat de invloed van een lagere bestuurslaag toeneemt ten opzichte van die van een hogere. Het beleid op het gebied van decentralisatie van het Ministerie van Binnenlandse Zaken (BZK) in de jaren ’80 en ’90 van de vorige eeuw kent zijn basis in de Decentralisatienota
 en het Decentralisatieplan. Fleurke, Hulst en De Vries geven aan dat de decentralisatie gebaseerd is op twee aspecten. Ten eerste dat decentralisatie leidt tot versterking van de lokale democratie, toegankelijkheid van het bestuur, verkleining van de afstand tussen bestuur en bestuurden en ten tweededat decentralisatie in het algemeen de voorkeur verdient boven centralisatie
.

Veel theoretische inzichten over decentralisatie, zoals De Groot (2004), Karsten, Scheerens en Van Wieringen (1998) zijn (mede) gebaseerd en gevoed door de inzichten van Bray (1994). Er kan een onderscheid gemaakt worden tussen territoriale en functionele decentralisatie (Bray, 1994, 819). 

Met functionele decentralisatie wordt bedoeld “spreiding van bevoegdheden over niet aan de centrale overheid onderschikte organen, met het oog op de publieke taakbehartiging met een bepaald doel”(Zoontjes, 1999, 20). Dit is een staatsrechtelijke invulling van het begrip. Vaak wordt met functionele decentralisatie ook de overdracht aan zelfstandige bestuursorganen (zbo) bedoeld. Zoontjes merkt op dat de functionele decentralisatie in het onderwijs een bijzondere betekenis heeft die afwijkt van de bovenstaande staatsrechtelijke definitie. Het overdragen van bevoegdheden van het Ministerie van Onderwijs naar het CFI (Financieel uitvoeringsorgaan van het Ministerie van Onderwijs) past in deze definitie. In het onderwijs wordt het begrip functionele decentralisatie echter ook gebruikt voor het beschrijven van de overdracht van wettelijke bevoegdheden en verantwoordelijkheden naar de schoolbesturen, waarbij er geen onderscheid wordt gemaakt tussen de openbare scholen en de private bijzondere scholen. 

Voor deze specifieke onderwijssituatie wordt naast het begrip functionele decentralisatie ook het begrip maatschappelijke decentralisatie gebruikt. Dit zijn dan ook synoniemen.

Decentralisatie in het kader van mijn scriptie betreft de territoriale decentralisatie. Territoriale decentralisatie wordt ook aangeduid als verticale delegatie en houdt in dat bevoegdheden, verantwoordelijkheden worden overgedragen naar de decentrale overheden (Vermeulen, 1999).  Bray (1994, 819) onderscheidt 3 verschillende vormen van territoriale decentralisatie:

· Deconcentratie

· Delegatie

· Devolutie

Bij deconcentratie gaat het om het overdragen van taken van een centrale autoriteit naar andere eenheden in de organisatie. 

Delegatie staat voor de overdracht van beslissingsbevoegdheid van hogere naar lagere eenheden, waarbij de hogere eenheid de bevoegdheid weer kan intrekken. 

Devolutie is de meest verregaande vorm van decentralisatie. Het betreft het overdragen van de bevoegdheid aan een lagere eenheid, die zelfstandig kan handelen zonder toestemming van de hogere eenheid. 

Decentralisatie in het kader van mijn scriptie betreft de territoriale decentralisatie. De Groot (2004, 9), Karsten, Scheerens en Van Wieringen (1998; 3) en Gilsing (2009) baseren zich allen op de inzichten van Fleurke, Hulst en De Vries (1997).

Fleurke e.a. (1997) hebben een analysemodel ontworpen, waarin verschillende inzichten en de bestaande kennis van decentraliseren met beleid zijn opgenomen. Geconstateerd werd dat het Rijk gedurende een periode van ruim 15 jaar ingezet heeft op een principiële beleidskeuze voor decentralisatie en op een generieke aanpak van de manier waarop de decentralisatie plaatsvond
. Niet alle decentralisatieprojecten zijn succesvol gebleken. Op diverse beleidsterreinen zijn de verwachtingen niet waargemaakt, zoals op het terrein van Welzijn
.

Fleurke verklaart de algemene benadering van decentralisatie als noodzakelijk voor de beginperiode, maar niet langer succesvol bij het overgaan naar een volgende fase. Voor de eerste fase was deze benadering succesvol, omdat via deze weg de voorstellen op de politieke agenda kwamen, voorstanders gemobiliseerd konden worden en weerstanden tegen decentralisatie (in het algemeen) overwonnen kon worden
.

Fleurke stelt dat de kennis van 15 jaar decentralisatiebeleid gebruikt moet worden voor het opstellen van specifiek decentralisatiebeleid. Hiervoor heeft hij
 een analysemodel ontwikkeld. Dat analysemodel is mede tot stand gekomen door decentralisatie-operaties uit het verleden te onderzoeken. Hiervoor is onder meer gebruik gemaakt van de onderzoeken naar de decentralisatie van het leerlingenvervoer, bijzondere bijstand, regionale woningsubsidies en parkeerbeleid
.
4.2 Analysemodel: decentraliseren met beleid
In de discussies en/of pleidooien voor decentralisatie wordt gebruik gemaakt van tenminste drie elementen, aldus Fleurke (1997; 10). Hierbij gaat het om doelrealisatie in de vorm van een beter (intern/extern) bestuur, middel en de condities waarop middel gerealiseerd moet worden. 
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Bij het opstellen van het analysemodel is gekeken naar de succes- en faalfactoren bij de verschillende vormen van decentralisatie, de condities waaronder gedecentraliseerd werd en de effecten van decentralisatie. 
Fleurke e.a. onderscheiden vier dimensies voor de verschillende vormen van decentralisatie: 

· Bestuursniveau

· Reikwijdte van de overgedragen taak

· Mate van centrale programmering

· Aard en omvang van het beleidsinstrumentarium

Bij bestuursniveau staat centraal naar welk niveau de taak en/of bevoegdheid wordt overgedragen. De overdracht kan plaatsvinden naar provinciaal, regionaal en lokaal niveau. Van belang in deze afweging is rekening te houden met de slagvaardigheid van het bestuur en de mogelijkheid tot voeren van integraal beleid. Het niveau moet wel passend zijn, zodat het per definitie bij de lokale overheid wegleggen niet de juiste weg is. Voor sommige zaken is de lokale overheid ongeschikt, bijvoorbeeld bij belangen die regionaal aan de orde zijn. 

Bij de reikwijdte van de overgedragen taak kan het gaan om zowel smalle taken die overgedragen worden als om wel een grote taak van overheidszorg. 

Bij de mate van centrale programmering gaat het om de rol die de rijksoverheid nog heeft na decentralisatie. Is de rol van de rijksoverheid nihil of is er sprake van een rol na de overdracht in de vorm van regelgever, toezichthouder, financier? Indien er nog een rol is, kan de mate van zelfstandigheid beperkt zijn.

Bij de aard en omvang van de beleidsinstrumentarium draait het om de instrumenten die beschikbaar zijn om op te treden, zoals de mogelijkheid om dwingende regels op te leggen. 

Naast de dimensies is voor het effect van decentralisatie ook van belang onder welke condities de decentralisatie plaatsvindt
.

Het gaat om onderscheid tussen de kenmerken van het beleid waarop de decentralisatie betrekking heeft en de kenmerken van het beleidsveld. 

Ten aanzien van de kenmerken van het beleid waarop de decentralisatie betrekking heeft gaat het ten eerste om de moeilijkheidsgraad van het beleid. Welke expertise en deskundigheid is vereist om beleid te ontwikkelen? Indien er zeer specialistische kennis vereist is, is de kans aanwezig dat op efficiency van uitgaven niet hoog wordt gescoord. Ten tweede gaat het om de aard van de beleidsprestaties. Het kan gaan om decentralisatie van uiteenlopende aard.

4.2.1 Beleidsveld
Ook het beleidsterrein
 waar de decentralisatie betrekking op heeft is van invloed op het al dan niet slagen van de decentralisatie. 

Voor het analysemodel onderscheiden Fleurke e.a.
 vijf relevante kenmerken van een beleidsveld, die van invloed zijn op het succes van de decentralisatie.
Ten eerste de mate waarin decentralisatie plaatsvindt op een terrein waarbij de definitie van een maatschappelijk probleem en de oplossing daarvan omstreden zijn of niet. Indien dat het geval is kan er negatief geoordeeld worden over de decentralisatie, omdat er neveneffecten optreden bij de decentralisatie, zoals het doorkruisen van rijksbeleid. Vanwege het doorkruisen van rijksbeleid wordt er negatief geoordeeld over de decentralisatie, terwijl dat op zich niet door de decentralisatie wordt veroorzaakt.
Ten tweede zijn de machtsverhoudingen in het netwerk van de lokale overheid van belang. Indien er sprake is van grote nationale tegenspelers in plaats van een kleine lokale tegenspeler dan heeft dat effect op het succes van de decentralisatie. 
Een derde kenmerk is de aan- en/of afwezigheid van gedeelde professionele normen. Fleurke doelt hierop de mogelijkheid dat deze normen in plaats treden van regels met gevolgen voor het succes van de decentralisatie. Indien de normen leidend zijn zal de bevoegdheid tot regelgeving beperkt of geen effect sorteren.

Een vierde kenmerk betreft de mate waarin zich externe effecten binnen het beleidsveld opdoen. Het gaat hierbij zowel om beslissingen van andere instanties op het gebied van een ander of om effecten van een besluit op het ene beleidsveld op een ander beleidsveld. 

Als laatste kenmerk speelt het financiële klimaat een rol. Er wordt gekeken of sprake is van beperkte of ruime financiële mogelijkheden. Dit heeft gevolgen voor de effecten van decentralisatiebeleid. 

In het analysemodel van Fleurke e.a. worden acht verschillende bestuurlijke effecten van decentralisatie benoemd: 

· Maatwerk

· Integrale beleidsvoering 

· Slagvaardigheid

· Bestuurlijke efficiëncy

· Efficiëncy van programma-uitgaven

· Zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten

· Betrokkenheid van politieke organen (democratisering van de besluitvorming)

· Toegankelijkheid van besluitvorming

Deze acht beoogde bestuurlijke effecten worden door Fleurke
 e.a. ingedeeld in 3 hoofdcategorieën:

1. Effectiviteit van bestuurlijk handelen
2. Efficiëntie van bestuurlijk handelen
3. Zorgvuldige afweging van lokale belangen en prioriteiten

Categorie 1: Effectiviteit van het bestuurlijk handelen
Onder deze categorie vallen de volgende effecten:

Maatwerk: een betere afstemming van de beleidsvoering op de eigen aard van een geval.

Integrale beleidsvoering: de mate waarin decentralisatie verkokering doorbreekt en de aanpak van maatschappelijke problemen vanuit verschillende disciplines gecoördineerd plaats vindt.

Slagvaardigheid: de mate waarin de lagere overheid in staat is om adequaat te reageren op wijzigingen in de maatschappelijke behoefte en in voor de beleidsvoering relevante condities.

Categorie 2: Efficiëntie van het bestuurlijk handelen

Onder deze categorie vallen de volgende effecten:

Bestuurlijke efficiëntie: betreft de kosten rond besluitvorming. Bijvoorbeeld de kosten van personele inzet ten behoeve van overleg en beleidsontwikkeling. Het gaat ook om uitgaven ten behoeve van beleidsondersteunend onderzoek en relevante materiële voorzieningen (hoe verhouden deze kosten zich tot de gerealiseerde opbrengst).

Efficiëntie van programma-uitgaven: betreft de uitgaven voor maatschappelijke diensten en producten. Bij de efficiëntie van programma-uitgaven wordt de verhouding bezien tussen de kosten en de omvang van de kwaliteit van de gerealiseerde voorzieningen.

Categorie 3: Zorgvuldige afweging van lokale belangen en prioriteiten

Onder deze categorie vallen de volgende effecten:

De betrokkenheid van politieke organen: het democratisch gehalte van de besluitvorming zou bij decentralisatie moeten toenemen omdat de politieke organen op het lokale niveau direct aanspreekbaar zijn op zaken die de burgers aangaan.
Toegankelijkheid van de besluitvorming: betreft de organisatie van het openbaar bestuur, op een zodanige wijze dat direct betrokkenen invloed kunnen uitoefenen op de besluitvorming.

In het analysemodel zijn deze beoogde effecten nader uitgewerkt. Voor mijn onderzoek wil ik gebruik maken van de theorie van het analysemodel van Fleurke, Hulst en De Vries.
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Het analysemodel van Fleurke, Hulst en De Vries laat zien dat er verschillende zaken van invloed zijn op het succes (of falen) van decentralisatie. Het analysemodel maakt onderscheid tussen de vorm van decentralisatie, de condities waarbinnen de decentralisatie plaatsvindt en de beoogde effecten, waarbij het analysemodel zich vooral richt op de beoogde effecten. Aangezien mijn onderzoeksvraag zich specifiek richt op de gevolgen van het decentralisatiebeleid, wil ik het onderdeel “beoogde effecten” van het analysemodel gebruiken voor mijn onderzoek.

Het gaat dan specifiek om de volgende beoogde effecten:

· Integrale beleidsvoering

· Efficiëntie 

· Maatwerk
De motivatie om juist voor deze drie beoogde effecten te kiezen, is dat deze effecten door de wetgever gebruikt worden als argument voor de decentralisatie van de onderwijshuisvesting
.
Ook de andere beoogde effecten kunnen bij de decentralisatie een rol spelen. Zo draagt de categorie: “Zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten” ook bij aan ”maatwerk” en wordt dit enerzijds als een separaat beoogd effect genoemd, terwijl het anderzijds op gaat in maatwerk. Bij de verdere uitwerking zal ik de zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten meenemen als onderdeel van maatwerk, omdat dit het beste aansluit bij de beoogde effecten van de wetgever.
Fleurke e.a. hebben de gekozen beoogde effecten uit het analysemodel verder uitgewerkt. Achtereenvolgens wordt ingegaan op integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk.
4.2.2 Integrale beleidsvoering
Fleurke e.a. hanteren voor integrale beleidsvoering de volgende definitie:

“Integrale beleidsvoering behelst de onderlinge afstemming van beleid in verschillende sectoren ten behoeve van een multi-dimensionaal maatschappelijk vraagstuk.
”

Er kan sprake zijn van een discrepantie tussen een bestaande organisatorische opdeling, waarbij de eigen taak centraal wordt gesteld en de relatie met andere verbanden en taken (van andere organisatie eenheden) wordt genegeerd
. 

Integrale beleidsvoering als beoogd effect van decentralisatie kan volgens Fleurke e.a. twee ambities impliceren:

Ten eerste de ambitie om als centrale overheid de lokale overheid tegemoet te komen om integraal beleid te voeren op lokaal niveau en de belemmeringen die centrale sturing met zich mee brengt voor een deel van het beleid weg te nemen. Decentralisatie wordt in deze ambitie gezien als een “faciliteit”. Met decentralisatie wordt de lokale overheid in staat gesteld om beter (integraal) beleid te voeren. 

De tweede ambitie gaat verder dan een faciliteit en doet zich voor bij de situatie dat de rijksoverheid de integrale beleidsvoering op lokaal niveau wil realiseren omdat dit bij draagt aan de visie en het belang van de rijksoverheid, bijvoorbeeld om de uitgaven terug te brengen.
Fleurke e.a. merken echter ook op dat in de beleidstheorie over decentralisatie de notie centraal staat dat horizontale en verticale differentiatie van het openbaar bestuur integrale beleidsvoering belemmeren
. Gesteld wordt dat verkokering op rijksniveau de integrale beleidsvoering belemmert en het onmogelijk wordt geacht op rijksniveau een dusdanige samenhang tussen de taken aan te brengen, zodat beleidsintegratie op lager (provinciaal en/of gemeentelijk) niveau moet plaatsvinden om integrale beleidsvoering te kunnen effectueren
.

Van belang in de beleidstheorie is dat de zeggenschap voor de beoogde integrale beleidsvoering bij één en dezelfde bestuurlijke instantie ligt.
Fleurke e.a. stellen echter ook dat het te makkelijk zou zijn om te stellen dat voor integrale beleidsvoering alle taken en bevoegdheden bij één (lagere) bestuurlijk instantie worden gelegd. Uiteraard kunnen er zeer goede redenen zijn om de bevoegdheden te spreiden. Hierin zal altijd een afweging moeten plaatsvinden tussen de noodzaak van spreiding van taken en bevoegdheden enerzijds en de concentratie van besluitvorming anderzijds.

In die afwegingen moeten verschillende zaken een rol spelen:

· Het gewicht en de frequentie van de samenhang.

· De aard van de samenhang

· Onderscheid tussen eenzijdige samenhang (ontwikkeling van beleidsterrein A hebben gevolgen voor B, maar geldt andersom niet) en wederzijdse samenhang 
Fleurke e.a. zijn van mening dat er geen organisatiemodel bestaat als blauwdruk om samenhang te realiseren. Bij het realiseren van integrale beleidsvoering speelt de inrichting van de ambtelijke organisatie of het vermogen tot interne coördinatie een belangrijke rol
. Ook is het politieke belang wat geacht wordt aan integrale beleidsvoering een succesfactor. Integrale beleidsvoering is ook op lokaal niveau zeker geen vanzelfsprekendheid en vraagt grote inspanningen en wordt met moeite gerealiseerd.

De beleidstheorie gaat er vanuit dat met concentratie van bevoegdheden en taken er voldoende instrumenten zijn om te komen tot integraal beleid. Hierbij moet echter wel rekening gehouden worden met de belangrijke rol van maatschappelijke organisaties. Dit wordt nog meer versterkt, indien er sprake is van maatschappelijke decentralisatie, zoals het vergroten van de autonomie van maatschappelijke instellingen (zoals schoolbesturen) die een functie vervullen in het uitvoeren van het (overheids)beleid. Maatschappelijke decentralisatie kan de machtsverhoudingen op lokaal niveau veranderen ten nadelen van de lokale overheid. Om in een dergelijke situatie het integraal beleid te kunnen realiseren, zal de bestuurlijke instantie moeten beschikken over voldoende beleidsinstrumentarium
.
Integrale beleidsvoering en beschikbare financiële middelen zijn ook aan elkaar verbonden. Integraal beleid impliceert dat activiteiten en middelen die hun oorsprong vinden in een bepaald (sector)beleid ondergeschikt worden gemaakt aan de hogere doelstelling van integrale beleidsvoering
.

Indien er één machtige actor is die over veel zeggenschap beschikt ten aanzien van de activiteiten en de in te zetten middelen, dan kan een herschikking van middelen makkelijk plaatsvinden. In de praktijk is die ene machtige actor vaak niet aanwezig en is er sprake van gedeelde zeggenschap tussen overheid en maatschappelijke instellingen en dit vraagt de nodige inspanningen om integraal beleid van de grond te krijgen. In dit soort situaties is er zelfs sprake van een negatieve conditie om te komen tot integraal beleid.
Samenvattend leidt dit op basis van het analysekader tot de volgende relevante uitspraken door Fleurke e.a. over integrale beleidsvoering
:
· “Om de reikwijdte van de decentralisatie te bepalen is het noodzakelijk de samenhang die speelt op het integrale beleidsterrein in kaart te brengen. Daarbij moet worden vastgesteld welk gewicht de samenhang heeft voor de integrale beleidsvoering, hoe frequent de samenhang een rol speelt, en wat de aard van de samenhang is.

· Decentralisatie, dient zich ten minste uit te strekken tot die taken en bevoegdheden waarbij sprake is van samenhang:

· Die van substantieel gewicht is
· Die zich met een zekere frequentie voordoet
· En die wederzijds is.
· Indien van lagere overheden wordt verwacht dat er integraal beleid gevoerd wordt in een beleidsveld dat wordt gekenmerkt door de aanwezigheid van maatschappelijke instellingen die beschikken over voor de beleidsvoering belangrijke hulpbronnen, dienen de lagere overheden op zijn minst te worden toegerust met een bevoegdheid of bestuursmiddel dat hen in staat stelt invloed uit te oefenen op maatschappelijke organisaties die voor de integrale beleidsvoering relevant zijn.
· Indien een rijksbelang gemoeid is bij de integrale beleidsvoering door lagere overheden moet, bij afwezigheid van een bestuurlijke actor met veel zeggenschap over de betrokken sectoren, worden vermeden dat decentralisatie gepaard gaat met bezuinigingen of het anderszins creëren van schaarste aan relevante middelen.

· Indien schaarste aan relevante middelen een gegeven is, dienen gerichte prikkels in het bestuurlijke stelsel te worden ingebouwd die het voeren van integraal beleid, respectievelijk het deelnemen van verschillende actoren in de integrale beleidsvoering stimuleren.”
4.2.3 Efficiëntie
Fleurke e.a. hanteren voor het begrip efficiëntie de volgende definitie:

“Efficientie behelst de verhouding tussen de middelen die het bestuur inzet bij de uitoefening van zijn taken en de opbrengsten daarvan in termen van prestaties of effecten"

Het begrip efficiëntie kan op verschillende manieren uitgewerkt worden. In het kader van het analysemodel wordt onderscheid gemaakt tussen allocatieve en technische efficiëntie. Onder allocatieve efficiëntie wordt door Fleurke e.a. verstaan de vraag of de beslissingen over de aard, samenstelling en pakket van overheidsvoorzieningen de hoogst mogelijke maatschappelijke welvaart  oplevert.
Er is sprake van technische efficiëntie als het pakket van overheidsvoorzieningen waartoe besloten is niet meer kost dan de minimaal noodzakelijke kosten. 
Een ander efficiëntie onderscheid, is het onderscheid tussen programma efficiëntie en bestuurlijke efficiëntie. Bij programma efficiëntie wordt de verhouding bezien tussen de kosten van een beleidsprogramma en de omvang en kwaliteit van de gerealiseerde voorzieningen.

Bestuurlijke efficiëntie heeft betrekking op de verhouding tussen apparaatskosten van het bestuursorgaan enerzijds en zijn directe producten anderzijds, zoals verordeningen, subsidiebeschikkingen, vergunningen e.d. 

Fleurke e.a. geven aan
 dat in de beleidstheorie over decentralisatie het besef aanwezig is dat decentralisatie uiteenlopende effecten kan hebben op de doelmatigheid van het bestuur. Uit het feit dat er door de rijksoverheid in veel gevallen bij decentralisatieoperaties ook een efficiëntie korting wordt toegepast, blijkt dat men een gedecentraliseerd bestuur ook als een doelmatig bestuur ziet. Deze opvatting is reeds terug te vinden in de Decentralisatienota.
 Daar staat echter tegenover het nadeel in verband met het vervallen van schaalvoordelen en de benodigde specialistische kennis. Eén van de voordelen van centralisatie is het verkrijgen van schaalvoordelen en externe effecten. Decentralisatie kan dus zeker ook negatieve gevolgen hebben voor de efficiëntie. 
Over het algemeen is echter de veronderstelling dat decentralisatie de efficiëntie bevordert. Fleurke e.a.geven aan dat er drie redeneringen
 aan ten grondslag liggen. Bij centralisatie is er het gevaar van agency
 problemen. De rijksoverheid is in veel gevallen te zien als opdrachtgever (principaal) die bepaalde taken bekostigd, maar de uitvoering overlaat aan de gemeente (agent). Bij deze verhoudingen ontstaat het gevaar dat de agent zijn positie gebruikt voor andere doeleinden dan de principaal voor ogen heeft. Er zijn geen prikkels voor een doelmatige taakuitoefening. Bijvoorbeeld bij specifieke uitkeringen dient de gemeente geld terug te betalen wat niet is uitgegeven. Inspanningen om doelmatig te handelen worden niet beloond. De inspanning moet immers geleverd worden door de agent terwijl de opbrengst daarvan bij de principaal terecht komt. Bij verplaatsing van taken en bevoegdheden en financiële verantwoordelijkheid naar de gemeente wordt de inefficiëntie opgelost of drastisch verminderd.
De tweede redenering gaat vooral in op het voordeel van de bestedingsvrijheid van het bestuursorgaan. Centrale voorschriften zijn noodzakelijk om de “agency-problemen” te voorkomen, maar leveren beperkingen op ten aanzien van de besteding van de middelen. Als gemeente ben je gebonden aan deze voorschriften, zelf als er binnen hetzelfde beleidsterrein met hetzelfde doel een efficiëntere manier is om de middelen in te zetten. Door middel van decentralisatie verdwijnen deze centrale voorschriften en kan de efficiëntie van bestuur toenemen. Dit bevordert zowel de bestuurlijke efficiëntie als de programma efficiëntie. 
De derde redenering gaat in op de veronderstelling dat de gemeente beter in staat zijn om uitgaven te kunnen “fine tunen”, waardoor verspilling kan worden vermeden. Bij de rijksoverheid is men vaak verplicht te kiezen voor generieke regelingen, terwijl de gemeenten kunnen kiezen voor specifieke oplossingen, waardoor zowel het gewenste effect wordt bereikt alsook dat er kostenefficiënt wordt omgesprongen met de financiële middelen.

Fleurke e.a. stellen op basis van de heuristiek vast dat de verwachting dat decentralisatie een bijdrage levert aan de doelmatigheid vaak gebaseerd is op de veronderstelling dat bij gecentraliseerde uitvoering er sprake is van (grote) inefficiëntie.
 Hierin schuilt het gevaar dat een doelmatigheidsanalyse achterwege blijft en er zeer grote verwachtingen zijn bij de efficiëntie mogelijkheden, terwijl het lokale bestuur niet in staat is deze verwachtingen waar te maken. Fleurke e.a. stellen dan ook voor om eerst een goede analyse te maken van het al dan niet aanwezig zijn van inefficiëntie. 
Ook is de keuze voor de financiële verhoudingen een cruciale factor met betrekking tot decentralisatie. Vergroting van de financiële verantwoordelijkheid van de bestuurlijk instantie levert een directe of indirecte stimulans op voor de efficiëntie. Men heeft er immers alle belang bij om de voorzieningen kosten efficiënt te realiseren, omdat de middelen ook aan andere doelen uitgegeven mogen worden. De overheveling (van specifieke uitkering) naar een algemene uitkering in het gemeentefonds verdient bij het decentralisatiebeleid de voorkeur, omdat dit een zeer sterke stimulans is voor een doelmatig lokaal bestuur. Een ander element in de financiële verhoudingen betreft de omvang van de financiële verantwoordelijkheid van de lokale overheid en de beleidsvrijheid die er zijn bij de besteding van de middelen
.
Een combinatie van volledige financiële verantwoordelijkheid en centrale voorschriften voor de omvang en/of kwaliteit van de voorzieningen brengt een tweetal risico’s met zich mee. Ten eerste de beperkte invloedsmogelijkheden van de bestuursinstantie op de doelmatigheid en omvang van de uitgaven, waardoor uitgavenbeheersing een onmogelijke opdracht wordt. Dit is van belang bij een open-einde regeling, waarin een ieder die aan de voorwaarden voldoet bepaalde rechten heeft met daar aan gekoppelde financiële consequenties.

Een tweede risico is de mogelijkheid dat er juist een onwenselijke vorm van uitgavenbeheersing gaat ontstaan. Dit risico doet zich in bepaalde gevallen meer voor. Uit onderzoek blijkt dat dit risico zich vaker effectueert indien er sprake is van
:

· Een wettelijke regeling waarbij de inhoud van het recht op overheidsprestaties globaal is en tot formulering van een vage norm heeft geleid.

· Kennis van belanghebbenden over hun recht op de prestatie ontbreekt

· Organisaties van belanghebbenden ontbreken

· De omvang van de uitgaven voor de desbetreffende voorzieningen omvangrijk, onvoorspelbaar en/of instabiel is.

Samenvattend leidt dit op basis van het analysekader tot de volgende relevante uitspraken door Fleurke e.a. over efficiëntie
:

· “Stel vast wat de aard en omvang is van de inefficiënties in de taakuitoefening onder het vigerende bestuurlijke stelsel en door welke elementen of kenmerken van dit stelsel deze worden veroorzaakt.

· Kies voor een zodanige wijziging van de financiële verhouding dat de bestedingsvrijheid van het gemeentebestuur wordt verruimd en/of zijn verantwoordelijkheid voor de financiële consequenties van zijn beleidsvoering wordt vergroot. De mate waarin de bestedingsvrijheid respectievelijk de financiële verantwoordelijkheid wordt versterkt, dient te zijn afgestemd op de ernst en de oorzaak van de bestaande ondoelmatigheden enerzijds en de risico’s van sterkte efficiëntie prikkels anderzijds.

· Decentralisatie dient te leiden tot een evenwichtige verhouding tussen de financiële risico’s die een bestuursinstantie loopt en haar vermogen om de omvang en doelmatigheid van de programma uitgaven te beïnvloeden.

· Indien en voor zover decentralisatie van budgettaire verantwoordelijkheden dreigt te leiden tot ongewenste vormen van uitgavenbeheersing:

· Moeten de wensen ten aanzien van de sterkte van de efficientie prikkel worden afgewogen tegen de risico’s van ongewenste vormen van uitgavenbeheersing

· Liggen vormen van beperkt financiële decentralisatie meer voor de hand of moeten andere voorzieningen worden aangebracht ter beteugeling van deze risico’s.”
4.2.4 Maatwerk

Fleurke e.a. hanteren voor het begrip maatwerk de volgende definitie
:

“Maatwerk is in algemene zin te omschrijven als het afstemmen van beleid, de beslissingen of het feitelijk handelen van het openbaar bestuur op de eigen aard van het voorliggende geval of probleem.”
Maatwerk vraagt dus van de lokale overheid differentiatie en variatie van bestuurshandelen, maar er is alleen sprake van maatwerk indien er rekening wordt gehouden met de kenmerken en omstandigheden van individuele gevallen of situaties die relevant zijn.

Er is sprake van het vereiste maatwerk als de beslissingen en handelingen van het bestuur de variatie vertonen die gezien de kenmerken en omstandigheden van de voorliggende gevallen en situaties noodzakelijk is om in elk van die gevallen en situaties de toepasselijke norm of doelstelling te realiseren. Het alleen aanwezig zijn van variatie is onvoldoende om te kunnen spreken van maatwerk.

De beleidstheorie die ten grondslag ligt aan het decentralisatiebeleid houdt in dat er een eenduidig positief verband is tussen decentralisatie en maatwerk. Een veelheid van lokale bestuursorganen wordt in staat geacht om de gevarieerder vraag naar overheidsvoorzieningen om te zetten in een pluriform aanbod, terwijl een gecentraliseerd bestuur veelal slechts een uniform aanbod kan leveren. Ook de informatiecapaciteit van de lokale overheid wordt groter geacht. Voor het kunnen leveren van maatwerk is gedetailleerde informatie vereist, zodat een decentraal bestuur beter presteert op dit gebied. 

Vastgesteld moet worden wat de aard en omvang van het tekort aan maatwerk is om verantwoorde keuzes te maken ten aanzien van de vormgeving het een decentraal stelsel. Uit onderzoek blijkt volgens Fleurke e.a. dat slechts bepaalde regels en voorschriften maatwerk in de weg stonden.
 Vooral centrale programmering in bestuurlijke stelsels blijkt maatwerk in de weg te staan. Om dit op te lossen dienen vooral centrale regels en voorschriften omtrent de inhoud van de beslissingen aangepakt te worden. Regels die een nadere concretisering bevatten van een norm of doelstelling die het bestuur bij de uitvoering van de taak moet realiseren kunnen echter zelfs maatwerk bevorderen.

Voor het tot stand komen van maatwerk zijn een aantal condities van belang. Voorop staat de conditie dat er sprake is van actieve betrokkenheid of tegenspel van de belanghebbenden. Maatwerk vraagt het beschikbaar komen van alle relevante informatie, lokale omstandigheden en al deze informatie verdisconteren in de besluitvorming. Actieve inbreng van belanghebbende levert hieraan een bijdrage, omdat op deze manier informatie voor handen is en omdat voorkomen wordt dat bij besluitvorming relevante omstandigheden niet worden meegenomen. Er zijn echter ook ongunstige condities met betrekking tot maatwerk, bijvoorbeeld in situaties waarin het principe van maatwerk ter discussie wordt gesteld. Dit kan leiden tot een (goedkopere) categorale aanpak in plaats van een individueel op maat gemaakte aanpak. Ook bij financiële beperkingen wordt maatwerk vaak losgelaten.
Samenvattend leidt dit op basis van het analysekader tot de volgende relevante uitspraken door Fleurke e.a. over maatwerk
:

· “Elimineer of wijzig de delen van de centrale programmering van de taak die een gedifferentieerde behandeling van gevallen of situaties die op relevante kenmerken verschillen, verbieden of verhinderen. In de regel zal het daarbij vooral gaan om voorschriften en regels die:

· Voor gevallen en situaties die op relevante kenmerken van elkaar verschillen een uniforme behandeling voorschrijven.
· Een verbod inhouden van die besluiten, die in voorkomende gevallen juist nodig zijn om de toepasselijke norm of doelstelling te realiseren

· Geen enkele afwijking of uitzondering toelaten, ook in gevallen waarin de realisatie van de toepasselijke norm of doelstelling dat vereist.

· Voor andere elementen van centrale programmering, en met name die elementen die door het bestuur te realiseren norm omschrijven en preciseren, kan gelden dat handhaving of zelfs uitbreiding noodzakelijk zijn als garantie voor maatwerk. Dit is met name het geval als het beleidsveld in kwestie ongunstige condities voor maatwerk kent.

· Indien de belanghebbenden op lokaal niveau zijn georganiseerd, of ten minste actief tegenspel leveren en betrokken zijn bij de beleidsvoering op lokaal niveau, kan worden volstaan met een vorm van decentralisatie die hindernissen voor maatwerk, met name in de vorm van centrale programmering, van de taak wegneemt.

· Indien sprake is van overwegend ongunstige condities voor maatwerk verdient het aanbeveling in het decentrale bestuurlijke stelsel compenserende voorzieningen of garanties op te nemen, die de kans vergroten dat de geboden ruimte voor maatwerk door decentrale bestuursorganen daadwerkelijk wordt benut. Effectieve voorzieningen of garanties voor maatwerk zijn:

· Bepaalde vormen van centrale programmering die de (vage) nomen of doelstellingen die het bestuur moet realiseren, preciseren en concretiseren of het bestuur verplichten een aantal met name genoemde kenmerken en omstandigheden van individuele gevallen te verdisconteren in zijn besluiten.
· Invoeringsprogramma’s waarmee door middel van voorbeeldprojecten, modelverordeningen, uitwisseling van succesvolle concepten en organisatievormen en dergelijke de gewenste veranderingen van de bestuurspraktijk inzichtelijk wordt gemaakt en bestuursinstanties worden ondersteund bij het tot stand brengen van die verandering

· Een financiële verhouding die de financiële last van beleidsprogramma’s met een onzeker en omvangrijk uitgavenbeloop niet geheel bij de gemeenten legt.”
Zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten
Met decentralisatie worden meerdere effecten beoogd. Een belangrijk effect is dat door verruiming van zeggenschap van de gemeente er een zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten kan plaatsvinden, waarbij rekening gehouden kan worden met de maatschappelijke behoefte. Fleurke onderscheidt bij de zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten een tweetal begrippen: democratie en toegankelijkheid. Dit levert een bijdrage aan maatwerk.
Fleurke e.a. hanteren in deze context de volgende definitie voor het begrip Democratie
:

“Democratie wordt opgevat als een besluitvormingsmethode om beleid te vormen en daarop controle uit te oefenen.”

De onderliggende gedachte hierbij is dat de leden van de gemeenschap invloed kunnen uitoefenen op de ontwikkeling van het beleid en de controle erop. Informatie of argumenten wat door voorstanders mogelijk wordt achtergehouden, zal door de tegenstanders zeker voor het voetlicht gebracht worden.

Fleurke e.a. hanteren voor het begrip Toegankelijkheid in deze context de volgende definitie
:

“Toegankelijkheid wordt opgevat als een wijze van organisatie van het openbaar bestuur”. Hiermee wordt bedoeld dat de organisatie er aan bijdraagt dat directe beïnvloeding door belanghebbenden, maatschappelijke instellingen en burgers mogelijk is.
De beleidstheorie op dit onderdeel is dat de overdracht van taken en bevoegdheden leidt tot een vergroting van het democratisch gehalte en de toegankelijkheid van het bestuur
. Aan deze theorie ligt een tweetal zaken ten grondslag. De gemeenteraad heeft door de kleinere schaal en de geringe afstand tot het dagelijks bestuur (college) en het ambtelijk apparaat betere mogelijkheden tot instructie en controle van het dagelijks bestuur dan de volksvertegenwoordiging op nationaal niveau. De afstand tussen de kiezer en gekozenen is lokaal kleiner. Gemeenteraadsleden zijn makkelijker aanspreekbaar en kunnen wensen en vragen direct vertalen in politieke issues.

Daarnaast is ook het dagelijks bestuur en de ambtelijke organisatie op lokaal niveau directer toegankelijk voor burgers en andere belanghebbenden.
Fleurke e.a. constateren dat de betrokkenheid van de lokale volksvertegenwoordiging afhankelijk is van de soort decentralisatie. Bij decentralisatie van uitvoeringstaken zonder lokaal initiatief is de betrokkenheid beperkt.
In de decentralisatietheorie wordt gesproken over het decentraliseren naar het laagst mogelijke bestuursniveau omdat de afstand met de inwoners dan het kleinste is en daardoor een goede afweging van belangen en prioriteiten gegarandeerd is.

Betrokkenheid van belanghebbenden en maatschappelijke actoren worden bij diverse decentralisatie operaties gewaarborgd door centrale voorschriften. Indien er sprake is van georganiseerde belangen weten deze belanghebbenden toegang en invloed tot de besluitvorming te krijgen. Van belang is te waken dat de toegang van maatschappelijke actoren er niet toe leidt dat de rol van de vertegenwoordigende organen (gemeenteraad) wordt gemarginaliseerd tot het formeel vaststellen. Vooral in situaties met sterkte maatschappelijke actoren kan dit een rol spelen.

Samenvattend leidt dit op basis van het analysekader tot de volgende relevante uitspraken door Fleurke e.a. over democratisering en toegankelijkheid / zorgvuldige afweging van belangen en prioriteiten
:

· “Indien vergroting van de betrokkenheid van politieke organen een centraal beoogd effect van decentralisatie is, is het zaak taken en bevoegdheden over te dragen met een zo groot mogelijke reikwijdte, waarbij zowel het initiatief, het formuleren van doelstellingen en besluitvormingscriteria, als de uitvoering tot het domein van de lagere overheid behoren.

· In gevallen waarin de beleidsvoering zich toespitst op de verdeling van schaarste middelen over verschillende sectoren en belangen, is het voor het realiseren van het primaat van de politiek van belang dat de lagere overheid over voldoende eigen machtsbases of instrumenten beschikt ten opzichte van de maatschappelijke actoren.”
De beoogde effecten zijn onderdeel van de algemene beleidstheorie, die schematisch als volgt is weer te geven
:



5. Operationalisering
Voor mijn theoretisch kader, heb ik gebruik gemaakt van de inzichten van Fleurke, Hulst en De Vries. Fleurke, Hulst en De Vries maken op basis van hun onderzoek duidelijk dat met hun algemene beleidstheorie decentralisatie een aantal effecten wordt beoogd met decentralisatie. Voor het onderzoek wil ik toetsen of en zo ja in welke mate de op basis van deze beleidstheorie te verwachte effecten zijn opgetreden.
Het betreft de volgende effecten:

· Integrale beleidsvoering

· Efficiëntie 

· Maatwerk

Op basis van het analysemodel wordt integrale beleidsvoering als volgt geoperationaliseerd:

· Er sprake is van wederzijdse beïnvloeding vanuit het lokaal onderwijsbeleid op het onderwijshuisvestingsbeleid.
· Er sprake is van invloed van andere beleidsterreinen op het onderwijshuisvestingsbeleid.

· Er rekening gehouden wordt met de toekomstige ontwikkelingen in de gemeente en dit gevolgen heeft voor het beleid op het gebied van onderwijshuisvesting.

Op basis van het analysemodel wordt efficiëntie als volgt geoperationaliseerd:

· De ingezette middelen na de decentralisatie zijn verminderd met behoud van het kwaliteitsniveau en/of geleid hebben tot een verbeterd kwaliteitsniveau.
Op basis van het analysemodel wordt maatwerk als volgt geoperationaliseerd:

· Bij het (uitvoeren van) beleid rekening wordt gehouden met de specifieke situatie van bijvoorbeeld de wijk, samenstelling van de schoolbevolking, onderwijskundige visie, e.d.

· De gemeente afwijkt van zaken in een andere gemeente, omdat er lokale omstandigheden die dat noodzakelijk maken. 

Op grond van de beleidstheorie kan worden gesteld dat zorgvuldige belangenafweging en prioriteiten (democratisering en toegankelijkheid) bijdraagt aan effectief beleid. Democratisering draagt bij aan maatwerk (zie schema op vorige pagina).

Op basis van het analysemodel wordt democratisering als onderdeel van het beoogde effect maatwerk als volgt geoperationaliseerd:
· Er sprake is van een (inhoudelijke) belangenafweging en prioriteitstelling

· Betrokken actoren, zoals schoolbesturen, directies, ouders, medezeggenschapsorganen invloed willen uitoefenen / advies willen geven t.b.v. het besluitvormingsproces (toegankelijkheid openbaar bestuur is vergroot)

· Verantwoording plaats vindt over gemaakte keuzes.

· Er overleg met schoolbesturen plaatsvindt voordat er besluitvorming plaatsvindt.

Om vast te stellen of en zo ja in welke mate bovengaande beoogde effecten in de praktijk zijn opgetreden, wordt er een toetsend en verklarend onderzoek uitgevoerd. Enerzijds wordt er een documentenstudie gedaan naar de verordening en beleidsstukken van de gemeente Dordrecht en Ridderkerk en anderzijds wordt door middel van interviews en stellingen aan respondenten uit het lokale onderwijsveld van de gemeente Dordrecht en Ridderkerk voorgelegd hoe zij tegen de realisatie van de beoogde effecten aan kijken. 
De respondenten zijn een afspiegeling van het lokale onderwijsveld, verdeeld over de verschillende denominaties (van openbaar onderwijs tot reformatorisch), grootte van schoolbesturen en verschillende functionarissen, zoals directeuren en bovenschoolse (huisvestings)managers. 
Een overzicht van de respondenten met naam, functie en organisatie is opgenomen in bijlage I.
6. Empirie en analyse: Decentralisatie in de praktijk

6.1 Inleiding

Na de afronding van de landelijke discussies kwam de decentralisatie van de onderwijshuisvesting op het bordje van de gemeente te liggen. De gemeenten hadden de verplichting om met inachtneming van de wettelijke bepaling een verordening vast te stellen met betrekking tot de procedure overleg onderwijshuisvesting en een verordening met betrekking tot het toekennen van voorzieningen in de onderwijshuisvesting. Dit probleem deed zich uiteraard niet alleen in Dordrecht en Ridderkerk voor, maar in heel Nederland. Ter ondersteuning van de gemeenten heeft de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) ondersteuning geboden bij de implementatie van de onderwijshuisvesting. De VNG heeft zowel voor de verordening Procedure overleg huisvesting onderwijs en de verordening Voorzieningen huisvesting onderwijs een modelverordening opgesteld. De verordening geldt als de juridische basis voor alle aanvragen en toekenning op het gebied van onderwijshuisvesting. De modelverordening van de VNG is tot stand gekomen in overleg met de betrokken koepelorganisaties binnen het onderwijs. De VNG en de koepelorganisaties hebben de gemeenten en schoolbesturen geadviseerd de modelverordening te hanteren, maar het is mogelijk hiervan af te wijken indien daar in de lokale situatie behoefte naar is. De modelverordening is feitelijk een vertaling van de tot dan toe geldende rijksregels naar lokaal niveau.

6.2 Verordening voorziening huisvesting onderwijs

Met het vaststellen van de gemeentelijke verordening wordt invulling gegeven aan de wettelijke verplichting om op lokaal niveau regelgeving vast te stellen, inclusief criteria voor het toekennen van voorzieningen. Uiteraard mogen de criteria van toekennen niet in strijd zijn met de bepalingen in de (grond)wet. De modelverordening bestaat uit een relatief beperkt aantal artikelen (t.o.v. het geheel) en beschikt daarnaast over diverse bijlagen vanwege de wettelijke en technische (bijvoorbeeld bouwkundige en financiële) bepalingen die er in zijn opgenomen. De modelverordening telt inclusief bijlagen meer dan 150 pagina’s. 

De gemeente Ridderkerk en Dordrecht hebben beide de modelverordening vastgesteld als lokale verordening
. Er wordt niet afgeweken van de modelverordening. Op voorstel van het college van B&W wordt bij de vaststelling van de verordening in de gemeenteraad van Ridderkerk besloten dat er afgeweken kan worden van de verordening, mits er sprake is van consensus om op deze wijze invulling te geven aan lokale prioriteiten
. De lokale schoolbesturen hebben ingestemd met de voorgestelde verordening. De verordening wordt overeenkomstig het voorstel van B&W in beide gemeenteraden vastgesteld. 

De thans vigerende verordening dateert in Ridderkerk van 2007 en in Dordrecht van 2009. De modelverordening van de VNG dient nog steeds als juridische basis. De gemeente Ridderkerk heeft echter (nog) niet de laatste voorgestelde wijzigingen in de (model)verordening doorgevoerd. 

6.2.1 Lokale implementatie
In de loop van de jaren zijn er in de lokale verordeningen kleine wijzigingen t.o.v. de modelverordening aangebracht. Zo ontstaat er in Ridderkerk recht op een voorziening (vervangende bouw, uitbreiding e.d.) indien er geen sprake is van een mogelijkheid om medegebruik te realiseren binnen 2000 meter “over de veilig begaanbare weg gemeten”, terwijl de modelverordening en de verordening in Dordrecht uitgaan van 2000 meter “hemelsbreed gemeten”. In theorie kan zich de situatie voor doen dat vanwege infrastructuur (snelweg) of natuurlijke beperkingen (rivieren, bos, e.d.) een accommodatie beschikbaar is binnen de hemelsbreed definitie, maar dat om er te komen een veel grotere afstand afgelegd moet worden, bijvoorbeeld vanwege de ligging van een brug. Dezelfde formulering “veilig begaanbare weg” is gekozen voor de gymnastiekvoorzieningen.

Bij de laatste wijziging (2007) van de verordening in de gemeente Ridderkerk
 is er tevens voor gekozen de modelverordening nog op een aantal punten aan te passen, namelijk:

· Capaciteit gymnastiekaccommodaties

· Voedingsgebied dependances

· Norm speciaal basisonderwijs

De capaciteit van een gymnastiekaccommodatie was in de modelverordening vastgesteld op 40 klokuur per week. In de gemeente Ridderkerk is er voor gekozen de capaciteit vast te stellen op 26 klokuur voor het primair onderwijs en 33 klokuur voor het voortgezet onderwijs. Deze aanpassing zorgt ervoor dat de normatieve capaciteit aansluit bij de onderwijspraktijk en geeft een school eerder recht op uitbreiding van de capaciteit gymnastiekaccommodatie. Aanleiding voor deze wijzigingen waren de belemmeringen dat er normatief nog capaciteit was (bijvoorbeeld op woensdagmiddag tussen 16:00 en 17:00 uur), terwijl er dan in de praktijk geen onderwijs werd gegeven. In de modelverordening en in de verordening van de gemeente Dordrecht wordt de capaciteit van 40 klokuren per week nog wel gehanteerd.

De tweede wijziging betrof de positie van dependances. Een school met één of meerdere dependances geldt als een school. Indien een school in de ene locatie 4 lokalen tekort heeft en op een andere locatie er 4 lokalen leeg staan, is er geen recht op uitbreiding. De school als geheel heeft immers geen tekort. Indien de locaties zich binnen een wijk bevinden, is dat geen probleem. Indien de dependance zich echter in een heel ander deel van de gemeente bevinden, levert dit problemen op. In de verordening is de bepaling opgenomen dat indien de dependance van een school een geheel ander voedingsgebied hebben dan het bijbehorende hoofdgebouw dan worden deze locaties als afzonderlijke school beoordeeld. Dit heeft tot gevolg dat er eerder recht is op voorzieningen.

De N-norm(= aantal leerlingen per lokaal) voor het speciaal basisonderwijs wordt vastgesteld op 14 (leerlingen). Op deze manier is er eerder recht op uitbreiding. In de modelverordening (en in de verordening van de gemeente Dordrecht) wordt een N-norm van 15 gehanteerd.


Samenvattend kan worden vastgesteld dat in Dordrecht en Ridderkerk op hoofdlijnen de modelverordening is ingevoerd, zoals dat door het hele land is gebeurd. Bij het invoeren van de verordening is het maatwerk tot een minimum beperkt gebleven.
6.3 Integraal Huisvestingsplan (beleid)

De gemeentelijke verordening is het juridische kader, waarbinnen het gemeentelijke onderwijshuisvestingsbeleid uitgevoerd moet worden. Het is echter geen breed integraal beleidskader. Veel gemeenten zijn aan de slag gegaan met het (al dan niet interactief) opstellen van een integraal huisvestingsplan. Ook in de gemeenten Ridderkerk en Dordrecht is er in samenwerking met betrokken partijen een integraal huisvestingsplan opgesteld. Hierbij waren in beide gemeenten niet alleen de scholen/schoolbesturen betrokken, maar ook aanverwante organisaties, zoals organisaties voor peuterspeelzalen, welzijn, sport, e.d.

6.3.1 Ridderkerk

Met een documentenanalyse van het beleid, jaarlijkse programma’s huisvesting onderwijs (met daarop de toekenningen) en het overzicht (met daarop de afwijzingen), het Integraal Huisvestingsplan in Ridderkerk, de (tussentijdse) correspondentie en actualisatie ontstaat er een beeld van zowel het proces als van de inhoud van het beleid. Hieronder volgt een samenvatting van deze documentenanalyse, waarbij zo nodig aangevuld met informatie afkomstig van de respondenten (zie ook volgende paragrafen) 

Het Integraal Huisvestingsplan (hierna: IHP) is een belangrijk document geworden met een brede blik, waarin een integrale afweging kan plaatsvinden. Het jaarlijkse programma (toekenningen) en overzicht (afwijzingen) blijkt in de meeste gevallen een individuele toetsing van de aanvragen op basis van de criteria uit de gemeentelijke verordening.

Het doel van het IHP is als volgt geformuleerd:

“Met het Integraal Huisvestingsplan (IHP) wordt beoogd een meerjarenbeleid te formuleren voor de onderwijshuisvesting in de gemeente Ridderkerk. Tevens kunnen de aanbevelingen in het IHP dienen als voorstellen aan het college en de gemeenteraad. Het IHP is tot stand gekomen in samenwerking tussen de gemeente Ridderkerk, schoolbesturen, directie openbaar onderwijs, Stichting Ridderkerk Sport (SRS), Stichting Dynamiek en Stichting Rijsoordse Peuters”
.
Het IHP Ridderkerk beschrijft landelijke en lokale ontwikkelingen, maar ook landelijke ontwikkelingen met een lokale vertaling /invulling. Het IHP gaat ook in op al deze ontwikkelingen en de impact op het lokaal onderwijsbeleid en het onderwijshuisvestingsbeleid. 

Landelijke ontwikkelingen die benoemd zijn, betreffen onder meer: invoering onderwijskundige vernieuwingen, bouwkundige en brandtechnische eisen aan gebouwen (gebruiksvergunningen) en wijziging landelijke gewichtenregeling.

De onderwijskundige vernieuwingen hebben tot gevolg gehad dat er een nieuwe voorziening in de verordening is opgenomen. Scholen konden aanvragen indienen om het gebouw aan te passen voor verschillende doelen, waaronder ruimte voor ICT voorzieningen, individuele begeleiding, remedial teaching en werkruimte voor docenten. Scholen hadden zelf de vrijheid om te bepalen aan welk doel de beschikbare middelen besteed werden. De gemeente was niet verplicht om de extra niet geoormerkte middelen aan de scholen voor dit doel ter beschikking te stellen. Het college stelde dan ook bij de begrotingsbehandeling 2004 voor om vanwege de algemene financiële problematiek van de gemeente de onderwijskundige vernieuwingen nog niet te realiseren en hier nog geen krediet voor beschikbaar te stellen. De (bijzondere) scholen zijn het hier niet mee eens en de meerderheid van de raad ondersteunt de wens van de scholen om de budgetten wèl beschikbaar te stellen. Door een amendering van de begroting worden de middelen alsnog beschikbaar gesteld.

Landelijke regelgeving omtrent de bouwkundige, maar vooral brandtechnische eisen krijgen een lokale vertaling. In overleg met de scholen besluit de gemeente Ridderkerk om nog wat verder te gaan. Zo wordt er naast de wettelijke eisen (wat de verantwoordelijkheid van de gemeente betreft) ook aanvullende zaken meegenomen, zoals vergoeding van inbraak- en brandmeldinstallaties en het (indien mogelijk) gelijktijdig saneren van asbest. 

De wijzigingen van de gewichtenregeling heeft in Ridderkerk beperkte gevolgen gehad. Deze regeling zorgt voor extra budget bij onderwijsachterstanden, maar het gewicht van de school geeft ook extra recht op tijdelijke huisvesting. Het idee hierachter was dat achterstanden tijdelijk zijn en dat hiervoor extra aandacht en extra (tijdelijke) huisvesting noodzakelijk is. Het gewicht (de mate van achterstand) werd echter landelijk vastgesteld op basis van etniciteit, waarbij geen rekening gehouden werd met de werkelijke achterstand. In de nieuwe verdeling wordt er gekeken naar opleidingsniveau van ouders. Dit is een betere indicatie voor achterstanden. 

Ook werd er naar lokale ontwikkelingen gekeken, zoals de herziening van het afschrijvingsbeleid en de demografische ontwikkeling van Ridderkerk en de gevolgen hiervan voor de onderwijshuisvesting. 

Op basis van de demografische ontwikkelingen en voorkeuren voor bepaalde scholen (naar ligging, richting e.d.) is een leerlingenprognose opgesteld. 

Het IHP beschrijft dat de scholen te maken krijgen met leegstand en brengt ook in beeld waar deze situatie zich voordoet. Bij de actualisatie wordt hier, mede door de urgentie (de terugloop van het aantal leerlingen loopt nog harder terug dan voorzien), nog dieper op in gegaan en wordt de situatie per wijk en school in beeld gebracht. Door de vergrijzing en ontgroening van Ridderkerk is er sprake van een formele leegstand van ca. 30 lokalen (ca. 16%) per 2009/2010.

In het IHP van 2006 blijkt dat de gemeente en schoolbesturen nog erg zoekende zijn op welke wijze er invulling gegeven moet worden aan deze leegstand. Veel scholen zien andere activiteiten toch nog als bedreiging en de gemeente is terughoudend met het vorderen van lokalen voor andere activiteiten en het verwijzen naar andere schoolgebouwen. Politiek blijkt er veel draagvlak voor het (bijzonder) onderwijs te zijn en de belangen van het onderwijs worden in de raad goed behartigd. Dit beeld kwam eerder naar voren bij de invoering van de onderwijskundige vernieuwingen.

Door een aantal respondenten wordt dit beeld ook bevestigd dat Ridderkerk en de raad in het bijzonder, erg royaal zijn voor het (bijzonder) onderwijs. Mogelijke verklaring die daarvoor wordt gegeven is dat er in de raad ook letterlijk vertegenwoordigers van het onderwijs zitten. Zo zijn er door verschillende politieke partijen heen raadsleden die werkzaam zijn als leerkracht, directeur of actief zijn als schoolbestuurder in het Ridderkerkse onderwijs.

Hoewel de scholen terughoudend zijn met het invullen van de leegstand in de scholen, ontstaan er bij het opstellen van het IHP de eerste verschuivingen. Zo zijn er diverse scholen die graag een peuterspeelzaal in hun school gevestigd willen zien. Dit mede met het idee dat dit de leerling-stroom positief zal beïnvloeden, omdat ouders hun kind dan na de peuterspeelzaal ook bij de school inschrijven. Vanwege de eis dat de gemeente alleen peuterspeelzaalwerk subsidieert waarbij de algemene toegankelijkheid is gewaarborgd, houden de reformatorische en wat strengere protestants-christelijke scholen de peuterspeelzalen in eerste instantie buiten de deur.

Bij de actualisatie van het IHP in 2008 blijkt dat de leerlingenaantallen nog verder zijn teruggelopen dan voorspelt en komt een beeld naar voren dat de daling nog verder doorzet.

De ontwikkelingen van de leerlingenaantallen in Ridderkerk zien er als volgt uit:

	
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007
	2008

	
Aantal leerlingen basisonderwijs

	
4183
	
4134
	
4136
	
4121
	
4044
	
3900
	
3860
	
3777
	
3717

	
Mutatie per jaar

	

	
-49
	
2
	-15
	
-77
	
-144
	-40
	
-83
	
-60


De prognose laat echter het volgende dalende beeld zien:

	
	2007
	2008
	2009
	2010
	2011
	2012
	2013
	2014
	2015
	2016
	2017

	
Totaal aantal leerlingen 
basisonderwijs

	
3777
	
3727
	
3736
	
3659
	
3604
	
3516
	
3431
	
3342
	
3253
	
3191
	
3110

	
Mutatie per jaar

	

	
-50
	
9
	-77
	
-55
	
-88
	
-85
	
-89
	
-89
	-62
	
-81


Tussen 2000 en 2017 wordt dus een daling verwacht van meer dan 1000 leerlingen (-25%). Dit kan niet zonder gevolgen blijven. Toch blijkt uit de analyse niet dat de gemeente en schoolbesturen zich zorgen maken. Leegstand wordt benoemd “als kans”, zonder deze kans verder altijd even concreet in te vullen. Bij de actualisatie van het IHP wordt aangegeven dat de gemeente terughoudend blijft omgaan met het verwijzen naar leegstand:

“In 2007 heeft het college er voor gekozen het beleid van de afgelopen jaren te continueren om terughoudend om te gaan met de mogelijkheid die de verordening biedt om bij een tekort aan capaciteit in de huisvesting te verwijzen naar een andere school (waar leegstand is). Financieel biedt het verwijzen voordelen, aangezien er geen uitbreiding (normvergoeding) hoeft te worden toegekend. Op grond van de inhoudelijke voordelen van (tijdelijke) uitbreiding t.o.v. verwijzen heeft het college gekozen om terughoudend om te gaan met de formele mogelijkheid om te verwijzen naar andere scholen. 

De inhoudelijke motieven om terughoudend om te gaan met verwijzing zijn:

· onderwijskundig voordeel, gehele school (alle docenten en leerlingen) is in een gebouw gehuisvest (éénheid);

· bevorderen van prettig leer- en schoolklimaat;

· de school is adequaat gehuisvest (kwantitatief conform verordening);

· geen school zal hinder ondervinden (bij doorverwijzen zullen er altijd twee scholen hinder van ondervinden);

· ouders kiezen bewust voor een bepaalde school (denominatie/locatie); 

· de aanvullende voorzieningen/faciliteiten beschikbaar in de school (ICT, speellokaal, centrale ruimtes) zullen voor iedereen beschikbaar blijven (bij doorverwijzen is dit niet het geval).
”

De gemeente laat de ruimte om invulling te geven aan leegstand dus vooral van de scholen afhangen. Dat met het verwijzen naar leegstand fors bespaard kan worden, weegt na de politieke beoordeling niet zwaar genoeg. In de gemeenteraad wordt dit standpunt op dat moment zeer breed gedeeld. Er kan dus worden vastgesteld dat de gemeente (bewust) de regie op dit punt niet oppakt. Ook als het gaat om budgetbeheer is de regie beperkt. Zo kiest de gemeente ervoor om veelal te werken met normbudgetten en die aan de scholen beschikbaar te stellen in plaats van het beschikbaar stellen op basis van kostenramingen. 

De scholen kwamen tot het IHP niet veel verder dan een lokaal beschikbaar stellen t.b.v. peuterspeelzaalwerk als het gaat om invulling te geven aan de leegstand. Bij de actualisatie zijn er twee ontwikkelingen die scholen wel aan het denken hebben gezet, namelijk de uitvoering motie Bos/Van Aartsen en de brede school ontwikkeling.

De motie Bos/Van Aartsen heeft er voor gezorgd dat scholen m.i.v. 1 augustus 2007 verantwoordelijk zijn voor het (laten) aanbieden van kinderopvang. Dit heeft er toe geleid dat scholen afspraken zijn gaan maken met instellingen voor kinderopvang. Op deze wijze wordt er in scholen een dagarrangement aangeboden, van voor-, tussen- en naschoolse opvang. 

In Ridderkerk staat ook de brede school hoog op de agenda. Feitelijk heeft het tot op heden slechts in één wijk (Slikkerveer) geleid tot een echte bundeling van krachten tussen scholen en andere maatschappelijke instellingen. Dit heeft wel geleid tot activiteiten in zowel de openbare als de bijzondere (protestants-christelijke) school, maar betreffen vooral aanvullende activiteiten, zodat er nog geen sprake is van efficiencywinst.

In januari 2010 heeft het college van B&W van Ridderkerk een voorstel aan de raad gestuurd om te komen tot een integraal accommodatiebeleid. Dit beleid gaat verder dan het beleid tot op heden en heeft een bredere scope. 

In het voorstel is de gemeentelijke visie
 als volgt verwoord:

De rol van de gemeente is sturing op beleid en beheer door het aanbrengen van samenhang van activiteiten op wijkniveau, met als uitgangspunten:

· efficiënte, multifunctionele, flexibele en goed exploiteerbare accommodaties, die geschikt (te maken) zijn voor gebruik door diverse doelgroepen;

· nieuwe gebouwen zijn altijd multifunctioneel en gericht op een breed aanbod;

· een zekere spreiding van accommodaties over het grondgebied van de gemeente, zodat een groter netwerk van accommodaties ontstaat.

In dit beleid wordt gesproken over integraal accommodatiebeleid in plaats van integraal (onderwijs)huisvestingsbeleid. Centraal staat de maatschappelijke functie van het gebouw. Deze bredere blik is echt dusdanig recent dat nog niet is waar te nemen of dit in de beleidsuitvoering ook werkelijk heeft geleid tot veranderingen.

6.3.2 Dordrecht
Met een documentenanalyse van het beleid, jaarlijkse programma’s huisvesting onderwijs (met daarop de toekenningen) en het overzicht (met daarop de afwijzingen), het Integraal Huisvestingsplan in Dordrecht, de (tussentijdse) correspondentie en jaarlijkse herijkingen ontstaat er een beeld van zowel het proces als van de inhoud van het beleid, waarbij zo nodig aangevuld met informatie afkomstig van de respondenten. 

Een samenvatting van deze documentenanalyse.

Het Integraal Huisvestingsplan van 2004 werd in Dordrecht vooral gezien als een trendbreuk met het verleden. In plaats van ad hoc besluiten was er door middel van een interactief proces een integraal huisvestingsplan gepresenteerd met een zeer hoge ambitie. Bijna alle scholen in het primair onderwijs speelden een rol. Zo is er gekozen voor grootschalige vervangende nieuwbouw en renovatie en bedroeg de geraamde investering van het IHP meer dan € 100 miljoen tot 2012.  Ook in Dordrecht speelde de landelijke ontwikkelingen een rol. Binnen het beleid op het gebied van onderwijshuisvesting in Dordrecht spelen diverse factoren een rol. Naast de bestaande scholen is de gemeente ook geconfronteerd met het stichten van nieuwe scholen en de daaraan gekoppelde huisvestingsconsequenties. Voorbeelden hiervan zijn een islamitische en een evangelische school. 

In Dordrecht zijn er diverse belemmeringen waarmee bij het onderwijshuisvestingsbeleid rekening gehouden moet worden. Zo zijn er een aantal scholen gevestigd binnen “de 19e eeuwse schil
” en zijn er scholen die in een rijksmonument zijn gehuisvest. Daarnaast kent een deel van Dordrecht ook de problematiek van paalrot (fundering) en is er in het historische gedeelte van de stad, in combinatie met het water, geen mogelijkheid tot uitbreiding. Dit zorgt er voor dat er bij het beleid een integrale afstemming moet zijn van verschillende beleidsterreinen, zoals ruimtelijke ontwikkeling en verkeer. In de beleidsvoorstellen is er aandacht voor deze problematiek, bijvoorbeeld door het toekennen van een extra toeslag voor paalfunderingen.

Ook wordt in het Integraal Hu H

Huisvestingsplan en de verschillende herijkingen duidelijk dat scholen in de stad Dordrecht integraal onderdeel zijn van hun omgeving en daarom vaak onderdeel zijn van en/of samenhangen met grootschalige projecten. In de herijking 2006
 worden bijvoorbeeld de projecten Hofkwartier, Stadswerven en Oud Krispijn
 genoemd. Dit zijn behoorlijke ontwikkelopgaven, waarbij er veel factoren een rol spelen, zoals ook de positie en belangen van projectontwikkelaars.

Aan alle scholen is de mogelijkheid geboden om een peuterspeelzaal in de school te vestigen. Veel scholen hebben dit gerealiseerd en afspraken gemaakt met instellingen voor peuterspeelzalen en/of kinderopvang. Ook zijn er schoolbesturen, zoals bijvoorbeeld het protestants-christelijke schoolbestuur “H3O” die naast scholen (PO/VO) ook de kinderopvang en het peuterspeelzaalwerk onder hun (bestuurs)verantwoordelijkheid hebben. 

De uitvoering van het IHP is om diverse redenen vertraagd. Enkele van de hier boven genoemde belemmeringen spelen daarbij een rol. Uit het IHP en de herijkingen komt wel duidelijk naar voren dat er bij het ontwikkelen van beleid gekeken wordt naar de samenhang met de omgeving, zowel fysiek als sociaal en de mogelijke combinatie van andere maatschappelijke voorzieningen.

In Dordrecht wordt er met een brede blik gekeken naar onderwijshuisvesting en naar de functie die de school kan hebben in de wijk. Zo zijn er meerdere Multi functionele accommodaties (MFA) gerealiseerd, waarbij naast het brede school concept met meerdere voorzieningen ook gekeken is naar efficiënt gebruik van de ruimte. Een voorbeeld hiervan is de nieuwbouw van de multifunctionele brede school in de wijk Oud-Krispijn. 

Met ingang van januari 2008 zijn in deze wijkaccommodatie “Koloriet” twee scholen gevestigd, Cbs de Fontein en Obs de Mondriaan. Daarnaast maken ook  de Dordtse Welzijnsorganisatie (DWO), peuterspeelzaalwerk, buitenschoolse opvang, een sportzaal en een ouder service punt onderdeel uit van de voorziening en vindt er vanuit de accommodatie ook ondersteuning plaats aan ouderen in de vorm van een steunpunt voor dementerende ouderen en mantelzorgers. In de school is ook een NT-2 (Nederlands als tweede taal) gevestigd, waar kinderen die rechtstreeks uit het buitenland komen worden opgevangen om zo snel mogelijk de Nederlandse taal te leren, zodat zij kunnen doorstromen naar een reguliere (basis)school.

Het concept beperkt zich echter niet tot het efficiënt bundelen van voorzieningen, maar er vindt ook samenwerking op activiteitenniveau plaats. Vanwege de specifieke problematiek in de wijk Oud-Krispijn wordt door de Dordtse Welzijnsorganisatie samen met de scholen invulling gegeven aan “School in de samenleving”. De scholen spelen hierin nadrukkelijk een rol die verder gaat dan het verzorgen van onderwijs. Met school in de samenleving hebben de scholen regelmatig contact met alle maatschappelijke organisaties die in de wijk actief zijn. Er vindt dan overleg plaats over sport- en buitenspeelmogelijkheden, maar ook over verkeer, huisvestingsproblemen, buurtactiviteiten en overlast. 

H3O (schoolbestuur van cbs de Fontein) omschrijft de visie van de (eigen) school als volgt: “Brede school zijn betekent in onze optiek méér dan alleen het aanbieden van onderwijs, peuterwerk en opvang. Het betekent namelijk vooral samenwerken met anderen (zowel binnen als buiten de eigen organisatie) om daarmee méér voor kinderen en ouders te kunnen betekenen. De missie van De Fontein, Samen Leren, Samen Leven geeft deze holistische visie op onderwijs en opvoeding binnen een educatief centrum duidelijk weer. De Fontein wil een degelijke, betrouwbare en moderne school zijn, bruisend van activiteiten voor zowel kinderen als ouders.”
Deze inhoudelijke afstemming en samenwerking zou natuurlijk ook kunnen plaatsvinden vanuit een bestaande school, maar het letterlijk bereikbaar zijn, zorgt ervoor dat dit gestimuleerd wordt. In dit geval is het huisvestingsconcept faciliterend voor andere beleidsdoelen, zoals sociale samenhang in de wijk, integratie, voldoende bewegen, ontwikkelen van sociale vaardigheden, ontmoeting en begrip.

Bij de herijking van het IHP 2009 bleek dat ook de leerlingenaantallen in Dordrecht verder terug lopen. In eerste instantie was er nog gerekend op een stabilisatie tot lichte daling, maar de prognose laat nu een ander beeld zien. De gemeente Dordrecht stelt hierover in de prognose:

“De komende jaren wordt in Dordrecht (net als in de rest van Nederland) een sterke daling van het aantal 4-12 jarigen verwacht. Gemeentebreed daalt het aantal kinderen in de basisschoolleeftijd van 11.675 in 2009 naar 9.570 in 2029. Een afname van 18%. Tot 2017 wordt relatief de grootste daling verwacht (een afname van 1949, bijna 17%). Daarna vlakt de daling af, waarbij bedacht moet worden dat hoe verder in de toekomst gekeken wordt, hoe onzekerder de cijfers. De ontwikkeling van de eerst komende 4 jaar is buiten migratie vrij zeker. De geboortecijfers zijn immers al bekend. In deze 4 jaar neemt het aantal kinderen et 1.026 af (9%).”
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Deze ontwikkelingen zullen van invloed zijn op de (toekomstige) besluitvorming. In de raadsinformatiebrief d.d. 9 oktober 2009 geeft het college van B&W van Dordrecht al aan dat de achterblijvende leerlingen van de nieuwe evangelische basisschool gevolgen zal hebben voor de onderwijshuisvesting. Dit zal mede in relatie tot de kosten leiden tot een (nader te bepalen) aanpassing van het programma van eisen en de plannen
. 

6.4 Ervaringen van het lokaal onderwijsveld

Bij het decentraliseren van de onderwijshuisvesting waren een aantal beoogde effecten geformuleerd. Deze konden ingedeeld worden in verschillende categorieën maar laten zich samenvatten in: integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk. Aan diverse respondenten
, die samen een afspiegeling vormen van het onderwijsveld (denominaties, bestuursgrootte e.d.) zijn vragen voorgelegd om vast te kunnen stellen of de beoogde effecten gerealiseerd zijn.

6.4.1 Integrale beleidsvoering
Met betrekking tot de integrale beleidsvoering kan aan de hand van de reacties van de respondenten het volgende worden vastgesteld.

Alle respondenten geven aan dat het lokaal onderwijsbeleid (niet zijnde onderwijshuisvesting) invloed heeft gehad op het onderwijshuisvestingsbeleid. Opgemerkt kan worden dat op basis van de reacties van de respondenten de invloed in Dordrecht groter is geweest dan in Ridderkerk. In Ridderkerk is men het wel over eens dat de invloed er is, maar deze is beperkter dan in Dordrecht. Ook blijken de respondenten van kleinere schoolbesturen (met 1 of 2 scholen) positiever te zijn over de invloed van het lokaal onderwijsbeleid dan de grotere schoolbesturen (3 scholen of meer met een bestuursbureau).

Een respondent uit Dordrecht geeft aan:

“De decentralisatie is goed geweest voor de integrale beleidsvoering. Lokaal is er veel beter zicht op ontwikkelingen die van belang zijn bij het ontwikkelen van beleid en hier is in het (uitvoeren van) beleid ook rekening mee gehouden en op ingespeeld.”

De vraag in hoeverre ook andere beleidsterreinen invloed hebben op (de uitvoering van) het onderwijshuisvestingsbeleid laat een wisselend beeld zien. Gesteld kan worden dat over het algemeen de respondenten dit in beperkte mate zien gebeuren, waarbij er vooral in Ridderkerk veel twijfel is of dat het geval is. Een respondent in Ridderkerk geeft aan: 

“Tot op heden is er onvoldoende afstemming tussen aanpalende beleidsterreinen, zoals sport, kinderopvang, zorg en cultuur. Gelet op de ontwikkelingen rond de zorg waarbij scholen een steeds grotere verantwoordelijkheid krijgen (vanuit het rijk), denk aan passend onderwijs, is het noodzakelijk dat er een betere afstemming komt tussen de relevante beleidsterreinen en zal daar bij het ontwikkelen van onderwijshuisvestingsbeleid veel meer rekening mee gehouden moeten worden. “

Een andere respondent uit Ridderkerk geeft aan: 

“Met het nieuwe integraal accommodatiebeleid wordt breder gekeken dan onderwijs. Echter in de praktijk zal nog moeten blijken hoe dat uitpakt en wordt ingevuld. Het is nu eigenlijk nog te vroeg om hierover een definitief oordeel te geven”

In Dordrecht is de relatie volgens de respondenten wel aanwezig, maar nog niet in die mate dat het vanzelfsprekend is. Een respondent in Dordrecht geeft aan: 

“De gemeente houdt hier wel rekening mee en zet ook instrumenten in om de invloed van andere beleidsterreinen op het onderwijshuisvestingsbeleid te vergroten, bijvoorbeeld door subsidie mogelijk te maken, zodat het onderwijs een bijdrage levert aan de andere beleidsdoelen van de gemeente.”

Een andere respondent uit Dordrecht geeft aan:

“Dit wordt nadrukkelijk betrokken. Een goed voorbeeld is het beleid met betrekking tot monumenten en beeldbepalende gebouwen.”

De respondenten geven aan dat de gemeenten rekening houden met (toekomstige) ontwikkelingen bij het onderwijshuisvestingsbeleid. Ook hier zijn de respondenten uit Dordrecht echter (veel) positiever over dan de respondenten uit Ridderkerk. Een respondent uit Ridderkerk geeft aan:

“De gemeente houdt in het geheel geen rekening met de gevolgen van toekomstige ontwikkelingen op het gebied van onderwijshuisvesting”. 

Overigens is het beeld in Ridderkerk van negatief tot gematigd positief met betrekking tot de vraag of er rekening gehouden wordt met toekomstige ontwikkelingen. Alle respondenten uit Dordrecht zien echter dat toekomstige ontwikkelingen nadrukkelijk een rol spelen bij het onderwijshuisvestingsbeleid. Een respondent geeft aan: 

“Toekomstige ontwikkelingen spelen een belangrijke rol, demografische ontwikkelingen en (situationeel gebonden) verwachtingen worden in het beleid betrokken”. 

Als we naar het geheel van integrale beleidsvoering kijken, kan worden vastgesteld dat de respondenten in Dordrecht aangeven dat er in Dordrecht sprake is van integrale beleidsvoering. Zowel het lokaal onderwijsbeleid, als andere beleidsterreinen en toekomstige ontwikkelingen zijn van invloed op het onderwijshuisvestingsbeleid. Op basis van de reacties van de respondenten uit Ridderkerk kan worden vastgesteld dat de integrale beleidsvoering in Ridderkerk zich vooralsnog in hoofdzaak beperkt tot invloed vanuit het lokaal onderwijsbeleid. Als verklaring wordt hiervoor door één van de respondenten aangegeven dat:

 “Het beleid heel erg wordt bepaald vanuit de knelpunten en niet zo zeer vanuit een visie of vanuit kansen.”

6.4.2 Efficiëntie 


Met betrekking tot een ander beoogd effect, namelijk efficiëntie, kan aan de hand van de reacties van de respondenten het volgende worden vastgesteld.

De respondenten hebben grote twijfels of de financiële middelen van de gemeente efficiënt ingezet worden, maar willen ook niet beweren dat het niet het geval is. Een aantal geeft aan dat dit moeilijk te beoordelen is. Zo geeft een respondent in Dordrecht aan:

“Voor mijn gevoel komen niet alle onderwijsmiddelen ten gunste van het onderwijs”. 

De respondenten in Ridderkerk kunnen geen van alle beoordelen of de middelen efficiënt zijn ingezet. In Dordrecht geven de respondenten een wat verdeeld beeld, maar waarbij gemiddeld genomen in het midden blijft of er nu wel of niet efficiënt met de middelen wordt omgesprongen.

Ook als het gaat om mogelijke efficiëntiewinst bij de uitvoering van het onderwijshuisvestingsbeleid moeten de respondenten, met uitzondering van één respondent uit Ridderkerk het antwoord schuldig blijven. Respondenten vanuit het onderwijs geven aan dat:

“We ons vooral bezig houden met de meerwaarde voor onze school en dat het de verantwoordelijkheid van de gemeente is om efficiënt de middelen in te zetten.” 

Een andere respondent geeft aan: “Dat er gewoon geen zicht op is.”

Als we naar het geheel van efficiëntie kijken, moet worden vastgesteld dat bij de respondenten vanuit het onderwijs er onvoldoende zicht is om hierover uitspraken te doen. 

6.4.3 Maatwerk


Met betrekking tot het laatste onderzochte beoogd effect, namelijk maatwerk, kan aan de hand van de reacties van de respondenten het volgende worden vastgesteld.

Op de vraag of er voldoende rekening wordt gehouden met de specifieke situatie, zoals demografische samenstelling van de wijk en populatie op school komt een zeer wisselend beeld naar voren. Er zijn respondenten die van mening zijn dat hier zeker sprake van is, maar andere respondenten herkennen dat in het geheel niet. Ook geven een aantal respondenten aan dat ze dit onderdeel moeilijk te beoordelen vinden. Gemiddeld genomen hebben de respondenten twijfels of de specifieke situatie wordt meegenomen bij het beleid. Vastgesteld kan worden dat de respondenten uit Ridderkerk wat positiever zijn dan de respondenten uit Dordrecht. Ook zijn de respondenten van de grotere schoolbesturen wat positiever op dit punt dan de respondenten van de kleinere organisaties.

Op de vraag of de (onderwijskundige) visie van de school voldoende wordt meegenomen bij het onderwijshuisvestingsbeleid ontstaat ook een wisselend beeld. Wel kan geconstateerd worden dat de vertegenwoordigers van kleine schoolbesturen hier gemiddeld negatief over denken, terwijl vertegenwoordigers van de grotere schoolbesturen gemiddeld genomen gematigd positief zijn. Een respondent uit Dordrecht geeft aan: 

“Er wordt weldegelijk rekening gehouden met onze visie en wensen, maar helaas nog niet zo veel als wij graag zouden zien.” 

Een respondent uit Ridderkerk geeft aan: 

“Het erg lastig is dit te realiseren, omdat een schoolgebouw voor een lange periode wordt weggezet en een onderwijskundige visie in die tijd nog wel eens kan wijzigen. Dit zou om die reden moeten leiden tot het realiseren van multifunctionele accommodaties, waarbij er sprake is van multifunctioneel en flexibel gebruik van ruimtes”. 

De respondenten uit Ridderkerk zijn op dit punt iets positiever dan de respondenten uit Dordrecht. Uit de reacties van de respondenten blijkt dat men gemiddeld negatief is over de integrale afweging bij de besluitvorming. De respondenten uit Ridderkerk zijn wel positiever op dit vlak dan de respondenten uit Dordrecht. Ook zijn de vertegenwoordigers van de grotere schoolbesturen positiever. Een respondent uit Dordrecht geeft aan: 

“Het onderwijs heeft hier te weinig invloed op. Graag zouden wij meer invloed willen hebben om hierover zelf beslissingen te kunnen nemen.” 

Een respondent uit Ridderkerk geeft aan:

“De integrale afweging kan zeker nog wel verbeterd worden en het huisvestingsbeleid zou veel meer moeten zijn dan het hanteren van de strakke juridische normen uit de verordening.”

Als het gaat om de invloed op de besluitvorming is er een wisselend beeld, maar zijn de meeste scholen niet negatief. De respondenten geven aan dat dit (natuurlijk) nooit voldoende is, maar dat de invloed op de besluitvorming wel aanwezig is. De respondenten in Ridderkerk zijn echter substantieel positiever dan de respondenten uit Dordrecht, waar er nog wel wat twijfel is over de invloed op de besluitvorming. Een respondent uit Ridderkerk geeft aan dat: 

“Er zijn goede contacten met college en gemeenteraad en er brede belangstelling is om kennis te nemen van de standpunten vanuit het onderwijs / ons bestuur.” 

De vertegenwoordigers van de grotere schoolbesturen zijn minder positief dan de vertegenwoordigers van kleinere schoolbesturen. Een respondent uit Dordrecht zegt: 

“Ik vind de invloed beperkt en ben van mening dat scholen hier meer invloed op zouden moeten kunnen uitoefenen.” 

De respondent pleit dan ook om: 

“De onderwijshuisvesting door te decentraliseren, zodat de middelen naar de schoolbesturen gaan en deze zelf de afweging kunnen maken.” 

Dit pleidooi vindt vooral steun bij grotere schoolbesturen. Kleinere schoolbesturen zitten niet op deze verantwoordelijkheid te wachten. 

De verantwoording van de gemeente over de gemaakte keuzes is gemiddeld genomen niet voldoende en niet onvoldoende. Ook op dit punt blijken de kleinere schoolbesturen substantieel positiever te denken dan de grotere schoolbesturen. De kleine schoolbesturen zijn zelfs positief tot zeer positief over de verantwoording door de gemeente. Tussen de respondenten uit Ridderkerk en Dordrecht zijn kleine verschillen waar te nemen. Een respondent geeft aan dat: 

“De gemeente natuurlijk verantwoording aflegt, maar dat dit nog mager is en niet in voldoende mate gebeurt. De gemeente zou hier nog een grote verbetering kunnen realiseren.”

Als we naar het geheel van maatwerk kijken, wordt de mate dat er maatwerk wordt geleverd door de respondenten nog betwijfeld. Wel zijn de respondenten over het geheel genomen in Ridderkerk positiever dan in Dordrecht, waar de afstand tot de besluitvorming groter lijkt. Ook kan worden vastgesteld dat de kleinere schoolbesturen ook substantieel positiever zijn dan de grotere schoolbesturen, vooral met betrekking tot het onderdeel democratisering en toegankelijkheid van de besluitvorming.

Uit de reacties van de verschillende respondenten komt een beeld naar voren dat in meer of mindere mate er wel sprake is van integrale beleidsvoering, maatwerk en efficiëntie, maar dat dit in de ogen van de meeste respondenten nog niet ver genoeg gaat. Op zich zijn de beoogde effecten wel deels gerealiseerd, maar dit gaat vaak een deel van de respondenten niet ver genoeg. Zij zouden graag zien dat de verantwoordelijkheid, inclusief de benodigde budgetten overgeheveld zou worden naar de schoolbesturen.

6.5 Verantwoording


Aan de respondenten is gevraagd om de stellingen
 te waarderen in hoeverre men het met de stelling eens of oneens is, waarbij geldt
:
1= helemaal mee eens

2= enigszins mee eens

3= neutraal (niet mee eens/ niet mee oneens)

4= enigszins mee oneens

5= helemaal oneens 
	Stelling
	Ridderkerk
	Dordrecht

	1. Het lokaal onderwijsbeleid heeft invloed op (de uitvoering van) het onderwijshuisvestingsbeleid.
	1,7
	1,0

	2. Andere beleidsterreinen hebben invloed op (de uitvoering van) het onderwijshuisvestingsbeleid.
	2,8
	1,7

	3. Bij het onderwijshuisvestingsbeleid wordt rekening gehouden met toekomstige ontwikkelingen en de gevolgen daarvan voor de onderwijshuisvesting
	3,2
	1,0

	Totaal “integrale beleidsvoering”
	2,6
	1,2

	
	
	

	4. De financiële middelen (van de gemeente) worden efficiënt ingezet
	3,0
	3,0

	5. Er wordt bij de inzet van financiële middelen rekening gehouden met andere voorzieningen (efficiency winst)
	3,0
	3,0

	Totaal “efficiëntie” 
	3,0
	3,0

	
	
	

	6. Bij het onderwijshuisvestingsbeleid wordt voldoende rekening gehouden met specifieke situatie van de bevolkingssamenstelling in de wijk / schoolpopulatie
	3,3
	4,0

	7. Bij de uitvoering van het onderwijshuisvestingsbeleid wordt voldoende rekening gehouden met de (onderwijskundige) visie van de school
	3,0
	3,3

	8. Er is bij de besluitvorming duidelijke sprake van een integrale afweging tussen de verschillende wensen
	3,0
	4,0

	9. Schoolbesturen en andere betrokkenen hebben voldoende invloed op de besluitvorming
	2,5
	3,7

	10. Er vindt verantwoording plaats over de gemaakte keuzes door de gemeente
	2,7
	2,6

	Totaal “maatwerk”
	2,9
	3,5


7. Conclusies en aanbevelingen
7.1 Inleiding
In de voorgaande hoofdstukken heb ik de bevindingen beschreven van mijn onderzoek. In dit hoofdstuk ga ik in op de conclusies aan de hand van de antwoorden op de hoofdvraag en deelvragen en sluit ik, op basis van de conclusies, af met aanbevelingen.

7.2 Conclusies

De geformuleerde hoofdvraag luidt: 

Wat zijn de gevolgen (geweest) van het beleid m.b.t. de decentralisatie van de onderwijshuisvesting voor de gemeente en het primair onderwijs in Ridderkerk en Dordrecht in de periode 1997-2009?

Voordat ik antwoord geef op deze (hoofd)vraag, tracht ik antwoord te geven op de geformuleerde deelvragen.

1. Wat is decentralisatie en wat houdt de decentralisatie van de onderwijshuisvesting in? 


Het begrip decentralisatie kent verschillende betekenissen en kan worden toegelicht vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines, zoals organisatiekunde, rechten, onderwijskunde en bestuurskunde. In het kader van mijn scriptie en in de onderzochte gevolgen van het wetsvoorstel betreft het een specifieke vorm van decentralisatie, namelijk territoriale decentralisatie. Het betreft het overdragen van regelgevende bevoegdheden (van de rijksoverheid) naar de gemeenten. Concreet gaat het om de overdracht van taken, bevoegdheden en financiële middelen van de rijksoverheid naar de gemeenten op het gebied van onderwijshuisvesting. De gemeenten zijn vanaf 1 januari 1997 verantwoordelijk voor het realiseren van voorzieningen (nieuwbouw, uitbreidingen, onderhoud) in de onderwijshuisvesting.

Decentralisatie van de onderwijshuisvesting betreft dus het overdragen van de verantwoordelijkheid voor de onderwijshuisvesting van het primair en voortgezet onderwijs van rijksoverheid naar de gemeenten. Het onderwijs heeft echter een unieke positie. Deze positie is na een lange “onderwijsstrijd” verworven en zorgt voor de bijzondere situatie dat de overheid het openbare (staats)onderwijs en het (particuliere) bijzondere onderwijs op dezelfde manier moet behandelen en er financiële gelijkstelling geldt. Deze verworvenheden zijn vastgelegd in de Grondwet en kent ook een uitgebreide parlementaire behandeling. Het decentraliseren van de onderwijshuisvesting zorgde voor veel discussie, omdat er de nodige vragen gesteld werden (o.a. door de Onderwijsraad) of het overhevelen van deze bevoegdheid niet in strijd was met artikel 23 van de Grondwet. Uiteindelijk stelde de regering (Kok-I) dat de decentralisatie niet in strijd was met de Grondwet, omdat zij zorgde dat er met centrale regelgeving aan de voorwaarden van artikel 23 van de Grondwet was voldaan. Er was dus sprake van het overhevelen van taken en verantwoordelijkheden binnen het wettelijk kader van de “vrijheid van onderwijs” en de “financiële gelijkstelling”. De overdracht van de regelgevende bevoegdheid kende dus enige beperkingen door de centrale regelgeving. 

Naast de decentralisatie van de onderwijshuisvesting van rijk naar gemeenten, zijn ook schoolbesturen zelf voor een deel van de voorzieningen verantwoordelijk geworden. Op hoofdlijnen (hierop zijn enkele uitzonderingen) kan gesteld worden dat de gemeente verantwoordelijk is voor grootschalige voorzieningen (nieuwbouw, uitbreiding, renovatie) en voorzieningen aan de buitenkant van de gebouwen. De schoolbesturen zijn zelf verantwoordelijk voor de binnenkant van het schoolgebouw en het dagelijks/preventief onderhoud.


2. Welke effecten wenste de wetgever te bereiken met de decentralisatie? 

Uit het wetsvoorstel en de memorie van toelichting (Tweede Kamer 1995/1996; 24.455 nr. 3) blijkt dat het doel was om te komen tot een doelmatigere toekenning van voorzieningen in de onderwijshuisvesting. Daarnaast maakte het wetsvoorstel onderdeel uit van een groot aantal wetsvoorstellen op het gebied van decentralisatie van rijkstaken. Het decentraliseren van rijkstaken leverde een bijdrage aan de dereguleringsopgave. Daarnaast leverde de wetsvoorstellen m.b.t. decentralisatie onderwijs een bijdrage aan de bestuurlijke vernieuwingen in het onderwijs, zoals deze met de onderwijskoepels was overeengekomen in het “Schevenings Beraad”.

Een aantal beoogde effecten zijn letterlijk in de memorie van toelichting opgenomen en betreffen:

· Mogelijkheid tot het voeren van integraal beleid

· Efficiëntie (doelmatigheid)

· Maatwerk

Integrale beleidsvoering

Doordat de gemeenten al verantwoordelijk zijn voor een aantal sociaal-maatschappelijke voorzieningen zou de gemeente veel beter dan het rijk in staat zijn om integraal te kunnen kijken naar de vraag uit de samenleving. Op deze wijze zou ook het onderwijshuisvestingsbeleid afgestemd kunnen worden op andere beleidsterreinen.

Efficiëntie
Doordat de gemeente veel beter zicht heeft op de lokale situatie en mogelijkheden heeft om integraal beleid te voeren, kunnen de voorzieningen door de gemeente ook veel efficiënter gerealiseerd worden.

Maatwerk

De gemeente beschikt over kennis en ervaring van de lokale gemeenschap, de bevolkingssamenstelling per wijk, mogelijke problematiek per wijk, e.d. Hierdoor kan de gemeente veel beter maatwerk leveren in plaats van de rijksoverheid die werkt met strakke centrale normen.

3. Zijn de beoogde effecten gerealiseerd in Ridderkerk en Dordrecht? 

De beoogde effecten, integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk, zijn opgetreden in Ridderkerk en Dordrecht, maar de mate waarin is verschillend, waarbij het onduidelijk is of de efficiëntie.  

Integrale beleidsvoering

Bij de analyse van het beleid blijkt dat de gemeente Dordrecht verder is dan de gemeente Ridderkerk als het gaat om integrale beleidsvoering. Uit het integraal huisvestingsplan van de gemeente Dordrecht blijkt dat Dordrecht met een brede blik naar onderwijshuisvesting kijkt. Bij het onderwijshuisvestingsbeleid worden aspecten uit verschillende aanpalende beleidsterreinen meegenomen. Dit geldt zowel voor noodzakelijke beleidsterreinen als het gaat om de ruimtelijke inpassing, verkeerstechnische (on)mogelijkheden, monumentenbeleid, alsook om het vinden van raakvlakken met andere beleidsterreinen. Hierbij is te denken aan de rol van de school in de wijk, die verder gaat dan het verzorgen van onderwijs, zoals het vervullen van een sociale en opvoedkundige taak. In Dordrecht wordt met een integrale blik naar de onderwijshuisvesting gekeken. Een voorbeeld is het realiseren van een wijkcentrum in de “aandachtswijk” Oud-Krispijn, waar vanuit allerlei activiteiten plaatsvinden, maar tegelijkertijd ook twee scholen in gevestigd zijn, die onderdeel uitmaken van de activiteiten in de wijk en een maatschappelijke rol vervullen. Ook in andere wijken en op andere terreinen zijn er voorbeelden, zoals het realiseren van peuterspeelzaalwerk, eventueel aangevuld met kinderopvang in de schoolgebouwen. Uit de documentenanalyse komt nadrukkelijk naar voren dat er in Dordrecht sprake is van integraal beleid. Het beeld bij de respondenten uit Dordrecht is ook positief, maar lijkt op onderdelen wat gereserveerder dan uit de documentenanalyse blijkt. Een aantal respondenten geeft aan dat de integrale beleidsvoering nog geen vanzelfsprekendheid is en verder zou moeten gaan. Dit speelt vooral bij de grotere organisaties. Hier zit de (normatieve) uitspraak / gedachte achter dat een aantal (grote) schoolbesturen van mening zijn dat de verantwoordelijkheid voor de onderwijshuisvesting geheel bij de schoolbesturen zou moeten liggen (doordecentralisatie of maatschappelijk decentralisatie), zodat de beoogde effecten dan nog beter gerealiseerd kunnen worden.
Het is de vraag of dat inderdaad het geval is. Een schoolbestuur is immers primair gericht op het onderwijs (binnen een bepaalde richting) en hoewel veel scholen ook maatschappelijk in de eigen wijk actief zijn, durf ik de stelling te verdedigen dat de gemeente de regie moet behouden om echt integraal beleid te kunnen voeren. De gemeente is er immers om het algemeen belang te dienen, terwijl de scholen/schoolbesturen, al hebben ze (en ook steeds meer) een bredere maatschappelijke functie, primair het belang van de school dienen. Indien er tegengestelde belangen zijn wat maatschappelijk gewenst is en wat in belang is van de school, zal een schoolbestuur de (logische) neiging hebben om in het belang van de school te redeneren.

In de gemeente Ridderkerk is er sprake van integrale beleidsvoering, maar dat is beperkt tot het lokaal onderwijsbeleid. Dit beeld komt zowel naar voren uit de documentenstudie, als ook uit de reacties van de respondenten. Wellicht dat het nieuwe beleid in combinatie met de demografische ontwikkelingen aanleiding is om met een integrale blik te kijken. Door de bevolkingskrimp, gecombineerd met de vergrijzing (en ontgroening) en de bezuinigingen die vanuit het rijk op de gemeente afkomen, is het immers alleen om die reden al noodzakelijk om integraal beleid te voeren en te bekijken of wensen vanuit de samenleving gecombineerd kunnen worden. 

Efficiëntie 

Uit het documentenonderzoek komt niet echt naar voren dat efficiëntie een thema is, als het gaat om onderwijshuisvesting. Zowel de gemeente Dordrecht als Ridderkerk geven op dit moment meer middelen uit aan onderwijshuisvesting dan dat zij fictief ontvangen van het rijk in het gemeentefonds. De gemeente Dordrecht heeft echter heel bewust voor gekozen om met het integraal huisvestingsplan te investeren in onderwijs en andere maatschappelijke ontwikkelingen. Door het combineren van voorzieningen in een multifunctionele accommodatie (MFA) kan de stelling verdedigd worden dat Dordrecht efficiënt omgaat met de middelen. Indien men dat niet had gedaan, had men immers twee accommodaties moeten realiseren. Voor de respondenten uit het onderwijsveld is efficiëntie geen item. Men is veel meer gericht op de meerwaarde voor de school / het onderwijs. In Ridderkerk is het de vraag of er efficiënt omgegaan wordt met de beschikbare middelen. Van een integrale afweging is beperkt sprake en de verschillende verzoeken worden gehonoreerd zonder (of beperkt) te kijken naar de mogelijke meerwaarde en te bereiken efficiëntie bij meervoudig ruimtegebruik, mogelijkheden van verwijzen en het realiseren van multifunctionele accommodaties. Opvallend is dat respondenten geen (goed) beeld hebben van dit onderdeel, maar er wel een gevoel is dat de gemeente niet alle middelen uitgeeft aan onderwijshuisvesting. De feiten zijn dat beide onderzochte gemeenten relatief veel middelen aan onderwijshuisvesting besteden.

Maatwerk

Uit het onderzoek blijkt dat maatwerk in de eerste jaren na de decentralisatie nog ver te zoeken was. De juridische basis werd gevormd door een centraal opgestelde (model)verordening. De gemeente Ridderkerk paste de verordening op marginale punten aan, die in een aantal gevallen vooral een symbolisch betekenis hadden, omdat het geen consequenties had voor het beleid. Vastgesteld moet worden dat zowel in Dordrecht als Ridderkerk een verordening met centrale normeringen werd gehanteerd.

Met betrekking tot maatwerk kan op basis van het documentenonderzoek geconcludeerd worden dat de gemeente Dordrecht hierin ook voorloopt op de gemeente Ridderkerk, omdat er met veel meer verschillende actoren en omstandigheden rekening werd gehouden. In het Integraal Huisvestingsplan Dordrecht komt een analyse van de situatie naar voren en blijkt dat het bij het beleid op het gebied van onderwijshuisvesting goed gekeken wordt naar de specifieke situatie, zoals de samenstelling van de wijk en achterstanden. Overigens herkennen de respondenten uit Dordrecht dit beeld uit de documentatie niet geheel. Uit de reacties kwam naar voren dat men vooral van mening was dat er nog veel meer maatwerk mogelijk was, indien de gemeente de scholen meer verantwoordelijkheid en bevoegdheden zou geven, bijvoorbeeld door het doordecentraliseren van de onderwijshuisvesting. Deze reactie kwam vooral van grotere schoolbesturen, zodat ook hier “de wens de vader van de gedachte is”, omdat men graag zelf de verantwoordelijkheid krijgt en middelen, is men van mening dat het maatwerk verbeterd kan worden. Het is maar de vraag of met doordecentralisatie er echt sprake is van meer maatwerk.

In de gemeente Ridderkerk is er ook sprake van maatwerk, maar in combinatie met de beperktere integrale beleidsvoering is het een smalle variant van maatwerk. Er wordt veelal vanuit het knelpunt onderwijshuisvesting geoordeeld, dan vanuit een breed perspectief. Het is de uitdaging om met het nieuwe integrale accommodatiebeleid maatwerk daadwerkelijk in te vullen.

4. Welke gevolgen en/of neveneffecten had de decentralisatie voor de gemeente en de scholen in Ridderkerk en Dordrecht? 

De decentralisatie heeft een aantal gevolgen gehad. Enerzijds kwam de verantwoordelijkheid bij de gemeente te liggen en anderzijds kregen ook de scholen meer verantwoordelijkheid. De verantwoordelijkheid voor de scholen lijkt beperkt, maar deze verantwoordelijkheid heeft voor een aantal schoolbesturen zwaar aangevoeld, zodat dit een belangrijke reden was om te fuseren. Na 1997 zijn er zowel in Ridderkerk als in Dordrecht diverse schoolbesturen gefuseerd, waarbij vooral in het geval van Ridderkerk ook over de gemeentegrens heen is gekeken. Zo waren er vooral binnen het Protestants-christelijke onderwijs meerdere schoolbesturen die daarna zijn gefuseerd. Voorbeelden zijn PCPO in Ridderkerk en het schoolbestuur H3O in Dordrecht. De vraag is of dit door de rijksoverheid beoogd is. Aan de ene kant bevordert het Ministerie van Onderwijs immers de “kleine school” met invloed van ouders en leerlingen en de mogelijkheid om in te spelen op de lokale (wijk) situatie en aan de andere kant heeft de decentralisatie, in combinatie met andere rijksmaatregelen tot gevolg dat scholen in een groter verband op gaan om zo de verantwoordelijkheid aan te kunnen en aan risicospreiding te doen. De vraag is of een schoolbestuur zoals het schoolbestuur van de Driemaster uit Ridderkerk, nog voldoende binding heeft met de lokale gemeenschap, indien het schoolbestuur scholen in 20 gemeenten in beheer heeft, verdeeld over heel West-Nederland (van de Kop van Noord-Holland tot Zeeland)
Ook de rol van de gemeente als schoolbestuur van het openbaar onderwijs is in beide gemeenten ter discussie komen te staan. De dubbele petten problematiek werd steeds lastiger. Kan je enerzijds als lokale overheid besluiten welke school welke voorziening krijgt en anderzijds als schoolbestuur de aanvraag voor een voorziening indienen? Dit soort vragen werd in Ridderkerk en Dordrecht, alsook in ander gemeenten, steeds vaker gesteld. De decentralisatie heeft als neveneffect gehad dat het openbaar onderwijs op afstand is geplaatst onder de verantwoordelijkheid van een zelfstandig bestuur.
Met de decentralisatie is de toegankelijkheid tot de besluitvorming wel verbeterd. Toen de onderwijshuisvesting een rijksverantwoordelijkheid was, was er veel meer sprake van het hanteren van (objectieve) normen. Na de decentralisatie werd de toegang tot de besluitvorming sterk verbeterd. Vooral in Ridderkerk is waargenomen dat schoolbesturen bijna letterlijk toegang hadden tot de besluitvorming in de vorm van raadsleden met een band met een school/schoolbestuur. De lobby en de invloed van het onderwijsveld is in Ridderkerk dan ook als groot aan te merken en dit heeft tot effect gehad dat de gemeente Ridderkerk onbewust structureel meer middelen besteed aan onderwijshuisvesting dan andere vergelijkbare gemeenten. Landelijk gezien geven gemeenten in de periode 2006-2009 gemiddeld ca. 84% van het fictieve budget in het gemeentefonds uit aan onderwijshuisvesting. In Ridderkerk was dat echter 134%, zodat Ridderkerk bij de meest royale gemeenten (top 10%) van Nederland hoort.

5. Welke rol en invloed heeft de lokale politiek gehad op het proces van decentralisatie in Ridderkerk en Dordrecht?

Zoals aangegeven bij deelvraag 4 is één van de gevolgen / neveneffecten van de decentralisatie dat de toegankelijkheid op de besluitvorming is vergroot. In vergelijking met Dordrecht is de afstand tot de politiek en besluitvorming in Ridderkerk erg klein te noemen. In Dordrecht blijkt de afstand nog relatief groot te zijn en neemt de gemeente redelijk autonoom een besluit. De gemeente Dordrecht kan, zo blijkt uit de reacties van de respondenten, op het gebied van toegankelijkheid besluitvorming en het geven van verantwoording over de besluitvorming nog enkele stappen zetten om dit te verbeteren. In Ridderkerk blijkt zowel uit de documentenanalyse als uit de reacties van de respondenten de toegang tot de besluitvorming wel erg laagdrempelig. 

Het is de vraag of de invloed van het onderwijs op de politieke besluitvorming niet te groot is in Ridderkerk. Er is geen bewuste keuze gemaakt om zoveel extra geld uit te geven aan onderwijshuisvesting, bijvoorbeeld door te kiezen voor multifunctionele accommodaties. Het hoge uitgavenpatroon kan verklaard worden doordat alle wensen bijna direct gezien worden als een terechte vraag en dus gehonoreerd moet worden, waarbij de technische noodzaak niet aanwezig is.

6. Welke verbeteringen zijn er mogelijk?


Na meer dan 12 jaar (de leeftijd dat een gemiddelde leerling naar het voortgezet onderwijs doorstroomt) decentralisatie van het onderwijshuisvestingsbeleid kan niet meer gesproken worden over een nieuw beleidsterrein voor gemeenten. Van gemeenten mag verwacht worden dat zij dan ook een goede basis gelegd hebben om met het onderwijshuisvestingsbeleid “over te gaan” naar een volgende fase te gaan. 

In beide gemeenten is zichtbaar een basis gelegd, maar ook zijn er nog (verschillende) verbeteringen mogelijk. Geconstateerd kan worden dat de integrale beleidsvoering in Dordrecht al praktijk is en dat hiervoor ook waardering is bij de partners in het onderwijsveld. Ridderkerk kan hier nog veel van leren, want de integrale beleidsvoering is in de praktijk nog beperkt tot direct aanverwante ontwikkelingen binnen het lokaal onderwijsbeleid. Ridderkerk staat letterlijk in de startblokken met een vastgesteld integraal accommodatie beleid (februari 2010), maar moet nu ook in de praktijk stappen gaan zetten om dat waar te maken. Dordrecht kan als voorbeeld dienen, omdat Dordrecht met een brede blik kijkt naar de rol en functie van de onderwijshuisvesting. Hierbij wordt niet alleen gekeken naar de voor de hand liggende beleidsterreinen, maar naar een breed scala van onderwerpen, zoals verkeer, monumenten, achterstanden, wijkfunctie, maatschappelijke problematiek, demografische ontwikkelingen, e.d. Deze brede blik kent ook beperkingen. Dordrecht laat in de diverse herijkingen van het Integraal Huisvestingsplan zien dat diverse projecten vertragen. Door allerlei aspecten te betrekken bij het uitvoeringsplan ontstaat het risico dat elk deelaspect ook voor vertraging kan zorgen in het gehele proces.

Als het gaat om efficiëntie is dat in beide gemeenten niet het belangrijkste thema, in ieder geval niet expliciet. In Ridderkerk blijkt er geen integrale afweging te zijn om kostenefficiënt te werken, maar wordt er per casus besloten en zijn de extra lasten per geval beperkt. Dit heeft er echter wel voor gezorgd dat er sluipende wijs een dusdanig bedrag aan onderwijshuisvesting is uitgegeven dat Ridderkerk bij de top van Nederland behoort als het gaat om onderwijsuitgaven. De vraag kan gesteld worden of dat terug te zien is in de voorzieningen. Het antwoord op deze vraag is waarschijnlijk ontkennend. Dezelfde voorzieningen hadden echter efficiënter gerealiseerd kunnen worden door deze te combineren met andere maatschappelijke wensen, zoals wijkactiviteitencentra e.d. 

In Dordrecht wordt er ook behoorlijk geïnvesteerd in onderwijshuisvesting, maar wordt er wel bewust voor gekozen in de vorm van multifunctionele accommodaties, zodat er naast onderwijs ook allerlei andere maatschappelijke (wijk)activiteiten kunnen plaatsvinden. De maatschappelijke meerwaarde gaat in dit geval veel verder dan alleen onderwijs.
Er wordt maatwerk geleverd in Ridderkerk en Dordrecht als het gaat om inspelen op de lokale situatie. In de basis geldt de modelverordening, maar in de uitwerking vindt maatwerk plaats. Vooral in Dordrecht wordt gekeken naar de behoefte vanuit de wijk/samenleving. Zo zijn er in een wijk waar veel taalachterstanden zijn in een multifunctioneel gebouw (incl. scholen) voorzieningen gerealiseerd om taal- en andere achterstanden te bestrijden. In Dordrecht wordt er echter in het begin van het proces gekeken naar wat er gevraagd wordt aan maatwerk. In de loop van het proces wordt het voor respondenten wat diffuus. Zo is de toegankelijkheid en zicht op de besluitvorming beperkt en is de verantwoording/uitleg over de gemaakte keuzes door de gemeente eveneens minimaal. 
Voor wat betreft maatwerk is er in Ridderkerk sprake van een tegenovergestelde situatie, want in Ridderkerk is het maatwerk in de planvorming beperkt, maar is de invloed op de besluitvorming erg groot door de directe lijnen met diverse politieke partijen. In de toegankelijkheid van de besluitvorming zitten dus grote verschillen. Dit kan voor een deel verklaard worden door de schaalgrootte van de gemeente. De gemeente Dordrecht is meer dan 2,5 keer zo groot als de gemeente Ridderkerk. Daarnaast hebben de confessionele partijen, traditiegetrouw de bondgenoten van het bijzonder onderwijs, in Ridderkerk een grotere invloed dan in Dordrecht en dat is te merken in de toegankelijkheid. In de periode 2006-2010 waren de confessionele partijen in Ridderkerk goed voor 41% van de zetels. In Dordrecht was dat “slechts” 18%. 
Als het gaat om maatwerk kunnen beide gemeenten nog stappen zetten. De (juridische) basis voor het onderwijshuisvestingsbeleid is de modelverordening van de VNG. De gemeenten zouden in de visievorming (wat willen we bereiken met onderwijshuisvestingsbeleid?, welke doelen willen we realiseren?), zich af moeten vragen of deze verordening voldoende antwoord biedt op de uitdagingen die gemeente hebben. De verordening kent op dit moment geen bepalingen voor multifunctionele accommodaties en gaat uit van normen en ruimtes voor een school, terwijl diezelfde ruimtes multifunctioneel ingezet moet worden. De verordening kan voor knelpunten zorgen. 

Bij een deel van de schoolbesturen, vooral de grotere bestaat het beeld dat ze “het beter zelf kunnen doen”. De wens voor doordecentralisatie kwam een aantal keer bij de respondenten naar voren. Gemeenten hebben de medewerking van de scholen nodig om ook andere maatschappelijke doelen te bereiken. Het is daarom raadzaam om als gemeente in gesprek te gaan met de schoolbesturen over hun wensen. Duidelijk moet worden waarom en waarvoor men doordecentralisatie als oplossing ziet.

Het beantwoorden van de deelvragen leidt tot het beantwoorden van de hoofdvraag.

[image: image5]
De decentralisatie van de onderwijshuisvesting kwam moeizaam op gang. De beoogde effecten werden zeker in de beginperiode niet gerealiseerd. Van integraal beleid en maatwerk was in het begin geen sprake doordat de gemeenten trouw de modelverordening en de daaraan gekoppelde centrale normen van de VNG hanteerden. 

In de loop van de tijd is het beleidsterrein onderwijshuisvesting uit zijn schulp gekropen en werd de blik steeds breder. Eerst kwam de invloed van het lokaal onderwijsbeleid, maar al snel was er ook de invloed van andere beleidsterreinen. In Dordrecht is dit proces eerder gestart dan in Ridderkerk, maar ook de “langzame leerling” lijkt de integrale beleidsvoering nu op te pakken. Dordrecht heeft laten zien dat met beleid op het gebied van decentralisatie ook andere doelen gerealiseerd kunnen worden. Door onderwijshuisvesting te combineren met andere voorzieningen zijn de scholen veel meer in verbinding gekomen met de wijkgemeenschap en vinden er uitwisselingen plaats in de wijk. De school is steeds meer een onderdeel van een groter geheel geworden. Illustratief hiervoor zijn multifunctionele accommodaties en projecten zoals “school in de wijk”. Doordat de verantwoordelijkheid voor de onderwijshuisvesting bij de gemeente is gelegd, is de gemeente in staat geweest verbindingen te leggen tussen school en samenleving. In tegenstelling tot de periode van voor de decentralisatie is één van de directe gevolgen de integrale beleidsvoering, waarbij opgemerkt kan worden dat het stadium per gemeente verschillend is.
Eén van de andere gevolgen van de decentralisatie is dat de toegang tot de besluitvorming behoorlijk is verkleind. De politieke besluitvorming versus de strakke hantering van centrale normen, zorgt voor dynamiek in het proces. Schoolbesturen worden beloond voor lobbywerk en goede contacten met raad en college. Zij zetten hier dan ook, zeker in Ridderkerk (rendement) op in. Zo kwam de afwijzing van een aanvraag voor nieuwbouw door het college via een motie (als gevolg van lobby) van de raad alsnog op de agenda. Door de decentralisatie is maatwerk mogelijk geworden, doordat er kennis is van de lokale situatie en zaken met elkaar veel beter in verband gebracht kunnen worden.

Uit het onderzoek blijkt niet dat er in de onderzochte gemeenten sprake is van grotere efficiëntie. In Dordrecht kan hier nog wel van gesproken worden, maar dan zit de efficiëntie vooral in het multifunctioneel bouwen en gebruiken. In Ridderkerk neigt het beleid zelfs naar inefficiëntie door alle aanvragen los van elkaar te beoordelen.

Samenvattend kan gesteld worden dat de decentralisatie voor een deel geslaagd is. Als we de drie beoogde (hoofd)effecten analyseren, kunnen we vaststellen dat de integrale beleidsvoering gerealiseerd is, waarbij deze in Dordrecht breder is dan in Ridderkerk tot op heden. Als het gaat om maatwerk is vast te stellen dat er veel meer maatwerk mogelijk is dan in de situatie voor de decentralisatie, maar dat hier zeker nog verbeteringen mogelijk zijn. Als het gaat om efficiëntie is het twijfelachtig of dat geslaagd is. Op dit moment geven Dordrecht en Ridderkerk meer uit dan de fictieve inkomsten in het gemeentefonds en kan gesteld worden dat er dus juist geen sprake is van efficiëntie. Efficiëntie is echter pas vast te stellen bij de afweging tussen voorzieningen niveau en de kosten. Gesteld kan worden dat Dordrecht met diverse multifunctionele accommodaties een meerwaarde heeft gecreëerd ten opzichte van de periode voor de decentralisatie. In Ridderkerk lijkt die meerwaarde niet aantoonbaar aanwezig te zijn. 

Hoewel de decentralisatie aardig wat stappen heeft gezet, komt er nu een fase aan, waarin beide gemeenten ook moeten laten zien dat ze het onderwijshuisvestingsbeleid ook naar een hoger niveau kunnen tillen. Dit betekent het voeren van integraal accommodatiebeleid met oog voor de behoefte en wensen vanuit de samenleving en hier gebouwen op ontwerpen die flexibel en multifunctioneel zijn in gebruik. Bij een effectief integraal accommodatiebeleid dienen de drie beoogde effecten, integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk alle drie gerealiseerd te worden. 
7.3 Aanbevelingen

Het onderzoek heeft geleid tot de volgende aanbevelingen:
Aanbeveling 1: Om integraal beleid te (blijven) voeren, is een regierol van de gemeente noodzakelijk om zo alle wensen/uitdagingen die in de samenleving spelen te kunnen wegen en betrekken bij de uitvoering van beleid. De gemeente is er immers voor het algemeen belang, terwijl schoolbesturen als het er op aankomt een specifieker (en smaller) belang dienen.
Aanbeveling 2: Bij het realiseren van integraal beleid is het van belang om niet alleen vanuit het huisvestingsknelpunt (snel) naar een oplossing te zoeken, maar  met een brede blik te kijken naar de maatschappelijke vraagstukken die in de wijk leven.
Aanbeveling 3: De gemeente Ridderkerk
 kan met integraal beleid nog veel bereiken, doordat er een combinatie van maatschappelijke functies mogelijk is: Realiseren van MFA’s
. Dit levert niet alleen inhoudelijk voordelen op, maar is ook nodig om voorzieningen in elke wijk in stand te kunnen houden met de sterke vergrijzing/ontgroening gecombineerd met de grote (toekomstige) bezuinigingen die vanuit het rijk op de gemeente afkomen.

Aanbeveling 4: De gemeenten moeten daadwerkelijk inhoud geven aan een integraal accommodatiebeleid door niet langer knelpunten (vooral Ridderkerk) als uitgangspunt te nemen, maar een visie op accommodaties, gebaseerd op de vraag (en problematiek) uit de wijk, zodat er maatwerk plaatsvindt.
Aanbeveling 5: De rijksoverheid (geldt overigens ook voor gemeente) moet bij wetsvoorstellen / beleidswijzigingen niet alleen rekening houden met de beoogde effecten, maar ook de mogelijke gevolgen en neveneffecten (bijv. fusies scholen) in beeld brengen en betrekken bij de besluitvorming.
Aanbeveling 6: De gemeente(raad van) Ridderkerk moet zich afvragen welke beleidsdoelen ze met onderwijshuisvesting wil bereiken en aan welk kader, inclusief uitgavenpatroon men de aanvragen wil toetsen, zodat niet elk initiatief bij voorbaat als (bijna) automatisch noodzakelijk wordt geacht met de hoge kostenposten tot gevolg, maar getoetst wordt aan objectieve normen, zodat ook mogelijke schijn van willekeur wordt voorkomen.
Aanbeveling 7: Bij integrale beleidsvoering is het goed om de risico’s vooraf te benoemen en te onderzoeken, zodat vooraf besloten wordt welke aspecten meegenomen worden. Bij de besluitvorming zal dan de vraag betrokken moeten worden wat de meerwaarde is in relatie tot het risico dat dit deelaspect voor vertraging, uitstel of afstel zorgt en op die wijze onderwijshuisvestingsplannen in gevaar brengt.

Aanbeveling 8: De gemeente(raad van) Dordrecht kan het proces verbeteren door ook in de fase net voor, tijdens en na de besluitvorming de schoolbesturen te betrekken. Hierbij gaat het vooral om inzicht in de integrale afweging en waarom zaken wel/niet worden toegekend en om verantwoording achteraf. Dit zorgt voor draagvlak en begrip.
Aanbeveling 9: Formuleer als gemeente samen met de scholen en maatschappelijke partners beleidsdoelen en een visie op (de rol van) onderwijshuisvesting en beoordeel in hoeverre de bestaande verordening het bereiken van die doelen en realiseren van die visie mogelijk maakt (of juist belemmert). Pas de verordening op die punten zo nodig in overleg met de schoolbesturen aan, zodat de verordening maatwerk wordt en bijdraagt aan de lokale behoefte.

Aanbeveling 10: Bespreek met de schoolbesturen hun wensen en pel die wensen af. Doordecentralisatie kan immers geen doel op zich zijn, maar is slechts een middel om zaken te realiseren. Bespreek op welke wijze het beleid effectiever kan worden. Hierbij staan de begrippen integrale beleidsvoering, efficiëntie en maatwerk centraal. Bekijk de mogelijkheden van (gedeeltelijke) doordecentralisatie, bijvoorbeeld op het gebied van onderhoud. Het heeft geen meerwaarde om als gemeente jaarlijks te moeten besluiten welk kozijn vervangen mag worden.
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Bijlage I (behorend bij empirie):

Respondenten


Aan de respondenten zijn 10 stellingen voorgelegd met betrekking tot de effecten van het onderwijshuisvestingsbeleid. Aan de hand van de stelling is gevraagd of de respondenten het (deels) eens of (deels) oneens zijn met de stelling, inclusief eventuele onderbouwing.

De stellingen:

	11. Het lokaal onderwijsbeleid heeft invloed op (de uitvoering van) het onderwijshuisvestingsbeleid.

	12. Andere beleidsterreinen hebben invloed op (de uitvoering van) het onderwijshuisvestingsbeleid.

	13. Bij het onderwijshuisvestingsbeleid wordt rekening gehouden met toekomstige ontwikkelingen en de gevolgen daarvan voor de onderwijshuisvesting

	14. De financiële middelen (van de gemeente) worden efficiënt ingezet

	15. Er wordt bij de inzet van financiële middelen rekening gehouden met andere voorzieningen (efficiency winst)

	16. Bij het onderwijshuisvestingsbeleid wordt voldoende rekening gehouden met specifieke situatie van de bevolkingssamenstelling in de wijk / schoolpopulatie

	17. Bij de uitvoering van het onderwijshuisvestingsbeleid wordt voldoende rekening gehouden met de (onderwijskundige) visie van de school

	18. Er is bij de besluitvorming duidelijke sprake van een integrale afweging tussen de verschillende wensen

	19. Schoolbesturen en andere betrokkenen hebben voldoende invloed op de besluitvorming

	20. Er vindt verantwoording plaats over de gemaakte keuzes door de gemeente


De stellingen 1 t/m 3 hebben betrekking op de vraag of er sprake is van integrale beleidsvoering. De stellingen 4 en 5 hebben betrekking op de vraag of er sprake is van efficiëntie. De stellingen 6 t/m 10 hebben betrekking op de vraag of er sprake is van maatwerk, waarbij de laatste drie stellingen specifiek ingegaan op het onderdeel democratisering en toegankelijkheid van de besluitvorming (als onderdeel van maatwerk)
Voor dit onderzoek zijn de volgende respondenten benaderd:

· De heer Verwijmeren, Bestuursmanager 3 Primair 

· De heer Luijendijk, adviseur huisvesting, PCPO Barendrecht en Ridderkerk en adviseur Sbo de Burcht.

· De heer Mijnders, directeur Rehobothschool Ridderkerk

· De heer Van der Wulp, directeur ds. J. Polyanderschool Dordrecht

· De heer Keller, gebouwenbeheer, H3O Dordrecht.

· De heer Dogger, algemeen directeur PCPO

· Mevrouw Legerstee, Openbaar Primair Onderwijs Dordrecht

· De heer Baggerman, voormalig senior-beleidsmedewerker onderwijshuisvesting Ridderkerk

· Mevrouw Den Haan, directeur Julianaschool Dordrecht

· De heer Baaijens, directeur Ds. G.H. Kerstensschool Ridderkerk.

· De heer Schenk, adviseur protestants-christelijk onderwijs Ridderkerk
· De heer Zwart, directeur evangelische basisschool Eden in Dordrecht
· De heer Remis, bestuurslid Vereniging voor Protestants-Christelijk Schoolonderwijs te Slikkerveer (Ridderkerk)
De hoofdvraag luidt:


Wat zijn de gevolgen (geweest) van het beleid m.b.t. de decentralisatie van de onderwijshuisvesting voor de gemeente en het primair onderwijs in Ridderkerk en Dordrecht in de periode 1997-2009?
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Omstredenheid


Machtsverhoudingen in het netwerk


Professionele normen


Externe effecten


Financieel klimaat





Vorm van decentralisatie: 


Bestuursniveau


Reikwijdte van taak 


Mate van centrale programmering


Aard en omvang van beleidsinstrumentarium











Effectief beleid





Zorgvuldige afweging belangen en prioriteiten





Betrokkenheid politiek organen





Toegankelijkheid politieke organen





Integrale beleidsvoering





Maatwerk





Politieke en beleidsparticipatie





Slagvaardigheid





Algemene beleidstheorie�decentralisatie
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Wat zijn de gevolgen (geweest) van het beleid m.b.t. de decentralisatie van de onderwijshuisvesting voor de gemeente en het primair onderwijs in Ridderkerk en Dordrecht in de periode 1997-2009?
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