Onderwijsspecifieke medezeggenschap

Advies aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal

Nr. 20060004/847, januari 2006

Onderwijsraad

Nassaulaan 6

2514 )S Den Haag

email: secretariaat@onderwijsraad.nl

(070) 310 00 00 of via de website: www.onderwijsraad.nl






Aan de Voorzitter van de -~
Tweede Kamer der Staten-Ge ne_taal
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2500 EA Den Haag

Mijnheer de Voorzitter,

In uw brief van 2 sei:-tember 2005 verzocht u de raad te advise-
ren over de voorstellen voor verdere centralisatie van de kring-
rechtspraak bij medezeggenschapsgeschillen.

De raad ziet op dit moment geen noodzaak voor de wetgever
om tot centralisatie over te gaan. De huidige geschillencommis-
sies functioneren adequaat. Gedwongen centralisatie staat bo-
vendien op gespannen voet met uitgangspunten zoals variéteit
en zelfregulering.

De raad heeft daarnaast de vrijheid genomen om enkele andere
punten aan te stippen rond het wetsvoorstel en de toekomst
van de medezeggenschap in het onderwijs. Hij hoopt daarmee
een nuttige bijdrage te hebben geleverd aan de discussie op dit
punt.

Namens de Onderwijsraad,

A/b\l'a.. éV‘l‘-cag"l.?/g.-\
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Aanleiding en adviesvraag

Op 9 juni 2005 heeft een algemeen overleg plaatsgevonden tussen de minister van OCW
(Onderwijs, Cultuur en Wetenschap) en de vaste Kamercommissie voor Onderwijs over
een nieuwe wet over medezeggenschap in het primair en voortgezet onderwijs. Daarin is
onder meer gesproken over centralisatie van de beslechting van medezeggenschapsge-
schillen bij één geschillencommissie. Tijdens het debat daarover is de minister verzocht
de Onderwijsraad daarover een advies te vragen. De minister was daartoe niet bereid,
omdat dit tot vertraging zou leiden en daardoor het wetsvoorstel niet op tijd naar de Raad
van State gezonden zou kunnen worden.

De Tweede Kamer heeft daarop besloten advies aan de raad te vragen over bovenge-
noemd onderwerp. Daarbij is opgemerkt dat de raad zich niet alleen op de pacificatie-
gedachte hoeft te richten, maar zijn advies in een breder perspectief kan plaatsen. Dit
advies treft u hierbij aan. Daarin heeft de raad het op 20 december 2005 ingediende
wetsvoorstel van een Wet medezeggenschap op scholen (TK 2005-2006, 30414) als
uitgangspunt genomen.
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WMO wordt WMS

In 1982 is de Wet medezeggenschap onderwijs ingevoerd in het onderwijs, als alternatief voor de
WOR (Wet op de ondernemingsraden). Achtergrond hiervan was de opvatting dat het onderwijs een
sector met een geheel eigen karakter is; dit zou een eigen regeling rechtvaardigen. Tien jaar later
trad de Wet medezeggenschap onderwijs 1992 (hierna: WMO) in werking, die de medezeggen-
schapsregeling ingrijpend wijzigde. De wijzigingen betroffen onder andere het in de wet vastleggen
van de bevoegdheden van de medezeggenschapsraad (mr) en van de geledingen van de mr. Voor
heen werd de regeling van de bevoegdheden vooral aan partijen overgelaten, met alle geschillen van
dien. De bevoegdheden van de personeelsgeleding werden in de WMO van 1992 versterkt.

Op grond van de WMO uit 1992 vormen de geleding van ouders/leerlingen en de personeelsgele-
ding gezamenlijk de mr (artikel 3 WMO). Beide geledingen zijn qua omvang aan elkaar gelijk (artikel
3 lid 4 WMO). In sommige gevallen heeft de mr als geheel instemmings- of adviesrecht (artikelen 6
en 7 WMO). In andere gevallen heeft een der geledingen instemmingsrecht (artikelen 8 en 9 WMO),
in welk geval de andere geleding een adviesrecht heeft (artikel 10 WMO, de zogenoemde spiegelbe-
paling). Medezeggenschapsgeschillen kunnen voorgelegd worden aan de geschillencommissie waar-
bij het bevoegd gezag is aangesloten. De geschillencommissies zijn voornamelijk naar denominatie
(levensbeschouwing) georganiseerd.

De belangrijkste veranderingen van de Wet medezeggenschap op scholen (hierna: WMS) ten

opzichte van de WMO zijn:

L] Het schrappen van de zogenoemde spiegelbepaling (een instemmingsbevoegdheid voor de ene
geleding betekent automatisch een adviesbevoegdheid voor de andere geleding). De afzonder-
lijke geledingen (personeel, ouders, leerlingen) krijgen zelfstandige instemmingsbevoegd-
heden. Zo krijgt de personeelsgeleding de exclusieve medezeggenschap over arbeidsvoor-
waardelijke zaken, bijvoorbeeld betreffende het beleid over aanstelling en ontslag van perso-
neel. Nu heeft de ouder-/leerlinggeleding nog adviesrecht; onder de WMS heeft zij hier niets
meer over te zeggen, maar wordt zij alleen geinformeerd. De ouder-/leerlinggeleding krijgt op
haar beurt bijvoorbeeld het exclusieve medezeggenschapsrecht bij beslissingen over de
hoogte en de besteding van de vrijwillige ouderbijdrage die door het schoolbestuur wordt
gevraagd.

. De verankering van de gemeenschappelijke medezeggenschapsraad (gmr). De gmr krijgt een
duidelijk afgebakende positie op bovenschools niveau voor onderwerpen van gemeenschap-
pelijk belang. Het takenpakket van de gmr is daarbij niet langer afhankelijk van bevoegdheden
die individuele medezeggenschapsraden ten aanzien van dergelijke onderwerpen wel of niet
willen overdragen.

= De medezeggenschapsorganen geven zelf vorm aan de inrichting. Of de mogelijkheden die het
voorstel biedt om de medezeggenschap meer naar eigen inzicht in te richten worden benut, is
afhankelijk van de medezeggenschapsorganen in plaats van het bevoegd gezag. De mr of gmr
neemt het initiatief en doet het voorstel. In de WMO neemt het bevoegd gezag het initiatief.

= De status van de instemmings en adviesbevoegdheden wordt verzwaard , door aanscherping
van de toetsingscriteria in de geschillenregeling.
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] Het schrappen van de generieke ontheffingsmogelijkheid. Het wetsvoorstel gaat ervan uit dat er
per definitie een mr is, met gewaarborgde posities van geledingen. In het voorstel is wel de
mogelijkheid opgenomen dat met instemming van twee derde van zowel personeel als ouders/
leerlingen een instemmingsrecht wordt omgezet in adviesrecht of wordt overgedragen aan de
mr (of, waar het instemmingsrechten van leerlingen betreft, aan de oudergeleding). Geledingen
kunnen dus in zekere mate afstand doen van hun rechten. Bij het omzetten van zelfstandige
instemmingsrechten van de leerlinggeleding is instemming met twee derde meerderheid niet
nodig, maar slechts advies. Het toezicht op of er sprake is van voldoende ondersteuning (in-
stemming met twee derde meerderheid) en van aanwezigheid van afwijkingsgronden, ligt bij
de Inspectie.

Ten slotte kondigt de memorie van toelichting aan dat wellicht overgegaan zal worden op een stel-
sel met slechts één geschillencommissie. Het huidige wetsvoorstel handhaaft vooralsnog overigens
de bepalingen uit de WMO (er kunnen verschillende geschillencommissies zijn). Het kabinet meent
weliswaar dat er goede gronden zijn voor centralisatie bij één commissie, maar wil partijen (bestu-
renorganisaties, ouders, leerlingen, personeel) tot het voorjaar van 2006 de gelegenheid geven om
tot een gezamenlijke afspraak te komen. Als die afspraak er niet komt, wordt wetgeving overwo-
gen.

Dit advies gaat in op drie kernpunten. Ten eerste geeft de raad een beknopt oordeel over het
concept-wetsvoorstel als zodanig; met name het voorstel om de zogenoemde spiegelbepaling af te
schaffen, is daarbij aan de orde (hoofdstuk 4). Vervolgens zal het advies ingaan op het streven om
te komen tot één geschillencommissie; daarnaast zal de wijziging van de hierbij geldende toetsings-
maatstaven aangestipt worden (hoofdstuk 5). Ten slotte kom aan de orde het schrappen van de
mogelijkheid ontheffing te krijgen van de verplichting tot instelling van een mr (hoofdstuk 6).
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Toetsingskader van de raad

De raad heeft in zijn advies over het toenmalige (naderhand ingetrokken) wetsvoorstel inzake de

medezeggenschap in het onderwijs in 20022 getoetst op twee elementen: noodzakelijkheid en

proportionaliteit. Deze twee elementen zou de raad nu weer willen gebruiken.

= Er moet een noodzaak tot overheidsinterventie zijn. Het principe van zelfregulering moet als
uitgangspunt gelden.

= Indien overheidsinterventie noodzakelijk is, moet onderzocht worden of de doelstellingen be-
reikt kunnen worden door aanpassing of beter gebruik van bestaande instrumenten of alter-
natieven. Tevens zou een voorgestelde regelgeving moeten voldoen aan algemene eisen van
transparantie, vermijding van onduidelijkheden en conflictbeperking. En uiteraard zal deze
regelgeving moeten voldoen aan hogere rechtsnormen, zoals de relevante bepalingen in de
Grondwet.

Medezeggenschap in breder perspectief

In dit advies hanteert de raad een primair juridische invalshoek gericht op het wetsvoorstel en de
mogelijke centralisatie van de geschillenbeslechting. Daarbij is hij er zich van bewust dat het vraag-
stuk van de medezeggenschap in de nabije toekomst nader verandering kan ondergaan, voorname-
lijk als uitvloeisel van het governancedebat en de Beleidsnotitie governance: ruimte geven, verant-
woording vragen en van elkaar leren van de minister aan de Kamer (7 juli 2005). Hierin wordt aan-
dacht gevraagd voor zowel de betrokkenheid van leerlingen, deelnemers, studenten en ouders (in-
formatierechten, klachtrecht, medezeggenschap) als de betrokkenheid van de maatschappelijke om-
geving (zoals het bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties). De in deze notitie en ook door de
raad in zijn advies Degelijk Onderwijsbestuur besproken zogenoemde horizontale verantwoording is
in sommige opzichten op te vatten als een vorm van medezeggenschap, in dit geval niet voor in-
terne geledingen, maar voor externe ‘geledingen’.

Ook op dit moment functioneert de medezeggenschap van belanghebbenden al in een breder kader
dan de mr. Denk bijvoorbeeld aan de (mede)zeggenschap die leden/ouders hebben als de school in
stand wordt gehouden door een vereniging. Daarnaast krijgt medezeggenschap in de praktijk op
veel, meer informele, manieren gestalte. Het opzetten van ouderpanels, van systematische leerling-
gesprekken, van halfjaarlijkse consultaties van ouders, enzovoort, zijn voorbeelden van andere en
soms wellicht effectievere vormen van medezeggenschap. Het is daarom dat de raad de vraag op-
werpt of schoolbesturen er niet verstandig aan doen een regeling te treffen voor medezeggenschap
in brede zin, met inbegrip van de (wettelijk verankerde) mr. De vraag wordt dan hoe op termijn ver-
schillende vormen van medezeggenschap zich tot elkaar verhouden. Het is nu te vroeg om daar
een uitspraak over te kunnen doen, maar het is eenbelangrijk aandachtspunt voor de komende ja-
ren.
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Gedeelde versus ongedeelde medezeggenschap

Conform zijn advies uit 2002 stelt de raad zich op het standpunt dat een school op te vatten is als
een sociaal verband, een gemeenschap, waarbinnen de geledingen van de mr in belangrijke mate
parallelle belangen hebben. Die belangen kunnen het beste tot uitdrukking komen in een stelsel
van ongedeelde (gezamenlijke) medezeggenschap. Natuurlijk kan er bij ongedeelde medezeggen-
schap wel gedifferentieerd worden naar de rechten van de verschillende geledingen.

In dit verband wijst de raad op de positieve ervaringen met ongedeelde medezeggenschap in het
wetenschappelijk onderwijs: op slechts enkele universiteiten is nog sprake van gedeelde medezeg-
genschap. En daar waar sprake is van gedeelde medezeggenschap, vergadert men vaak toch geza-
menlijk.

Het rapport Gezonde spanning, beleidsevaluatie van de MUB® geeft aan dat ‘de praktijk’ de regels van
het stelsel aanpast. Zo vergaderen op diverse plaatsen de studentenraad en de ondernemingsraad
gewoon gezamenlijk, vaak naar tevredenheid. De bestuurden in ongedeelde stelsels zijn positiever
over de bestuursattitude. Waar 63% van de ongedeelden de bestuurlijke attitude als goed beoor
deelt, is dit percentage bij de gedeelden 49%. De verschillen in het eindoordeel dat gedeelden en
ongedeelden aan de MUB (modernisering universitair bestuur) verbinden, zijn vermoedelijk niet
groot omdat de gedeelden in de praktijk vaak gewoon ongedeeld vergaderen.

De raad spreekt er dan ook zijn waardering voor uit dat het principe van ongedeelde medezeggen-
schap ten grondslag ligt aan het onderhavige voorstel van wet. Handhaving van dit principe is ove-
rigens te meer plausibel, nu ook in de bve-sector (beroepsonderwijs en volwasseneneducatie) afge-
zien is van invoering van een stelsel van gescheiden medezeggenschap.*

Minder positief is de raad over de uitwerking van een en ander. De raad constateert dat er getracht
is twee moeilijk te combineren uitgangspunten toch te verenigen: enerzijds handhaving van geza-
menlijke medezeggenschap en anderzijds het invlechten van elementen van gescheiden medezeg-
genschap, door introductie van een ondernemingsraadachtig regime met eigen bevoegdheden voor
de personeelsgeleding en de ouder-/leerlinggeleding(en). Om dit vorm te kunnen geven is het auto-
matisme van het afgeleide adviesrecht- neergelegd in de spiegelbepaling — geschrapt. Het voorstel
houdt in dat wanneer de ene geleding ten aanzien van een voorstel van het bevoegd gezag instem-
mingsrecht heeft, dit tegelijk ter kennisneming aan de andere geleding wordt aangeboden. Afge-
zien van de formele verandering (van adviesrecht naar informatierecht), is het niet ondenkbaar dat
dit feitelijk toch een verzwakking van de positie van met name de ouder-/leerlinggeleding van de
mr betekent. De informatie-achterstand van ouder- en leerlingengeledingen ten opzichte van de
personeelsgeleding die nu al aanwezig is, kan mogelijk nog groter worden en het gevoel versterken
van geen werkelijke invlioed te hebben.®

Ten aanzien van een opsplitsing van instemmingsbevoegdheden over de verschillende geledingen
moet daarnaast bedacht worden, dat veel besluiten de belangen van alle geledingen raken en niet
uitsluitend die van het personeelsdeel of het ouders-/leerlingen-/deelnemersdeel. Dat is evident

waar het gaat om zaken die aan de orde komen in de artikelen 12 lid 1 sub a, 13 sub aen 14 lid 2
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sub a en lid 3 sub a. Maar het geldt ook voor andere onderwerpen. Gedacht kan bijvoorbeeld wor
den aan de arbeids- en rusttijdenregeling. De regeling daarvan werkt ook door in de schooltijden
en dus zijn de belangen van leerlingen en ouders in het geding.

Ten slotte is het de raad niet duidelijk welke knelpunten met het opsplitsen en spreiden van in-
stemmingsbevoegdheden over de verschillende geledingen opgelost zouden moeten worden. Noch
uit evaluaties en rapporten over de werking van de WMO, noch uit de memorie van toelichting valt
op te maken dat gemeenschappelijke medezeggenschap, waarbij de ene geleding instemmings-
recht en de andere geleding adviesrecht heeft, serieuze problemen oplevert. Dat blijkt ook niet uit
de praktijk van de medezeggenschap in de bve-sector (die ook onder de WMO valt en voorshands
daaronder blijft vallen) en de sector van het hoger onderwijs, waar de spiegelbepaling op geen
enkele manier in de weg heeft gestaanvan de beoogde verdere decentralisatie van arbeidsvoor
waardenvorming (het argument aangevoerd op pagina 4 van de memorie van toelichting ter
ondersteuning van het schrappen van de spiegelbepaling in primair envoortgezet onderwijs).

Situatie bve-sector

Werkgevers en werknemers hebben ervoor gekozen ook op de langere termijn in de bve-sector een
gezamenlijke medezeggenschap te houden, dat wil zeggen een medezeggenschap van personeel
en deelnemers in één mr. Daarnaast zal ervoor gekozen worden om voor de deelnemers en voor
het personeel op punten die alleen hen aangaan, te komen tot aparte personeels- en
deelnemersraden, die zelfstandige advies- en instemmingbevoegdheden ten aanzien van die
punten zullen hebben. In die zin lijkt deze aanpak op die van de beoogde WMS.

Ten overvloede wil de raad wijzen op het risico van versnippering door splitsing van medezeggen-
schap: een leerlingen-/ouders-/deelnemersraad op schoolniveau, een mr op bestuursniveau, een
gemeenschappelijk orgaan op bovenbestuurlijk niveau, een themaraad, enzovoort, dit alles nader
door partijen te bepalen. Een en ander kan leiden tot coérdinatieproblemen en tot verzwaring van
de bestuurslast. In de Eindrapportage was daarom opgenomen dat het aparte overleg met de gele-
ding plaatsvindt met inachtneming van het onderwijskundige, financiéle en organisatorische beleid,
waarmee de mr als geheel doorgaans in eerder overleg met het schoolbestuur heeft ingestemd. Het
is aan te bevelen dat dit uitgangspunt ook wordt opgenomen in de WMS.

Al met al concludeert de raad dat opsplitsing van instemmingsrechten over de verschillende gele-
dingen afbreuk doet aan het uitgangspunt van gezamenlijke medezeggenschap en mogelijk de po-
sitie van ouders/leerlingen verzwakt, terwijl niet duidelijk is welke problemen of knelpunten met
die opsplitsing opgelost zouden moeten worden.
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De geschillenregeling: centralisatie en aanscherping

Naar één geschillencommissie?

De door de Tweede Kamer aan de raad gestelde vraag betreft het voornemen tot centralisatie van
de geschillenbeslechting bij één landelijke commissie.

Op grond van artikel 18 WMO 1992 is elke school verplicht aangesloten bij een geschillencommis-
sie, die bindende uitspraken kan doen in de verschillende soorten medezeggenschapsgeschillen.
Tegen die uitspraak kan bezwaar worden gemaakt bij de burgerlijke rechter (bijzonder onderwijs)
of de bestuursrechter (de Landelijke Geschillencommissie oordeelt voor het openbaar onderwijs in
administratief beroep). Er is een tiental geschillencommissies actief, georganiseerd naar denomi-
natie. In de periode 1999-2004 zijn 141 geschillen afgehandeld, waarvan er 3 hebben geleid tot
beroep bij de rechter.

De Eindrapportage pleit, in navolging van de expertgroep, voor één geschillencommissie voor alle

medezeggenschapsgeschillen. Argumenten daarvoor zijn:

= denominatie speelt nauwelijks een rol in de uitspraken; indien nodig zou een aparte kamer
voldoende zijn;

= bundeling van expertise;

= eenduidigheid van uitspraken (dezelfde normen voor openbaar en bijzonder onderwijs); en

= efficiency (sommige commissies hebben nauwelijks werk).

Verder zou bij onvoldoende eenduidigheid een volgende stap in de decentralisatie van het arbeids-
voorwaardenoverleg belemmerd kunnen worden. Sociale partners besluiten steeds vaker bepaalde
onderwerpen over te laten aan het overleg tussen bevoegd gezag en de personeelsgeleding van de
(g)mr. Een geschil bij dit overleg wordt dan aanhangig gemaakt bij een ‘eigen’ CAO-geschillencom
missie. De vraag is of deze geschillen niet voorgelegd moeten worden aan een geschillencommissie
voor de medezeggenschap. Als het sluitstuk van de medezeggenschap niet helder is geregeld, zou
de bereidheid om méér arbeidsvoorwaardenvorming decentraal te beleggen naar verwachting niet
erg groot zijn.

De besturenorganisaties — met uitzondering van VOS/ABB - hebben zich in het uitwerkingsoverleg

echter tegen het voorstel tot het formeren van één commissie uitgesproken. Daarvoor zijn als argu-

menten gehanteerd:

= centralisatie van geschillenbeslechting past niet in de lijn van Koers PO en Koers VO, die in-
houdt dat meer verantwoordelijkheid wordt neergelegd bij het schoolbestuur;

= de organisatie van commissies naar denominatie sluit aan bij het uitgangspunt dat medezeg-
genschap onderdeel uitmaakt van het bestuurlijke besluitvormingsproces; geschillenbeslech-
ting ‘in eigen huis’ sluit het beste aan bij de eigen cultuur van de school en het overleg tussen
betrokken partijen; en

= centralisatie leidt tot onnodige juridisering, omdat buiten de eigen kring alleen maar op juri-
dische gronden knopen worden doorgehakt.
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In de beleidsbrief geeft de minister aan de argumenten van de besturenorganisaties niet te delen.
Ze stelt om te beginnen dat de geschillenregeling het sluitstuk is van de medezeggenschapsverhou-
dingen in en rondom de school. Binnen een gecentraliseerde geschillenregeling blijft het mogelijk
om de commissie om bemiddeling te vragen. De commissie héeft dus geen uitspraak te doen, be-
middelen kan ook. Vaak kan daardoor een oplossing worden bereikt die goed aansluit bij de eigen
cultuur van de school en de verhoudingen die daarbinnen als passend worden ervaren. Bovendien
kan bundeling van expertise in één commissie de vaardigheid in bemiddelen en ‘mediation’ verder
versterken. De minister geeft in de beleidsbrief tevens aan, dat in de toekomstige regeling kan wor-
den opgenomen dat als er sprake is van een geschil van denominatieve aard, de commissie op ad
hoc basis een ter zake deskundige kamer instelt om dit geschil te behandelen. Het kabinet is dus
voor één commissie, maar wil partijen (besturenorganisaties, ouders, leerlingen, personeel) tot het
voorjaar van 2006 de gelegenheid geven om tot een gezamenlijke afspraak te komen. Als die af-
spraak er niet komt, wordt wetgeving overwogen. Voorts stelt de minister in haar brief aan de be-
sturenorganisatie LVGS van december jongstleden® dat personeel, leerlingen en ouders een stevi-
gere positie moeten krijgen tegenover de “autonoom wordende school en haar bestuur”. De oprich-
ting van één geschillencommissie zou passen binnen het dereguleringsbeleid door de inrichting
van één procedure en een uniforme beroepsgang.

Voordelen geschillencommissies

Geschillenbeslechting door verschillende commissies heeft een aantal evidente en ook onderkende
voordelen. In de eerste plaats is er een laagdrempelige procedure (geen griffiegeld) en nadruk op
bemiddeling en overleg (mediation). Positief is verder de pragmatische en effectieve wijze waarop
commissies doorgaans de aan hen voorgelegde conflicten tot een oplossing weten te brengen.

Een bundeling van geschillencommissies betekent een fusieproces, met alle spanningen van dien. Of
efficiencywinst te behalen is valt te bezien; de commissies zijn op dit moment kleinschalig ingericht
en ondergebracht bij bestaande besturenorganisaties. Het is niet uitgesloten dat de nieuwe, centrale
commissie als institutie de neiging zal hebben om zich te profileren en uit te groeien naar een semi-

rechtsprekend orgaan. Naast deze praktische overwegingen tegen fusie, zijn er ook meer principiéle
tegenargumenten.

Positie geschillencommissies

De geschillencommissies worden in verband gebracht met de kringenrechtspraak. Uit de parlemen-
taire geschiedenis van de WMO kan men afleiden dat er een parallel is met de commissies van be-
roep. Leidend beginsel was dat de wetgever op grond van de vrijheid van onderwijs bij de regeling
van de medezeggenschap ten aanzien van de bijzondere scholen terughoudendheid diende te be-
trachten. Naast de samenstelling waarbij de levensbeschouwelijke grondslag een rol speelde, was
evenzeer het element van zelfregulering van belang: betrokkenen kunnen zelf, met inachtneming
van wettelijke randvoorwaarden, hun spelregels vaststellen.

De raad zou de principiéle bestaansgrond van de geschillencommissies niet alleen vanuit de vrij-
heid van richting, maar zeker ook vanuit de vrijheid van inrichting willen benaderen. Als het gaat
om de vrijheid van inrichting- ook voor de regering terecht een belangrijk uitgangspunt, zie pagi-
na 6 van de memorie van toelichting - zijn er actuele aanknopingspunten. Immers, die vrijheid ver-
taalt zich op dit moment in uitgangspunten voor de bestuurlijke inrichting van het stelsel zoals
daar zijn zelfregulering, variéteit, autonomie, zelfevaluatie en eigen verantwoordelijkheid voor
degelijk bestuur. Betrokkenen in het primair en voortgezet onderwijs moeten zelf vorm (kunnen)
geven aan de bestuurlijke inrichting van hun sector, via hun statuten en codes, via inrichting van
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branche-, besturen- en ouderorganisaties, enzovoort, maar ook via het zelf inrichten van de
primaire geschillenbeslechting in eigen kring.

Overwegingen van transparantie van procedure, versteviging van posities van belanghebbenden,
uniformiteit of kwaliteit vormenin deze kwestie geen overtuigende reden om tot aanpassing van
de geschillenregeling over te gaan. Niet is duidelijk waarin de huidige vormgeving van de geschil-
lenprocedure niet transparant zou zijn. De procedure op zichzelf wordt in het wetsvoorstel dan ook
niet veranderd. Het enige wat blijkbaar een gebrek aantransparantie veroorzaakt is het bestaan
van een aantal geschillencommissies. Er zijn de raad echter geen gevallen bekend waaruit blijkt dat
het gegeven dat men zich tot een ‘eigen’ geschillencommissie moet wenden, tot onduidelijkheid
heeft geleid. Evenmin is dan ook in te zien waarom versteviging van de posities van belanghebben-
den tot een centrale geschillenregeling zou moeten leiden.

Waarom, vervolgens, op dit specifieke terrein volledige uniformiteit nodig zou zijn- te bewerk-
stelligen door centralisatie (al) in eerste instantie — is de raad niet duidelijk. Op zeer veel terreinen
wordt aanvaard dat in eerste aanleg in eigen kring— dus niet door een centrale landelijke instantie
— geschillen beslecht worden, zowel binnen als buiten het onderwijs. Zo wordt in het onderwijs-
arbeidsrecht veelal in eerste instantie een geschil afgedaan via de verschillende commissies van
beroep in het bijzonder onderwijs en via administratief bezwaar bij de verschillende gemeenten in
het openbaar onderwijs. Dat dergelijke geschillenbeslechting mogelijk tot verschillende resultaten
kan leiden, is een consequentie van de ook door de raad gekoesterde pluriformiteit, variéteit en
decentralisatie. Overigens is hem niet bekend dat bij medezeggenschapsgeschillen sprake is van
dusdanig uiteenlopende beslissingen dat dit tot serieuze problemen leidt. Voor zover dat onver-
hoopt incidenteel toch het geval zou kunnen zijn, zal aanwijzing van één centrale rechter als ver-
volginstantie voldoende soelaas bieden. Volgens de raad zou dit bij voorkeur een onderwijsspeci-
fieke voorziening moeten zijn, zoals een in de Eindrapportage genoemde Onderwijskamer bij het
Gerechtshof in Den Haag.

Er zijn, ten slotte, geen empirische studies of evaluaties voorhanden die ook maar enigszins aan-
tonen dat medezeggenschapsraden op dit moment een kwalitatief ontoereikende rechtsgang heb-
ben bij de diverse commissies. Het tegendeel lijkt juist het geval. Het feit dat slechts enkele zaken
in beroep door de rechter worden behandeld geeft eerder aan, dat de huidige commissies op dit
moment adequaat functioneren.

Het huidige wetsvoorstel WMS bevat niet meer de mogelijkheid om op denominatieve gronden ont-
heffing te verkrijgen van de verplichting om een medezeggenschapsraad te hebben. Tot op heden
is van deze mogelijkheid gebruikgemaakt door nogal wat scholen die sterk aan hun richting en de
daarop gefundeerde bestuurlijke inrichting hechten. Als de ontheffingsmogelijkheid inderdaad ge-
schrapt wordt, vormt dit een argument voor handhaving van de huidige praktijk: verschillende
mede naar denominatie geordende geschillencommissies. De kans van richtingsgevoelige zaken
neemt immers navenant toe. Voor handhaving van de mogelijkheid van verschillende geschillen-
commissies pleit ook, dat het wetsvoorstel het te hanteren criterium bij instemmingsgeschillen
aanscherpt (artikel 32 lid 3 WMS) en daarmee de mogelijke ingreep van de geschillencommissie in
de interne besluitvorming verzwaart.

Het argument van een mogelijke belemmering van (verdere) decentralisatie van arbeidsvoorwaar-

den, doordat er mogelijk een conflict zou kunnen ontstaan tussen geschillencommissies in het ka-
der van de CAO en geschillencommissies voor medezeggenschap, acht de raad ten slotte ook niet
sterk. De regeling in de WMS is helder. Is een materie inhoudelijk in een CAO geregeld, dan zijn de
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mr-bevoegdheden niet van toepassing (artikel 18 lid 2 WMS); evenmin is dat het geval als de mate-
rie onderwerp is van het overleg als bedoeld in artikel 37 WPO enzovoort, tenzij dat overleg besluit
de desbetreffende materie ter behandeling aan de personeelsgeleding van de mr over te laten: in
dat geval is de WMS-geschillenregeling van toepassing (artikel 18 lid 1b WMS). Niet valt in te zien
hoe hier sprake kan zijn van belemmeringen van verdere decentralisatie van arbeidsvoorwaarden-
overleg en hoe centralisatie in een geschillencommissie eventuele belemmeringen zou wegnemen.

Lokaal overleg in het hoger onderwijs

In het lokaal overleg bespreken college van bestuur en de tot dit overleg toegelaten werknemers-
organisaties zaken die van belang zijn voor de rechtspositie van het personeel, alsmede de regels
voor het personeelsbeleid binnen de universiteit, voor zover van belang voor de rechtspositie van
het personeel. Het lokaal overleg heeft een belangrijke stem bij personeelsplannen en reorganisa-
ties, wanneer het sociaal plan moet worden vastgesteld. Afspraken die universiteiten en werkne-
mersorganisaties maken op bedrijfstakniveau in het CAO-overleg, komen niet aan de orde binnen
het lokaal overleg. CAO-afspraken die in nadere regels door de universiteit zelf moeten worden
uitgewerkt, komen in het lokaal overleg wel op tafel.

De raad constateert dat de minister via haar beleidsbrief en de memorie van toelichting door het
aankondigen van mogelijke wetgeving, druk achter het overleg tussen de diverse belangenorgani-
saties wil zetten. De raad vindt dit middel niet echt getuigen van vertrouwen in het veld. Zelfregule-
ring moet door en via de instellingen en hun vertegenwoordigers plaatsvinden. Een nadere discus-
sie in het veld zou heel wel kunnen opleveren dat er niet één, maar toch verschillende geschillen-
commissies moeten zijn, die wellicht intensiever gaan samenwerken of informatie uitwisselen. Zo-
lang de noodzaak van wetgeving niet daadwerkelijk is aangetoond, acht de raad (aankondigen van)
wetgeving op dit punt niet opportuun.

Aanscherping van de toetsingscriteria

In de huidige WMO is het primaat van het bevoegd gezag onder meer gewaarborgd doordat de ge-
schillencommissies (voorgenomen) besluiten van het bevoegd gezag slechts terughoudend dienen
te toetsen. Bij instemmingsgeschillen is het criterium of het bevoegd gezag in redelijkheid tot zijn
(voorgenomen) besluit kon komen (artikel 20 lid 3 WMO); bij adviesgeschillen gaat het om een nog
marginalere toetsing op wetmatigheid en procedurele zorgvuldigheid (artikel 22 lid 3 WMO). In het
wetsvoorstel WMS wordt voor adviesgeschillen de — onder de WMO voor instemmingsgeschillen
geldende - redelijkheidstoetsing ingevoerd (artikel 34 lid 3 WMS); daarmee is nog steeds een terug-
houdende toetsing aangegeven. Maar voor instemmingsgeschillen zal als maatstaf gaan gelden of
de mr (en niet: het bevoegd gezag) in redelijkheid tot het onthouden van instemming heeft kunnen
komen of dat sprake is van bepaalde zwaarwegende omstandigheden die het voorstel van het be-
voegd gezag rechtvaardigen (artikel 32 lid 3 WMS). De raad heeft met name vragen bij de inhoud
van het criterium in artikel 32 lid 3 WMS, dat geént is op de maatstaf van artikel 27 lid 4 WOR.
Letterlijke lezing van dit criterium brengt met zich, dat de mr bij een instemmingsgeschil in prin-
cipe in het gelijk gesteld wordt, tenzij zijn onthouding van instemming evident onredelijk is of het
bevoegd gezag met waarlijk doorslaggevende argumenten komt. Daarmee lijkt het (onder de WMO
in 1992 herbevestigde) primaat en de eindverantwoordelijkheid van het bevoegd gezag aangetast
te worden. De raad acht een nadere uiteenzetting van de consequenties van invoering van dit crite-
rium — mede aan de hand van WOR-jurisprudentie — voor de toetsingsomvang door de geschillen-
commissie noodzakelijk. Wat voorkomen dient te worden is dat geschillencommissies met een
beroep op dit aangescherpte criterium op de stoel van het bevoegd gezag gaan zitten.
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Ontheffing van de WMS

De bestaande generieke ontheffingsmogelijkheid uit het huidige artikel 31 WMO keert niet terug in
de WMS. Scholen kunnen thans op gronden die verband houden met de godsdienstige of levensbe-
schouwelijke overtuiging, de Minister verzoeken ontheffing te verlenen van de voorschriften van de
WMO of ontheffing vragen voor een oudergeleding. Het bevoegd gezag toont bij zijn verzoek om
ontheffing aan, dat dit verzoek wordt ondersteund door een twee derde meerderheid van zowel het
personeel van de school als de bij de school betrokken ouders of leerlingen.

In de nieuwe wet moet volgens de minister het uitgangspunt zijn dat er altijd een mr is, met ge-
waarborgde posities van geledingen. In het voorstel is wel opgenomen dat het bevoegd gezag on-
der bepaalde voorwaarden de zwaarte van de bevoegdheden van de mr of gmr kan bepalen. Indien
twee derde van zowel personeel als ouders dat wil, kan het bevoegd gezag instemmingsrechten in
adviesrechten omzetten (artikel 29 lid 1 WMS). Geledingen kunnen dus vrijwillig afstand doen van
hun instemmingsrechten. Bij het omzetten van zelfstandige instemmingsrechten van de leerling-
geleding is blijkens de memorie van toelichting (pagina 17) instemming van een twee derde meer-
derheid niet nodig, maar slechts advies. Volledigheidshalve merkt de raad op dat dit laatste in de
voorliggende tekst van artikel 29 lid 1 WMS niet tot uitdrukking komt.

De raad constateert dat het hier gaat om een beperkt vraagstuk. Het aantal aan scholen verleende
beschikkingen om geen mr te hoeven instellen, is gedaald naar 135. De reden daarvan is dat vooral
een grote groep van bij Concent/LVGS aangesloten gereformeerde basisscholen heeft afgezien van
verlenging van de ontheffing om redenen van godsdienstige overtuiging. Deze scholen zijn overge-
gaan tot de instelling vaneen (g)mr. Naast 12 vrije scholendie zich baseren op de antroposofische
levensovertuiging, wordt de groep van scholen die ontheffing heeft vooral gevormd door reforma-
torische scholen die zijn aangesloten bij de VGS (Vereniging voor gereformeerd schoolonderwijs) en
de VBSO (Vereniging tot bevordering van scholen op gereformeerde grondslag).

De raad ziet op dit moment geen noodzaak om de ontheffingsmogelijkheid in het nieuwe stelsel
achterwege te laten. Het aantal scholen dat ontheffing vraagt is aan het afnemen. Voor het relatief
kleine aantal scholen dat op principiéle richtingsgronden een ontheffing vraagt moet dit mogelijk
blijven. In het huidige systeem is al sprake van vrijwilligheid: een twee derde meerderheid van de
ouders en het personeel moeten de ontheffing ondersteunen. De mogelijkheid van het vrijwillig
afzien van het systeem van de medezeggenschap en het in eigen kring regelen van de medezeg-
genschap, bijvoorbeeld via besluitvorming in de rechtspersoon (vereniging), past binnen het den-
ken over nieuwe bestuurlijke verhoudingen in termen van zelfregulering, variéteit, maatwerk en
keuzevrijheid. En die mogelijkheid doet ook recht aan de vrijheid van richting en inrichting.

Wel steunt de raad - onder handhaving van de ontheffingsmogelijkheid — de invoering van een be-
paling als artikel 29 lid 1 WMS. In het licht van het gestelde op pagina 18 van de memorie van toe-
lichting mag verwacht worden, dat een aanzienlijk aantal bij de VGS en de VBSO aangesloten scho-
len voor de daarin neergelegde afwijkingsmogelijkheid zal opteren en geenontheffing meer zal
vragen.
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Standpunten van de raad

De centrale vraag van de Tweede Kamer aan de raad betreft de plannen om te komen tot één ge-
schillencommissie voor alle medezeggenschapsgeschillen in het onderwijs. In de adviesvraag is
opgemerkt dat de raad zijn advies op meer aspecten dan de pacificatiegedachte kan betrekken.

De raad komt, samenvattend, tot de volgende kanttekeningen.

(1) De raad verkiest ongedeelde, dat wil zeggen ongesplitste medezeggenschap boven ge-
deelde medezeggenschap, in welke vorm dan ook. De WMS tracht evenwel een gedeeld ‘WOR-
regime’ in te vlechten in de WMO door aparte instemmingsbevoegdheden toe te kennen aan de
verschillende geledingen, zonder corresponderende adviesrechten voor de andere geledingen.
Dat tast de gezamenlijkheid van de medezeggenschap aan. De raad sluit bovendien niet uit dat
de informatieachterstand van de ouder-/leerlingengeleding daardoor verder zal toenemen. Ten
slotte doet exclusieve toedeling aan een bepaalde geleding onvoldoende recht aan de overlap
van de belangen van de verschillende geledingen. De raad prefereert derhalve handhaving van
de spiegelbepaling.

(2) De raad ziet geen noodzaak (zeker niet door middel van wettelijke dwang) te komen tot één
geschillencommissie. De huidige geschillencommissies functioneren naar behoren. Centralisa-
tie bij één instantie doet afbreuk aan het uitgangspunt - ook door het kabinet onderschreven-
dat geschillen laagdrempelig en bij voorkeur door zelfregulering afgehandeld moeten worden.
Niet aannemelijk is dat het bestaan van verschillende geschillencommissies ten koste gaat van
kwaliteit of toegankelijkheid. Uniformiteit kan voldoende bereikt worden doordat de daaropvol-
gende rechtsgang bij een centrale rechter plaatsvindt. Het aankondigen van wetgeving wan-
neer niet op korte termijn door het veld zelf tot centralisatie wordt overgegaan, getuigt niet
onmiddellijk van vertrouwen. Bovendien gaat dit in tegen het uitgangspunt dat onderwijsorga-
nisaties zelf de problemen in het veld vaststellen en daar oplossingen voor zoeken.

(3) Nader moet uiteengezet worden wat de consequenties zijn van aanscherping van de toet-
singsmaatstaven in de geschillenprocedure, met name ten aanzien van instemmingsgeschillen.
(4) De ontheffingsmogelijkheid zoals die in de huidige WMO is opgenomen, moet volgens de
raad gehandhaafd blijven. Het kleine aantal scholen waarbij door belanghebbenden in vrijwil-
ligheid om principiéle redenen een andere voorziening is getroffen, moet daarvan gebruik kun-
nen blijven maken. Dit past binnen de grondwettelijke vrijheid van richting en inrichting en
binnen de ingezette beleidslijn van zelfregulering, variéteit, keuzevrijheid en maatwerk.

Ten overvloede stelt de raad vast dat medezeggenschap in en om de school volop in beweging is
en zich in vele gedaanten manifesteert. Naast een mr worden ouderenquétes gehouden, is er de
mogelijkheid van lidmaatschap van een schoolvereniging en ontwikkelen zich horizontale relaties

met belanghebbenden rondom de school, zoals kinderopvang en jeugdwerk. De raad geeft school-
besturen de overweging mee of zij er niet verstandig aan doen een regeling te treffen voor mede-
zeggenschap in brede zin, met inbegrip van de (wettelijk verankerde) medezeggenschapsraad. De

verhouding tussen de genoemde verschillende vormen van medezeggenschap van belanghebben-
den blijft een belangrijk aandachtspunt voor de komende jaren.
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Bijlage

Adviesaanvrage betreffende de voorstellen van de minister van
OCW voor verdere centralisatie van de kringrechtspraak bij
medezeggenschapgeschillen

Op 9 juni 2005 heeft een algemeen overleg plaatsgevonden tussen de minister van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap en de vaste commissie voor Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap over de nog te ontvangen wet

inzake medezeggenschap op scholen. Daarin is onder meer gesproken over de voorstellen
van de minister voor verdere centralisatie van de kringrechtspraak bij geschillen rond
medezeggenschap. Tijdens het debat is de minister verzocht de Onderwijsraad daarover een
advies te vragen. Minister Van der Hoeven was daartoe niet bereid omdat dit tijd kost en ze
daardoor haar wetsvoorstel niet naar de Raad van State kon sturen.

De vaste commissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap heeft op 22 juni 2005 besloten
de Kamer te adviseren met spoed een advies aan de Onderwijsraad te vragen over
bovengenoemd onderwerp. Daarbij is

opgemerkt dat de Onderwijsraad zich niet alleen op de pacificatiegedachte hoefde te richten,
maar zijn advies in een breder perspectief kon plaatsen.
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