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Onderwerp
Aanpassing leerlingenmaatstaf

1.
Inleiding en samenvatting

Bij bovenvermelde brief vraagt u de Raad voor darfciéle verhoudingen advies over
aanpassing van de maatstaf leerlingen van het geeferds. De aanpassing van de
leerlingenmaatstaf beoogt tegemoet te komen agexteem) hoge huisvestingskosten
van gemeenten waar onderdelen van het (voortggzetjaal onderwijs voorkomen met
een groepsgrootte van 2, 3 of 6 leerlingen.

Samenvatting

De Raad wijst op grond van principiéle en beleidsgeoverwegingen de
voorgestelde aanpassing van de leerlingenmaatgtalitonoment en in deze vorm af.
Hij is van mening dat een nadere differentiatie darieerlingenmaatstaf afbreuk doet
aan een van de uitgangspunten van het huidige etstaédsel, namelijk globaliteit en
eenvoud van het verdeelstelsel. Ook bezien vaaudridere uitgangspunt van het
verdeelstelsel, kostenoriéntatie, heeft de Raadéen tegen uw voorstel. Niet wordt
aangetoond dat met de door uw voorgenomen maatdegebstenoriéntatie sterk wordt
verbeterd. Voorts acht de Raad het tijdstip varztegring niet gelukkig. Er loopt thans
nog een evaluatie van het geheel van de bekostigingle onderwijshuisvesting
enbovendien is er een proces gaande waarbij heiapeonderwijs ingrijpend wordt
gewijzigd en waarvan mag worden aangenomen dagelailgen zal hebben voor de
(spreiding van de) huisvestingskosten. De voongemoaanpassing van het
verdeelstelsel kan een precedent worden voor aelengaande differentiatie van het
verdeelstelsel, met als gevolg dat het karakterd@algemene uitkering verloren gaat.

2.
De adviesaanvraag

Sinds 1 januari 1997 zijn de gemeenten verantwdigkd®or de huisvesting in het
basis-, het (voortgezet) speciaal onderwijs ervbettgezet onderwijs. Aan het



gemeentefonds is hiervoor een bedrag frarv mld toegevoegd. Naast andere
verdeelmaatstaven, zoals jongeren, is ten behaavee decentralisatie
onderwijshuisvesting in het gemeentefonds eenitgehmaatstaf ingevoerd. Om
tegemoet te komen aan de verschillen in huisvesitgien bij verschillende typen
onderwijs is bij de leerlingenmaatstaf vervolgees enderscheid gemaakt in drie
onderwijssoorten te weten: voortgezet onderwijsaaze typen (voortgezet) speciaal
onderwijs ‘minder duur’ en ‘duur’. Aan de leerlinggan die scholen is een gewicht
toegekend. Bij de decentralisatie van de onderwigsiesting voorzag de toenmalige
Raad voor de gemeentefinancién (Rgf) problemen georeenten die belast zijn met
de huisvesting van een aantal wel zeer specifiekeadsoorten binnen het speciaal
onderwijs. De Rgf gaf er de voorkeur aan deze categoorlopig buiten de
decentralisatie van de onderwijshuisvesting te bau®it is niet gebeurd. In plaats
daarvan heeft men gekozen voor de genoemde diffatiervan ‘minder dure’ en ‘dure
leerlingen’ Aan de leerlingen van die scholen is eerschillend gewicht toegekend. In
de praktijk blijkt een aantal gemeenten te ondelsmdat de honorering van de
kostenverschillen binnen het gemeentefonds onvaldlaansluit bij de werkelijke
kosten van scholen met een zeer beperkte groepggrooor een deel gaat het hier om
kleinere gemeenten die door de min of meer togealianwezigheid van een dergelijk
type speciaal onderwijs tegen hoge huisvestingskasinlopen. Bij deze kleinere
gemeenten treden nauwelijks compenserende facbpreie de kosten enigszins
egaliseren.

De nu voorgestelde maatregel voorziet erin datdnrgte categorie ‘dure leerlingen’ een
nadere differentiatie wordt ingevoerd. Dit gebealgbr voor leerlingen waarvoor een
groepsgrootte van 2, 3 of 6 geldt, een extra fac@te voegen aan het bestaande
gewicht van respectievelijk 4,30, 2,86 en 1,43.d@pe wijze wordt bereikt dat het
gewicht van de groepsgrootten van 2, 3 en 6 reigyetik 7,5, 5 en 2,5 keer zo zwaar
weegt als de ‘minder dure categorie’.

Bij de voorgestelde wijziging gaat het om een refdiescheiden bedrag v@r8 min
structureel. Een zevental gemeenten is bij de imvgeran deze maatregel gebaat. Drie
daarvan hebben meer dan 100.000 inwoners.

3.
Grondslagen van het verdeelstelsel

Aan het huidige verdeelstelsel van het gemeentsfiggen enige uitgangspunten ten
grondslag. In de eerste plaats dient de verdelitog dij te dragen dat alle gemeenten
over een gelijke voorzieningencapaciteit beschikk®his nader uitgewerkt in de eis
van kostenoriéntatie.

In de tweede plaats moet de algemene uitkeringearedtieling daarvan bijdragen aan
de versterking van de zelfstandige positie vanataagnten. Tussen deze twee
uitgangspunten bestaat een zekere spanning. Iddieadruk uitsluitend op
kostenoriéntatie zou liggen, zou dat leiden totzmsr gedetailleerd stelsel. Daarin zou
rekening moeten worden gehouden met een veelhaithetoren die tegemoet zouden
moeten komen aan de meest uiteenlopende situatesin individuele gemeenten
verkeren.



Bij de totstandkoming van de huidige wet is zeevuims niet voor die weg gekozen,
omdat daarmee de andere doelstelling van de algemtkering, te weten het geven
van een zo ruim mogelijke bestedingsvrijheid voeigémeenten, in gevaar zou komen.
Aan de memorie van toelichting bij het ontwerp d@mnieuwe Financiéle
verhoudingswet ontleent de Raad het volgende: Videteelstelsel moet de gewenste
verdeling op een globale wijze tot stand brengem € gedetailleerde verdeeltechniek
bergt het risico in zich dat het Rijk onbedoeld eagewenste invloed op het
gemeentelijke beleid gaat uitoefenen. De verdegiearkunnen dan gaan werken als
een bestedingsnorm en een dwingende werking krijgenhet gemeentelijke beleid.
Zo wordt het betere de vijand van het goede: heteatstelsel bewerkstelligt dan
gelijkheid in plaats van gelijkwaardigheid van dmxzieningeniveaus. De
zelfstandigheid en de eigen verantwoordelijkheid ket lokale bestuur wordt daardoor
niet bevorderd. Een globale aanpak impliceert ddatmet alle kostenfactoren rekening
kan en moet worden gehouden. Het eigen belastimggy&han in die gevallen als buffer
fungeren.”

De Raad constateert dat, vanwege de wens tot &enezglobaliteit, zowel bij de
totstandkoming van de wet als bij de actualiseviaig het verdeelstelsel in verband met
mutaties in de algemene uitkering, niet met altdédieen die tot kostenverschillen

leiden, rekening is gehouden. Uitgangspunt is ticioe geweest dat differentiatie alleen
wordt toegepast indien het achterwege laten daarvaneen substantiéle groep van
gemeenten zou leiden tot een aanmerkelijke versanog van de relatieve positie van
de desbetreffende gemeenten. Relatief in twee bigzicin de eerste plaats ten opzichte
van de algemene uitkering van de individuele gereeen in de tweede plaats ten
opzichte van andere gemeenten die vanwege mogehjttere omstandigheden, die niet
of in onvoldoende mate in het verdeelstelselgghonoreerd, ook in een beperkte
nadelige positie kunnen verkeren.

4.
Inhoudelijk commentaar op de adviesaanvraag

4.1

Risico’s van te vergaande verfijning van het verddstelsel

De Raad onderschrijft de uitgangspunten die aandreeelstelsel ten grondslag
liggen. Bij zijn beoordeling van uw voorstel i€ Raad tot de conclusie gekomen dat
in dit geval globaliteit van het stelsel een duj@elwaarder gewicht moet hebben dan
de mogelijk beperkt betere kostenoriéntatie. DedReseft daarbij het volgende in
overweging genomen. In de eerste plaats vreebehievaar dat door nu zeer
specifiek tegemoet te komen aan een mogelijk fir@h&nelpunt van een beperkte
groep van gemeenten door aanpassing van de |learhimgatstaf de deur wordt geopend
voor een steeds verdergaande verfijning van heleetstelsel. Niet alleen binnen de
cluster onderwijs maar ook in andere clusters. iEeverfijning van maatstaven roept
de volgende op. Dit geeft een precedentwerking @odere groepen van gemeenten
binnen het verdeelstelsel een weer andere verdijmam verdeelmaatstaven aan te
brengen die tegemoet moet komen aan andere sedistenverhogende
omstandigheden. Met het honoreren van de mogetijia &osten voor
onderwijshuisvesting van de thans aan de ordeeigndep gemeenten wordt het



politiek/bestuurlijk steeds moeilijker andere kosterhogende factoren niet te
honoreren. Vanwege het handhaven van de objedtivée het stelsel mag bij het al
dan niet honoreren van kostenfactoren een zekagstentie niet uit het oog worden
verloren.

Naar de mening van de Raad is het niet ondenklgegtdihet op den duur leidt tot een
steeds verder uitdijend aantal verdeelmaatstaveenlo@t afbreuk aan de globaliteit van
het verdeelstelsel en daardoor aan het algemenk&tkaran de uitkeringen uit het
gemeentefonds.

4.2
Beleid(suitvoering) afzonderlijke overheden vermijaén

Naar de mening van de Raad speelt bij de vraaghmteal dan niet honoreren van een
bepaalde kostenfactor nog een ander aspect edtetolerdeelstelsel beoogt tot een
objectieve verdeling te komen, in die zin dat hedeldl van de afzonderlijke overheden
geen directe invloed mag uitoefenen op de verdebijgle besluitvorming die tot het
huidige verdeelstelsel heeft geleid, is dat gecatisgerd door niet alleen de gevolgen
van gemeentelijk beleid, maar ook het provinciadéial niet in het verdeelstelsel te
honoreren. Beleidsmatig heeft dat tot gevolg datmae afwentelingsverschijnselen op
de collectiviteit van de gemeenten zoveel moge&ligkden voorkomen, waardoor iedere
overheid verantwoordelijk blijft voor de financié&evolgen van haar beleid. In de
Financiéle verhoudingswet (artikel 2) zijn proceslargaranties neergelegd dat ook het
Rijk bij zijn beleidsbepaling zich rekenschap geeiit de financiéle gevolgen daarvan
voor de gemeenten. Deze bepaling is eveneens wgegen
afwentelingsverschijnselen tegen te gaan. De Raaan mening dat het in deze
context past dat ook de beleidsuitvoerogr het Rijk in principe geen invloed mag
hebben op de verdeling van de algemene uitkeriagrdn acht de Raad het
noodzakelijk dat in dit soort kwesties uiterstughoudend moet worden gereageerd op
verzoeken tot honorering in het verdeelstelseld@agevolgen van beleidsuitvoering
van het Rijk.

4.3

Andere overwegingen

De Raad ziet nog andere, meer praktische, bezwwagen een dergelijke ontwikkeling.
In de eerste plaats neemt de beheerslast, zowsdtoRijk, als bij de gemeenten toe. In
de tweede plaats neemt de inzichtelijkheid varvbedeelstelsel en daardoor de
acceptatiegraad van het stelsel verder af. In eldtand merkt de Raad op dat hij tijdens
de door hem georganiseerde regionale voorlichtipestkomsten over nieuwe
ijkpunten, van gemeentezijde meermalen het signzeft meegekregen om te streven
naar meer eenvoud.

De Raad realiseert zich dat er sprake is van afwgelgissen enerzijds het belang van
de collectiviteit van de gemeenten en de totalelwid bij een goed functionerend
verdeelstelsel en anderzijds het belang van eegrkiepgroep van gemeenten waarvan
de algemene middelen mogelijkerwijs in betekenendte tekort schieten om met een
aanvaardbare lokale belastingdruk een aanvaarglbaezieningenniveau in stand te
houden. Uw adviesaanvraag geeft geen inzicht extta kosten die voor de



desbetreffende gemeenten uit de aan de orde zipgwteieningen voortvloeien en hoe
deze extra kosten, dat zijn de onvermijdbare oftach verhouden met het totaal van
de algemene middelen van die gemeenten. Afgaande omvang van de door u
voorgenomen maatregel en het effect daarvan opdiduele gemeenten neemt de
Raad aan dat de eventuele extra kosten zich bevibdeen de aanvaarde marges van
het huidige globale verdeelstelsel. De Raad mexétldj op dat bij de totstandkoming
van het verdeelstelsel en bij overhevelingen geocd@nsluitverschillen zijn
geaccepteerd. Ook bij de overheveling van de uéigawor de onderwijshuisvesting
zZijn grotere afwijkingen geconstateerd.

De Raad wijst er in dit verband op dat de toenmneagad voor de gemeentefinancién
heeft geadviseerd voor de scholen van enige vokmenspeciaal onderwijs, zoals
doven en blinden, een specifieke uitkering te hamdh. Indien u van mening bent dat
de onderhavige gemeenten toch tegemoet moeten nvgedk®men, dan adviseert de
Raad u de oplossing buiten de algemene uitkerizgeen, bijvoorbeeld door een al
dan niet tijdelijke specifieke uitkering. Het vostaande overwegende is de Raad tot de
slotsom gekomen dat hij uw voorstel om thans ¢otwerdere verfijning van het
verdeelstelsel over te gaan, moet afwijzen.

5.
Tijdstip van de herziening

De Raad acht het tijdstip waarop u uw voorstel dashig gelukkig. Hij wijst er in de
eerste plaats op dat er nog een evaluatie vaecnttalisatie van de
onderwijshuisvesting gaande is. De Raad acht Hehma verstandig om vooruitlopend
op de mogelijke uitkomst daarvan nu reeds spe@fiakatregelen te nemen. Op dit
moment ontbreekt nog een goed onderbouwd inzicat afs gevolg van de
decentralisatie onderwijshuisvesting ook anderegga van gemeenten zijn die
onevenredig nadeel ondervinden. Bijvoorbeeld geteaetie de zorg hebben voor de
dure huisvesting van scholen van voorbereidenddpsianderwijs. Het verdient
aanbeveling om de uitkomsten van de evaluatie @htéten en vervolgens op basis
van bredere en beter onderbouwde inzichten zo ramligerdeling van de cluster
onderwijs aan te passen.

Daarnaast constateert de Raad dat als gevolg vanteeen toekomstige wijzigingen
van de wetgeving rond het (voortgezet) speciaakomigs, de Wet op het primair
onderwijs (WPO) en de Wet op de ExpertisecentraQ)t aanleiding is de verdeling
van de kosten van onderwijshuisvesting te herem van deze wijzigingen is
immers dat de systeemscheiding tussen basisschdetdom/mik/iobk-onderwifs
wordt doorbroken. De huidige scholen en afdelingemlom/mlk en iobk worden
omgezet in speciale scholen voor basisonderwijneBamet de Wet op de Expertise
Centra vormt dit de basis voor verbreding vanzioegjaanbod van reguliere
basisscholen opdat zoveel mogelijk kinderen met lefegedragsproblemen of
handicaps in het reguliere basisonderwijs kunnerd@&moopgevangen. Leerlingen
worden op basis van hun lichamelijke of geesteljgadicap geindiceerd. Aan deze
indicatie is een leerlinggebondenbudget verbonBdrzogenaamde “rugzakje” moet de
school in staat stellen de benodigde (extra) zoag de betreffende leerling te



bekostigen. Dit rugzakje gaat echter voorbij aamadegelijke huisvestingskosten die
gepaard gaan bij plaatsing van een leerling opeguliere school.

In de nu voorliggende adviesaanvraag kondigt useet aparte adviesaanvraag aan
waarin deze problematiek aan de orde zal komererwacht dat deze adviesaanvraag
in beginsel een technisch karakter zal hebben. &l s daarvan op voorhand niet
overtuigd. Met het vervallen van het onderschesde¢n het basisonderwijs en het
lom/mlk/iobk-onderwijs, valt ook de basis weg vt verschillend honoreren van de
huisvestingskosten. In deze opzet bestaan er imgeers zelfstandige scholen van de
minder dure categorie, alleen slechts gebouwen afdatingen van het primair
onderwijs zijn gehuisvest. Verder is het afhankalgn de rechten die aan het
leerlinggebondenbudget zijn verbonden, om te kutmggralen, welke mogelijke
gevolgen dit heeft voor de gemeentelijke kosterr woalerwijshuisvesting. In de meest
extreme vorm zou elke leerling ongeacht zijn haaglicet recht kunnen claimen op een
reguliere school voor basisonderwijs te worden éteign, ongeacht de
huisvestingskosten die dat met zich mee zou brengen

In dit verband merkt de Raad op dat ook hij vanimgeis dat het verdeelstelsel ook in
de tijd gezien kostengeoriénteerd moet zijn. Henkechter de inzichtelijkheid en
daardoor de acceptatiegraad van het stelsel mig¢faede, indien veelvuldig kleine
wijzigingen in het stelsel worden aangebracht zider de uitgangspunten van het
stelsel geweld aan te doen, al dan niet tijdelifktarwege kunnen blijven. De Raad
adviseert u dan ook, indien u uw voornemen werigewioeren, de maatregel in ieder
geval uit te stellen totdat meer inzicht bestaatdruitkomsten van de evaluatie en
mogelijk meer helderheid is verkregen over de éfewan de invoering van de Wet op
de expertisecentra.

6.
De kostenrelevantie van uw voorstel

Ook gezien vanuit de kostenoriéntatie roept uw stebbij de Raad enige vragen op. In
de adviesaanvraag wordt uitgegaan van een vasteuading tussen de kosten per
leerling en de groepsgrootte ter onderbouwing \&atod te voegen extra factoren.
Uitgaande van die vaste verhouding tussen de kpsteleerling en de groepsgrootte, is
het gewicht voor groepsgrootte 2, 3 en 6 respedgijew,5, 5 en 2,5 keer zo zwaar dan
die van de ‘minder dure’ leerlingen met een groepsige van 15. De Raad zet
vraagtekens bij de juistheid van die verondersiglIDit zou inhouden, dat afgezien van
de overige noodzakelijke functionele ruimten bineen school, de lokalen
onafhankelijk zouden zijn van de groepsgrootteldBalen voor twee of drie leerlingen
zZijn evenwel van geheel andere orde dan lokalen ¥/6deerlingen.

Om te bereiken dat leerlingen uit een groepsgraoeite?, 3 en 6 ook daadwerkelijk
respectievelijk 7,5, 5 en 2,5 keer zo zwaar wegende 1,97 uit de “minder dure
categorie” worden extra factoren toegevoegd aagdweicht van 3,44 van de dure
categorie. Bij de uitwerking van de gekozen diffgiatie wordt de groepsgrootte van 7
niet meegenomen terwijl uitgaande van de juisthiaidde veronderstelling voor een
groepsgrootte van 7 nog altijd geldt dat het getwigarvan 2,1 keer zo zwaar zou



behoren te wegen dan 1,97. Voor groepsgrootte d2en gewicht van 1,25 volstaan.
Voor groepsgrootten van 12 en 7 geldt echter gevi@bigewicht van de “dure
categorie” van 3,44 dat wil zeggen gemiddeld 1,&&rlzo duur als de “minder dure
categorie”. Op grond van het vorenstaande is del Raa mening dat, gezien vanuit de
kostenrelevantie, onvoldoende is aangegeven wadeomaatregel beperkt zou moeten
blijven tot een zeer beperkte groep, terwijl tevengoldoende de omvang en het effect
van de voorgenomen maatregel is beargumenteerd.

Tot slot merkt de Raad op dat, mocht u uw vootsteluitvoer brengen, hij - gezien de
zeer beperkte omvang van de maatregel - geen bez\naeft tegen de wijze waarop u
de maatregel wenst te dekken.

Raad voor de financiéle verhoudingen,

, Vailter

, Sgaris

W Onderwijs aan kinderen met leer en opvoedingsprobh (lom), moeilijk lerende
kinderen (mlk) en in hun ontwikkeling bedreigdeutkss (iobk).



