
PRAKTIJK

De Nieuwe Meso  |  september 2015   |  nummer 3 35

Methodiek

Balans in passend
onderwijs

Governance van samenwerkingsverbanden

Passend onderwijs kristalliseert zich in de praktijk uit en samenwerkingsverban-
den oriënteren zich op verfijning van hun governancemodel. Er zijn nog kansen 
onbenut om kwaliteitsverbetering te stimuleren. Saskia Laseur en Jochem Streef-
kerk doen enkele suggesties voor een toekomstbestendig en breed functionerend 
samenwerkingsverband.

Samenwerkingsverbanden voor passend onderwijs 
zijn up and running. Tegelijkertijd leven er in de 
praktijk vragen over de interne governance en over 
hoe samenwerkingsverbanden hun unieke positie 
kunnen inzetten voor een kwaliteitsimpuls op de 
aangesloten scholen. Wij doen hieronder enkele 
handreikingen voor een functioneel ingericht en 
breed functionerend samenwerkingsverband. Aan-
dachtspunt is om de zelfstandigheid van de aan-
gesloten schoolbesturen te respecteren, zonder 
de unieke positie van het samenwerkingsverband 
onbenut te laten voor de onderwijspraktijk. Dit 
vraagt om een balans tussen steunen en sturen.
In deze bijdrage behandelen we eerst enkele 
aspecten van het wettelijk kader: de inrichting van 
de samenwerkingsverbanden en de zelfstandig-

Saskia Laseur 
is notaris bij Van Doorne en adviseert overheden en instellingen in de sectoren onderwijs, 
zorg en wonen. E-mail: laseur@vandoorne.com. 

Jochem Streefkerk 
Jochem Streefkerk is onderwijsjurist bij Van Doorne en werkzaam ten behoeve van onder-
wijs- en kennisorganisaties. . E-mail: streefkerk@vandoorne.com.

heid van de scholen. Vervolgens gaan wij in op de 
governance van samenwerkingsverbanden en de 
ontwikkelingen die wij op dat gebied zien. Tot slot 
doen wij een suggestie voor een taakopvatting van 
het samenwerkingsverband, die zou kunnen bijdra-
gen aan de kwaliteit van de aangesloten scholen. 
Deze suggestie vraagt wel om ‘politiek gevoel’ bij 
de bestuurders of directeuren van de samenwer-
kingsverbanden.

De balans van passend onderwijs
Een kleine vier jaar geleden stuurde de regering 
het betreffende wetsvoorstel aan de Tweede 
Kamer. Het doel van passend onderwijs is om 
door middel van verplichte aansluiting bij samen-
werkingsverbanden een zo passend mogelijk 
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onderwijsaanbod te realiseren voor alle leerlin-
gen met een specifieke onderwijsbehoefte. Een 
samenwerkingsverband heeft daarmee primair een 
faciliterende en stimulerende rol, ten behoeve van 
onderwijskwaliteit en -aanbod van de aangesloten 
scholen. Daarbij beschikt het over de bevoegdheid 
om als het daarop aankomt, een bepaald onder-
steuningsplan (en bijbehorende begroting) door te 
zetten. De verhouding tussen de ondersteunende 
rol en de (zware) bevoegdheden van het samen-
werkingsverband, leiden in de praktijk nogal eens 
tot vraagstukken op het gebied van governance.

De nieuwe samenwerkingsverbanden hebben tot 
taak een samenhangend geheel van ondersteu-
ningsvoorzieningen binnen en tussen scholen 
te realiseren. De inrichting van een organisatie 
waarmee zij dat kunnen klaarspelen, is echter 
overgelaten aan de creativiteit van de samenwer-
kende schoolbesturen. De wetgever heeft nadruk-
kelijk niet een rechtsvorm of bestuursmodel aan de 
samenwerkingsverbanden willen voorschrijven. Dit 
komt tegemoet aan de autonomie van schoolbe-

sturen, maar maakt het tegelijk niet verwonderlijk 
dat de organisatie van samenwerkingsverbanden 
nog als aandachtspunt wordt genoemd in de 
periodieke rapportage over de invoering van pas-
send onderwijs (december 2014).

Principiëler is de inbreuk die de wetgeving op het 
gebied van passend onderwijs maakt op de grond-
wettelijke vrijheid van richting en inrichting van 
scholen. De Raad van State merkte al op dat de 
samenwerkingsverbanden (beslissende) invloed 
krijgen op de keuzes die scholen kunnen maken 
om hun onderwijs voor sommige leerlingen wel of 
niet open te stellen. Reden om bijvoorbeeld bij de 
vaststelling van het ondersteuningsplan voldoende 
inspraak van alle scholen te organiseren, opdat de 
wens van scholen leidend is bij het opstellen van 
de ondersteuningsplannen.

De beoogde kwaliteitsimpuls in het (aanbod van) 
onderwijs komt pas in zicht wanneer de juiste 
balans wordt gevonden tussen een efficiënte orga-
nisatie van passend onderwijs en een zelfstandige 
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positie van scholen - een balans tussen praktijk en 
principe. Pas dan kunnen docenten dagelijks de 
vruchten plukken van het samenwerkingsverband. 
We gaan hieronder in op de rol die deze balans 
speelt in enerzijds de organisatie van het samen-
werkingsverband en anderzijds de inhoudelijk 
sturende rol die het samenwerkingsverband kan 
innemen. 

Bestuur, toezicht en medezeggenschap
De meest recente periodieke rapportage over de 
invoering van passend onderwijs (juni 2015) bevat 
een uitgebreid onderzoek naar de verschillende 
manieren van inrichting, bestuur en organisatie 
van samenwerkingsverbanden (Sardes, 2015). 
Terwijl de rechtsvormen van samenwerkingsver-
banden weinig variatie vertonen (stichtingen en 
verenigingen), zijn de stemverhoudingen tussen de 
betrokken schoolbesturen op uiteenlopende wijzen 
geregeld. Zeker wanneer er sprake is van teruglo-
pende financiële middelen (negatieve verevening), 
kan dit tot spanningen in de besluitvorming leiden. 
In het algemeen kan op basis van het onderzoek 
worden gesteld dat er (onder directeuren) tevre-
denheid bestaat over de wijze waarop besluitvor-
ming tot stand komt. Twee ontwikkelingen lichten 
wij eruit, namelijk de planning van de besluit-
vorming en de voorwaarden van goed bestuur, 
toezicht en medezeggenschap.

Wettelijk is geregeld dat in ieder geval elke 
vier jaar een ondersteuningsplan moet worden 
vastgesteld, aan de hand waarvan het stelsel van 
ondersteuningsvoorzieningen in de regio wordt 
ingericht. Uit het genoemde rapport blijkt dat drie-
kwart van de samenwerkingsverbanden vaker dan 
vierjaarlijks een ondersteuningsplan vaststellen of 
voornemens zijn dat te doen. Dit heeft een groot 
effect op de rol van de ondersteuningsplanraad, 
die bijvoorbeeld in het geval van een tweejaarlijks 
ondersteuningsplan bijna een permanente status 
krijgt. Wat betekent dat voor de planning van 
besluitvorming en de verhouding tussen medezeg-
genschapsraden?

Een ontwikkeling die wij daarnaast in de praktijk 
zien, is dat de geleidelijke professionalisering van 
samenwerkingsverbanden vraagt om een ander 
of een aangepast bestuursmodel. Een uitvoerend 
bestuur was in de beginfase wellicht het aange-
wezen orgaan om de samenwerking op te zetten, 
maar het bestuur kan nu meer afstand nemen 
en de aansturing kan door een directeur worden 
opgepakt. Of het samenwerkingsverband voert 
inmiddels zoveel taken uit, dat het toezicht van de 
aangesloten scholen in de algemene ledenverga-
dering noodzakelijkerwijs niet meer alle facetten 
van de organisatie betreft. Waar moeten bestuur, 
toezicht en medezeggenschap nu in ieder geval 
aan voldoen? 

Ontwikkeling van de organisatie
Laten we de laatste vraag als eerste onder de loep 
nemen. Waar moet nu in ieder geval aan gedacht 
worden bij de vormgeving van bestuur, toezicht en 
medezeggenschap? De sectorraden hebben bij de 
invoering van passend onderwijs hierover een re-
ferentiekader opgesteld, met uitgangspunten voor 
(de organisatie van) een samenwerkingsverband. 
Deze zijn echter zo algemeen dat zij in de huidige 
praktijk niet meer als handvat kunnen dienen voor 
het kiezen tussen verschillende bestuurs- en orga-
nisatiemodellen.

Voorop staat uiteraard de scheiding tussen be-
stuur en toezicht, zoals die ook voor de ‘gewone’ 
onderwijsinstellingen geldt. De toezichthoudende 
taken moeten ten minste functioneel zijn belegd bij 
personen die zich niet met het dagelijks bestuur en 
beheer bezighouden. In veel samenwerkingsver-
banden is ervoor gekozen om ook een organieke 
scheiding tussen deze functies aan te brengen: 
bestuurders van de onderwijsinstellingen zitten in 
de algemene ledenvergadering of de raad van toe-
zicht, terwijl de uitvoerende taken aan een bestuur 
zijn toevertrouwd.

We zien dat bestuurders van de aangesloten 
scholen in meerdere lagen van de organisatie van 
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het samenwerkingsverband betrokken kunnen zijn, 
bijvoorbeeld in de algemene ledenvergadering 
en in het bestuur. Daardoor kan het voorkomen 
dat een normale, collegiale verhouding tussen 
schoolbestuurders, binnen het samenwerkingsver-
band omslaat in een bestuur/toezicht-verhouding. 
Wanneer het samenwerkingsverband vervolgens 
groeit, kunnen deze dubbele rollen (voor het ge-
voel) leiden tot vreemde situaties. 
Elk samenwerkingsverband heeft eigen wensen 
op het gebied van inrichting van de governance, 
afhankelijk van de lokale situatie en de voorkeuren 
van de betrokken bestuurders. Door in beeld te 
brengen uit welke stappen een besluitvormings-
proces bestaat, wordt het gemakkelijker om te 
bepalen wie bij welke stap betrokken is of zou 
moeten zijn. De besluitvormingscyclus in figuur 1 
dient als abstracte illustratie van besluitvormings-
processen die zich binnen het samenwerkings-
verband afspelen. De vraag is welke personen op 
welk moment in de cyclus betrokken moeten zijn, 
om alle betrokkenen een rol te laten vervullen en 

sprake te laten zijn van een zorgvuldig ingerichte 
governance. Door bestuurders, toezichthouders en 
medezeggenschapsraden op het juiste moment in 
de besluitvorming te betrekken, kan op efficiënte 
wijze een breed gedragen beleid tot stand komen.

Ontwikkeling van medezeggenschap: intro-
ductie profielschetsen
Eerder gaven we al aan dat het ondersteunings-
plan een levend document blijkt te zijn, natuur-
lijk mede ingegeven door het feit dat passend 
onderwijs zich nog steeds uitkristalliseert. Dit stelt 
samenwerkingsverbanden voor de vraag hoe een 
(gedeeltelijke) aanpassing van het ondersteunings-
plan op een gestroomlijnde manier kan plaatsvin-
den, terwijl ook alle belanghebbenden gehoord 
worden en de schoolbesturen hun autonomie 
kunnen behouden. Dit vraagt om keuzes: is het 
ondersteuningsplan of -profiel leidend, hoe stem-
men bestuurders onderling met elkaar af en hoe 
verhouden medezeggenschapsraden zich onder-
ling tot elkaar?

	
  
	
  
	
  

BESLUIT GOEDKEURING 

UITVOERING 

EVALUATIE INITIATIEF 

VOORBEREIDING 

Figuur 1. Besluitvormingscyclus



PRAKTIJK

De Nieuwe Meso  |  september 2015   |  nummer 3 39

Methodiek

Figuur 2. Voorbeeld van evaluatie- en vaststellingsprocedure

Door het primaat van besturen centraal te stellen, 
zowel in de verhouding tussen samenwerkings-
verband en schoolbestuur, als in de verhouding 
tussen bestuur en medezeggenschap, wordt recht 
gedaan aan de wettelijke taken van deze organen. 
Dit betekent niet dat het samenwerkingsverband 
niet zelf onderwerpen mag agenderen of initiatie-
ven mag ontplooien, in tegendeel. Juist met betrek-
king tot de evaluatie en aangepaste vaststelling 
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van het ondersteuningsplan lijkt een coördinerende 
en sturende rol van het samenwerkingsverband 
noodzaak. Initiatief van het samenwerkingsver-
band is soms noodzakelijk om schoolbesturen aan 
te zetten tot de nodige verandering. Daarbij is het 
zaak om de autonomie van schoolbesturen op het 
eigen ondersteuningsbeleid zo min mogelijk aan 
te tasten. Zie bijvoorbeeld figuur 2, waarin een 
mogelijke evaluatie- en vaststellingsprocedure 
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is weergegeven. Merk op dat in dit voorbeeld in 
beginsel telkens het bestuur het initiatief in een 
volgende stap neemt; de medezeggenschap volgt. 
Het is evenwel niet gezegd dat het bestuur zijn 
medezeggenschapsraad niet kan gebruiken als 
klankbord of vijver om uit te putten.

Een complicerende factor in de uitoefening van 
medezeggenschap binnen het passend onderwijs, 
is de hoeveelheid betrokken raden. Bij de vaststel-
ling van een ondersteuningsplan zijn doorgaans 
medezeggenschapsraden, gemeenschappelijke 
medezeggenschapsraden én een ondersteunings-
planraad betrokken. Ook met een vooraf opge-
stelde planning blijkt medezeggenschap daarom 
vaak minder effectief of efficiënt dan mogelijk. De 
organen zijn immers geen verantwoording aan 
elkaar verschuldigd, noch iets aan elkaar verplicht, 
waardoor afstemming niet zelden beter kan.

Een zorgvuldige uitwisseling van informatie tussen 
de raden - eventueel op basis van bijvoorbeeld 
een informatieprotocol - kan dit probleem al deels 
ondervangen. Ook een gemeenschappelijke inhou-
delijke afstemming kan bijdragen aan het functi-
oneren van de individuele raden. Niet alleen legt 
een breed gedragen en goed gewogen standpunt 
meer gewicht in de schaal, bovendien is er minder 
kans dat het standpunt wordt verzwakt met een 
verwijzing naar het afwijkende standpunt van een 
andere raad. 

Naast deze oplossing voor de versplintering van 
medezeggenschap, pleiten wij ook voor een (ver-
dere) investering in de kwaliteit en competenties 
van raadsleden. Dat kan uiteraard door training 
van raadsleden, maar dat kost veel tijd en geld 
en blijkt niet altijd op evenveel animo te kunnen 
rekenen. Een oplossing die wij voorstellen is het 
gebruik van profielschetsen voor raadsleden, of 
de invoering van een benoemingsprocedure en 
zetelverdeling die bijdragen aan een juiste verhou-
ding tussen medezeggenschapsorganen. Selectie 
van de juiste mensen voor de juiste functies en 

het vooraf voorkomen van tegenstellingen draagt 
bij aan de effectiviteit en kwaliteit van medezeg-
genschap. Efficiëntie is daarbij de winst voor de 
bestuurder of directeur: een goed functionerend 
medezeggenschapsorgaan bespaart een hoop tijd 
en moeite.

Kwaliteitsimpuls: inspiratie en inzicht
De primaire (wettelijke) taak van samenwerkings-
verbanden lijkt duidelijk. Het organiseren van 
toereikende voorzieningen voor de ondersteuning 
van leerlingen die in het reguliere onderwijs niet of 
niet voldoende kunnen meekomen. Veel samen-
werkingsverbanden en scholen zullen van mening 
zijn dat deze taak al ambitieus genoeg is om het 
werkveld niet nog breder te willen trekken. Tegelijk 
is slechts sprake van een minimumbepaling in de 
wetgeving: samenwerkingsverbanden mogen ook 
meer doen dan hun wettelijke taken. En vanwege 
hun unieke positie tussen (en boven) schoolbestu-
ren, hebben zij ook een unieke mogelijkheid om 
kwaliteitsimpulsen te initiëren. 

Een voorbeeld, aan de hand van intervisiepro-
gramma’s, die wij een optrekkende beweging 
in verschillende onderwijssectoren zien maken. 
Samenwerkingsverbanden zouden zich kunnen 
toeleggen op de verspreiding van best practi-
ces, het delen van ervaringen met verschillende 
programma’s en het stimuleren van nieuwe pilots 
op scholen die dergelijke programma’s nog niet 
uitvoeren. Daarnaast is ook een meer actieve rol 
denkbaar, door bijvoorbeeld het samenstellen 
van eigen intervisiegroepen, om ook school- of 
schoolbestuuroverstijgende programma’s te kun-
nen hanteren. Samenwerkingsverbanden kun-
nen zich met deze activiteiten profileren als bron 
van inspiratie voor bestuurders, schoolleiders en 
individuele docenten. Daarmee wordt pas echt een 
ondersteuningsstructuur gerealiseerd.

Wij zien dus kansen en juridische mogelijkhe-
den voor een sterker aangezette spilfunctie van 
samenwerkingsverbanden. Daarbij willen we wel 
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vermelden dat een verbreding van de taak pas 
zou kunnen plaatsvinden, wanneer de primaire 
taak op orde is. Nog afgezien van de financiering 
van een bredere taakopvatting, mag een inves-
tering van tijd en moeite van medewerkers van 
het samenwerkingsverband niet ten koste gaan 
van de regionaal afgestemde instandhouding van 
ondersteuningsvoorzieningen. Daarnaast blijft de 
autonomie van scholen een belangrijk aspect om 
rekening mee te houden. De invoering van een 
personeelsprogramma zoals hiervoor vermeld, 
kan bijvoorbeeld slechts met instemming van een 
schoolbestuur geschieden.

Taakverbreding in de hiervoor bedoelde zin vraagt 
dus om politiek vakmanschap van de bestuurder 
of directeur van het samenwerkingsverband: 
deelname van schoolbesturen wordt op dit gebied 
niet wettelijk afgedwongen. Bovendien heeft 
het samenwerkingsverband op dit gebied niet 
de mogelijkheid om schooleigen beleid terzijde 
te schuiven. Een ‘veiliger’ optie, waar samen-
werkingsverbanden hun meerwaarde eveneens 
zouden kunnen bewijzen, is het geven van inzicht 

in functionerende kwaliteitsprogramma. Wij zien - 
naar analogie van Vensters VO - ruimte voor een 
Kwaliteitscatalogus waarmee overzichtelijk in kaart 
wordt gebracht welke scholen bij welke vorm van 
ondersteuning baat hebben gehad en tot welke 
kwaliteitsverbetering dat heeft geleid. Het moge 
duidelijk zijn dat wij daarbij de combinatie van 
inspiratie en inzicht veelbelovend vinden: maak ten 
volle gebruik van de kracht van samenwerkings-
verbanden, om de onderwijspraktijk te verrijken.
Veranderingen in de onderwijssectoren maken 
het de docent niet altijd even gemakkelijk om zijn 
werk uit te oefenen. Het risico is dat de inhoud niet 
langer centraal staat en inspanningen zich niet 
langer primair richten op het aanbieden van goed 
onderwijs. Een bijdrage aan goed onderwijs vraagt 
van samenwerkingsverbanden elke keer weer om 
de juiste balans: steunen of sturen? 
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