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Woord vooraf

De Wet fusietoets in het onderwijs dateert van 277 januari 2011 (Staatsblad 2011, 95) en is acht maanden
later per 1 oktober 2011 in werking getreden. Op dat moment is de Commissie Fusietoets Onderwijs
(CFTO) aan haar werkzaamheden begonnen. De feitelijke toerusting voor de commissie in termen van
secretariaat, budget, huisvesting en website is in stappen in 2012 en 2013 gerealiseerd.

De fusietoets en de fusie-effectrapportage zijn, zoals de wet deze omschrijft, nieuwe verschijnselen in
het onderwijs. Het was niet te verwachten dat het onderwijsveld deze vernieuwingen van meet af aan
unisono zou toejuichen. De commissie moest rekenen met een periode van gewenning. Voor sommige
instanties is die periode van gewenning nog niet afgesloten.

De commissie heeft nu drieénhalf jaar ervaringen opgedaan met de werking van de wet en doet daar in
dit rapport verslag ervan. Deze ervaringen hebben betrekking op de oogmerken van de wet, namelijk:
behoud van pluriformiteit, waarborg voor zorgvuldigheid en schaalbeheersing. De ervaringen leren
tevens dat de wet en bijpassende regeling uitvoerbaar zijn, maar intussen behoorlijk ingewikkeld zijn
geworden, niet in het minst veroorzaakt door in de afgelopen jaren verschillende uitzonderingen op de
wetstoepassing in het leven te roepen.

De voorliggende evaluatie behandelt de ervaringen van de commissie en doet tevens verschillende
voorstellen voor verbetering.

Waardevolle bijdragen aan het rapport zijn geleverd door mr. dr. Th. Storimans. Voorts heeft de
commissie verstandige adviezen benut van prof. mr. T. Barkhuysen en mevrouw mr. M. Claessens.
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Prof. dr. A.M.L. van Wieringen
Voorzitter CFTO






Leeswijzer

De samenvatting gaat in het kort in op de aanleiding en het systeem van de Wet fusietoets in het
onderwijs. Aan het slot staan de voorstellen voor verbetering van de fusietoets. Zij zijn onderbouwd in
vijf corresponderende hoofdstukken:

Behoud pluriformiteit en keuzevrijheid (hoofdstuk 3);

Schaalbeheersing (hoofdstuk 4);

Zorgvuldigheid en legitimiteit (hoofdstuk 5);

Uitvoeringscomplexiteit (hoofdstuk 6);

Fusies met een negatief of voorwaardelijk oordeel (hoofdstuk 7).

Tevens beschrijft de samenvatting de praktijkervaringen en uitdagingen waarmee de CFTO te maken
heeft gehad bij het uitvoeren van de Wet fusietoets in het onderwijs tussen 1 oktober 2011 en februari
2015.

Andere hoofdstukken

Hoofdstuk 1 gaat uitgebreid in op de doelen en het systeem van de Wet fusietoets in het onderwijs,

op de wijze waarop de CFTO haar evaluatie heeft uitgevoerd en op de evaluatievragen. Hoofdstuk 2 gaat
in op de fusiepraktijk en vooral op de 116 beoordeelde fusies. Zij vormen de basis voor de praktijk-
ervaringen van de CFTO.

In hoofdstuk 8 wordt op hoofdlijnen gekeken naar het interdepartementale rijksbeleid voor schaal-
vergroting en is beschreven welke recente ontwikkelingen zichtbaar zijn in de opzet van fusietoetsen bij

woningcorporaties en in de zorgsector.

Tot slot doet de CFTO in hoofdstuk 9 voorstellen om de Wet fusietoets in het onderwijs te verbeteren.
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Lijst van begrippen en afkortingen

ACM Autoriteit Consument & Markt (voorheen: NMa)

CDHO Commissie Doelmatigheid Hoger Onderwijs

CFTO  Commissie Fusietoets Onderwijs (fusiecommissie, fusieorgaan, fusietoetsorgaan)
NZa Nederlandse Zorgautoriteit

FER Fusie-effectrapportage
LT Landelijke Toets
MR Medezeggenschapsraad in het onderwijs

Juridische fusies het samenvoegen van twee (of meer) rechtspersonen waarbij er één (of meer) ophoudt
te bestaan, het overdragen van de verantwoordelijkheid voor de instandhouding van één of enkele scho-
len of het samenvoegen van twee (of meer) scholen of instellingen. Drie vormen kunnen worden onder-
scheiden:

« besturenfusies twee (of meer) besturen fuseren;

« bestuursoverdracht twee besturen dragen onderling één of meer scholen over;

« scholenfusies twee (of meer) scholen fuseren (onder hetzelfde bestuur, of na overdracht).
Pseudofusies samenwerking waarbij twee rechtspersonen of scholen feitelijk samengaan door het dus-
danig vermengen van de zeggenschap over het primaire proces dat niet langer gesproken kan worden
van twee onafhankelijke organisaties. Drie samenwerkingsvormen bekend bij de commissie waarbij
sprake kan zijn van feitelijk een fusie:

» personele unies twee besturen/rechtspersonen met exact dezelfde bestuurders;

» holdings een koepelstichting waaronder twee gescheiden rechtspersonen vallen;

o feitelijke scholenfusie twee scholen in één gebouw met dezelfde naam en ingang.

Onderwijssectoren het onderwijs is ingedeeld in sectoren. Iedere sector is geregeld in een (sector)wet:

« PO Wet op het primair onderwijs: basisonderwijs en speciaal basisonderwijs;

« WEC Wet op de expertisecentra: (voortgezet) speciaal onderwijs;

« WVO Wet op het voortgezet onderwijs: vimbo, havo en vwo (incl. praktijkonderwijs);

- WEB Wet educatie en beroepsonderwijs: middelbaar beroepsonderwijs;

« WHW  Wetop het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek: hoger beroepsonderwijs en
universiteiten.

Intersectorale fusie een fusie tussen besturen actief in twee of meer onderwijssectoren
Bovensectorale fusie een fusie tussen een onderwijsinstelling en bijvoorbeeld een zorginstelling

Goedkeuring is toestemming, weigering niet onthouden
Afo Advies Fusietoets Onderwijs

BzZK Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
CBS Centraal Bureau voor de Statistiek

CPB Centraal Planbureau

CPL Centraal Planbureau voor de Leefomgeving

DUO  Dienst Uitvoering Onderwijs

OCW  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap

VNG  Vereniging Nederlandse Gemeenten

VWS  Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport






Samenvatting en aanbevelingen

Op 1 oktober 2011 is de Wet fusietoets in het onderwijs in werking getreden. In deze wet is bepaald dat
de Staten-Generaal binnen vier jaar een verslag over de doeltreffendheid en de effecten van deze wet in
de praktijk ontvangt. Daarvoor is onderzoek nodig naar:

A watde wetgever beoogde;

B  hoede wet heeft gewerkt;

C  welke verbeteringen nodig zijn.

Met het oog hierop heeft de minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) een consortium van
onderzoekers gevraagd de daarvoor benodigde gegevens te verzamelen en hierover te rapporteren.

0ok de Commissie Fusietoets Onderwijs (CETO) levert via dit evaluatierapport een bijdrage aan de
wetsevaluatie. Deze ligt in het verlengde van de tussentijdse evaluatie van de CFTO van december 2012.
In het nu voorliggende rapport kijkt de CFTO terug op de werking van de wet in de praktijk sinds de
start in oktober 2011 tot aan februari 2015. Tevens doet zij een serie verbetervoorstellen om de doel-
stellingen van de wet te ondersteunen.

A Wat de wetgever beoogde
De Wet fusietoets in het onderwijs is ingevoerd met het oog op het behoud van de menselijke maat in
het onderwijs. De Onderwijsraad sprak zich in twee adviezen uit over de menselijke maat in het onder-
wijs en vanuit de Tweede Kamer werd de regering uitdrukkelijk uitgenodigd om “in het plan voor de men-
selijke maat voorstellen te doen voor een fusietoets in het onderwijs’. Dat leidde tot de wet van 27 januari 2011*
(verder: Wet fusietoets in het onderwijs). In haar preambule wordt deze wet gekarakteriseerd als ‘een
wettelijke regeling van een fusietoets in het onderwijs, teneinde voldoende keuzevrijheid binnen het
onderwijsstelsel te kunnen blijven garanderen en de zorgvuldigheid bij de totstandkoming van fusies te
waarborgen’. In de memorie van toelichting is aangegeven dat ‘menselijk maat’ inhoudt dat onderwijs-
instellingen overzichtelijk zijn, zodat betrokkenen en belanghebbenden zeggenschap en keuzevrijheid
hebben. Zeggenschap en keuzevrijheid zijn nauw gerelateerd aan de grootte van bestuurlijke eenheden,
instellingen en scholen. Schaalvergroting heeft invloed op deze twee elementen. De afstand tussen
bestuur en belanghebbenden kan erdoor toenemen en een gevarieerd onderwijsaanbod kan erdoor
afnemen.

De beleidsdoelen gelden voor alle onderwijssectoren.?

De voorschriften uit de Wet fusietoets in het onderwijs hebben betrekking op alle soorten fusies in het

onderwijs waarbij scholen of instellingen zijn betrokken. De wetgever heeft aan de beleidsdoelen invul-

ling gegeven door twee verplichtingen voor schoolbesturen op te nemen in geval van een voorgenomen

fusie:

1 deverplichting om bij fusies van besturen en scholen een Fusie-effectrapportage (FER) op te stellen
en hierop instemming te verkrijgen van de medezeggenschapsraden;

2 dehoofdregel dat er voor onderwijsfusies voortaan ministeri€le goedkeuring nodig is, tenzij er een
wettelijke vrijstellingsgrond bestaat. Deze wettelijke vrijstellingen zijn alleen gegeven voor
kleinere fusies in het primair onderwijs, nader geduid als de ‘wettelijke toetsdrempels’.

1 Stb. 2011, 95.
2 Voor het hoger onderwijs bestaat er al een Commissie Doelmatigheid Hoger Onderwijs die voor deze sector
fusietoets uitvoert.
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Over de FER

In de FER staan de motieven verwoord voor de fusie als ook het tijdpad, de doelen en mogelijke alterna-
tieven. Een belangrijk onderdeel van de FER betreft de effecten van de fusie op de keuzevrijheid, vooral
opde:

spreiding en omvang van de rechtspersonen en scholen in het voedingsgebied;

onderwijskundige en bestuurlijke diversiteit van het onderwijsaanbod in het voedingsgebied.

Per 1 september 2014 is de Regeling en beleidsregels fusietoets in het onderwijs (OCW-fusiebeleidsre-
gels) gewijzigd.s Ook de bijlage bij de Regeling, het voorgeschreven model voor de FER, is aangepast. In
de FER moeten onderwijsbesturen sindsdien ook mogelijke nadelige gevolgen van een fusie voor de
keuzevrijheid aangeven. Tevens moeten zij in de FER de kosten en baten van de fusie aangeven, net als
de gevolgen voor personeel en leerlingen, en voor de voorzieningen. Ook staat in de FER hoe zij over de
fusie communiceren met belanghebbenden en hoe zij die evalueren. Verder bevat de FER een advies over
de wenselijkheid van de voorgestelde fusie van het college van burgemeester en wethouders van de
betrokken gemeenten.

Voor de vaststelling van de FER hebben schoolbesturen voor het primair en voortgezet onderwijs
instemming nodig van het medezeggenschapsorgaan. Volgens de Wet educatie en beroepsonderwijs
(WEB) heeft het medezeggenschapsorgaan van de regionale opleidingencentra (roc’s) adviesrecht. De
Tweede Kamer heeft in september 2014 een motie aangenomen waarin de regering wordt uitgenodigd
om ook voor de roc’s te regelen dat het medezeggenschapsorgaan een instemmingsbevoegdheid krijgt.«
De detailvoorschriften voor de FER staan in de OCW-fusiebeleidsregels.

Over de toetsing
Een fusie heeft ministeriéle goedkeuring nodig in de volgende gevallen:

in het primair onderwijs als bij een scholenfusie meer dan 500 leerlingen betrokken zijn. En bij een

besturenfusie als er tien of meer scholen betrokken zijn;

in het speciaal en voortgezet speciaal onderwijs, in het voortgezet onderwijs en in het middelbaar

beroepsonderwijs en volwasseneneducatie voor elke scholenfusie en besturenfusie.

De wet bepaalt dat de minister zich voor het al dan niet verlenen van goedkeuring laat adviseren door
een onafhankelijke commissie (de CFTO), tenzij de noodzaak daartoe ontbreekt. Bij ministeri€le rege-
ling moest worden bepaald wanneer er geen sprake is van noodzaak tot advisering door de CFTO. Dat is
gebeurd in de OCW-fusiebeleidsregels. Hierin gold in de periode tussen de invoering per 1 oktober 2011
totaan 11 september 2014, dat de voorzitter van de CFTO bij evidente onvermijdelijkheid van een fusie
kon oordelen dat de noodzaak tot advisering ontbrak.

Vanaf 11 september 2014 zijn de OCW-fusiebeleidsregels gewijzigd waardoor de noodzaak voor
onafhankelijke oordeelsvorming van de CFTO op voorhand voor bepaalde ’groepen fusies’ niet langer
geacht wordt aanwezig te zijn. Dit betreft vooral situaties waarin sprake is van een ernstige demografi-
sche krimp van vijftien procent of meer in een periode van vijf jaar. Of het gaat om situaties van drei-
gende opheffing van een school binnen tien maanden.

Algemene of specifieke toets

Verder is er een onderscheid tussen de algemene fusietoets voor onderwijsbesturen en scholen en de spe-
cifieke toets, die aan de orde is als de fusie samenhangt met de vorming van een samenwerkingsbestuur
in het primair, speciaal en voortgezet onderwijs.

De algemene toets houdt in dat de minister de fusie kan afwijzen als de fusie een significante
belemmering voor de daadwerkelijke variatie van het onderwijsaanbod oplevert. Van de situaties van
deze significante belemmeringen geven de OCW-fusiebeleidsregels een niet-limitatieve opsomming,
die per onderwijssector en per soort belemmering verschilt. Dat is bijvoorbeeld het geval als het gefu-
seerde bestuur een te groot aandeel in het onderwijsaanbod gaat innemen als er, na een besturenfusie,
te weinig schoolbesturen of scholen van verschillende richtingen of pedagogisch-didactische aanpakken
overblijven. In die OCW-fusiebeleidsregels is tevens vastgelegd wat bij aanwezigheid van een signifi-
cante belemmering kan gelden als rechtvaardiging voor het toch tot stand brengen van een fusie.
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De specifieke toets is aan de orde als twee schoolbesturen willen fuseren met het oog op het tot
stand brengen van een samenwerkingsbestuur voor openbaar en bijzonder onderwijs. Dergelijke fusies
mogen volgens de wet slechts in één situatie worden goedgekeurd, namelijk in de situatie waarin de
fusie kan voorkomen dat een betrokken openbare of bijzondere school binnen zes jaar moet worden op-
geheven. Dit brengt met zich mee dat besturenfusies, waarbij openbare én bijzondere scholen betrokken
zijn, in alle andere situaties geen ministeriéle goedkeuring kunnen krijgen. Over deze verplichte grond
voor afwijzing is overigens wel discussie ontstaan omdat dit mogelijke oplossingen voor het behoud van
onderwijsvoorzieningen in krimpgebieden in de weg kan staan.

B

Hoe de wet heeft gewerkt

De leidende vraag bij de beoordeling van de fusiepraktijk is of de wettelijke regeling aan haar doel heeft
beantwoord. Heeft de wetgever kunnen voorkomen dat, ondanks de voortgaande schaalvergroting in
het onderwijs, de pluriformiteit in en de toegankelijkheid van het onderwijs in voldoende mate behou-
den zijn? Bij de beantwoording van deze vragen doen zich enige complicaties voor die ervoor zorgen dat
de, nu in de onderwijspraktijk waar te nemen bestuursgrootte of schoolgrootte, keuzevrijheid en legiti-
miteit niet één op €één zijn toe te schrijven aan effecten van de wet.

Met inachtneming van deze reserve kunnen desondanks verschillende zaken worden vastgesteld.
Zij zijn rond vier thema’s gegroepeerd:

behoud pluriformiteit en keuzevrijheid;

schaalbeheersing;

zorgvuldigheid;

complexiteit.

Behoud pluriformiteit en keuzevrijheid

Behoud van pluriformiteit

Het Nederlandse onderwijsbestel is gebaseerd op pluriformiteit. Kernpunt is het onderscheid tussen het
openbaar onderwijs en het bijzonder onderwijs met zijn verschillende denominatieve richtingen. Een
fusie van openbaar onderwijs en bijzonder is, constitutioneel gezien, onder nauw omschreven in de wet
vastgelegde condities mogelijk. In hoofdstuk 3 van dit evaluatierapport verstrekt de CFTO gegevens
over de pluriformiteit die resteert na de totstandkoming van fusies, waarover de commissie heeft geoor-
deeld. Het Tweede Kamerlid Ypma (PvdA) zwengelde in 2014 de discussie aan over de thans in de wetge-
ving opgenomen beperkingen voor het starten van samenwerkingsscholen. Een beperking is de
dwingende weigeringsgrond voor besturenfusies tussen openbaar en bijzonder onderwijs, als een fusie
niet voorkomt dat binnen zes jaar een openbare of bijzondere school moet worden opgeheven. In zijn
beleidsbrief van 23 mei 20145 over te nemen maatregelen in verband met leerlingendaling meldt de
staatssecretaris van OCW dat hij een wetswijziging voorbereidt, die het mogelijk moet maken om in
minder dreigende situaties een samenwerkingsschool tot stand te brengen.

Pluriformiteit in krimpgebieden

Een belangrijke factor bij de beoordeling van de Wet fusietoets in het onderwijs is dat de fusietoets als
een complicatie wordt ervaren bij het bereiken van andere beleidsdoelen dan die de wet beoogt. Zo
brengt de brief over leerlingendaling in het onderwijs van de staatssecretaris van OCW aan de Tweede
Kamer van 29 mei 2013 naar voren dat de fusietoets samenvoeging van scholen van verschillende bestu-
ren in gebieden met een forse leerlingendaling bemoeilijkt. Vooral in hoofdstuk 6 geeft de CFTO aan dat
het ook in gebieden met een sterke demografische krimp zinvol is om de fusietoets uit te voeren. De
leerlingendaling in het onderwijs was niettemin voor de staatssecretaris aanleiding om met ingang van
1 september 2014 wijzigingen door te voeren in de OCW-fusiebeleidsregels. Deze houden onder meer in
dat in gebieden, waar schoolbesturen te maken hebben of krijgen met grote demografische krimp (vijf-
tien procent of meer krimp in vijf jaar tijd), de staatssecretaris geen onafhankelijk CFTO-oordeel meer
vraagt als het gaat om de gevolgen van een fusie voor de keuzevrijheid ter plaatse, tenzij er 2500 of meer
basisschoolleerlingen betrokken zijn of meer dan 5000 leerlingen in het voortgezet onderwijs.

5 Kamerstukken IT 2013/14, 31293, nr. 203.
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Identiteit van scholen en besturen

In het primair en voorgezet onderwijs kan sprake zijn van een significante belemmering voor een fusie
als er door de voorgenomen fusie een belemmering ontstaat voor de variatie in het onderwijsaanbod.
Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn als na de fusie minder dan twee besturen of scholen overblijven
zowel in het opzicht van richting als van pedagogisch didactische aanpak. Er mag vanuit worden gegaan
dat, nu de wetgever tot het stellen van deze criteria is overgegaan, er geen constitutionele bezwaren
meer zijn tegen het beoordelen van fusieaanvragen, ook op het punt van het effect van de voorgenomen
fusie op (het aanbod van) onderwijs van een bepaalde richting of pedagogisch-didactische aanpak. Wel
blijft het hanteren van deze criteria in de praktijk problematisch. De commissie heeft alleen geinventari-
seerd welke posities er na fusie overbleven en doet geen inhoudelijke uitspraken. Een grotere rol voor
lokale of regionale actoren lijkt wenselijk.

Schaalbeheersing

Toetsen van schaalgrootte

Een belangrijk deel van de door de CFTO beoordeelde fusies heeft betrekking op fusies tussen een rela-
tief klein schoolbestuur of kleine school en een grotere partner. Hierbij ontstaat een domino-effect:
kleine besturen voelen zich klein en laten zich overnemen door een groter bestuur vanuit de veronder-
stelling dat die de zaken beter kan regelen. Dit leidt tot een zichzelf versterkend proces van toenemende
schaalvergroting. Grote, zeer grote, lokaal en (boven)regionaal opererende schoolbesturen ontstaan
daarbij zelden in één keer via één fusie in het bijzonder, maar ze ontstaan stapsgewijs door de jaren
heen. Een toekomstscenario waarbij over enkele jaren relatieve kleinschaligheid van het onderwijs niet
langer zal zijn geborgd, is zeer wel mogelijk. Dit proces valt met de huidige Wet fusietoets moeilijk af te
remmen, zo leert de praktijk van de afgelopen jaren.

Bestuursconcentraties

De CFTO concludeert onder andere dat het lastig is om een goede maat voor schaalgrootte te vinden. In
verschillende gevallen bepaalt de context of de menselijke maat wordt overschreden. Een vergelijking
met regelingen voor de beheersing van schaalgrootte in andere sectoren van de samenleving, zoals voor
woningcorporaties en zorginstellingen, leert dat daar betrokken beoordelende autoriteiten, de Autori-
teit Consument & Markt (ACM) en de Nederlandse Zorgautoriteit (NZa), voor hun besluitvorming infor-
matie kunnen inwinnen en gebruiken die niet afkomstig is van de fusie-aanvragers. De CFTO kan de
zienswijzen van derden ook opvragen en doet dat ook. Maar de CFTO heeft op dit moment geen moge-
lijkheid om ze goed mee te wegen in een geheel van evenwichtige regionale bestuurlijke verhoudingen.

Flankerend schaalbeheersingsbeleid

De overheid heeft lange tijd schaalvergroting bevorderd via bekostigingsmaatregelen of wetgeving. Uit
de opgedane kennis van de CFTO, bij de behandeling van de ruim honderd fusie-aanvragen, trekt zij de
conclusie dat een effectieve omgang met schaalvergroting om zowel de fusietoets als een bijpassend
flankerend schaalbeheersingsbeleid vraagt.

Zorgvuldigheid

Intern draagvlak en beoordeling daarvan

Een positief gevolg van de Wet fusietoets in het onderwijs is ongetwijfeld de hierdoor in het leven geroe-
pen verplichting om, in de aanloop naar een fusie, een FER op te stellen en het medezeggenschapsor-
gaan daarover te laten oordelen. Die verplichting in samenhang met de landelijke toets draagt zeker bij
aan een noodzakelijk zorgvuldig verlopend fusieproces. Toch zijn er in dit verband ook kanttekeningen
te plaatsen. Instemming van het medezeggenschapsorgaan geeft niet in alle gevallen voldoende zeker-
heid over het interne draagvlak voor de voorgenomen fusie. Bij schoolverenigingen is er bijvoorbeeld
nog de algemene ledenvergadering die zich over de fusie moet uitspreken. Ook kan het zijn dat het me-
dezeggenschapsorgaan met de fusie heeft ingestemd omdat het bijvoorbeeld anders het risico liep ge-
confronteerd te worden met een voor het personeel rechtspositioneel nadeliger besluit tot opheffing van
de school buiten de fusie om, en waarvoor geen instemming van het medezeggenschapsorgaan nodig is.



Evaluatie van fusies

Voor de FER is voorgeschreven dat daarin gegevens moeten staan over de wijze van evaluatie van de
fusie. Er is echter niet aangegeven wanneer die evaluatie moet plaatsvinden, wat er mee moet worden
gedaan of wie daarbij betrokken moeten worden. In haar tussentijdse rapportage constateerde de CFTO
al dat besturen geneigd zijn de voordelen van de voorgenomen fusies breed uit te meten, terwijl de mo-
gelijke schaalnadelen nauwelijks aan bod komen. Dat beeld heeft de CFTO nog altijd. Daarom bevat dit
rapport, in aansluiting op een reeds door de staatssecretaris in gang gezette verandering, op dit punt
een verbetervoorstel.

Lokaal of regionaal draagvlak en FER

Een geldend voorschrift voor de FER is dat een schoolbestuur over de wenselijkheid van de voorgestelde
fusie advies moet vragen aan het gemeentebestuur, en dat dit advies deel moet uitmaken van de FER.
Naast het gemeentebestuur, als verantwoordelijke voor de huisvesting en de uitvoering van de Lokale
Educatieve Agenda (LEA), is ook het samenwerkingsverband passend onderwijs een belangrijke mede-
speler bij fusies. Scholenfusies zijn immers van invloed op het ondersteuningsplan van het samenwer-
kingsverband en besturenfusies zijn van invloed op de machtsverhoudingen binnen het bestuur van
zo’n verband. In de praktijk blijkt dat het gemeentebestuur een FER krijgt voorgelegd waarmee het
betrokken medezeggenschapsorgaan al heeft ingestemd. De CFTO vindt dat niet de goede volgorde. De
CFTO vindt het wenselijk dat het medezeggenschapsorgaan het advies van het gemeentebestuur en van
het samenwerkingsverband Kkrijgt voorgelegd, voordat het beslist of het met de FER en de voorgenomen
fusie instemt. Om dat goed af te kunnen wegen, zou het medezeggenschapsorgaan ook de beschikking
moeten hebben over de reactie van het bestuur op beide adviezen. Pas dan kan er sprake zijn van een
zorgvuldig intern besluitvormingsproces.

Pseudofusies: medezeggenschap en commissie

Bij de behandeling van de Wet fusietoets in de Tweede Kamer is de positie van samenwerkingsvormen
tussen besturen, die formeel niet onder de definitie van fusie vallen maar die daar wel dicht tegenaan
liggen, ter sprake gekomen. In de sectoren middelbaar beroepsonderwijs en hoger beroepsonderwijs
heeft de wetgever besloten, om in verband met de principes van goed bestuur, een verbod op te leggen
aan onderwijsbestuurders om zo’n personele unie te vormen: één bestuurder mag niet in een ander
onderwijsbestuur plaatsnemen. Voor de sectoren primair, speciaal en voortgezet onderwijs bestaat zo’n
verbod niet. Dit biedt ruimte aan besturen in het funderend onderwijs, of aan besturen voor voortgezet
en middelbaar beroepsonderwijs, of primair en hoger beroepsonderwijs om, in plaats van te fuseren, een
(permanente en integrale) personele unie te vormen. Dezelfde personen zijn dan bestuurder van de
besturen die formeel afzonderlijke rechtspersonen blijven, maar die verder wel hetzelfde beleid voeren.
Een vergelijkbaar effect kan worden bereikt bij de oprichting van een zogenaamde ‘paraplustichting’ of
cooperatie. Ook andere vormen van samenwerking tussen besturen doen zich voor, zoals voor een geza-
menlijke inkoop, de kwaliteitszorg of een gezamenlijk personeelsbeleid. In paragraaf 5.4. staan enkele
voorbeelden van mogelijke pseudofusies van onderwijsbesturen.

4  Complexiteit
Vereenvoudiging en meer zekerheid voor aanvragers
De complexiteit van de regeling werkt in de hand dat aanvragers onzeker zijn over de uitslag van de
fusietoets. De CFTO is in overeenstemming met de Regeldruk Agenda 2014-2017 (voortgekomen uit het
Nationaal Onderwijsakkoord) bezig met het ontwikkelen van leidraden en het verbeteren van voorlich-
ting over de fusietoets. Daarnaast is een vereenvoudiging van het geheel aan regels nodig.
Verder is de verhouding tussen het uitbrengen van een onafhankelijk advies en de politieke besluit-
vorming niet helder. Prevaleert het wettelijk kader of prevaleert een actueel politiek kader? Wat geeft
zekerheid aan aanvragers? De verhouding tussen het commissieadvies en het onder politieke eind-
verantwoordelijkheid van de minister van OCW genomen besluit valt strakker te structureren.
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Besluiten onder voorwaarden bij fusies

De huidige Wet fusietoets in het onderwijs heeft een welhaast digitaal karakter: aanvragers krijgen (vol-
ledige) toestemming of (helemaal) niet. Zeker bij grootschalige en complexe fusieoperaties is dit digitale
karakter van de besluitvorming ongemakkelijk en verhoogt dat de complexiteit. Het stellen van voor-
waarden in fusiebesluiten, bijvoorbeeld voor het geleidelijk doorvoeren van de beoogde fusie of voor
gelijktijdige afsplitsing van andere scholen in een bepaalde regio met het oog op behoud van voldoende
keuzevrijheid voor ouders, geeft meer handelingsruimte. Voor zowel schoolbesturen (die voorstellen
kunnen doen om negatieve effecten van de voorgenomen fusie te ondervangen) als voor het fusietoets-
orgaan. Ook op dit punt is kennisneming van de bevoegdheden van de ACM of de NZa (zie hoofdstuk 8)
van belang. Die instanties hebben namelijk wel de wettelijke mogelijkheid om aan besluiten voorwaar-
den te verbinden.

C Welke verbeteringen nodig zijn

Op grond van de ervaring van de afgelopen jaren doet de CFTO elf voorstellen om de doelen en functie van de fusietoets
te verbeteren:

Behoud pluriformiteit en keuzevrijheid

1 Pluriformiteit altijd en overal toetsen

De commissie stelt voor in alle gebieden, ook in ernstige krimpgebieden, te blijven toetsen op
aspecten van keuzevrijheid en legitimiteit. Daarbij voor krimpgebieden wel criteria vaststellen om
goedkeuring van fusies te kunnen beoordelen. Gezamenlijk vastgestelde en geaccordeerde
krimpplannen kunnen daar behulpzaam bij zijn.

2 Identiteit van scholen en besturen: regionaal akkoord

De commissie stelt voor de beoordeling van de diversiteit in richting en in pedagogisch-didactische
aanpak plaats te laten vinden via een regionaal akkoord. Als een dergelijk akkoord aanwezig is, vindt
geen landelijke toetsing meer plaats naar richting en pedagogisch-didactische aanpak. Er vindt
alleen een toetsing plaats of een keuze tussen openbaar en bijzonder onderwijs is gewaarborgd
(dualiteitstoets).

Schaalbeheersing

3  Toetsen van schaalgrootte: wettelijke normen

De commissie stelt voor twee normen voor leerlingenaantallen (2500 en 5000 leerlingen) te hanteren
als grens voor een landelijke toetsing, behoudens de toets op de grondwettelijke dualiteit. Invoering
van een 2500/5000 norm kan naar twee kanten een werking krijgen. Aan de ene kant kan onder een
dergelijke norm volstaan worden met een lichtere toetsing, en aan de andere kant kunnen hiermee
de grenzen worden aangegeven waarboven nieuwe besturen niet zijn toegestaan. Dat is grotendeels
in overeenstemming met een in de Tweede Kamer aangenomen motie.* Deze norm wordt ook
gehanteerd voor intersectorale fusies. Daarnaast stelt de commissie voor om, vanaf een bepaalde
bovenmatige schaalgrootte, een verzwaarde maatstaf voor goedkeuring van een fusie in de wet op

te nemen.

4 Bestuursconcentratie

De commissie stelt voor in de wet de bepaling op te nemen dat een toetsplichtige besturen- of
scholenfusie tevens een significante belemmering kan opleveren, indien op regionaal of lokaal
niveau een bestuursconcentratie ontstaat. De commissie stelt voor uit te gaan van het begrip ‘even-
wichtige bestuurlijke verhoudingen’ in een bepaald gebied en daarvoor aan de ene kant een aandeel-
percentage te hanteren en aan de andere kant een meer procedurele en relatieve benadering, die

6 Handelingen II, Fusies en voorzieningenplanning po en vo, 2o februari 2014, 57-9-4 en Handelingen II,
Stemmingen moties Fusies en voorzieningenplanning po en vo, 20 februari 2014, 57-20-2.
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