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Inleiding en evaluatievragen

Ingevolge de Wet fusietoets behoeven fusies de goedkeuring van de minister van OCW, waarbij er een
toetsdrempel geldt; besturenfusies in het po waarbij minder dan tien scholen zijn betrokken en
institutionele fusies in het po waarbij minder dan 500 leerlingen zijn betrokken behoeven geen toets en
goedkeuring. Wel dienen ook in die gevallen fusiepartners in het onderwijs voorafgaand aan een fusie
een voorgestructureerde fusie-effectrapportage (FER) in te vullen.

Op 1 oktober 2011 is de fusietoets feitelijk van kracht geworden met de instelling van de Commissie
Fusietoets Onderwijs (CFTO) die als taak heeft de minister van OCW te adviseren over fusieaanvragen in
de sectoren po, vo en mbo. Voor het hoger onderwijs adviseert de Commissie Doelmatigheid Hoger
Onderwijs (CDHO) over voorgenomen fusies. In het hoger onderwijs zijn er sindsdien drie fusieaanvragen
bij de CDHO gepasseerd, tegenover ruim honderd bij de CFTO. Bij die aanvragen bij de CFTO ging het in
meerderheid om het po en daarnaast het vo en het (v)so. De CFTO heeft in de afgelopen periode slechts
met twee fusieaanvragen vanuit het mbo te maken gehad, plus een intersectorale fusie met
betrokkenheid van een ROC. Om deze reden ligt het accent in deze evaluatie sterk op het po, vo, (v)so
en in mindere mate, vanwege het lage aantal fusiegevallen, het mbo.

Waar in dit rapport de adviescommissie of kortweg de commissie wordt genoemd, wordt in alle
gevallen, tenzij anders vermeld, de CFTO bedoeld. Als over ‘het onderwijs’ wordt gesproken, wordt
enkel het po, vo, (v)so en het mbo bedoeld, tenzij anders vermeld.

Ten aanzien van het hoger onderwijs en de CDHO is in hoofdstuk 7 een aparte paragraaf opgenomen,
met een terugblik op de afgelopen periode. In de conclusies en aanbevelingen is eveneens een
onderscheid gemaakt tussen de verschillende sectoren.

Wettelijke evaluatie

In de wetgeving voor de fusietoets is een wettelijke evaluatie aangekondigd na vier jaar. De hoofdfocus
van deze evaluatie is de vraag of de wet de beoogde effecten (behoud van legitimatie en keuzevrijheid
in het onderwijs) heeft gerealiseerd. In dat kader is een groot aantal vragen aan de onderzoekers
voorgelegd. Hieronder vatten we de vragen kort samen in drie clusters: een effectevaluatie, een
procesevaluatie en aanbevelingen. In het slothoofdstuk zijn alle deelvragen voorzien van antwoorden
opgenomen.

1. Effectevaluatie: zijn de doelen van de fusietoets bereikt?
— Heeft de Wet fusietoets bijgedragen aan behoud van legitimatie en keuzevrijheid en bevorderd
dat onderwijsinstellingen zich meer op een menselijke maat organiseren?
— Heeft de wet geleid tot een betere afweging door besturen van de voor- en nadelen bij fusies?
— Heeft de wet ervoor gezorgd dat de positie van verschillende belanghebbenden bij een
fusievoornemen is versterkt?
— Zijn voorgenomen fusies bij voorbaat afgeschrikt door het bestaan van de fusietoets en welke
andere samenwerkingsvormen worden meer gebruikt sinds de invoering van de fusietoets?
2.  Procesevaluatie
— Wat was in de afgelopen periode de werkwijze van de adviescommissies?
— Hoe ervaren betrokkenen de procedure?
— Tot welke ontwikkeling in administratieve lasten heeft de fusietoets geleid?
3. Aanbevelingen
— Moet de fusietoets worden behouden, aangepast of afgeschaft in po, vo, mbo en ho?
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Leeswijzer

In hoofdstuk 2 lichten we eerst de wet en de beleidsregels fusietoets toe. Hoofdstuk 3 bevat een
onderzoeksverantwoording. De hoofdstukken 4 tot en met 7 vormen de inhoudelijke delen. Hoofdstuk 4
beschrijft de schaalontwikkeling in het funderend onderwijs en hoofdstuk 5 bevat de resultaten van een
verschilanalyse naar de effecten van de Wet fusietoets. In hoofdstuk 6 kunt u de resultaten lezen van de
kwalitatieve analyse van de effecten van de Wet fusietoets en in hoofdstuk 7 de resultaten van een
procesanalyse. Hoofdstuk 8 ten slotte bevat een samenvatting, conclusies en de antwoorden op de
deelvragen in deze evaluatie. Daarnaast zetten we in hoofdstuk 8 de verbetervoorstellen die de CFTO in
februari 2015 heeft gedaan in het perspectief van de voorliggende onderzoeksresultaten.
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2.1

Wet en beleidsregels fusietoets

Achtergronden

Fusies en schaalvergroting in het onderwijs zijn al lange tijd onderwerp van debat. Consensus is er over
het feit dat het algemene onderwijsbeleid en de onderwijsbekostiging schaalvergroting in het onderwijs
hebben bevorderd. Ook is schaalvergroting in het verleden gericht gestimuleerd, bijvoorbeeld in de bve-
sector met de vorming van regionale opleidingscentra (ROC’s) en in het po onder andere met een
Stimuleringsbijdrage Bestuurlijke Krachtenbundeling. Achtergrond daarvan was en is het streven naar
robuuste onderwijsinstellingen, waarbij schaalvergroting de professionaliteit, kwaliteit, continuiteit en
ook de diversiteit van instellingen ten goede kan komen. In recente jaren is schaalvergroting in het po
en het vo vooral ingegeven door het vooruitzicht van krimpende leerlingenaantallen, met name in
plattelandsregio’s en door de wens de noodzakelijke aanpassingen van het scholenbestand regionaal op
een planmatige en beheerste wijze te laten verlopen. Een gefuseerd bestuur kan mogelijk beter de
daarvoor benodigde slag- en daadkracht in een regio ontwikkelen. Het samenvoegen van met opheffing
bedreigde kleine basisscholen gaat veelal gemakkelijker en sneller als de betrokken scholen onder één
bestuur vallen. Daarnaast zijn er nog beleidsmatige ontwikkelingen, zoals passend onderwijs, die
bestuurlijke samenwerking stimuleren.

In het debat over schaalvergroting in het onderwijs is de laatste tien jaar meer aandacht gekomen voor
de mogelijke nadelen van een grotere schaal en is de behoefte ontstaan aan het zorgvuldig afwegen van
voordelen van fusies tegen mogelijke nadelen. Dit heeft geleid tot het wetsvoorstel fusietoets, dat als
doel heeft dat onderwijsinstellingen zich op een ‘menselijke maat’ organiseren. Dit is mede in de
context van de periode rond 2010 te zien, toen er problemen bleken bij enkele grote
onderwijsinstellingen. De Memorie van Toelichting bij de wet stelt dat de fusietoets het mogelijk moet
maken om machtsconcentraties bij besturen te begrenzen en de variéteit van het onderwijs te
bewaken. De Wet fusietoets impliceert dat fusies goedkeuring van de minister behoeven. De wetgever
formuleert het als volgt: ‘De minister kan bij zowel een institutionele als een bestuurlijke fusie
goedkeuring onthouden indien sprake is van een significante belemmering waarvoor geen aannemelijk te
maken noodzaak geldt’.! De aannemelijk te maken noodzaak betekent dat de bewijslast rust bij de
fuserende instellingen. Met de Wet fusietoets is evenwel geen fusiestop beoogd. Fusies met draagvlak
en voldoende rechtvaardiging moeten volgens de wetgever mogelijk blijven.

De Wet fusietoets geldt voor alle onderwijssectoren. Wel zijn in elke sector de context en de
sectorspecifieke wetgeving anders en zijn er in de nadere uitwerking van de wet in de Regeling en
beleidsregels fusietoets sectorale onderscheiden gemaakt met ook verschillen in de normering van de
belemmeringen voor een fusie. De geldende voorschriften staan daardoor niet in één wet of regeling. De
inhoudelijke voorschriften van de Wet fusietoets zijn deels opgenomen in de afzonderlijke
onderwijswetten en deels in de Regeling en beleidsregels fusietoets. De gevolgen voor de
medezeggenschap zijn voor de sectoren primair, (voortgezet) speciaal en voortgezet onderwijs geregeld
in de Wet medezeggenschap onderwijs (WMS) en voor het middelbaar beroepsonderwijs en het hoger
onderwijs in de sectorale wetgeving. Bij de beschrijving van de sectorale invulling van de fusietoets
gaan we nader in op de per sector geldende toetskaders.

Uit de Wet fusietoets en de wetsgeschiedenis blijkt dat de doelstelling van de wetgever is om fusies
zorgvuldiger toetsen met het oog op legitimatie en keuzevrijheid. Legitimatie is in dit kader de vraag of
het fusieproces zorgvuldig is doorlopen en het bestuur en management na de fusie draagvlak hebben bij
alle belanghebbenden. Keuzevrijheid betekent in dit kader dat betrokkenen ook na de fusie nog kunnen
kiezen voor het onderwijs dat om uiteenlopende redenen het beste bij hen past.

1 Kamerstukken 1 2010/11, 32 040 E, p. 6.
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De beoordeling wat in specifieke gevallen van fusie en schaalvergroting de impact is op de menselijke
maat en de diversiteit vergt maatwerk. De wet- en regelgeving geeft daarvoor ruimte.

Alleen keuzevrijheid is formeel als toetspunt in de Wet fusietoets opgenomen. Het element van
legitimatie was al opgenomen in de Wet medezeggenschap in de Onderwijssector (WMS), dat het
instemmingsrecht van de medezeggenschap in het onderwijs bij fusies regelt?. De legitimatie wordt in
de fusietoets procesmatig getoetst.

Instrumenten Wet fusietoets

De Wet fusietoets cre€ert twee instrumenten om fusies beter te bewaken:

1. Een fusie-effectrapportage (FER). De rapportage is bij iedere voorgenomen fusie verplicht, en
moet ter instemming of advisering (afhankelijk van de sectorale wetten) worden voorgelegd aan de
medezeggenschapsorganen. De FER waarborgt dat alle belanghebbenden een stem hebben in een
transparant afwegingsproces;

2. Een fusietoets, met als onderdeel de fusie-effectrapportage, waardoor de positie van
belanghebbenden nog verder wordt versterkt en waarmee de minister essentiéle waarden kan
bewaken. Bij de fusietoets laat de minister zich adviseren door een adviescommissie.

Het gaat daarbij om drie soorten fusies. Daaronder zijn twee vormen van een besturenfusie:

L] Een fusie tussen rechtspersonen die ieder het bestuur vormen van een of meer instellingen voor
onderwijs, zodanig dat nadien maar één rechtspersoon overblijft;

L] De overdracht van een instelling voor onderwijs van de ene rechtspersoon aan een andere
rechtspersoon, waarbij beide rechtspersonen in stand blijven.

Daarnaast is er de institutionele fusie:

] Een fusie waarbij een school of instelling ontstaat door de samenvoeging van twee of meer scholen
of instellingen.

In de praktijk gaat een bestuursoverdracht van een instelling regelmatig gepaard met een institutionele
fusie. Een vanuit het ene bestuur overgedragen school fuseert dan met een school van het andere
bestuur.

Procestoets versus materiéle toets

Er is in de fusietoets zoals aangegeven een onderscheid tussen procescriteria en inhoudelijke criteria.
Bij de procescriteria gaat het om de vraag of onderwijsinstellingen een zorgvuldig besluitvormingsproces
hebben doorlopen rond het fusievoornemen. Voor het bestuur dient de FER om draagvlak onder de
belanghebbenden te verwerven; voor belanghebbenden is de FER primair een instrument om inzicht te
krijgen in motieven, doelen en effecten, en om daarop invloed te kunnen uitoefenen. Dat is volgens de
wetgever het belangrijkste doel van de FER.

2 Artikel 10 aanhef en onder h WMS luidt met ingang van 1 oktober 2011: ‘Het bevoegd gezag behoeft de
voorafgaande instemming van de medezeggenschapsraad voor elk door het bevoegd gezag te nemen besluit met
betrekking tot in ieder geval de volgende aangelegenheden: h. overdracht van de school of van een onderdeel
daarvan, respectievelijk fusie van de school met een andere school, dan wel vaststelling of wijziging van het
beleid ter zake, waaronder begrepen de fusie-effectrapportage, bedoeld in artikel 64b van de Wet op het primair
onderwijs, artikel 66b van de Wet op de expertisecentra en artikel 53f van de Wet op het voortgezet onderwijs.’
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2.2

De FER dient ten minste het volgende te bevatten:

. motieven voor de fusie;

] alternatieven voor de fusie;

] tijdsbestek waarbinnen de fusie zal worden gerealiseerd;

. te bereiken doelen;

] effecten van de fusie op de keuzevrijheid, in het bijzonder de effecten op de spreiding en omvang
van de rechtspersonen en scholen in het voedingsgebied en op de onderwijskundige en bestuurlijke
diversiteit van het onderwijsaanbod in het voedingsgebied;

. kosten en baten van de fusie;

] gevolgen van de fusie voor personeel en leerlingen, waaronder ook de gevolgen voor de
voorzieningen;

] wijze waarop over de fusie wordt gecommuniceerd;

L] wijze waarop de fusie wordt geévalueerd.

Voor de vaststelling van de FER hebben schoolbesturen voor het primair en voortgezet onderwijs
instemming nodig van het medezeggenschapsorgaan; in het mbo is er een adviesrecht bij de
medezeggenschap. De Tweede Kamer heeft in september 2014 een motie aangenomen waarin de
regering wordt uitgenodigd om voor mbo-instellingen te regelen dat de medezeggenschapsorganen ook
een instemmingsbevoegdheid krijgen3. De minister toetst of de FER voldoet aan de formele eisen die hij
daaraan stelt. De wetgever heeft niet bedoeld dat er een inhoudelijke toetsing van de FER is*. De FER is
hiermee een instrument dat de checks & balances rond een instelling versterkt en volgens de wetgever
ruimte geeft aan de autonomie van instellingen en het zelfregulerend vermogen van de sector.

Op één aspect toetst de minister zoals gezegd materieel, namelijk of de keuzevrijheid voldoende is
gewaarborgd. Het daarvoor geldende toetskader is hierna per sector toegelicht.

Toetskader Regeling en beleidsregels fusietoets per sector

Het centrale criterium voor keuzevrijheid is variéteit van het onderwijsaanbod in het voedingsgebied
van de te fuseren scholen of rechtspersonen. Het gaat daarbij om variéteit van richting en schoolsoort
en van pedagogisch-didactische concepten in het funderend onderwijs, om spreiding van voorzieningen
in het speciaal onderwijs, om variéteit van het opleidingenaanbod en van onderwijsaanbieders in de
bve-sector en om diversiteit van het opleidingenaanbod en spreiding van voorzieningen in het hoger
onderwijs. Daarnaast zouden er voor wat betreft het voortgezet onderwijs in de regio minstens twee
opties over moeten blijven in de verschillende onderwijssoorten (vbo, mavo, havo en vwo), die niet van
eenzelfde aanbieder zijn (niet inbegrepen het praktijkonderwijs). Opzet is om daarmee een reéle keuze
aan leerlingen en ouders te bieden.

In de Regeling en beleidsregels fusietoets (hierna: Regeling fusietoets of de regeling) is het toetskader
op het punt van keuzevrijheid per sector nader uitgewerkt. Daarin wordt een aantal omstandigheden
omschreven die een belemmering of een ‘significante belemmering’ kunnen zijn bij een fusie. Bij een
vastgestelde significante belemmering is er grond om de fusieaanvraag af te keuren. In de Regeling
fusietoets is aangegeven welke rechtvaardigingsgronden er zijn in het geval van een significante
belemmering. Als die rechtvaardiging voldoende opweegt tegen de geconstateerde significante
belemmering, wordt de fusie alsnog goedgekeurd. In de navolgende paragrafen gaan we nader in op het
toetskader per sector.

3 Kamerstukken Il 2013-2014, 31288, nr. 380.

4 Zie bijv. nota n.a.v. het verslag Tweede Kamer 2009/10, 22 040, nr. 6, p.5: ‘Voor de regering is het prioritair dat
zij erop kan toezien dat de motieven helder zijn bij alle belanghebbenden. Inhoudelijk toetst de minister deze
motieven niet’. En, idem p.33: ‘De legitimatie van fusies is de centrale doelstelling van dit wetsvoorstel. Zij ligt
besloten in het verloop van het besluitvormingsproces; de neerslag daarvan is terug te vinden in de fusie-
effectrapportage en het advies daarbij, respectievelijk de instemming daarmee van de
medezeggenschapsorganen’.
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2.2.1

2.2.2

Primair onderwijs

In het primair onderwijs gelden ten eerste wettelijke toetsdrempels voor besturen- en scholenfusies®:

] De drempel voor besturenfusies is gesteld op tien scholen;
] Voor scholenfusies is de drempel gesteld op 500 leerlingen®, ruim twee maal de huidige gemiddelde
schoolgrootte in het primair onderwijs.

Beneden deze drempel is een fusie niet-toetsplichtig; wel is er de verplichting tot het opstellen van een
fusie-effectrapportage. De toetsdrempel is zo gesteld omdat de wetgever tot een omvang van tien
scholen of 500 leerlingen geen risico heeft aangenomen voor de menselijke maat. Voor de andere
sectoren zijn geen toetsdrempels gesteld.

Uitzondering op de toetsdrempel vormen bestuurlijke fusies in het primair onderwijs waarbij zowel
openbare als bijzondere scholen betrokken zijn. De vorming of uitbreiding van een zogenaamd
samenwerkingsbestuur is toetsplichtig, ook als bij de fusie minder dan tien scholen betrokken zijn.
Daarnaast zijn alle intersectorale fusies toetsplichtig; als een bestuur met twee basisscholen
bijvoorbeeld fuseert met een bestuur met drie basisscholen en ook een vo-school, is die fusie wel
toetsplichtig.

Bij toetsplichtige fusies in het po worden in de Regeling fusietoets de volgende significante
belemmeringen van de daadwerkelijke variatie van het onderwijsaanbod omschreven:

Bij een bestuurlijke fusie in het primair onderwijs is in ieder geval sprake van een significante
belemmering indien er als gevolg van de bestuurlijke fusie voor één of meer bij de fusie betrokken
rechtspersonen een marktpositie van meer dan 50 procent van het onderwijsaanbod ontstaat in de
gemeente(n) waarin de te fuseren rechtspersoon scholen in stand houdt.

Bij een institutionele fusie in het primair onderwijs is in ieder geval sprake van een significante
belemmering indien er als gevolg van de institutionele fusie minder dan twee scholen overblijven binnen
elke in het eerste lid genoemde categorie, in een straal van tien kilometer gerekend vanaf het
vestigingsadres van de hoofdvestiging van de school.

(Voortgezet) speciaal onderwijs

Bij een bestuurlijke fusie is in het (v)so in ieder geval sprake van een significante belemmering indien er
als gevolg van de bestuurlijke fusie een marktpositie ontstaat waarbij het bestuur meer dan 50 procent
van het onderwijsaanbod van de betreffende onderwijssoort in Nederland verzorgt. Voor de schaal van
heel Nederland is gekozen omdat vanwege de lage aantallen WEC-organisaties en de spreiding daarvan,
een berekening van het marktaandeel in het voedingsgebied al snel zou leiden tot een significante
belemmering en daarmee tot een fusiedrempel. In de toelichting bij de Regeling fusietoets staat het als
volgt: ‘Gezien de schaal en de spreiding van het (voortgezet) speciaal onderwijs is niet gekozen voor
een toetsdrempel als in het primair onderwijs.’ Door deze regel ontstaat er in het speciaal onderwijs
niet zo snel een belemmering voor een bestuurlijke fusie.

Bij een institutionele fusie is in het (v)so in ieder geval sprake van een significante belemmering indien
er als gevolg van de institutionele fusie niet langer sprake is van een evenwichtige spreiding van de
onderwijsvoorzieningen in het gebied dat gezien de omgeving en onderwijssoort op een maatschappelijk
aanvaarde afstand voor de leerlingen is gelegen ten opzichte van de andere onderwijsaanbieders.

5 Artikel 64a. Wet van 27 januari 2011 tot wijziging van diverse onderwijswetten in verband met het invoeren van
een fusietoets in het onderwijs (fusietoets in het onderwijs).
6 Op brin-niveau voor de fusiepartners tezamen.
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2.2.3

2.2.4

2.2.5

Voortgezet onderwijs

Bij een bestuurlijke fusie is in het voortgezet onderwijs in ieder geval sprake van een significante
belemmering indien er als gevolg van de bestuurlijke fusie:

a. een marktpositie van één of meer van de bij de fusie betrokken bevoegde gezagsorganen ontstaat
van meer dan 50 procent in de gemeente(n) waarin de leerlingen van de betreffende
schoolsoort(en) in de bij de fusie betrokken scholen of scholengemeenschappen wonen, of

b. er minder dan twee bevoegde gezagsorganen overblijven van een bepaalde richting of
pedagogisch-didactische aanpak in de gemeente(n) waarin de leerlingen van de bij de fusie
betrokken scholen of scholengemeenschappen voor vbo, mavo, havo of vwo wonen.

Bij een institutionele fusie is in ieder geval sprake van een significante belemmering indien er als gevolg
van de institutionele fusie:

a. minder dan twee scholen overblijven binnen een van de in het eerste lid genoemde categorieén in
de gemeente of gemeenten waarin de leerlingen van de betreffende schoolsoort(en) in de bij de
fusie betrokken scholen of scholengemeenschappen wonen, of

b. een marktpositie van één of meer bij de fusie betrokken scholen ontstaat van meer dan 50 procent
in de gemeente(n) waarin de leerlingen van de betreffende schoolsoort of schoolsoorten in de bij
de fusie betrokken scholen of scholengemeenschappen wonen.

Beroepsonderwijs en volwasseneneducatie

Bij een bestuurlijke fusie is in het beroepsonderwijs en volwasseneneducatie in ieder geval sprake van
een significante belemmering indien er als gevolg van de bestuurlijke fusie twee of meer onder de
rechtspersonen ressorterende instellingen betrokken zijn.

Dit betekent in de praktijk dat er bij een bestuurlijke fusie van twee ROC’s of AOC’s altijd een
significante belemmering is. Dit is een duidelijk andere situatie dan bij het speciaal onderwijs waar de
drempelwaarde voor een significante belemmering juist hoog ligt. Dit is zo te interpreteren dat de
wetgever bij fusies in het middelbaar beroepsonderwijs een risico voor de menselijke maat
veronderstelt en de rechtvaardigingsgronden beoordeeld wil zien.

Bij een institutionele fusie is er in ieder geval sprake van een significante belemmering indien er als
gevolg van de institutionele fusie een afname in de variatie van het onderwijsaanbod of -aanbieders is in
het gebied dat gezien de omgeving en onderwijssoort op een maatschappelijk aanvaarde afstand voor
de deelnemers is gelegen.

Hoger onderwijs

Het toetskader in het hoger onderwijs wijkt af van dat in de andere sectoren. Onder een fusie in het
hoger onderwijs wordt verstaan:

a. Besturenfusie: de rechtspersoon die een bijzondere hogeschool in stand houdt, kan de
instandhouding daarvan overdragen aan een andere rechtspersoon die een andere bijzondere
hogeschool in stand houdt.

b. Institutionele fusie: als een rechtspersoon twee of meer hogescholen in stand houdt, kan die deze
samenvoegen tot één hogeschool.

Bijzonderheid in het hoger onderwijs is dat de fusietoets zich beperkt tot instellingen met de signatuur

‘bijzonder’. Dit betreft alle hbo-instellingen, maar betekent een zeer beperkte werkingssfeer in het
universitaire onderwijs. Het merendeel (11 van de 14) van de Nederlandse universiteiten is openbaar.
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De bijzondere universiteiten in Tilburg en Nijmegen en de VU te Amsterdam kunnen bovendien op
instellingsniveau niet met elkaar fuseren. Een bestuurlijke fusie is voor deze drie universiteiten wel
mogelijk. Ook een bestuurlijke fusie tussen een bijzondere universiteit en een hogeschool is mogelijk.

Volgens de WHW (artikel 16.16b lid 3) is de fusietoets in het hoger onderwijs opgedragen aan een
commissie, in casu de Commissie Doelmatigheid Hoger Onderwijs (CDHO) die ook verantwoordelijk is
voor de macrodoelmatigheidstoets in het hoger onderwijs. De wetgever heeft daarbij gesteld dat de
macrodoelmatigheidstoets en de fusietoets twee volledig gescheiden wettelijke procedures zijn; het is
uitgesloten dat die procedures bedoeld of onbedoeld door elkaar lopen.

De daadwerkelijke toetsing beperkt zich tot één punt van de fusie-effectrapportage. De minister kan
slechts goedkeuring aan een bestuurlijke fusie onthouden indien als gevolg van de fusie de
daadwerkelijke variatie van het onderwijsaanbod, zowel in het opzicht van de spreiding van
voorzieningen als de diversiteit van het opleidingenaanbod in het hoger onderwijs, gelet op het geheel
van de voorzieningen op het gebied van het onderwijs op significante wijze wordt belemmerd (art.
16.16b lid TWHW).

Een institutionele fusie in het hoger onderwijs wordt goedgekeurd indien wordt aangetoond dat deze
fusie de instandhouding van één of meer instellingen garandeert (art. V Onderdeel E, 2e alinea WHW).
Dit uitgangspunt is onder art. 16.16b lid 2 WHW als volgt geformuleerd: ‘Onze minister verleent zijn
goedkeuring aan een institutionele fusie indien dit noodzakelijk is voor de voortzetting van de uit de
wet voortvloeiende rechten en verplichtingen van een of meer betrokken hogescholen.

2.2.6 Intersectorale fusies

Voor intersectorale fusies zijn geen nadere normen in de regeling zelf opgenomen. De Memorie van
Toelichting bij de Wet fusietoets stelt:

Fusies tussen besturen en - waar dat wettelijk is toegestaan - tussen scholen uit verschillende
sectoren zijn altijd toetsplichtig. De reden hiervoor is dat een fusie in een traditioneel
kleinschalige sector veel nadeliger kan zijn voor de menselijke maat dan in een sector die altijd
al grootschalig was. Een voorbeeld is een fusie tussen een school voor voortgezet onderwijs en
een ROC. Bij de toetsing wordt gekeken naar de bestuurlijke variéteit in het geheel van de
betrokken sectoren en dus niet alleen naar het effect binnen de afzonderlijke sectoren. Dat
moet de keuzevrijheid en toegankelijkheid van ouders en leerlingen ook bij de overstap tussen
sectoren waarborgen. De tweede reden om sectoroverstijgende fusies altijd te toetsen, is dat
het onmogelijk is om eenvoudige drempelwaarden te benoemen voor deze fusies.

In de praktijk is het uitgangspunt dat bij een intersectorale fusie de toetskaders voor de betrokken
sectoren van toepassing zijn. Bij een fusie waarbij zowel po als vo betrokken zijn, worden dus de
marktposities in beide sectoren bekeken. De staatssecretaris van OCW heeft aangegeven het toetskader
voor intersectorale fusies bij deze evaluatie te willen betrekken.

2.3  Rechtvaardigingsgronden

Aan de hand van de bovenstaande normen bepalen de adviescommissies (de CFTO en de CDHO) of er een
significante belemmering voor de fusie is; een significante belemmering is een reden om een negatief
advies uit te brengen. Aan de hand van de normen voor rechtvaardigingsgronden bepalen de
adviescommissies en daarna de minister of, onverlet de significante belemmering, een fusie toch
goedgekeurd kan worden.
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2.4

2.5

Artikel 19 van de Regeling fusietoets bepaalt dat rechtvaardigingsgronden in ieder geval kunnen zijn, de
omstandigheden dat:

a. bij het achterwege blijven van de fusie de continuiteit of de variatie van het onderwijsaanbod in
gevaar komt, hetgeen onder meer kan blijken uit een daling of binnen vijf jaar te verwachten
daling van het aantal leerlingen, deelnemers of studenten (tweede deel van de zin is een
aanvulling ingevolge de wijziging van de Regeling fusietoets d.d. 1 september 2014),

b. bij het achterwege blijven van de fusie de kwaliteit van het onderwijs in redelijkheid niet geborgd
kan worden, en

c. er binnen de beschikbare financiéle middelen geen alternatieve mogelijkheden dan fusie te vinden
zijn.

Limitatieve goedkeuringsgrond bij samenwerkingsscholen en -besturen

Bij deze rechtvaardigingsgronden is geen onderscheid naar sector gemaakt en ze gelden dus voor alle
sectoren, van po tot en met hoger onderwijs. Voor bijzondere gevallen kunnen wel bijzondere
rechtvaardigingsgronden gelden. Dat is het geval bij de uitbreiding van een samenwerkingsbestuur en de
vorming van een formele samenwerkingsschool. Daarbij geldt een limitatieve goedkeuringsgrond:
aangetoond door fusieaanvragers dient te worden dat de fusie noodzakelijk is om opheffing of
stopzetting van de bekostiging van één van de betrokken scholen te voorkomen. In zijn beleidsbrief van
23 mei 2014 over maatregelen in verband met leerlingendaling meldt de staatssecretaris van OCW dat
hij een wetswijziging voorbereidt die het mogelijk moet maken om ook zonder dreigende sluiting van
een school een samenwerkingsschool tot stand te brengen.

Maatwerk

De wetgever heeft onderkend dat in de praktijk fusies vaak een eigen context, sectorspecifieke
achtergrond en motivering hebben. Dat vereist maatwerk in de advisering en de besluitvorming over
fusieaanvragen. Om het maatwerk mogelijk te maken zijn bewust open normen opgenomen in de
uitwerking van de Wet fusietoets en in de Regeling en beleidsregels fusietoets in het onderwijs. ‘De te
maken keuze is afhankelijk van de concrete omstandigheden van het geval; om die reden is er geen
norm denkbaar die dit vastomlijnd en uniform regelt’. De open normen betreffen zowel de normen voor
een belemmering voor een fusie als voor de rechtvaardigingsgronden. Die openheid is in de Regeling
fusietoets afgedekt met de zinsnede ‘in ieder geval’. Dat betekent dat de opsommingen niet limitatief
zijn en dat ook andere dan expliciet in de wet genoemde omstandigheden kunnen gelden als een
belemmering of juist als een rechtvaardiging.

De toetsnormen bieden dus ruimte voor interpretatie. In deze evaluatie is daarom een belangrijk
element hoe de normen in de praktijk zijn geinterpreteerd door de minister en de adviescommissies.

Aanpassingen 2014

Op 1 september 2014 zijn een aantal wijzigingen in de Regeling fusietoets van kracht geworden, die
beogen om met name fusies in gebieden met leerlingendalingen te vergemakkelijken. Aanleiding
hiervoor is de observatie dat de fusietoets in voorkomende gevallen het snel en adequaat reageren op
krimpscenario’s vertraagt en bemoeilijkt.

De aanpassingen zijn:

= In gebieden waar schoolbesturen te maken hebben of krijgen met grote demografische krimp
(vijftien procent of meer krimp in vijf jaar tijd) is er geen advies nodig van de CFTO, tenzij er meer
dan 2500 basisschoolleerlingen bij betrokken zijn of meer dan 5000 leerlingen in het voortgezet
onderwijs. Dat betekent dat de toetsdrempel voor het po in krimpgebieden is verruimd en dat voor
het vo in die gebieden ook een toetsdrempel geldt.
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=  Bij fusies die onderworpen blijven aan goedkeuring door de CFTO, wordt een daling van het
leerlingenaantal binnen vijf jaar een rechtvaardigheidsgrond.

» Een institutionele fusie van twee scholen in het po die vallen onder verschillende besturen, geldt
niet meer als een besturenfusie en is daardoor niet meer automatisch toetsplichtig. De
toetsdrempel van 500 leerlingen voor de nieuw ontstane school blijft wel gelden.

= Expliciet is bepaald dat het marktaandeel ter bepaling van een significante belemmering wordt
berekend over het totale onderwijsaanbod en niet naar richting.

Voorts is in de aangepaste regeling opgenomen dat de FER ook mogelijke nadelige gevolgen van een
fusie voor de keuzevrijheid dient te beschrijven. Nieuw is ook dat de medezeggenschapsorganen de
mogelijkheid krijgen om bij niet-toetsplichtige fusies een advies over de FER te vragen aan de
adviescommissie. De FER blijft ook in de toekomst in alle gevallen van fusie verplicht.
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3.1

3.2

Onderzoeksverantwoording

Deze evaluatie is aangepakt met onderzoekstappen die we hierna kort toelichten.

Overzicht interviews

In bijlage 1 is een lijst met alle personen opgenomen die we ten behoeve van deze evaluatie hebben
gesproken. De navolgende tabel geeft een overzicht van de interviewpartners.

Organisatie Personen
Branche-/besturenorganisaties 5
VNG/gemeenten 3
Onafhankelijk adviseurs 7
Vakbeweging/ouderraad 2
Ministerie OCW 13
CFTO/CDHO 6
Bestuurders/managers onderwijs 32
Raden van Toezicht 2
MR-leden (medewerkers/ouders) 18
Totaal 88

Het onderzoek is begeleid door een begeleidingsgroep vanuit het ministerie van OCW, waarin de
beleidsdirecties alsmede de directies Kennis, Wetgeving & Juridische zaken en DUO vertegenwoordigd
waren. Daarnaast is een externe klankbordgroep ingericht, waarin naast het ministerie van OCW de
brancheorganisaties in het onderwijs, de AOb, de Landelijke Ouderraad, de CFTO, de CDHO en JOB
(mede namens LAKS) vertegenwoordigd waren. Input, mondeling of schriftelijk, die deze organisaties via
de klankbordgroep doorgaven, is verwerkt in het eindrapport.

Oriénterende gesprekken en interviews met externe adviseurs en deskundigen

Als eerste stap is een aantal oriénterende gesprekken gevoerd. In de oriénterende gesprekken zijn de
kaders en achtergronden van de fusietoets besproken en is verkend welke ervaringen er in het onderwijs
zijn met de Wet fusietoets. Gesproken is met:

L] bureaumedewerkers, voorzitter en lid van de CFTO;

L] bureaumedewerker en voorzitter CDHO;

] ambtenaren van de diverse betrokken directies van het ministerie van OCW;

] vertegenwoordigers van de brancheorganisaties in het po, vo en mbo en van een vakorganisatie in
het onderwijs;

] de directeur van de Landelijke Ouderraad;

] een medewerker van de Vereniging Nederlandse Gemeenten en medewerkers van twee gemeenten
die ervaring hebben met de fusietoets;

] een onafhankelijk expert macrodoelmatigheid en samenwerking.

Vervolgens is gesproken met externe, onafhankelijke adviseurs die ervaring hebben met het begeleiden
van fusie- en samenwerkingsprocessen in het onderwijs. Deze adviseurs hebben we bevraagd op:

] trends en ontwikkelingen met betrekking tot samenwerking en fusies in het onderwijs;

] inschatting van aantallen bij alternatieve samenwerkingsvormen;

= ontstaan van informele en formele samenwerkingsscholen;

] ervaringen met fusieprocessen en met de fusietoets bij instellingen die zij begeleid hebben;
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3.3

3.4

3.5

] de preventieve werking van de fusietoets en de invloed van de fusietoets op het aangaan van
alternatieve samenwerkingsvormen.

Ten slotte is met enkele onderwijsbestuurders en experts de mogelijke preventieve werking van de Wet
fusietoets besproken.

Kerncijfers schaalgrootte in beeld

Als onderdeel van de effectevaluatie zijn cijfers verzameld die een landelijk beeld geven van de
ontwikkelingen met betrekking tot aantallen en type fusies en de ontwikkeling van de schaalgrootte. De
voor deze analyses benodigde data zijn betrokken van DUO-/CBS-bestanden en uit de beschikbare
fusietoetsdossiers.

De ontwikkeling van de schaalgrootte in het onderwijs in de afgelopen tien jaar is met name voor de
sectoren primair onderwijs, speciaal onderwijs en voortgezet onderwijs in beeld gebracht. De
tabellenset waarop deze paragraaf is gebaseerd, is opgenomen in Bijlage 3 bij dit rapport. In het mbo
en hbo zijn de afgelopen jaren nauwelijks tot geen fusies geweest, zodat het minder interessant is om
de schaalontwikkeling daar te beschrijven vanuit het perspectief van fusies. De algemene ontwikkeling
voor het mbo en ho is kort beschreven aan de hand van de ontwikkeling van de aantallen instellingen
versus aantallen studenten.

Kwantitatieve effecten van de fusietoets: verschilanalyse

De vraag of de fusietoets heeft bijgedragen aan behoud van legitimatie en keuzevrijheid is kwantitatief
geanalyseerd met een verschilanalyse van verschillende indicatoren bij onderwijsinstellingen voor en na
een fusie. Op deze manier kan de ontwikkeling in de indicatoren van goedgekeurde fusies na de fusie
worden bekeken. Hierbij wordt bijvoorbeeld inzichtelijk wat er gebeurt met het aantal leerlingen of
met de gemiddelde reistijd naar een onderwijsinstelling. Om het effect van de ingevoerde fusietoets te
isoleren van algemene trends in de markt, is deze analyse ook toegepast op gefuseerde
onderwijsinstellingen die geen toetsingsplicht hadden. Deze groep instellingen dient hiermee als
controlegroep.

Dossieronderzoek

De volgende evaluatiestap bestond uit een analyse van dossiers in het kader van de Wet fusietoets, dat
wil zeggen de fusievoorstellen die door de CFTO en de CDHO zijn afgehandeld in de periode 2011 -
september 2014. De dossiers bij de CFTO zijn op een groot aantal aspecten en kenmerken geanalyseerd.
Het aantal dossiers bij de CDHO is te beperkt om daar een dossieranalyse aan te verbinden.

Nader bekeken is onder meer:

] behandeltijd fusietoets (datum indiening aanvraag, datum aanvulling, datum advies en besluit);
] omvang advies;

] type fusie (sector, besturenfusie en/of institutionele fusie);

] verhouding omvang fusiepartners (in aantal leerlingen);

] aard van significante belemmeringen;

] aard van rechtvaardigingsgronden;

] hoorzitting en/of schouw;

] advies en het besluit (positief of negatief);

] afwijkingsgrond besluit ten opzichte van advies;

] eventuele kanttekeningen bij het draagvlak bij de interne belanghebbenden;
= jurisprudentie (uitspraken in bezwaar- en beroepsprocedures).

De resultaten hiervan zijn in een Excel-bestand opgenomen en geanalyseerd.
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3.6

Daarnaast zijn adviezen inhoudelijk beoordeeld op redenatie en conclusies, afgezet tegen de
toetskaders in de regeling fusietoets.

Het dossieronderzoek vormt een belangrijke pijler voor deze evaluatie. De analyse van de
fusietoetsdossiers (fusieaanvragen, adviezen en besluiten) levert informatie op over het verloop van de
fusietrajecten, de motieven voor een fusie en de wijze van beoordeling van de fusieaanvragen door de
CFTO. Bij de analyse van fusietrajecten en van de werkwijze van de CFTO verwijzen we daarbij
regelmatig naar concrete dossiers. De CFTO heeft aan elk dossier een zogenaamd AFO nummer
gehangen. Bij een verwijzing naar een concreet dossier melden we steeds dat AFO nummer,
bijvoorbeeld AFO 81. Op de website van de CFTO zijn in principe alle fusietoetsdossiers openbaar
toegankelijk. Gedurende deze evaluatie bleek dat dit overzicht niet volledig en niet actueel was. Op ons
verzoek zijn meerdere fusietoetsdossiers nageplaatst op de website en/of via e-mail aan ons gezonden.
Fusietoetsdossiers waarnaar in deze evaluatie wordt verwezen en die nochtans niet op de website van
de CFTO zijn te vinden, zouden via contact met het secretariaat van de CFTO wel beschikbaar moeten
zijn voor geinteresseerden.

Case studies en interviews

De laatste stap in de evaluatie bestond uit zeventien case studies. Een deel van de onderzochte
fusietoetsdossiers is nader onderzocht via aanvullende gesprekken met diverse betrokkenen. De
casusselectie is tot stand gekomen in overleg met het ministerie van OCW en met de beide
adviescommissies (de CFTO en de CDHO). De case studies bestonden uit een analyse van het
fusietoetsdossier (aanvraag, advies, besluit en eventuele overige documenten) en interviews met
diverse bij de casus betrokken personen, met name bestuurders en leden van de betrokken
medezeggenschapsorganen.

In alle casussen is gesproken met bij de fusieaanvraag betrokken bestuurders en/of directieleden. In de
helft van de gevallen is, conform het onderzoeksplan, gesproken met één of meer vertegenwoordigers
van de betrokken medezeggenschapsorganen. Als uit het dossieronderzoek bleek dat de MR vanaf het
begin zeer nauw betrokken was bij de fusieaanvraag of dat het initiatief voor de fusie van de MR kwam,
is dat een overweging geweest om in die gevallen niet met de MR-geledingen te spreken en om de
beschikbare interviewcapaciteit, conform onderzoeksplan, in andere casussen in te zetten.

In de gesprekken in het kader van de case studies ging het naast feitelijkheden voor een belangrijk deel
ook over opinies en over de beleving van de fusietoets. Daarbij past meer terughoudendheid bij de
interpretatie van onderzoeksresultaten. De onderzoekers waren zich er terdege van bewust dat er in de
interviews een kans op een bias was; dat wil zeggen een op voorhand negatieve houding bij met name
bestuurders ten aanzien van de fusietoets. Het gaat immers om een maatregel die een extra belasting
voor het onderwijsveld vormt en waarvan in individuele gevallen de zin niet altijd zal worden ingezien.
Bovendien zijn, ondanks dat in dit onderzoek met circa negentig personen is gesproken, aantallen
geinterviewden niet altijd representatief voor een sector of - binnen sectoren - voor bepaalde type
fusies of instellingen. In bijvoorbeeld het mbo is dat ook niet te realiseren, omdat in de onderzochte
periode er maar één fusieaanvraag is geweest.

Een vragenlijstonderzoek had een groter aantal respondenten opgeleverd, maar overweging hierbij is
geweest dat dit een bias in de resultaten niet had voorkomen. Aannemelijk is dat vooral personen met
uitgesproken meningen of negatieve ervaringen geneigd waren geweest mee te doen aan een enquéte,
waarmee de bias in de resultaten ook zou ontstaan.

In de weergave van de opinies vanuit de interviews zijn bewust geen exacte formuleringen qua

aantallen gebruikt. De aantallen zijn per saldo te klein om bij de geuite opinies nadere percentages aan
te geven. Op veel plekken is volstaan met omschrijvingen als ‘een (substantieel) deel van’ of ‘de meeste
geinterviewden’.
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Er zijn - tenzij anders aangegeven - geen opinies opgenomen die enkel een duidelijk
minderheidsstandpunt of het standpunt van een enkeling verwoorden. Als we de bewoordingen ‘door
diverse geinterviewden’ of ‘meermaals genoemd’ gebruiken, dan betekent dit dat de betreffende
opvattingen door weliswaar een minderheid van (groepen) geinterviewden expliciet zo zijn genoemd,
maar naar inzicht van de onderzoekers, eventueel ondersteund door de overige onderzoekresultaten,
wel een relevante input vormen.

Ondervangen mogelijke bias in de interviews

Om een bias in interviews zoveel mogelijk te ondervangen, is waar nodig doorgevraagd in de
gesprekken, bijvoorbeeld bij de neveneffecten van de fusietoets (zowel positief als negatief). Ook is
gevraagd naar mogelijke situaties en omstandigheden elders, waarin mogelijk de Wet fusietoets een
positief effect kan hebben op de kwaliteit van de fusievoorbereidingen en de betrokkenheid van de
medezeggenschapsorganen. Daarnaast is relatief veel waarde gehecht aan de visie van externe
adviseurs op de Wet fusietoets. Deze externe adviseurs hebben, zoals zij zelf enkele keren ook melden,
een mogelijk persoonlijk belang bij de Wet fusietoets omdat de fusietoets voor hen extra facturabele
werkzaamheden kan opleveren. Dat betreft bijvoorbeeld de opstelling van een FER en het opstellen van
een fusieaanvraag door een externe adviseur. In de case studies en het overige dossieronderzoek troffen
we ook meermaals aan dat deze taken door een extern bureau zijn overgenomen. Vanwege dit zakelijke
belang bij de fusietoets kan worden verwacht dat externe adviseurs vanuit een meer neutraal kader
naar de fusietoets kijken. Daarnaast zijn de opinies van de externe adviseurs extra van belang, omdat
zij tezamen ervaring hebben met meerdere tientallen fusiecasussen (voor en na de fusietoets) en
daardoor relatief goed in staat zijn tot het schetsen van een overzichtsbeeld en tot vergelijkingen
tussen casussen en perioden. In deze evaluatie bleek dat de opinies van de zes bevraagde externe
adviseurs, zowel wat de effecten als het proces betreft, in doorsnee goed overeenkwamen met die van
de ondervraagde bestuurders en directieleden en dat zij op onderdelen soms juist kritischer waren over
de fusietoets. Daaruit leiden we af dat de opinies van de 34 onderwijsbestuurders, managers en
toezichthouders waarmee we in het kader van deze evaluatie spraken, een redelijk betrouwbaar beeld
geven van de wijze waarop vanuit onderwijsbesturen en management tegen de Wet fusietoets wordt
aangekeken.

De groep vertegenwoordigers van de medezeggenschapsraden (18 personen) is kleiner dan de groep
bestuurders die we spraken. Bij de MR-leden valt op dat zij minder sterke opinies hebben over de Wet
fusietoets en in doorsnee gematigd en mild oordelen over de fusietoets en met name over de fusie-
effectrapportage. Bij deze groep speelt mee dat zij zich vaak reeds gesteund voelen door de wet- en
regelgeving over medezeggenschap in het onderwijs, die voorziet in een advies- of instemmingsrecht
van de MR bij fusies. De interviews met MR-leden vertoonden mede hierdoor een vrij grote onderlinge
consistentie.

De interviews geven ons inziens per saldo een goed totaalbeeld hoe in het onderwijsveld vanuit
meerdere perspectieven en belangen tegen de fusietoets wordt aangekeken. Niettemin dienen de
gepresenteerde opinies over effecten en proces met enige voorzichtigheid te worden geinterpreteerd.

Interviewvragen case studies

In de interviews in de case studies kwamen de evaluatievragen die de kwalitatieve effectanalyse
betreffen (inclusief eventuele neveneffecten) aan de orde, alsmede de vragen rondom de
procesevaluatie en de ervaringen en verwachtingen van betrokkenen en belanghebbenden.
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De hoofdvragen die in de case studies aan bestuurders/managers zijn voorgelegd, waren:

1. Proces
— Hoe heeft u de procedure ervaren?
— Wat waren in de praktijk de gevolgen van de eisen die de fusietoets stelde en tot welke
administratieve lasten heeft dit geleid?
— In hoeverre is de commissie er volgens u in geslaagd om een onafhankelijk en d