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1. 	 Inleiding 

In het schooljaar 2009/2010 vonden drie gebeurtenissen plaats die (elk afzonderlijk, maar 
zeker in onderlinge samenhang) een zwaar stempel hebben gedrukt op de voortgang van 
de ontwikkeling van Passend onderwijs: 
�	� de in november 2009 door de toenmalige staatssecretaris van OCW gepresenteerde 

aanpassingen van de koers die bij die bij de invoering van Passend onderwijs wordt 
gevolgd;

�	� de bevriezing van de financiële middelen voor het speciaal onderwijs op het niveau 
van de rijksbegroting 2008 en

�	� de val van het kabinet-Balkenende IV met daarop aansluitend het controversieel 
verklaren van de verdere wetgeving rondom Passend onderwijs.

Deze gebeurtenissen bewerkstelligden niet alleen een aanpassing van de in het kader van 
Passend onderwijs geplande activiteiten, maar ook vertraging, uitstel en (in sommige geval-
len) afstel van deze activiteiten. Een en ander ging gepaard met toenemende onzekerheid 
in het onderwijsveld over de voortgang van Passend onderwijs.

De bijstelling van het beleid en het demissionair worden van het kabinet hebben uiteraard 
ook het werkprogram van de Evaluatiecommissie Passend Onderwijs (ECPO) beïnvloed. Een 
deel van dit program werd getemporiseerd in afwachting van het beleid van het nieuwe 
kabinet. Een aantal van de voorgenomen activiteiten kon wel worden gerealiseerd. Dat gold 
bijvoorbeeld het uitbrengen van een advies over verevening als verdeelmodel bij de bekos-
tiging van speciale onderwijszorg1. Een andere activiteit betrof het in kaart (laten) brengen 
en evalueren van de implementatie van Passend onderwijs. Daartoe stonden bij de start van 
het cursusjaar 2009/2010 twee projecten op de agenda:
�	� een project dat zich richtte op de voortgang in de regio’s die in september 2008 tot 

de zgn. koplopers behoorden en 
�	� het inventariseren van de stand van zaken in de regio’s die zich in september 2009 

bij de zgn. koplopers voegden (deze regio’s worden kortheidshalve de ‘tweede groep 
koplopers’ genoemd).

Deze twee projecten zijn in het najaar van 2009 uit efficiency-overwegingen tot één project 
geïntegreerd. De resultaten van het in het kader van dit project uitgevoerde implementatie-
onderzoek hebben een belangrijke rol gespeeld bij de totstandkoming van dit advies over 
de voortgang van Passend onderwijs in en na de periode 2010/2011. Daarom start dit ad-
vies met een beknopte omschrijving van de aanleiding en de opzet van dit project. Daarna 
volgt een overzicht van belangrijkste bevindingen. Vervolgens bevat dit advies een kritische 
reflectie over de stand van zaken bij de implementatie van Passend onderwijs. Een en ander 
wordt afgesloten met een serie aanbevelingen over de voortgang en vormgeving van Pas-
send onderwijs.

1 Evaluatie- en adviescommissie Passend Onderwijs (2010). Verevening als verdeelmodel bij de bekostiging van speciale 
onderwijszorg. Den Haag: ECPO.
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2. 	� Het in 2009/2010 uitgevoerde implementatieonderzoek 

Kort voor de start van de uitvoering van het in het kader van de evaluatie van Passend 
onderwijs door de ECPO voor het schooljaar 2009/2010 geplande implementatieonderzoek  
verscheen de brief van de toenmalige staatssecretaris van OCW waarin zij de aanpassing 
van haar beleid ten aanzien van de invoering van Passend onderwijs presenteerde. Eén 
van de meest opvallende maatregelen van het nieuwe beleid betrof het loslaten van het 
uitgangspunt dat ongeveer 80 nieuw te vormen regionale netwerken van scholen voor 
primair, voortgezet en (voortgezet) speciaal onderwijs de basis zouden vormen voor de 
ontwikkeling van Passend onderwijs. Daarvoor in de plaats werd gekozen voor het bunde-
len van onderwijszorg in de reeds bestaande samenwerkingsverbanden voor het primair 
en het voortgezet onderwijs (de huidige ca. 240 WSNS-samenwerkingsverbanden en ca. 
80 VO-samenwerkingsverbanden). Deze koerswijziging leidde bij de ECPO uiteraard tot de 
vraag of het geplande implementatieonderzoek nog wel doorgang moest vinden. Dit op 
grond van de overweging dat de overstap van relatief grootschalige regionale netwerken 
naar relatief kleinschalige samenwerkingsverbanden niet alleen vergaande consequenties 
zou kunnen hebben voor de regionale netwerken zelf, maar ook voor de relevantie van de 
ervaringen van deze netwerken voor de toekomstige samenwerkingsverbanden. Na ampel 
beraad is besloten het geplande onderzoek (in aangepaste vorm) toch te laten doorgaan. 
Daarbij hebben de volgende overwegingen een rol gespeeld: 
�	� de koerswijziging laat onverlet dat binnen de werkgebieden van de regionale net-

werken waar het beoogde onderzoek zich op richt, meer relevante ervaringen en 
ontwikkelingen op het terrein van Passend onderwijs te vinden zijn dan in andere 
werkgebieden;

�	� de regionale netwerken waar al eerder evaluatieonderzoek2 heeft plaatsgevonden, 
zijn de enige regio’s waar, naast de actuele stand van zaken, ook de voortgang van 
de ontwikkeling van Passend onderwijs in kaart kan worden gebracht;

�	� deze netwerken bieden ook een goede gelegenheid om de effecten van de aanpas-
sing van het beleid (zoals het loslaten van de regionale netwerken als vertrekpunt 
voor de invoering van Passend onderwijs) te onderzoeken; 

�	� de ‘veldinitiatief-subsidie’ die de zgn. koplopers hebben ontvangen, is o.a. bedoeld 
voor het verlenen van medewerking aan (door de ECPO geïnitieerd) onderzoek; 
andere regio’s hebben daartoe geen subsidie ontvangen en zullen mogelijk minder 
snel bereid zijn medewerking aan tijdrovend onderzoek te verlenen.

Toen in overleg met de onderzoekers besloten was het onderzoek doorgang te laten 
vinden, is het onderzoeksplan uiteraard wel aangepast. Zo is aan alle betrokken regio’s 
gevraagd welke gevolgen de herziening van het beleid heeft gehad voor hun activiteiten. 
Daarnaast was het niet langer opportuun per regionaal netwerk gedetailleerde kengetallen 
in kaart te laten brengen. 

2 �Pranger, J., Muller, L., Schilt-Mol, T. van, Sontag, L. Vijfeijken, M. van, Vloet, A., Oosterling, M. & Uerz, D.   (2009).  Stand van zaken 
koplopers Passend Onderwijs 2008-2009. Tilburg: IVA beleidsonderzoek en advies. 
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Dit op grond van de overweging dat het verleggen dat het organisatorisch en financieel 
zwaartepunt van de regionale netwerken naar de samenwerkingsverbanden ongetwijfeld 
tot een ander soort kengetallen zou gaan leiden3.

Na deze aanpassingen kon met de feitelijke uitvoering van het onderzoek worden gestart. 
Het onderzoek richtte zich op 26 regionale netwerken. Binnen deze netwerken werden drie 
groepen onderscheiden:
�	� de 9 regio’s die in september 2008 al subsidie voor hun ‘koplopersrol’ hadden 

ontvangen en die in het 2008 door het IVA uitgevoerde implementatieonderzoek al 
uitvoerig in beeld zijn gebracht;

�	� 8 regio’s die in september 2009 voor het eerst subsidie voor hun plannen ontvingen, 
bij wie een intensieve dataverzameling zou plaatsvinden en

�	� 9 regio’s die in september 2009 voor het eerst subsidie voor hun plannen ontvingen, 
bij wie  een minder intensieve dataverzameling zou plaatsvinden.

Daarbij vloeide het onderscheid tussen de tweede en de derde groep slechts uit pragmati-
sche (vooral financiële) overwegingen voort.

Voor een uitvoerige beschrijving van het verloop en de gedetailleerde uitkomsten van het 
onderzoek wordt naar het onderzoeksverslag van de onderzoekers4 verwezen. In dit advies 
wordt volstaan met een beknopt overzicht van de belangrijkste bevindingen.

3 �Het vraagstuk van het verzamelen van deze kengetallen wordt op dit moment door de departementale werkgroep ‘Meten is 
weten’ in kaart gebracht.

4 �Ledoux, G, Smeets, E. en Rens, C. van. (2010). Passend Onderwijs in de koploperregio’s. Voortgang in het schooljaar 2009/2010. 
Amsterdam/Nijmegen. Kohnstamm Instituut en ITS Nijmegen.
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3. 	 Belangrijkste bevindingen

Zeven onderwerpen
De bevindingen uit het onderzoeksverslag worden hieronder kort weergegeven aan de 
hand van de volgende zeven thema’s:
�	� de rol van de regionale netwerken; 
�	� de zorgplicht en het zorgaanbod;
�	� meten en evalueren
�	� de financiële aspecten van de aanpassing van het beleid; 
�	� het één loket-idee; 
�	� het draagvlak bij leraren en 
�	� de rol van de ouders.

Deze zeven onderwerpen worden hieronder één voor één kort besproken.

De rol van de regionale netwerken
Met de aanpassing van het beleid rondom Passend onderwijs heeft de positie van de regionale 
netwerken een radicale verandering ondergaan. De rol van coördinatie- en sturingspunt voor 
het onderwijs aan zorgleerlingen, die zij op initiatief en met steun van de overheid met veel inzet 
aan het invullen waren, werd min of meer plotseling aan de bestaande samenwerkingsverban-
den voor primair en voortgezet onderwijs toegewezen. Deze omslag heeft in de koploperregio’s 
tot grote onzekerheid geleid. Bij veel van deze netwerken overheerste het gevoel dat de basis 
die zij voor de verdere ontwikkeling van Passend onderwijs hadden gelegd, door de wijziging 
van de koers van het overheidsbeleid aan het wankelen werd gebracht. Eén van de bedoelingen 
van deze koerswijziging was een bijdrage te leveren aan de versnelling van de ontwikkeling van 
Passend onderwijs. In de koploperregio’s was echter eerder sprake van een averechts effect. De 
omslag en de daarmee gepaard gaande onzekerheid (mede gevoed door de val van het kabinet, 
de bevriezing van het budget voor het speciaal onderwijs op het niveau van de rijksbegroting 
2008 en het controversieel verklaren van de wetgeving rondom Passend onderwijs) leidden 
nogal eens tot een afwachtende houding die eerder stilstand dan vooruitgang bewerkstelligde. 
Desalniettemin wil het merendeel van de koploperregio’s bij de vormgeving van Passend onder-
wijs de schaalgrootte van de regionale netwerken blijven gebruiken. Daarbij bestaat er wel een 
sterke neiging om binnen het netwerk de activiteiten voor het primair onderwijs en die voor het 
voortgezet onderwijs te splitsen (zie ook onder “Eén loket”).

Zorgplicht, zorgprofiel en dekkend zorgaanbod
De bijstelling van het beleid heeft (nog) geen zichtbare bijdrage geleverd aan het vergroten 
van de duidelijkheid rondom zaken als zorgplicht, zorgprofiel en dekkend zorgaanbod. Voor 
het veld is het nog steeds onduidelijk welke consequenties aan termen als zorgplicht, zorg-
profiel en dekkend zorgaanbod moeten worden verbonden. Dit houdt mede verband met het 
feit dat er onvoldoende zicht is op de wijze waarop de verantwoordelijkheden tussen centrale 
overheid, schoolbesturen en samenwerkingsverbanden verdeeld gaan worden. Ook het 
referentiekader, dat tijdens de uitvoering van het onderzoek nog niet beschikbaar was, biedt 
hierbij nog weinig houvast.
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Meten en evalueren 
Wie wil weten of met het ingezette beleid de gestelde doelen worden bereikt, moet heldere 
gegevens verzamelen en op basis daarvan evalueren. Het verzamelen en evalueren van 
kengetallen heeft in de meeste regio’s evenwel nog weinig prioriteit. Er is ook onvoldoende 
zicht op goede indicatoren. De koploperregio’s zijn zich daar van bewust. In enkele regio’s 
worden weliswaar ken- en stuurgetallen over het gebruik van zorg door leerlingen verza-
meld, maar iedere regio doet dat op zijn eigen wijze. Sommigen regio’s voeren het ontbre-
ken van het referentiekader aan als reden om nog geen kengetallen te verzamelen. Het is 
de vraag of de regio’s over voldoende deskundigheid beschikken om de juiste kengetallen 
te kunnen verzamelen en hun beleid aan de hand daarvan te evalueren. Handreikingen 
voor mogelijke werkwijzen en instrumenten om de nodige gegevens te verzamelen lijken 
gewenst.

Financiële aspecten van de aanpassing van het beleid
De aanpassing van het beleid is gepaard gegaan met een herziening van de financiële 
toezeggingen die door de overheid aan de koploperregio’s zijn gedaan. Dit heeft een deel 
van de in gang gezette ontwikkelingen gefrustreerd. De vermindering van de subsidie aan 
de koplopers maakt het noodzakelijk lopende investeringen in projecten te herzien. Ook 
leeft de vrees dat de bevriezing van de middelen voor het speciaal onderwijs op het niveau 
van 2008 er toe kan leiden dat er meer thuiszitters en wachtlijsten komen. Daarnaast is men 
bang dat bij de komende bezuiniging op de overheidsuitgaven het onderwijs (ondanks eer-
dere toezeggingen) niet gespaard zal blijven. Door dit alles kan de uitbouw van het beoog-
de zorgcontinuüm, waaronder allerlei tussenvoorzieningen in opbouw, worden bedreigd.

Eén loket 
Na de aanpassing van het beleid is het zgn. één-loket-idee niet langer speerpunt van het 
overheidsbeleid. Dat had in het cursusjaar 2009/2010 nog relatief weinig consequenties 
voor de plannen van de koploperregio’s. Deze bleven het regionale loket als een belangrijk 
onderwerp op de agenda houden. Wel is het zo dat er (gestimuleerd door de nieuwe rol van 
de samenwerkingsverbanden) steeds vaker onderscheid werd gemaakt tussen één loket 
voor het primair onderwijs en één loket voor het voortgezet onderwijs. Bij de vormgeving 
van deze regionale loketten leidde de onduidelijke verdeling van taken en verantwoorde-
lijkheden tussen het zgn. onderwijszorgloket en het loket van het Centrum voor Jeugd en 
Gezin op diverse plaatsen tot verwarring en ergernis. 

Draagvlak bij leraren
Eén van de positieve bevindingen van de onderzoekers is de constatering dat er het afge-
lopen jaar vooruitgang is geboekt op het gebied van het werken aan het draagvlak voor 
Passend onderwijs in de scholen. Dit geldt met name voor het primair onderwijs. Netwerken 
van interne begeleiders, nieuwsbrieven, conferenties en informatiebijeenkomsten hebben 
daarbij een belangrijke rol gespeeld. De verwachtingen bij de leraren in het primair onder-
wijs over Passend onderwijs zijn, volgens de onderzoekers, op dit moment zeker niet laag te 
noemen. Ze lijken vooral ingegeven door de hoop dat Passend onderwijs tot extra voorzie-
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ningen en ondersteuning in de klas zal gaan leiden. Opmerkelijk is dat het beeld van be-
stuurders en coördinatoren over de attitude van leraren ten opzichte van Passend onderwijs 
minder positief is dan dat van de leraren zelf. Het draagvlak bij de leraren in de scholen voor 
voortgezet onderwijs wekt meer zorgen dan bij die voor primair onderwijs. Ook is duidelijk 
geworden dat het vele malen lastiger is om de leerkrachten in het voortgezet onderwijs te 
bereiken. In enkele regio’s is men in afwachting van de verdere beleidsontwikkeling rondom 
Passend onderwijs tijdelijk met het verstrekken van informatie aan de scholen gestopt. 

Rol van de ouders
Een andere, door de onderzoekers gemelde, positieve ontwikkeling is dat er op het terrein 
van het vergroten van de betrokkenheid van de ouders enige vooruitgang is geboekt. Die 
conclusie berust op de constatering dat in een deel van de regio’s inmiddels een ouderplat-
form is gevormd. De koerswijziging heeft echter ook hier tot vertraging geleid. Illustratief is 
dat in een aantal regio’s de activiteiten rondom het vergroten van de ouderbetrokkenheid 
in afwachting van meer duidelijkheid zijn stilgelegd. Dit mede tegen de achtergrond van 
het feit dat het onduidelijk is in hoeverre er straks in de nieuwe situatie nog een functie voor 
een regionaal ouderplatform zal zijn. De door de onderzoekers geconstateerde vooruitgang 
op het terrein van de ouderbetrokkenheid wil overigens nog niet zeggen dat de aanpassing 
van het beleid de positie van de ouders ook daadwerkelijk heeft versterkt. Het tegendeel 
lijkt eerder het geval. Zo vervalt het recht op ambulante begeleiding, vervalt de verplichting 
van een handelingsplan met het daaraan gekoppelde instemmingsrecht van de ouders en 
komt er door het werken met per school uiteenlopende zorgprofielen waarschijnlijk minder 
ruimte voor ouders om een school voor hun kind te kiezen. Daarnaast leeft de vrees dat het 
regionaliseren van indicatie en zorgtoewijzing tot grote regionale verschillen en rechtson-
gelijkheid kan leiden. 
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4. 	 Reflectie 

Teleurstellende resultaten
Wanneer de ECPO de in de voorafgaande paragraaf weergegeven bevindingen van de on-
derzoekers combineert met de signalen die zij het afgelopen cursusjaar uit het veld ontving, 
moet zij tot haar spijt constateren dat de tot nu toe bij de invoering van Passend onderwijs 
geboekte vorderingen teleurstellend klein zijn. Dit in weerwil van de vele inspanningen die 
door een aantal voortrekkers op landelijk en regionaal niveau zijn geleverd. Deze inspannin-
gen resulteerden in een wijdvertakte overlegstructuur waarbinnen tal van stuur-, project- en 
werkgroepen met diverse thema’s van Passend onderwijs aan de slag gingen. Deze activi-
teiten leidden echter nog niet of nauwelijks tot concrete verbeteringen op de werkvloer: de 
plaats waar Passend onderwijs uiteindelijk gestalte moet krijgen. 

Verklarende factoren
Deze sombere constatering leidt uiteraard tot de vraag hoe deze teleurstellende resulta-
ten verklaard moeten worden. Enkele, voor de hand liggende, verklarende factoren zijn al 
eerder in dit advies genoemd: de koerswijziging van 2009, de bevriezing van de financiële 
middelen voor het speciaal onderwijs op het niveau van 2008 en de val van het kabinet-
Balkenende IV. 
De invloed van deze drie factoren is zo vanzelfsprekend dat zij op deze plaats geen nadere 
toelichting behoeft. Het zou echter al te eenvoudig zijn om de magere resultaten van Pas-
send onderwijs enkel en alleen op het conto van deze drie gebeurtenissen te schrijven. 
Andere factoren speelden eveneens een rol. Daarbij gaat het o.a. om: 
�	 het ontbreken van concrete toetsbare doelen;
�	 het ontbreken van een duidelijke regie;
�	 het onvoldoende bereiken van leerkrachten;
�	� het ontbreken van experimenten waarbinnen de effectiviteit van de uitgangspunten 

van Passend onderwijs zijn getoetst en
�	 het bij de invoering van Passend onderwijs uitgezette tijdpad. 

Ontbreken van inhoudelijke doelen
Het ontbreekt Passend onderwijs aan concrete, in meetbare termen geformuleerde, in-
houdelijke doelstellingen, zoals de ECPO ook in haar eerste advies over de voortgang van 
Passend onderwijs constateerde. De tot nu toe gepresenteerde beleidsdocumenten bieden 
onvoldoende uitsluitsel over wat Passend onderwijs precies wil bewerkstelligen. Het is wel 
duidelijk dat alles transparanter en doeltreffender moet worden, maar men weet niet welke 
maatstaven bij het beoordelen van deze transparantie en doeltreffendheid gaan gelden. 
Met name blijft onduidelijk wat de opbrengst moet zijn voor de leerlingen die speciale 
onderwijszorg nodig hebben. Deze voortdurende vaagheid heeft er toe bijgedragen dat de 
discussies over de inhoud en vormgeving van Passend onderwijs zich vooral op de organi-
satorische aspecten en de financiële randvoorwaarden zijn gaan richten. Zij betroffen het 
‘hoe’ zonder dat het ‘wat’ bekend was. Dat werd nog eens extra in de hand gewerkt door-
dat aanvankelijk de nadruk lag op de vormgeving van één loket en van 80 grote regionale 
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netwerken, hetgeen allereerst organisatorische vragen opriep. Het is dan ook jammer dat 
de koerswijziging van november 2009 niet gepaard is gegaan met een omschrijving van de 
concrete doelen (‘het wat’) van Passend onderwijs. Zo’n doelomschrijving moet besturen 
en scholen klip en klaar duidelijk maken wat er van hen wordt verwacht. Daarmee wordt 
voorkomen dat zij hun toevlucht zoeken tot het passief afwachten van ontwikkelingen die 
al of niet komen gaan.

 De onduidelijkheid over de beoogde opbrengsten van Passend onderwijs wordt  nu nog 
verder vergroot door de verbreding van de doelgroep in het onlangs gepresenteerde lan-
delijk referentiekader. Aanvankelijk stonden de leerlingen die speciale onderwijszorg nodig 
hebben in het primair en voortgezet (speciaal) onderwijs centraal. Het referentiekader ver-
breedt deze doelgroep tot alle kinderen en jongeren tot 23 jaar, waaronder ook de kinderen 
in de voorschoolse periode en overbelaste jongeren. Deze verbreding van de doelgroep 
in combinatie met weinig concrete doelen maakt Passend onderwijs tot een steeds com-
plexer en onoverzichtelijker proces. Daardoor ontbreekt het het onderwijsveld aan focus en 
houvast. 

Ontbreken van een duidelijke regie
De eerste fase van de invoering van Passend onderwijs stond, mede met het oog op het 
creëren van draagvlak, in het teken van het idee van ‘laat duizend bloemen bloeien’: de 
regionale netwerken kregen alle ruimte om nieuwe organisatievormen en werkwijzen te 
ontwikkelen en te beproeven. De variatie die uit deze benadering voortvloeit, had een 
functie in de beoogde lerende aanpak. Dat neemt niet weg dat er inmiddels een onmisken-
bare behoefte aan meer duidelijkheid is ontstaan. Dat geldt in ieder geval voor de verde-
ling van verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen de overheid, de sectorraden en 
de schoolbesturen. Het lijkt dan ook alleszins gewenst dat de overheid op dit punt tot een 
duidelijkere kaderstelling komt. Dat impliceert niet dat zij door middel van een opeenstape-
ling van regels en voorschriften alles tot in details moet gaan regelen. Het gaat er om dat 
zij de hoofdlijnen uitzet en de beoogde opbrengsten van Passend onderwijs expliciteert en 
bewaakt.

Leerkrachten worden nog onvoldoende bereikt
De leraar heeft een sleutelrol als het erom gaat Passend onderwijs te realiseren. Keer op keer 
wordt betoogd dat een betere toerusting en verdere professionalisering van de leerkrach-
ten nodig is zodat meer zorgleerlingen in het reguliere onderwijs begeleid kunnen worden. 
Om Passend onderwijs te laten landen in de klas is evenwel meer nodig dan in te zetten op 
het vergroten van de deskundigheid van de leraar. Minstens zo belangrijk is  het om leraren 
een aantrekkelijk perspectief te bieden: werkbare oplossingen voor problemen en knelpun-
ten  die zij zelf mogen benoemen.5 

5 �Sigaloff, C., Moerbeek, K., Nabben, I. & Huber, M. (2010). Onderwijs Pioniers. Van klacht naar oplossing: de leerkracht als vernieu-
wer. Amsterdam: Kennisland.
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Uit het onderzoek blijkt dat er weliswaar vooruitgang is geboekt op het gebied van 
draagvlak voor Passend onderwijs op de scholen voor het basis onderwijs maar over 
het draagvlak bij de leraren in het voorgezet onderwijs maken de onderzoekers zich 
zorgen. Duidelijk is geworden dat het vele malen lastiger is om de leerkrachten in het 
voortgezet onderwijs te bereiken. Daar komt bij dat de omstandigheden in het voortge-
zet onderwijs complexer zijn. Zo is er in het voortgezet onderwijs nog steeds sprake van 
een forse toename van kinderen die voor cluster 4 (gedragsstoornissen) geïndiceerd 
worden. De leraren in het voortgezet onderwijs zijn veelal vakleerkrachten die deze 
kinderen maar enkele uren per week zien. Ook is het voorgezet onderwijs over het al-
gemeen grootschaliger en voor de leerling onoverzichtelijker. Problemen die daardoor 
ontstaan in de overgang van primair- naar voortgezet onderwijs komen direct in de klas 
bij de leerkracht terecht.

Ontbreken van experimenten
Eén van de elementen van het door de Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijs-
vernieuwingen (de zgn. Commissie-Dijsselbloem) voorgestelde toetsingskader voor 
de invoering van onderwijsvernieuwingen is de eis dat deze alleen mogen worden 
doorgevoerd nadat de effectiviteit van de veranderingen door middel van deugdelijk 
onderzoek is aangetoond. Dat is bij de invoering van Passend onderwijs tot nog toe 
niet het geval geweest. Er hebben geen experimenten plaatsgevonden waarin de 
positieve effecten van Passend onderwijs al zijn aangetoond. Er is inmiddels wel een 
experiment gestart (het experiment-Eemland), waarin, vooruitlopend op al aangekon-
digde maatregelen, met budgetfinanciering wordt geëxperimenteerd. Het gaat om het 
verlenen van toestemming voor werkwijzen die (nog) niet met de huidige onderwijs-
wetgeving stroken. Dit ontbreken van experimenten waarin de vermeende effectiviteit 
van Passend onderwijs is getoetst, maakt de invoering van het concept tot een riskante 
onderneming. Dit lijkt ook een van de redenen waarom het veld zich tot nu toe vrij 
aarzelend opstelt: men weet (mede door het feit dat ‘good practices’ nog maar mond-
jesmaat beschikbaar zijn) onvoldoende waar de aangekondigde veranderingen toe 
zullen leiden. 

Tijdpad 
De ECPO heeft er van meet af aan op gewezen dat het tijdpad dat bij de invoering 
van Passend onderwijs wordt gehanteerd te krap is bemeten, zeker wanneer men de 
uitkomsten van experimenten en veldinitiatieven een rol wil laten spelen bij de verdere 
vormgeving van Passend onderwijs. Eén van de nadelen daarvan is dat het paard nu 
achter de wagen wordt gespannen: wanneer alles volgens plan verloopt, zal de wetge-
ving al voltooid zijn voordat geëvalueerd is waar leerlingen daadwerkelijk profijt van 
hebben. Een ander nadeel is dat het uitgezette tijdpad door het onderwijsveld steeds 
meer als niet realistisch wordt beschouwd. Met dit tijdpad dreigt de overheid haar 
geloofwaardigheid te ondergraven (‘Men kan dat nu wel schrijven, maar dat gebeurt 
toch niet (…)’). Dat is geen stevige basis voor een succesvolle invoering van Passend 
onderwijs. 
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Complex samenspel van verklarende factoren 
In deze korte beschouwing over de trage voortgang van Passend onderwijs zijn meerdere 
verklaringen de revue gepasseerd. Met deze verklaringen is uiteraard nog lang niet alles ge-
zegd. Eén ding is duidelijk: er is geen sprake van monocausaliteit. Het gaat om een complex 
samenspel van factoren, waarbij nog niet bekend is welk gewicht aan de onderscheiden fac-
toren moet worden toegekend. De ECPO hoopt desalniettemin met dit korte overzicht een 
handreiking te bieden voor de discussie over de verdere voortgang van Passend onderwijs. 
Vooruitlopend op deze discussie formuleert zij in de volgende paragraaf van dit advies, in 
aansluiting op het hierboven gepresenteerde overzicht van verklarende factoren, een aantal 
aanbevelingen die de invoering van Passend onderwijs kunnen ondersteunen. 
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5. 	 Aanbevelingen

Op grond van de ervaringen van het afgelopen cursusjaar heeft de ECPO acht aanbevelin-
gen6 voor de verdere voortgang van Passend onderwijs geformuleerd. Deze betreffen:
1	 de wenselijkheid van een helder wettelijk, bestuurlijk en financieel kader;
2	� een wettelijke basis voor samenwerkingsverbandoverstijgende netwerken;
3	� bindende afspraken binnen de samenwerkingsverbanden;
4	 heldere richtlijnen betreffende de toedeling en toewijzing van extra onderwijszorg;
5	 meer duidelijkheid over de functie van het referentiekader;
6	 meer oog voor de sleutelrol van de leraren;
7	 meer aandacht voor de positie van de ouders en
8	� het in kaart brengen van de vorderingen van leerlingen die speciale onderwijszorg 

ontvangen;

Aanbeveling 1
Wettelijk, bestuurlijk en financieel kader
De ECPO adviseert zo spoedig mogelijk een helder wettelijk, bestuurlijk en financieel kader voor 
Passend onderwijs te presenteren teneinde het veld maximale duidelijkheid te verschaffen over 
de koers van het beleid en over de verdeling van de verantwoordelijkheden tussen overheid, 
schoolbesturen en samenwerkingsverbanden. 

Bij de ontwikkeling van Passend onderwijs is een groot aantal personen en organisaties 
betrokken: leerlingen, ouders, leerkrachten en hun ondersteuners, scholen voor primair, 
voortgezet en speciaal onderwijs, de besturen van deze scholen, belangenorganisaties 
van ouders, leerkrachten en schoolbesturen en – last but not least – de landelijke overheid. 
Naast deze, van het onderwijsveld deel uitmakende, betrokkenen, zijn er ook nog tal van an-
dere actoren: al of niet in onderwijsadviescentra of andere organisaties actieve diagnostici 
en begeleiders, schoolartsen en andere artsen, Centra voor Jeugd en Gezin, Bureaus Jeugd-
zorg, instellingen voor maatschappelijk werk, gemeentebesturen enz. Deze veelheid van 
betrokkenen maakt het extra noodzakelijk dat duidelijk is wie waar verantwoordelijk voor is 
en wie waarover de regie voert. Dit laatste is op dit moment lang niet altijd het geval: het is 
regelmatig onduidelijk wie de kar trekt bij de voorbereiding, totstandkoming en uitvoering 
van het beleid. 

Onvoldoende duidelijkheid lijkt ook één van de redenen waarom bij het werken aan draag-
vlak, het bevorderen van de deskundigheid van de leraren, het ontwikkelen van procedures 
voor de toewijzing van zorg en het invullen van de zorgplicht zo weinig vorderingen worden 
geboekt. Gebrek aan duidelijkheid heeft ook geleid tot een klimaat dat gekenmerkt wordt 
door wachten. Eerst wachtte men op het zgn. referentiekader, nu op de financiële gevolgen 
van budgettering, verevening en mogelijke bezuinigingen, straks op de wet op de zorgplicht, 
daarna op de zgn. zorgprofielen en de zorgplannen van de samenwerkingsverbanden. 

6 �Bij een aantal van de in de voorafgaande paragraaf vermelde bevindingen is de noodzaak van een andere aanpak zo evident 
dat de ECPO deze ‘andere aanpak’ niet in de vorm van een aanbeveling heeft geformuleerd.
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Kortom: een helder wettelijk, bestuurlijk en financieel kader kan er toe leiden dat één van de 
belangrijkste oorzaken van het gebrek aan voortgang bij de realisering van Passend onder-
wijs wordt weggenomen. Dit kader moet niet alleen uitsluitsel bieden over ‘dat wat moet’ 
maar ook over ‘dat wat kan’. Anders geformuleerd: het gaat niet alleen om regels en voor-
schriften, maar ook om het markeren van de vrije speelruimte die het veld daarmee krijgt.

Aanbeveling 2
Wettelijk basis voor samenwerkingsverbanden die gezamenlijk in grotere netwerken  
willen opereren
De ECPO adviseert om niet alleen voor de samenwerkingsverbanden primair en voortgezet 
onderwijs een wettelijke basis te creëren maar ook voor grotere (regionale) netwerken die de 
samenwerkingsverbanden overstijgen.

Bij de presentatie van de nieuwe koers van Passend onderwijs is expliciet vermeld dat de 
regio’s die dat willen, door kunnen gaan met de ontwikkeling van regionale netwerken. Het 
onderzoek naar de voortgang van Passend onderwijs in 2009/2010 heeft geleerd dat een 
aantal regio’s graag van deze mogelijkheid gebruik wil maken. Het probleem is wel dat deze 
regionale netwerken door de afwezigheid van een wettelijke grondslag in een juridisch vacu-
üm komen te verkeren. In dat geval kunnen zaken als financiering, bestuurlijke aansturing en 
medezeggenschap alleen via de samenwerkingsverbanden worden geregeld. Dat impliceert 
een ernstige belemmering voor het volwaardig functioneren van samenwerkingsverband-
overstijgende netwerken. Daarom is het gewenst dat niet alleen de samenwerkingsverbanden 
primair en voortgezet onderwijs, maar ook samenwerkingsverbandoverstijgende netwerken 
een wettelijke grondslag (kunnen) krijgen en zij vervolgens ook verantwoording en toezicht 
op dat niveau kunnen organiseren. Daarmee zouden ook de huidige regionale netwerken die 
in regionaal verband verder willen werken uit de voeten kunnen.
 
Aanbeveling 3
Bindende afspraken binnen de samenwerkingsverbanden
De ECPO adviseert te regelen dat de partners in de samenwerkingsverbanden primair en voort-
gezet onderwijs bindende afspraken maken om de taak van het samenwerkingsverband als 
organisatorisch en financieel zwaartepunt in Passend onderwijs te realiseren. 

Met het nieuwe beleid rondom Passend onderwijs krijgen de samenwerkingsverbanden 
primair en voortgezet onderwijs een cruciale rol. Zij worden o.a. belast met 
�	 de verdeling van een deel van de voor speciale onderwijszorg beschikbare middelen;
�	� de totstandkoming van een dekkend zorgaanbod voor het werkgebied dat door het 

samenwerkingsverband wordt bestreken en
�	� de verdeling van (de beperkte hoeveelheid) plaatsen op de aparte scholen voor 

speciaal onderwijs en voortgezet speciaal onderwijs.
In de huidige voorstellen ontbreekt een heldere visie wie uiteindelijk de beslissing neemt 
over de vraag of het totale aanbod van Passend onderwijs binnen het samenwerkingsver-
band voldoende dekkend is. Ook wordt niet duidelijk wie de knoop doorhakt bij verschil 
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van mening over een zorgprofiel of over de plaatsing van een leerling met een bepaalde 
zorgvraag. De ECPO adviseert de overheid om te regelen dat de partners in het samen-
werkingsverband hierover bindende afspraken maken. Wanneer dat niet gebeurt kan de 
uitoefening van de thans opgelegde taken door een te grote mate van vrijblijvendheid een 
onmogelijke opgave worden.

Aanbeveling 4
Toedeling en toewijzing van extra onderwijszorg
De ECPO adviseert spelregels op te stellen die waarborgen dat er in alle samenwerkingsverban-
den sprake zal zijn van deskundige en transparante zorgtoewijzing. 

Nu het één-loket-concept in weerwil van de positieve ontvangst in het onderwijsveld van 
de prioriteitenlijst van het onderwijsbeleid is verdwenen, is er grote onzekerheid ontstaan 
over de wijze waarop de toewijzing van extra onderwijszorg in de toekomst gaat plaatsvin-
den. De indruk bestaat dat de organisatie daarvan en de besluitvorming daarover geheel in 
de handen van de samenwerkingsverbanden komen te liggen. Wanneer dit inderdaad het 
geval is en de samenwerkingsverbanden bij de uitoefening van deze taak volledige vrijheid 
van handelen krijgen, ontstaat het gevaar van ondoorzichtige verwijsprocedures en toeken-
ningscriteria met alle risico van rechtsongelijkheid voor ouders en leerlingen. Naast deze 
vrees voor gebrek aan transparantie en het ontstaan van rechtsongelijkheid is er ook sprake 
van grote onduidelijkheid over de verdeling en toewijzing van de op aparte scholen voor 
(voortgezet) speciaal onderwijs beschikbare plaatsen. Dit alles vraagt om een aantal lande-
lijke regels betreffende de toedeling en toewijzing van extra onderwijszorg. Daarin dient 
in ieder geval de verplichting tot het werken met objectiveerbare, voor de inspectie toets-
bare, procedures en criteria te worden vastgelegd. Zo’n regeling moet niet alleen aandacht 
besteden aan de afbakening van de vrije speelruimte van de samenwerkingsverbanden, 
maar ook aan het waarborgen van de kwalitatief gelijkwaardige behandeling van ouders en 
leerlingen.

Aanbeveling 5
Functie van het referentiekader
De ECPO adviseert op korte termijn duidelijk te maken welke functie het zgn. landelijk referentie-
kader van de sectorraden in haar ogen vervult en welke verantwoordelijkheid de overheid draagt 
voor de inhoud van dit referentiekader.

Het afgelopen cursusjaar is bij het verklaren van het verschijnsel dat op vrij grote schaal bij 
de ontwikkeling van Passend onderwijs pas op de plaats is gemaakt, niet alleen verwezen 
naar de door de staatssecretaris in november 2009 gepresenteerde beleidsombuigingen 
en de tegelijkertijd aangekondigde bezuinigingen, maar ook naar het lange uitblijven van 
de publicatie van het zgn. referentiekader. Nu dit referentiekader in juni 2010 als ‘werk
document’ dat  ‘in de komende periode gestalte gaat krijgen’ door de sectorraden is gepre-
senteerd, wordt het hoog tijd dat de overheid een duidelijke uitspraak doet over de status 
van dit document, waarvan het ‘eigenaarschap’ volgens de samenstellers bij de schoolbe-
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sturen berust. Impliceert dit dat dit document voor de overheid geen andere status heeft 
dan die van een handreiking van de schoolbesturen aan de scholen, waarvoor de overheid 
verder geen verantwoordelijkheid draagt? Hoe gaat straks het toezicht van de inspectie zich 
verhouden tot het landelijk referentiekader? Kortom, het moet duidelijk worden op welke 
wijze de overheid erop toeziet of de kwaliteit van de zorg voor leerlingen met specifieke 
onderwijsbehoeften verbetert, en welke rol zij daarbij toekent aan het referentiekader.

Aanbeveling 6
Sleutelrol van de leraren
De ECPO  adviseert ervoor te zorgen dat extra aandacht wordt gegeven aan de voorbereiding, 
scholing en ondersteuning van de leerkrachten in het voortgezet onderwijs. Om draagvlak en ei-
genaarschap te realiseren is het van belang om hier in samenspraak met leraren vorm en inhoud 
aan te geven.

In haar vorig advies over de voortgang van Passend onderwijs beklemtoonde de ECPO de 
sleutelrol van de leraren bij de realisering van Passend onderwijs. De destijds gemaakte 
opmerkingen over de rol van de leraar blijven na de bijstelling van het beleid onverminderd 
van kracht: de leraar is en blijft van cruciaal belang voor het welslagen van Passend onder-
wijs. Dat geldt vanzelfsprekend voor alle leerkrachten in het hele onderwijs. 
Tegelijkertijd is er reden om de komende tijd extra aandacht te besteden aan de vraag hoe 
leraren in het voortgezet onderwijs beter bereikt kunnen worden en wat ervoor nodig is om 
Passend onderwijs ook voor hen tot een aantrekkelijk perspectief te maken 

De omstandigheden voor de opvang van leerlingen die extra onderwijszorg nodig heb-
ben zijn in het voortgezet onderwijs complexer dan in het basisonderwijs. Het voortgezet 
onderwijs is grootschaliger en voor de leerling vaak onoverzichtelijker, de leerling heeft 
met meer leerkrachten te maken, (vak)docenten op hun beurt zien de leerlingen vaak maar 
enkele uren per week. De overgang van primair naar voortgezet onderwijs leidt nog al eens 
tot problemen. In het voortgezet onderwijs neemt bovendien het aantal kinderen dat voor 
cluster 4 (gedragsstoornissen) geïndiceerd wordt, nog steeds toe.  

De ECPO adviseert daarom de komende tijd extra aandacht te besteden aan voorbereiding, 
scholing en ondersteuning van de leerkrachten in het voortgezet onderwijs. Daarbij is het 
van belang om programma’s en activiteiten op dat gebied in samenspraak met de leer-
krachten tot stand te laten komen. Niet alleen omdat op die wijze beter wordt aangesloten 
bij de wensen en behoeften van leerkrachten zelf, maar ook om daarmee draagvlak en eige-
naarschap voor Passend onderwijs te realiseren. Met een goede voorbereiding van de leer-
krachten in het voortgezet onderwijs zou bovendien een bijdrage geleverd kunnen worden 
aan een betere aansluiting tussen de basisschool en de school voor voortgezet onderwijs. 
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Aanbeveling 7
Positie van de ouders
De ECPO adviseert bij wet te regelen dat ouders een instemmingsrecht krijgen bij de toewijzing 
van speciale onderwijszorg aan hun kind. 

Eén van de aanbevelingen die de ECPO in haar advies over de voortgang van Passend 
onderwijs in juni 2009 formuleerde betrof de positie van de ouders. Op dit terrein zijn tot 
op heden niet of nauwelijks vorderingen geboekt. Integendeel. Door de afschaffing van de 
rugzak en het afschaffen van uniforme criteria lijkt de positie van de ouders eerder zwakker 
dan sterker te worden. De commissie acht het dan ook van groot belang dat de overheid op 
zeer korte termijn stappen onderneemt die er toe leiden dat de ouders bij de toewijzing van 
speciale onderwijszorg weer een duidelijke positie krijgen. Daarbij gaat het zowel om hun 
betrokkenheid bij het proces van zorgtoewijzing als om hun rechten bij verschil van inzicht 
over de ‘passendheid’ van het onderwijsaanbod voor hun kind als ook om de plaatsing van 
hun kind op een aparte zorgvoorziening of school. Het moet in ieder geval duidelijk worden 
dat ouders niet zonder meer elk aanbod als ‘passend’ hoeven te accepteren, maar dat zij nog 
iets te kiezen hebben. Ook zou duidelijk gemaakt moeten worden welke (juridische) stap-
pen ouders kunnen ondernemen wanneer zij het met de school waar zij hun kind hebben 
aangemeld, oneens zijn over het aanbod van deze school.

Aanbeveling 8
In kaart brengen van de vorderingen van zorgleerlingen
De ECPO adviseert ervoor te zorgen dat de samenwerkingsverbanden de relevante gegevens van 
de leerlingen die speciale onderwijszorg ontvangen, duidelijk in kaart brengen.

Bij Passend onderwijs gaat het om de ontwikkeling en voortgang van leerlingen die spe-
ciale onderwijszorg ontvangen. Een adequaat functionerend samenwerkingsverband zal 
de effecten van het gevoerde beleid en de binnen het kader van dat beleid uitgevoerde 
interventies regelmatig evalueren. Die evaluatie is alleen mogelijk wanneer de vorderingen 
van deze leerlingen duidelijk en systematisch in beeld worden gebracht. De overheid kan 
dit stimuleren door van de samenwerkingverbanden te vragen dat zij de relevante gege-
vens van hun ‘zorgleerlingen’ in kaart brengen en door de inspectie daarop te laten toezien. 
Handreikingen voor de wijze waarop deze gegevens het beste verzameld kunnen worden 
lijken daarbij gewenst. 
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6. 	 Tot slot

Het tussentijds advies van de ECPO van juni 2009 bevatte negen aanbevelingen.  Zij betroffen:
�	 het tijdpad dat bij de invoering van Passend onderwijs wordt gehanteerd;
�	 de voorgenomen wetgeving;
�	 de beoogde effecten van Passend onderwijs;
�	 het zicht op zorgleerlingen en hun ontwikkeling;
�	 de rol van de leraren; 
�	 de rol van de ouders;
�	 de zorgplicht;
�	 de invoering van één loket en de Centra voor Jeugd en Gezin en 
�	 de informatievoorziening over Passend onderwijs.

Een deel van deze aanbevelingen is inmiddels min of meer in het beleid verwerkt. Een ander 
deel is, veelal in andere bewoordingen en afgestemd op het veranderd beleid, in dit nieuwe 
advies opgenomen. Eén aanbeveling is niet langer relevant (die over de regionale netwer-
ken als functionele eenheden). 

Twee van de negen aanbevelingen van juni 2009 zijn buiten beeld gebleven: 
�	� het advies om concreet, bij voorkeur in termen van beoogde effecten, duidelijk te 

maken welke resultaten met Passend onderwijs worden beoogd;
�	� het advies om aan het concept ‘zorgplicht’ zodanig invulling te geven dat het voor alle betrok-

kenen (beleidsmakers, schoolbesturen, vertegenwoordigers van het management, leraren en 
ouders) op korte termijn duidelijk wordt wat hiermee wordt bedoeld en wie dat regardeert.

Dat wil niet zeggen dat zij ook maar enigszins aan belang zouden hebben verloren. Daarom 
wil de ECPO ze op deze plaats graag nog een keer beklemtonen. 

Het eerste advies (beoogde effecten van Passend onderwijs) sluit naadloos aan bij de door de 
overheid gepropageerde VBTB-systematiek7, waarbij vooraf helder moet zijn welke doelen met 
het inzetten van personeel en middelen worden beoogd. Het van te voren expliciet vastleggen 
van beoogde effecten is ook noodzakelijk voor degelijk evaluatieonderzoek. Zulk evaluatieon-
derzoek is een onmisbare voorwaarde voor het invoeren van evidence-based werkwijzen. 

Het tweede advies (zorgplicht) sluit aan bij de eerste aanbeveling van het huidige advies: het 
creëren van een helder wettelijk, bestuurlijk en financieel kader voor de ontwikkeling van Pas-
send onderwijs. Zo’n wettelijk kader zal o.a. invulling moeten geven aan het begrip zorgplicht. 

Voor het overige hoopt de ECPO dat ook dit advies bijdraagt aan de besluitvorming over de 
ontwikkeling van Passend onderwijs voor leerlingen die bijzondere aandacht nodig hebben 
om zich optimaal te kunnen ontwikkelen.

7 Voor niet ingewijden: Van Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording
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