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Inleiding 

In Nederland is binnen het funderend onderwijs het begrip leerplicht algemeen bekend, maar dit is niet gelijk aan het concept leerrecht. Het leerrecht heeft in de afgelopen decennia een bredere betekenis gekregen. Waar het oorspronkelijk vooral betrekking had op toegang tot onderwijs voor iedereen, is de reikwijdte van het begrip ‘iedereen’ inmiddels veel duidelijker gespecificeerd. Sinds 2016 maakt de ratificatie van het VN-verdrag inzake de rechten van personen met een handicap (2006) deel uit van de Nederlandse wetgeving. Daarmee wordt het leerrecht ook voor leerlingen met een ernstige meervoudige beperking (EMB) expliciet erkend. Publieke waarden zoals inclusie en kansengelijkheid zijn hierdoor onverkort van toepassing op alle leerlingen.

De Emiliusschool biedt onderwijs aan kinderen en jongeren met EMB, waardoor zij daadwerkelijk gebruik kunnen maken van hun leerrecht. Daarmee draagt de school bij aan de ontwikkeling van publieke waarden zoals inclusie en kansengelijkheid. Moore’s strategische driehoek (1995) benadrukt dat deze waarden alleen gerealiseerd kunnen worden wanneer legitimiteit, operationele capaciteit en publieke waarde in balans zijn. In de jaren tachtig introduceerde New Public Management (NPM) principes als efficiëntie, transparantie en prestatiemeting, maar deze staan soms op gespannen voet met het realiseren van inclusieve waarden. Het leerrecht krijgt daardoor niet alleen vorm via wettelijke kaders, maar ook door prestatiesturing, kostenbeheersing en intensieve samenwerking. Tegelijkertijd hebben leerlingen met EMB vooral behoefte aan nabijheid en relationele afstemming, wat vraagt om een mensgerichte benadering in plaats van louter doelmatigheid.

Probleemstelling:
Hoe beïnvloeden kenmerken van New Public Management (NPM) het realiseren van publieke waarden zoals inclusie en kansengelijkheid voor EMB-leerlingen, en welke managerial opgaven zijn noodzakelijk om het leerrecht daadwerkelijk te waarborgen?

Dit essay belicht de noodzakelijke samenwerking tussen diverse actoren om het leerrecht van leerlingen met EMB daadwerkelijk te waarborgen. Ze start met een beschrijving van de doelgroep, gevolgd door een terugblik op internationale verdragen en de nationale wetgeving die daaruit voortkomt om inclusie en gelijke kansen in het onderwijs te waarborgen. Daarna wordt uitgelegd hoe het onderwijs aan EMB-leerlingen aansluit bij belangrijke theoretische kaders en het toezicht van de onderwijsinspectie. Vervolgens geeft een analyse van het netwerk waarin de Emiliusschool opereert inzicht in de kwetsbaarheid van het huidige systeem. Deze analyse, samen met mijn persoonlijke reflectie, vormt de basis voor praktische aanbevelingen om het leerrecht te versterken en inclusie en gelijke kansen voor EMB-leerlingen te normaliseren.


Leerrecht voor ieder kind

De Emiliusschool vervult haar maatschappelijke opdracht door onderwijs te bieden aan leerlingen met een ernstige meervoudige beperking (EMB). In het Koersplan Eigentijds-Eigenwijs 2024–2028 is dit verwoord in de missie: “Samen elk kind de kans op onderwijs geven dat een beperking overstijgt” (Emiliusschool, 2024, p. 8). Met een onderwijsaanbod dat gericht is op maatschappelijke participatie en persoonlijke ontwikkeling draagt de school bij aan de publieke waarden inclusie en kansengelijkheid.

Kenmerkend bij leerlingen met EMB is het hebben van een blijvende en voortdurende intensieve ondersteuningsbehoefte. Dit komt door een combinatie van lichamelijke en verstandelijke beperkingen (IQ ≤ 35), vaak aangevuld met complexe medische problematiek zoals epilepsie en slikstoornissen (Emiliusschool, 2024). Communicatie via spraak of gebaren is doorgaans niet mogelijk; interactie verloopt via subtiele lichaamssignalen, wat intensieve en persoonsgerichte begeleiding vereist. Bij het realiseren van onderwijs voor deze doelgroep komen drie domeinen samen: onderwijs, revalidatie en zorg. Het onderwijsaanbod wordt afgestemd op therapieën zoals logopedie, ergotherapie en fysiotherapie, en op de noodzakelijke persoonlijke verzorging. Dit vraagt om een geïntegreerde aanpak waarin deze domeinen nauw samenwerken.

Het leerrecht voor kinderen en jongeren met EMB is geen vanzelfsprekendheid. Waar zij vroeger vaak automatisch een ontheffing van de leerplicht kregen, staat tegenwoordig het leerrecht steeds nadrukkelijker centraal. Sinds de inwerkingtreding van het VN-Verdrag Handicap in 2016 is het bewustzijn gegroeid dat ook deze groep recht heeft op passend en inclusief onderwijs (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2024, p.3). 
Het huidige beeld van inclusief onderwijs, zoals vastgelegd in de Werkagenda Route naar inclusief onderwijs (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2023), is het resultaat van een geleidelijke ontwikkeling die voortkomt uit internationale verdragen. Elk nieuw verdrag heeft bijgedragen aan een verdere explicitering van rechten, wat op zijn beurt heeft geleid tot aanpassingen in nationale wetgeving. Een historisch perspectief is cruciaal om de ontwikkeling van wetgeving en de bijbehorende beleidskeuzes – inclusief hun financiële impact – in de juiste context te plaatsen. 

Het recht op onderwijs vindt zijn oorsprong in het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (1953). Het Internationaal Verdrag inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten (1967) benadrukte het belang van gelijke toegang tot onderwijs, gevolgd door het Internationaal Verdrag de Rechten van het Kind (1989), waarin het recht op onderwijs expliciet werd vastgelegd. De Verklaring van Salamanca (1994) legde de basis voor de huidige kijk op inclusief onderwijs door te pleiten voor integratie van leerlingen met speciale onderwijsbehoeften. Het Europees Sociaal Handvest (1996) koppelde sociale rechten aan onderwijsdeelname. Pas in het VN-Verdrag Handicap (2006) zijn de rechten van personen met een handicap expliciet vastgelegd, dat sinds 2016 in Nederlandse wetgeving van kracht is. Daarmee groeide het besef dat ook kinderen met EMB recht hebben op onderwijs, een doelgroep die jaren niet tot zeer beperkte zichtbaar was binnen het onderwijs. 

De geratificeerde verdragen zijn vertaald in nationale wetgeving om inclusie en kansengelijkheid in het onderwijs te bevorderen. In de jaren zeventig werd de groei van het speciaal onderwijs nog positief gewaardeerd, omdat steeds meer kinderen aan het onderwijs deelnamen. Vanaf de jaren negentig verschoof de focus echter naar kostenbeheersing en beperking van instroom, overeenkomstig de kenmerken van New Public Management (NPM). In 1998 werd de wet Weer Samen Naar School (WSNS) ingevoerd om via samenwerkingsverbanden ondersteuning in regulier onderwijs te versterken (Onderwijsraad, 2019). In 2003 volgde de leerlinggebonden financiering (‘rugzakje’) om plaatsing in regulier onderwijs te stimuleren, maar structurele verandering bleef uit door onvoldoende kennisoverdracht. Dit leidde in 2014 tot de invoering van de Wet passend onderwijs, gericht op regionale samenwerking voor passend onderwijs in alle sectoren (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2024, p.16). Ondanks deze opeenvolging van maatregelen en wetgeving is de instroom in het speciaal onderwijs nauwelijks gedaald. 

Volgens Stellaard (2023) komt het uitblijven van het gewenste resultaat doordat elke nieuwe wet slechts deelproblemen van haar voorganger oplost, zonder het onderliggende vraagstuk structureel te doorbreken. Het beleidsproces vertoont daarmee zowel rationele als irrationele dimensies. Rationeel, omdat reparatiepogingen op het eerste gezicht logisch lijken; irrationeel, omdat ineffectieve patronen – zoals het herhaald inzetten van dezelfde instrumenten – blijven terugkeren. Dit wordt geduid als het boemerangeffect: “maatregelen die bedoeld waren om de instroom in het speciaal onderwijs te beperken, hebben op termijn juist geleid tot een complexer stelsel” (Stellaard, 2023, p.149). Beleidsinterventies zonder structurele expertiseoverdracht en cultuurverandering reproduceren of versterken het oorspronkelijke probleem. Dit benadrukt volgens Driessen (2013) dat inclusie en kansengelijkheid niet uitsluitend een kwestie is van wetgeving en bekostiging, maar vraagt om langdurige samenwerking, gedeelde expertise en een fundamentele herziening van onderwijskaders. 

De zienswijze die Driessen benadrukt wordt benoemd in de werkagenda Route naar inclusief onderwijs 2035 (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2023). Het ministerie omschrijft dit door te stellen dat het moet gaan over een stapsgewijze normalisatie van inclusief onderwijs, uitgaande van bestaande praktische samenwerking en ondersteuning. Inclusie en kansengelijkheid moeten daarbij worden verankerd als normale uitgangspunten binnen het onderwijsstelsel, in plaats van realiseren van uitzonderingen door plaatsing van leerlingen in het gespecialiseerd onderwijs. Ze kondigt nieuwe wetgeving aan om inclusieve samenwerkingsvormen tussen regulier en speciaal onderwijs, evenals met zorginstellingen, mogelijk te maken. Alleen de bekostiging van deze transitie wordt in de werkagenda niet uitgewerkt en komt pas aan bod in toekomstige specifieke regelingen, waarmee we nog steeds de kans lopen op een boemerangeffect. Positief is dat voor het eerst in de werkagenda de doelgroep EMB expliciet als een volwaardige groep wordt genoemd, waarmee het leerrecht nadrukkelijk wordt onderstreept. Deze aandacht voor EMB markeert een bredere verschuiving: de maatschappelijke opdracht van het onderwijs is ingrijpend veranderd, van exclusie naar inclusie – een situatie waarin samen leren en leven op één plek mogelijk wordt, ongeacht de ondersteuningsbehoefte.


Een veel gestelde vraag: Is het wel onderwijs?

Het onderwijs aan EMB-leerlingen is een combinatie van onderwijs, revalidatie en zorg, wat de vraag oproept of er in klassieke zin wel sprake is van ‘onderwijs’. De beperkte cognitieve mogelijkheden, de doorstroom naar dagbesteding en de voortdurende ondersteuningsbehoefte versterken deze discussie, waarbij zorg vaak als een constante, voorliggende behoefte wordt gezien. Deze vraag wordt ook gevoed door de financiële consequenties, aangezien deelname van EMB-leerlingen relatief kostbaar is in vergelijking met regulier onderwijs. Daarom is het van belang dat onderwijsinstellingen zoals de Emiliusschool zich expliciet verhouden tot relevante theoretische kaders en de daaruit voortvloeiende wettelijke verplichtingen en afstemmingsstructuren. Dit biedt richting en houvast en draagt bij aan de verantwoording en legitimatie van haar onderwijs.

De onderwijsinspectie beschrijft in De Staat van het Onderwijs 2019 (Onderwijsinspectie, 2019) op basis van het vastgelegde kader van de Onderwijsraad de drie kerndoelen voor onderwijs, te weten persoonsvorming, socialisatie en kwalificatie. Persoonsvorming krijgt gestalte doordat leerlingen leren zich beter te uiten, wat hun kwaliteit van leven en maatschappelijke participatie vergroot. Socialisatie wordt bevorderd door gezamenlijke activiteiten en het oefenen van zelfstandige taken, waardoor leerlingen leren omgaan met anderen en zich voorbereiden op een zinvolle dagbesteding. Ten slotte draagt het onderwijs bij aan kwalificatie door maximale ontwikkelingskansen te bieden binnen hun mogelijkheden. Hoewel volledige gelijkheid niet haalbaar is, streeft de Emiliusschool ernaar iedere leerling optimaal te laten ontwikkelen en participeren. Daarmee toont de school aan dat zij bijdraagt aan de door de VN opgestelde Sustainable Development Goals (VN, 2015), in het Nederlands de duurzaamheidsdoelen, waaronder inclusie, welzijn en duurzame ontwikkeling. 

De Emiliusschool is een publiek gefinancierd onderwijsinstituut en moet daardoor voldoen aan het inspectiekader, waarin kerndoelen, leerlijnen, doelstellingen en opbrengsten centraal staan. Voor EMB-leerlingen richten de doelen zich vooral op sensomotorische en motorische ontwikkeling, praktische redzaamheid en totale communicatie. Deze sluiten aan bij de leergebiedoverstijgende kerndoelen voor het speciaal onderwijs (Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2010, p. 9-11) en dragen bij aan brede persoonsvorming. De vier ontwikkelingsgebieden krijgen structureel aandacht gedurende alle dagdelen en activiteiten binnen onderwijs, revalidatie en zorg, waardoor onderwijs niet beperkt blijft tot een klein deel van de dag. Opbrengsten worden vastgelegd in een leerlingvolgsysteem en ondersteund door landelijk gehanteerde leerlijnen, zoals de CED-leerlijnen voor ZML en Plancius-leerlijnen specifiek voor EMB. Zo sluit de verantwoording van het onderwijs van de Emiliusschool aan bij de bestaande cyclus van handelen en geldende normen.

Beleidsmatige verankering en een uitgewerkt curriculum zijn cruciaal om EMB-leerlingen niet alleen zichtbaar te maken, maar ook daadwerkelijk gelijke kansen op ontwikkeling en inclusie te waarborgen. De Onderwijsraad (2020) benadrukt in Steeds inclusiever dat een curriculum, ondersteund door beleids- en praktijkinnovatie, essentieel is voor het realiseren van inclusief onderwijs en het bevorderen van kansengelijkheid. Voor regulier onderwijs bestaan kerndoelen sinds 1993, echter voor EMB-onderwijs bevindt de ontwikkeling daarvan zich nog in een experimentele fase (Kastelein et al., 2025). Deze lacune onderstreept dat de huidige ontwikkelingen met betrekking tot verbreding van de doelgroep ten aanzien van de lagere niveaus binnen het onderwijs nog pril zijn. Typerend daarvoor is het gebruik van het woord ‘ook’ in het SLO-citaat: “Ook deze leerlingen moeten optimaal de kans krijgen om zich als persoon te ontwikkelen.” (Kastelein et al., 2022, p. 4). Het woord ‘ook’ benadrukt dat EMB-leerlingen expliciet benoemd moeten worden om hun positie in het streven naar gelijke kansen te waarborgen.

Het leerrecht zou in beginsel niet meer ter discussie mogen staan. Toch zorgt de huidige financieringssystematiek ervoor dat regelmatig de vraag opkomt of onderwijs aan EMB-leerlingen in klassieke zin wel als onderwijs kan worden beschouwd. Onderwijs aan EMB-leerlingen vraagt daarom om een bredere interpretatie van het begrip onderwijs, waarin ontwikkeling niet uitsluitend cognitief wordt gedefinieerd, maar ook sociale, communicatieve en motorische vooruitgang omvat. Alleen door een inclusieve benadering kan het leerrecht voor deze kwetsbare groep daadwerkelijk worden gewaarborgd. Structurele verankering van beleid en een uitgewerkt curriculum zijn daarbij onmisbaar. Door normatieve kaders expliciet te integreren in onderwijsbeleid kan inclusie en kansengelijkheid voor EMB-leerlingen duurzaam worden gerealiseerd.


De impact van New Publiek Management op publieke waarden

De Emiliusschool opereert in een complex netwerk van actoren, waaronder de onderwijsinspectie, samenwerkingsverbanden (SWV), zorginstellingen, zorgkantoren, revalidatiecentra en gemeenten. Elk van deze organisaties werkt binnen eigen wettelijke kaders en financieringsstromen en vervult een specifieke maatschappelijke opdracht. 
Deze opdrachten dragen bij aan het realiseren van domeinspecifieke publieke waarden.

Het begrip publieke waarde verwijst naar de maatschappelijke meerwaarde die organisaties creëren door het nastreven van breed gedragen collectieve doelen (Moore, 1995; Bozeman, 2007). Moore’s strategische driehoek (1995) benadrukt dat een evenwicht tussen legitimiteit, operationele capaciteit en publieke waarde essentieel is om deze doelen daadwerkelijk te realiseren. Het vinden van dat evenwicht stelt de Emiliusschool voor een uitdagende managementopgave. De invloed van New Public Management (NPM) vergroot deze complexiteit door nadruk te leggen op doelmatigheid, transparantie en prestatiemeting. 
Echter EMB-leerlingen hebben daarentegen vooral behoefte aan nabijheid en relationele afstemming om zich te kunnen ontwikkelen. Dit vraagt om beleidskaders waarin niet alleen efficiëntie, maar ook de menselijke maat en inclusieve waarden centraal staan. Een spanningsveld dat zichtbaar wordt wanneer middelen beperkt zijn en er bewegingen en beweringen ontstaat tot exclusie in plaats van inclusie.

Een voorbeeld daarvan is het verkrijgen van een toelaatbaarheidsverklaring (TLV). Deze is noodzakelijk om toegelaten te worden tot het speciaal onderwijs en wordt afgegeven door het samenwerkingsverband van de betreffende school. Zij is ook verantwoordelijk voor het uitbetalen van de aanvullende categoriebekostiging, maar is autonoom in het stellen van kaders wat leidt tot verschillen tussen de samenwerkingsverbanden in Nederland. Het maakt in toenemende mate uit waar je in Nederland woont of je op basis van dezelfde wetgeving toegang krijgt tot onderwijs. Beperkende factor is het budget van samenwerkingsverbanden dat is gebaseerd op het leerlingaantal van 1 oktober 2012 en vervolgens alleen is geïndexeerd op loonkosten. Deze maatregel moest destijds efficiëntere ondersteuningsstructuren stimuleren. Binnen deze kaders moeten samenwerkingsverbanden passend beleid realiseren. Deze vorm van sturing weerspiegelt kenmerken van New Public Management (NPM), met nadruk op efficiëntie, resultaatgerichtheid en gedeelde verantwoordelijkheid (Moore, 1995; Hood, 1991).

Toen het gemaximaliseerde leerlingaantal en daarmee te besteden budget werd vastgesteld, volgden slechts weinig EMB-leerlingen onderwijs; veel verbleven dagbehandelingscentra, gefinancierd via de Jeugdwet (gemeenten) of waren thuis. Door de groei van EMB-leerlingen blijft nu aanzienlijk minder budget beschikbaar voor andere leerlingen in het samenwerkingsverband, waardoor TLV’s worden geweigerd of categoriebekostiging beperkt. De experimenteerregeling Onderwijs-Zorg-Arrangementen (OZA) vergroot deze spanning, die als doel heeft om onder meer de doorstroom van EMB-leerlingen vanuit dagbesteding naar onderwijs te bevorderen. Zonder ophoging van de structurele middelen of overheveling van gemeente naar het budget van de samenwerkingsverbanden leidt deze instroom in toenemende mate tot ethische dilemma’s. Vermeulen en Vroomen (2021, p. 205) beschrijven dit in hun toelichting op het Social Profit Canvas. Het vraagstuk onderstreept de noodzaak van balans in Moore’s strategische driehoek (1995), waarin legitimiteit, operationele capaciteit en publieke waarde in evenwicht moeten zijn.

Naast de bekostiging van het onderwijs door het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW), wordt revalidatie en persoonlijke zorg gefinancierd door het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS). De uiteenlopende zienswijzen van beide ministeries beïnvloeden het creëren van een stabiele onderwijsomgeving. Het onderwijs hanteert een model van collectieve bekostiging, terwijl VWS uitgaat van individuele bekostiging. Dit verschil en de gevolgen daarvan werden met name duidelijk door de invoering van de Jeugdwet in 2015. Sindsdien is er een strikte scheiding ontstaan tussen de financiering van onderwijs en persoonlijke zorg. Hierdoor mag schoolpersoneel bovengemiddelde zorg niet langer zelf uitvoeren; deze zorg moet worden geleverd door externe partijen.

De inzet van deze zorg gebeurt op basis van een individuele indicatie, die meestal wordt vergoed via de Wet langdurige zorg (WLZ) en gecoördineerd door zorgkantoren. Een no-show door ziekte of een bezoek aan een arts of ziekenhuis betekent dat er geen declaratie mag worden ingediend. Bovendien is stapeling van indicaties niet toegestaan. Dit leidt tot een versnipperd stelsel en een niet-dekkend aanbod voor ondersteuning bij persoonlijke verzorging. Het is immers niet volledig te plannen wanneer iemand naar het toilet moet of extra zorg nodig heeft. Het realiseren van efficiëntie botst hier met het doel van de noodzakelijke ondersteuning. New Public Management (NPM) vergroot daarmee de complexiteit, in plaats van het realiseren van het doel: goede persoonlijke zorg op de momenten dat het nodig is. 
Dit principe geldt ook voor therapieën die worden uitgevoerd door therapeuten van de revalidatieorganisatie. Ook deze vinden plaats op basis van individuele beschikkingen, waarbij stapeling niet is toegestaan. Een no-show betekent ook hier geen vergoeding, waardoor de inzet kwetsbaar blijft. 

Door de verplichting dat persoonlijke verzorging van leerlingen uitgevoerd moet worden door een externe organisatie is het aantal professionals binnen de school aanzienlijk toegenomen. Dit naast de inzet van therapeuten voor revalidatiebehandelingen. Elk van deze professionals opereert vanuit een eigen taak, verantwoordingsstructuur en financieringsbron. Het begrijpen van elkaars taal – en vooral de bereidheid om die te willen verstaan – is essentieel om tot effectieve samenwerking te komen. Deze ontwikkelingen maken het leidinggeven aan een school tot een complexe managementopgave. Het vraagt om verbindend leiderschap dat niet alleen organisatorische processen stroomlijnt, maar ook bruggen slaat tussen verschillende disciplines en belangen, zodat het gezamenlijke doel: ieder kind de kans op onderwijs geven – daadwerkelijk wordt gerealiseerd.

Naast onderwijs spelen ook hulpmiddelen een cruciale rol in participatie. Voor leerlingen van de Emiliusschool worden deze bekostigd door de gemeente, die zelf invulling geeft aan de Wet maatschappelijke ondersteuning (WMO). Een voorbeeld is de tilzak, nodig om een leerling met een tillift uit de rolstoel te halen. Volgens arbo-regels moet een professional een leerling boven vijftien kilo tillen met een tillift, wat meerdere keren per dag voorkomt. In de praktijk ontstaan knelpunten: aanvragen voor een tilzak worden vaak afgewezen omdat ouders nog geen tillift noodzakelijk vinden. Gemeenten stellen dat beide middelen onlosmakelijk verbonden zijn en verwijzen naar het UWV, dat echter alleen hulpmiddelen voor werk en regulier onderwijs vergoedt, niet voor speciaal onderwijs. Hierdoor kan het ontbreken van hulpmiddelen ertoe leiden dat leerlingen hun leerrecht verliezen en niet volwaardig kunnen participeren in de samenleving.

Gesteld kan worden dat het onderwijs voor EMB-leerlingen gekenmerkt wordt door een versnipperd stelsel van financiering en verantwoordelijkheden. Onderwijs, revalidatie, persoonlijke ondersteuning en hulpmiddelen vallen onder verschillende wettelijke kaders en financieringsstromen, elk met eigen regels en verantwoording. Deze fragmentatie veroorzaakt naast ethische dilemma’s, inefficiëntie en hoge administratieve lasten wat haaks staat op de kenmerken van New Public Management (NPM) en vraagt om beleid waarmee een gezamenlijke taal wordt gecreëerd om publieke waarde, legitimiteit en operationele capaciteit verder in balans te brengen.




Conclusie en reflectie

Een versnipperd stelsel van financiering en verantwoordelijkheden zorgt ervoor dat het uitmaakt in welke regio je woont of inclusie en kansengelijkheid daadwerkelijk uitgangspunten van beleid zijn. Sturing op doelmatigheid kan publieke waarden onder druk zetten en zelfs haaks staan op het concept van inclusie en gelijke kansen. Dit maakt de situatie paradoxaal. 

Alle kinderen hebben recht op onderwijs, dat mag dit niet afhankelijk zijn van het wel of niet verkrijgen van een TLV-beschikking. Om deze afhankelijkheid te doorbreken, moet de toelating van EMB-leerlingen plaatsvinden op basis van landelijk vastgestelde criteria. Daarnaast moet in wet- en regelgeving worden vastgelegd dat een landelijke instantie zowel de onderwijs- als zorgbekostiging voor EMB-leerlingen rechtstreeks aan onderwijs- en zorgorganisaties verstrekt. Het moet mogelijk zijn om deze budgetten gezamenlijk in te zetten, met afzonderlijke verantwoording. Zo kunnen indicaties worden gestapeld en staat de collectieve benadering van de ondersteuningsbehoefte centraal, in plaats van de individuele beschikking volgens het zorgsysteem. De hoogte van het landelijke budget dient te worden gebaseerd op actuele deelnamepercentages. 

In dat kader heb ik namens de Kennisgroep Speciaal en de sectorraad GO een brief geschreven om aandacht te vragen voor deze kleine, kwetsbare groep leerlingen die nagenoeg letterlijk geen stem heeft. Dit initiatief heeft geleid tot een aangenomen amendement waarin de Tweede Kamer wordt verzocht om vóór de zomer van 2026 een uitspraak te doen over de invoering van landelijke aanmelding en bekostiging van EMB-leerlingen via het Rijk, vergelijkbaar met de systematiek voor cluster 1- en 2-leerlingen. Wanneer dit daadwerkelijk wordt gerealiseerd, ontstaat een structurele oplossing en wordt de huidige afhankelijkheid van samenwerkingsverbanden doorbroken

De afstemming met gemeenten vormt een complex vraagstuk, omdat zij ieder een eigen invulling geven aan de besteding van middelen voor Jeugdzorg en de uitvoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo). Hun uitgangspunt is in de basis gericht op het bieden van maatwerk. Dit sluit impliciet aan bij de principes van New Public Management, maar leidt niet tot het creëren van een gezamenlijke taal om publieke waarden zoals inclusie en kansengelijkheid te realiseren. Het resultaat is vaak slechts het oplossen van een individueel vraagstuk. Een illustratief voorbeeld is de toekenning van een tilzak, waarbij gefragmenteerd wordt gekeken naar de thuissituatie, zonder rekening te houden met participatie in de maatschappij als geheel. 

Beïnvloeding is momenteel vooral mogelijk door te reageren op afwijzingen van individuele beschikkingen. Vanuit een manageriale opgave is het daarom essentieel om stakeholdermanagement te versterken. Dit kan door het opzetten van netwerkconstructen en het organiseren van themabijeenkomsten met gemeenten en andere stakeholders. Het doel is om de huidige fragmentatie te doorbreken door ieders belang te verbinden aan het vanzelfsprekende recht van ieder kind om deel te nemen aan onderwijs en maatschappij.

Hoewel EMB expliciet als gelijkwaardige eenheid wordt genoemd in de werkagenda Route naar inclusief onderwijs (OC&W, 2023), is de visualisatie van mensen met een handicap bijzonder. Een kind in een rolstoel dat vrolijk samen met iemand anders badminton speelt. Voor EMB-leerlingen ligt dit echter anders: zij hebben blijvend gespecialiseerde ondersteuning nodig om tot ontwikkeling te komen. Deze discrepantie tussen beleidsvisualisatie en realiteit roept vragen op over de mate waarin het beleid aansluit bij hun behoeften. Het ideaal van inclusief onderwijs lijkt sterk geassocieerd met fysieke toegankelijkheid en het doen van gezamenlijke activiteiten, maar miskent de complexiteit van EMB-onderwijs, waar intensieve zorg en gespecialiseerde begeleiding onmisbaar zijn. 
Het risico ontstaat dat EMB-leerlingen in beleidsdocumenten wel worden erkend, maar in de praktijk onvoldoende worden meegenomen in concrete maatregelen. Inclusie mag niet uitsluitend worden gedefinieerd als fysieke aanwezigheid of symbolische representatie; het moet gaan om betekenisvolle participatie en ontwikkeling binnen realistische kaders.

Het schrijven van dit essay heeft mijn inzicht verdiept in het spanningsveld tussen New Public Management (NPM) en het creëren van publieke waarden. De adoptie van de beelden die behoren bij de publieke waarden wordt in het algemeen wel gedaan, echter de implementatie stokt het met name bij beperkte middelen. De strategische driehoek van Moore heeft voor mij een verdiepende betekenis gekregen. Persoonlijke competenties die leiden tot beïnvloeding van de driehoek kunnen bijdragen aan het versterken van het systeem waarin inclusie en kansengelijkheid worden gerealiseerd. Mijn initiatief tot het amendement vormt een eerste stap. Een tweede, essentieel onderdeel is het versterken van netwerkmanagement. Dit is niet alleen een persoonlijke vaardigheid, maar vooral een gezamenlijke opgave voor iedereen die zich inzet voor het leerrecht en daarmee voor inclusie en kansengelijkheid voor leerlingen met EMB. De betrokken actoren als onderwijs, revalidatie, zorg, gemeenten en belangenorganisaties hebben ieder hun eigen doelstellingen. Daarom is het stellen van de juiste vragen cruciaal om deze fragmentatie te overbruggen en de samenwerking te richten op de gezamenlijke realisatie van publieke waarden.

Tot slot een inzicht: de bijdrage van mensen met EMB is misschien wel een spiegel voor onze maatschappij, die sterk wordt gestuurd door uitgangspunten van New Public Management (NPM), waarin efficiëntie, kostenbeheersing, resultaatgerichtheid en prestaties centraal staan. Leerlingen met EMB vragen juist om nabijheid, om verkleinen in plaats van vergroten, om vertragen in plaats van versnellen. Dit perspectief biedt mogelijk meer antwoorden dan vragen in het licht van de huidige maatschappelijke dynamiek en de vraag hoe de mentale gezondheid te versterken. Soms hoef je niets anders te doen, behalve hetzelfde op een andere manier waarderen.

Martin Heeffer
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