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SCHAALGROOTTE IN HET ONDERWUJS ALS STRATEGISCHE

MANAGEMENTOPGAVE

Schaalgrootte in het onderwijs staat in
het centrum van de publieke belang-
stelling. Terwijl felle discussies woeden
over de schaal waarop onderwijs geor-
ganiseerd moet worden, blijft er een
grote onzekerheid bestaan over een
optimale schoolomvang. Huidig onder-
zoek naar vragen rond schaalgrootte
houdt die onzekerheid in stand, niet
alleen omdat een optimale schaal moei-
lijk is vast te stellen, maar ook omdat
het onderzoek zelf tekortkomingen
kent. Bovendien wordt voorbijgegaan
aan het feit dat grootschalige onder-
wijsorganisaties in dagelijkse praktij-
ken gemanaged moeten worden. In
dat kader wordt gepleit voor een alter-
natieve benadering die schaalgrootte
opvat als besturingsvraagstuk. Schaal
levert belangrijke strategische opgaven
op voor bestuurders in het onderwijs.

Grootschalige aandacht voor
schaalgrootte

In het publieke domein en het bedrijfs-
leven hebben zich de afgelopen decen-
nia aanzienlijke veranderingen voorge-
daan in de schaal waarop activiteiten
bestuurlijk en maatschappelijk bedacht,
georganiseerd en uitgevoerd worden.
In de meest gevallen leidde dat tot de
opkomst van grootschalige organisaties
(WRR, 2004), een ontwikkeling die ge-
paard is gegaan met een toegenomen
belangstelling voor de kwaliteit en de
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‘menselijke maat’ van de maatschap-
pelijke dienstverlening. Vooral over de
schaal van onderwijsorganisaties is te-
genwoordig veel te doen.

Publicisten spreken over schaalvergro-
ting in termen van ‘grootheidswaanzin’;
grote scholen worden aangeduid als
‘Kleine Zoetermeertjes’ en ‘lesfabrie-
ken’. Uit een aantal invloedrijke opi-
niérende publicaties (bijvoorbeeld Van
den Brink et al., 2005) klinkt vooral
kritiek door: alles wat in het onderwijs
‘te groot’ is, staat ter discussie. De voor-



delen van kleine schoolklassen worden
benadrukt, de school mag niet te groot
zijn met het oog op de ‘menselijke
maat’ van het onderwijs en te omvang-
rijke bestuurlijke eenheden komen niet
ten goede aan de kwaliteit van het on-
derwijs (Wesselingh, 2006). Bovendien
lijkt het gebruikelijk te zijn geworden
om de schuld van veel problemen (de-
motivatie van professionals, kwaliteit
van het onderwijs) bij het management
te leggen. Schaalvergroting staat syno-
niem voor meer managers, die eerder
worden gezien als veroorzaker dan als
oplosser van problemen. Ook politici
laten zich niet onbetuigd. In de partij-
programma’s voor de Kamerverkiezin-
gen van 2006 wordt expliciet ingegaan
op schaalgrootte, en ‘kleinschaligheid’
wordt unaniem gezien als voorwaarde
voor ‘beter’ onderwijs. Ten slotte ui-
ten ook gezaghebbende adviesraden
(RMO, 2000; WRR, 2004; Onderwijs-
raad, 2004a) hun zorg over de schaal
waarop het onderwijs wordt georgani-
seerd. Schaalvergroting wordt in ver-
band gebracht met bureaucratisering
en formalisering, wat ten koste gaat van
de kwaliteit en professionaliteit van de
dienstverlening.

Betrokkenen zien schaalvergroting als
probleem, en willen duidelijke oplossin-
gen. Maar is schaalvergroting enkel en
alleen een probleem, en is de roep om
duidelijke oplossingen wel realistisch?
Op basis van een literatuuranalyse van
studies naar schaalgrootte wordt in drie
stappen getracht om te laten zien dat
onderzoek geen definitief uitsluitsel
geeft over een optimale schaal en dat
een alternatieve benadering van schaal-
grootte noodzakelijk is. In de eerste
plaats wordt geschetst in welke stadia
schaalvergroting heeft plaatsgevonden
en hoe die tendens kan worden ver-
klaard. Vervolgens wordt beschreven

Stapsgewijze

schaalvergroting

wat de gevolgen zijn van schaalvergro-
ting en welke inzichten onderzoeken
naar schaalgrootte en schaalvergroting
daarin bieden. Ten slotte wordt vast-
gesteld wat die onderzoeksresultaten
betekenen voor het onderwijs en voor
onderwijsbestuurders.

De evolutie van schaalvergroting
In de meeste sectoren van het onder-
wijs heeft zich een zichtbare schaalver-
groting voorgedaan. Uit kleuterscho-
len en lagere scholen zijn basisscholen
ontstaan, in het voortgezet onderwijs
zijn brede scholengemeenschappen ge-
vormd en in het middelbaar beroeps-
onderwijs en hoger beroepsonderwijs
zijn opleidingen geconcentreerd bin-
nen respectievelijk regionale oplei-
dingscentra (ROC’s) en hogescholen
(Onderwijsraad, 2005). De opkomst
van schaalvergroting in het onderwijs
heeft een stapsgewijze ontwikkeling
doorgemaakt. In de eerste plaats gaat
het over schaalvergroting in het kader
van de besturing van het onderwijs.
In de tweede plaats is er de afgelopen
jaren steeds meer aandacht gekomen
voor schaalvergroting in relatie tot het
besturen in het onderwijs. In de evolu-
tie van schaalvergroting dient zich bo-
vendien een nieuwe, derde fase aan, die
kan worden gekenmerkt als besturing
met het onderwijs.

a. Besturing van het onderwijs

Sinds de jaren tachtig van de vorige
eeuw probeert de overheid op uiteen-
lopende wijzen greep te krijgen op di-
verse besturingsproblemen. Door de
noodzaak om te bezuinigen en onder
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Toegenomen

beleidsruimte

invloed van een neoliberale sturingsfi-
losofie, zet de overheid in op doelma-
tigheid, standaardisatie en sturen op
resultaat (Karsten, 1999). Het zoeken
naar oplossingen heeft geleid tot meer-
dere, duidelijk identificeerbare bestu-
ringstrends: schaalvergroting, deregu-
lering en autonomievergroting. Deze
besturingstrends hangen sterk met el-
kaar samen en hebben in de afgelopen
decennia heel wat veranderd in de be-
sturing van het onderwijs (Van Wierin-
gen, 1995).

Met beleid dat sterk was gericht op fu-
sies van instellingen en besturen, heeft
de overheid de afgelopen decennia in
vrijwel de gehele onderwijssector een
krachtige impuls gegeven aan schaal-
vergroting. In tabel 1 is niet alleen te
zien dat het aantal onderwijsinstellin-
gen sterk is afgenomen, maar ook dat de
gemiddelde schoolgrootte flink is toe-

Type onderwijs Indicator

Tabel 1: Indicatoren van schaalvergroting: scholen en schoolgrootte

genomen. Daar hebben uiteenlopende
motieven aan ten grondslag gelegen. In
de eerste plaats werd schaalvergroting
door de overheid als voorwaarde ge-
zien om het beleidsvoerend vermogen
van scholen te versterken, om doelstel-
lingen als kwaliteitsverbetering en ver-
groting van de autonomie te bereiken
en de toegenomen beleidsruimte van
scholen te benutten (Onderwijsraad,
2005; 2000). In de tweede plaats wer-
den aan schaalvergroting zelf diverse
voordelen toegeschreven. Die voorde-
len waren van onderwijskundige aard
(betere doorstroommogelijkheden en
voorzieningen, professionalisering en
specialisatie van personeel); vaak ech-
ter ging het om efficiéntie vanwege fi-
nancieel-economische schaalvoordelen
en een verhoging van de doelmatigheid
door bezuinigingen en kostenbesparin-
gen (Onderwijsraad, 2005; 2004a).

b. Besturing in het onderwijs

In de loop van de jaren negentig ver-
schuift het accent in het denken over
schaalvergroting van besturing van het
onderwijs (door bijvoorbeeld de over-

1

(School)jaar

1995/'96 2005/’'06

Primair onderwijs Aantal leerlingen 1.569.700| 1.656.800
Aantal scholen 8.262 7.619

Gemiddeld aantal leerlingen per school 190 217

Voortgezet onderwijs | Aantal leerlingen 894.000| 940.000
Aantal scholen 1.096 666

Gemiddeld aantal leerlingen per school 816 1.412

Middelbaar beroeps- | Aantal deelnemers 436.000| 482.000
onderwijs en educatie Aantal instellingen 266 173
Gemiddeld aantal deelnemers per instelling 1.640 2.787

HBO Aantal ingeschrevenen 270.600| 356.500
Aantal instellingen 69 52

Gemiddeld aantal ingeschrevenen per instelling 3.922 6.856
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Tabel 2: Indicator van schaalvergroting: scholen en besturen'

Type onderwijs Indicator (School)jaar
1995/ 96 2005/ 06
Primair onderwijs Aantal besturen 3.446 1.497
Gemiddeld aantal scholen per bestuur 2,4 5,1
Voortgezet onderwijs Aantal besturen 447 368
Gemiddeld aantal scholen per bestuur 2,5 1,8

heid) naar besturing in het onderwijs.
In plaats van naar grotere scholen (bij-
voorbeeld door fusies op instellings-
niveau), wordt gestreefd naar grotere
besturen en bestuurlijke verbanden
(Onderwijsraad, 2002; 2005). Hoewel
uit tabel 2 blijkt dat het aantal besturen
in het primair en het voortgezet onder-
wijs is afgenomen, heeft dit alleen in
het primair onderwijs geleid tot een
daadwerkelijke toename van het aantal
scholen per bestuur. De ontwikkeling
naar grotere besturen is begrijpelijk
tegen de achtergrond van bestuurlijke
ontwikkelingen (autonomievergroting,
deregulering, professionalisering en
nieuwe  bekostigingssystematieken),
waaruit nieuwe vormen van governance
(bestuur, verantwoording en toezicht)
voortvloeien (Onderwijsraad, 2004b).
De rol van schoolbestuurders heeft
daardoor aan belang gewonnen. Instel-
lingen zijn in plaats van ‘uitvoerders’
van overheidsbeleid, ‘spelbepalers’
geworden; schoolbestuurders worden
geacht te bepalen hoe scholen hun
beleidsruimte aanwenden  (Hooge,

1998).

Schaalvergroting is niet alleen gepaard
gegaan met een formele autonomie-
vergroting, maar ook met een meer
‘sluipende’ vergroting van speelruimte
(Noordegraaf, 2004b). Door processen
van schaalvergroting zijn onderwijsin-
stellingen gegroeid, en alleen al daar-
door ‘kan er meer’. Enerzijds is het door
de vergroting van financiéle, arbeids-

voorwaardelijke en in mindere mate
onderwijskundige speelruimte voor
scholen bijvoorbeeld gemakkelijker ge-
worden om onderwijs kleinschalig te
organiseren en creatieve oplossingen te
bedenken. Anderzijds maakt bestuur-
lijke grootschaligheid het mogelijk om
financiéle risico’s te ondervangen, bij-
voorbeeld door het creéren van geza-
menlijke voorzieningen, zoals shared
service centra voor een gezamenlijke
bedrijfsvoering en gezamenlijke vor-
men van risicodekking (Onderwijsraad,
2005: 28).

Met de accentverschuiving naar be-
sturen in het onderwijs komt er meer
aandacht voor handelingen van be-
stuurlijke spelers. Die aandacht uit
zich bijvoorbeeld in de constatering dat
schaalvergroting niet alleen groeit door
de bekostigingsregels van de overheid
rondom schaal, maar dat ook factoren
bij onderwijsinstellingen zelf bijdragen
aan de groei van schaalvergroting en
bureaucratisering (WRR, 2003; Onder-
wijsraad, 2004a).

c. Besturing met het onderwijs

Met de ontwikkeling van nieuwe
bestuurlijke aanpakken voor maat-
schappelijke problemen, worden de
laatste jaren contouren zichtbaar van
een nieuwe fase in het denken over
schaalvergroting. In die fase gaat het
om besturing met het onderwijs: in
toenemende mate moeten scholen in
ketens, regionale netwerken, allianties
en samenwerkingsverbanden verbin-
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ding zoeken met zowel andere onder-
wijsorganisaties, als met instellingen
buiten het onderwijs. Uit deze ontwik-
kelingen vloeien ‘nieuwe’ vormen van
schaalvergroting voort: grenzen tussen
maatschappelijke domeinen worden
diffuser en het onderwijs wordt op an-
dere, meeromvattende manieren geor-
ganiseerd.

Een maatschappelijke

opdracht
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Ten eerste is er een toenemende druk
op scholen om extra taken op zich te
nemen en zich te verbreden (denk bij-
voorbeeld aan initiatieven als de ‘brede
school’). Van scholen wordt verwacht
dat zij — vaak naar aanleiding van inci-
denten in de samenleving en in het licht
van een ‘maatschappelijke opdracht’ —
bijdragen aan het oplossen van een on-
begrensd aantal maatschappelijke vra-
gen en problemen, zoals kinderopvang,
jeugdbeleid, achterstandsbestrijding en
integratie (Turkenburg, 2005; Karsten,
2006). In de tweede plaats wordt het
onderwijs zelf op een bredere schaal
georganiseerd. Scholen opereren bin-
nen ‘schoolnetwerken’ en ‘zorgstructu-
ren’, en geven vorm aan ‘doorlopende
leerlijnen’ binnen en tussen scholen en
aan ‘onderwijs- of beroepskolommen’.
Ook aanduidingen als ‘schoolloopba-
nen’ en pleidooien voor een ‘leven lang
leren’ duiden op een meeromvattend
perspectief op onderwijs. Bovendien
hebben onderwijsinnovaties conse-
quenties voor de schaal waarop het
onderwijs wordt georganiseerd. In het
beroepsonderwijs bijvoorbeeld impli-
ceren het competentiegericht leren
en opleiden een intensieve samenwer-
king tussen regionale opleidingscentra

en bedrijven. Ten slotte vindt ook de
verantwoording door onderwijsinstel-
lingen in toenemende mate plaats op
grotere schaal. Er is sprake van ‘meer-
voudige verantwoording’, waarbij stu-
ring en verantwoording van scholen
plaatsvinden door de activering van
hun omgeving (De Vijlder en De Jager,
2005).

Gevolgen van schaalvergroting
Het beleid dat in de afgelopen decen-
nia is ontwikkeld om schaalvergroting
te stimuleren, heeft op verschillende
niveaus gevolgen gehad voor de organi-
satie van het onderwijs en het manage-
ment van scholen.

Op het organisatorische niveau van in-
stellingen heeft schaalvergroting, in
combinatie met de mogelijkheden voor
scholen om een eigen beleid te voe-
ren, geleid tot een aanzienlijke varié-
teit in de bestuurlijke vormgeving van
scholen en besturen (Onderwijsraad,
2002). Onderwijsinstellingen binnen
sectoren verschillen onderling in struc-
tuur, taak- en rolopvatting, beschikbare
bronnen en handelingscapaciteiten
(WRR, 2004). Daarnaast vloeien uit
schaalvergroting allerlei veranderingen
in organisatiestructuur voort. De struc-
tuur van scholen wordt gelaagder en
complexer, en er ontstaat een grotere
behoefte aan integratie, coordinatie
en afstemming (Van de Venne, 2002;
Onderwijsraad, 2004a). Organisatie-
onderdelen binnen onderwijsinstellin-
gen worden groter (toename personeel
en locaties) en meer gedifferentieerd
(meer geledingen en specialisten in
scholen, zoals vestigingsdirecteuren,
middenmanagers). Op schoolniveau
groeit het aantal lijn- en staffuncties dat
leidinggeeft aan deelgroepen en min of
meer zelfstandige subteams (bouw-
groepen, locatieteams). Er worden
speciale coordinatiemechanismen in-



gesteld, zoals werk- en overleggroepen,
en er ontstaan veranderingen in direc-
tie- en overlegstructuren (Houtveen et
al., 1999; Onderwijsraad, 2004a). Op
bovenschools niveau leiden bestuurlij-
ke samenwerking en fusies tot nieuwe
bestuurlijke verhoudingen (zowel tus-
sen instellingen en overheid als bin-
nen onderwijsorganisaties), die kunnen
uitmonden in spanningen tussen het
grootschalige systeem en het kleinscha-
lige deelsysteem (Karsten et al., 2000).
Door de invoering van bovenschools
management is tevens de standaar-
disatie binnen onderwijsinstellingen
aanzienlijk toegenomen op terreinen
als personeelsbeleid (protocollen) en
onderwijskundig beleid (gestandaardi-
seerde leerlingtoetsen, invoer van kwa-
liteitszorgsystemen en ontwikkeling
van schoolplannen volgens uniforme
standaarden) (Van de Venne, 2002).

Ook op het niveau van bestuurders en
managers impliceert schaalvergroting
allerlei veranderingen. Empirisch on-
derzoek (bijvoorbeeld Houtveen et
al., 1999) laat zien dat schaal- en auto-
nomievergroting niet alleen leiden tot
een ervaren taakverzwaring, maar ook
tot een rolverandering voor school-
managers. Schoolleiders komen verder
van het primaire proces af te staan.
Doordat onderwijsorganisaties groter
en gedifferentieerder worden, nemen
leidinggevende, beleidsontwikkelende
en codrdinerende taken toe. Bovendien
raken schoolleiders meer betrokken bij
overleg met verschillende actoren in de
omgeving van de school (vgl. Hooge,
1998). Schaalvergroting, deregulering
en de autonomievergroting hebben
bovendien tot gevolg dat management-
en leiderschapsfuncties binnen groot-
schalige scholen een dusdanige omvang
aannemen, dat deze nog moeilijk door

één persoon waargemaakt kunnen wor-
den (vgl. Houtveen et al., 1999).

Ten slotte hebben de door de overheid
afgedwongen schaalvergroting en pro-
fessionalisering van het management
geleid tot problemen die zich vooral
manifesteren binnen schoolorganisa-
ties, in het bijzonder tussen managers
en professionals op werkvloeren (WRR,
2004; Van den Brink et al., 2005). De
vraag die zich steeds meer aandient
is of schaalvergroting niet te zeer ten
koste is gegaan van een aantal kern-
waarden van dienstverlening in het on-
derwijs, zoals individuele aandacht en
een betekenisvolle interactie tussen do-
centen en leerlingen (vgl. WRR, 2004:
138). Het is opvallend dat discussies
rondom grootschaligheid worden ver-
bonden met vraagstukken van profes-
sionaliteit en een professionele dienst-
verlening, en met de belevingswereld
van docenten. De professionaliteit van
de docent die onder druk staat en die
zich niet gewaardeerd voelt door ‘het
management’, wordt geassocieerd met
de kleinschaligheid die onder druk staat
als gevolg van processen van schaalver-
groting.

Onderzoek en tekortkomingen

Met een beeld van de gevolgen van
schaalvergroting is geen definitief beeld
van gevolgen geschapen. Een optimale
schaal is niet eenduidig te objectiveren
en wetenschappelijk onderzoek naar de
gevolgen van schaalvergroting kent de
nodige tekortkomingen en problemati-
sche kanten. Uit empirische en theore-
tische studies ontstaat een verwarrend
beeld en empirisch bewijs over effecten
van schaalvergroting is betwistbaar.

In de eerste plaats zijn de uitkomsten
van verschillende studies inconsistent.
Soms lijken grote scholen effectiever
te zijn, dan weer is dat juist bij klei-
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ne scholen het geval (Van de Venne,
2002), en in andere onderzoeken lijkt
schaal geen factor van betekenis te zijn
(Inspectie van het Onderwijs, 2003).
Onderzoeksuitkomsten zijn ambiva-
lent: elke schaal heeft zijn eigen voor-
en nadelen. Schaalvergroting gaat
gepaard met zowel schaalvoordelen
(zoals inzet gespecialiseerd personeel,
kostenbesparing op materiaal en ge-
bouwen) als schaalnadelen (vergrote
kans op bureaucratisering, ongewenste
effecten op de keuzevrijheid en sociale
cohesie, afnemende betrokkenheid bij
onderwijsorganisaties) (Onderwijsraad,

Minder ‘grijpbare’

indicatoren

2004a; 2005). Dat onderzoeksresulta-
ten voor meerdere uitleg vatbaar zijn,
heeft tevens te maken met het feit dat
discussies over schaalvergroting vaak
plaatsvinden zonder dat er sprake is
van een gemeenschappelijk referen-
tiekader of een ijkpunt in de vorm van
een optimale schaal van een onderwijs-
instelling (Boef-van der Meulen et al.,
1995). Een beoordeling van (de gevol-
gen van) schaalvergroting is bovendien
afhankelijk van het perspectief en het
functionele belang van waaruit betrok-
kenen (leerlingen, ouders, docenten,
managers, overheid, enzovoort) er-
naar kijken. Schaaldiscussies zijn het
resultaat van veranderde inzichten en
percepties, en de vraag naar de ‘juiste’
schaal wordt naar plaats en tijd vaak
verschillend beantwoord (Hagelstein
en Traag, 1998).

Ten tweede is onderzoek naar schaal-
vergroting gefragmenteerd. Empirische
en theoretische studies richten zich
over het algemeen op verschillende

oo
o

onderwijsdomeinen. Men bestudeert
het primair onderwijs (Houtveen et
al., 1999; Van de Venne, 2002) of fo-
cust zich op het voortgezet onderwijs
(Inspectie van het Onderwijs, 2003)
of het beroepsonderwijs (bijv. Karsten,
2006). Het generaliseren van bevin-
dingen is echter gecompliceerd, omdat
onderwijssectoren uiteenlopende insti-
tutionele contexten kennen. Daarnaast
is schaalvergroting door de tijd heen
vanuit verschillende perspectieven en
invalshoeken benaderd (Boef-van der
Meulen et al., 1995). Onderzoek heeft
zich op zowel institutionele als bestuur-
lijke schaalvergroting gericht en schaal
is als toestand en als proces onderzocht
(Van de Venne, 2002; Baarda en Smets,
2005). Daarnaast is er op beperkte
schaal studie verricht naar combinaties
van grootschalig en kleinschalig organi-
seren: bestuurlijke schaalvergroting kan
gepaard gaan met onderwijs dat klein-
schalig is georganiseerd (Van de Venne,

2002).

In de derde plaats zijn onderzoeksre-
sultaten multi-interpretabel. Empirisch
onderzoek naar schaal en effecten van
schaalverschillen leidt niet in alle geval-
len tot harde conclusies (Van de Venne,
2006). Dat hangt voor een belangrijk
deel samen met problemen van metho-
dologische aard. Causale relaties tus-
sen schaalgrootte, de kwaliteit van het
onderwijs en (maatschappelijke) effec-
ten zijn omstreden (bijv. WRR, 2004).
Schaalvergroting heeft per definitie
maatschappelijke implicaties, maar is
maatschappelijk ongrijpbaar omdat
effecten van schaalvergroting moeilijk
zijn vast te stellen, aangezien niet al-
leen efficiéntie en doelmatigheid, maar
ook minder ‘grijpbare’ indicatoren als
kwaliteit, sociale cohesie en toeganke-
lijkheid een rol spelen. Bovendien gaat
het bij processen van schaalvergroting



om latente of langetermijneffecten. Ef-
fecten van schaalvergroting zijn niet
alleen lastig te meten omdat processen
van decentralisatie en schaalvergroting
een lange implementatietijd kennen,
maar ook omdat voldoende meerjarige
gegevens vaak ontbreken (Onderwijs-
raad, 2004a). Relaties tussen schaal-
grootte, onderwijskwaliteit en (maat-
schappelijke) effecten zijn bovendien
lastig te interpreteren. Uitkomsten van
verschillende onderzoeken zijn op ver-
schillende manieren te classificeren: het
gaat om ‘effecten’ van schaalvergroting,
maar ook om ‘gevolgen’ of ‘consequen-
ties’. Onderzoek is doorgaans gebaseerd
op verschillende theoretische model-
len (Van de Venne, 2002: 165) en er
worden uiteenlopende uitwerkingen
gehanteerd van afhankelijke variabelen
waaraan schoolgrootte in onderzoek
wordt gerelateerd, zoals ‘effectiviteit’
en ‘kwaliteit’. Effectiviteit wordt op
verschillende niveaus gemeten en ook
kwaliteit kan verschillende betekenis-
sen aannemen (Van de Venne, 2002;
Inspectie van het Onderwijs, 2003).
Daar komt bij dat onderzoekers uit-
eenlopende groottecategorieén en cri-
teria hanteren om schaalgrootte, ‘groot’
en ‘klein’ te definiéren (Van de Venne,
2002; Inspectie van het Onderwijs,
2003). Schaal krijgt daarmee een ande-
re betekenis als het op een verschillend
niveau is gedefinieerd (Onderwijsraad,
2005: 14). Ten slotte dienen proces-
sen van schaalvergroting in samenhang
met deregulering, decentralisatie en
autonomievergroting te worden be-
zien. Omdat effecten van schaalgrootte
en schaalvergroting worden beinvloed
door andere contextuele factoren en
variabelen, zijn effecten van schaal-
vergroting lastig vast te stellen. Het is
mogelijk dat in diverse onderzoeken
verschillende intermediérende, niet-
gecontroleerde variabelen van invloed

zijn (geweest) op de afhankelijke varia-

bele (Van de Venne, 2002).

Schaalgrootte als
besturingsvraagstuk

Het onderzoek naar gevolgen van
schaalgrootte en schaalvergroting en
de kanttekeningen bij dat onderzoek
brengen grote en onvermijdelijke on-
zekerheid met zich mee. Meer of beter
onderzoek neemt die onzekerheid niet
weg en het is een illusie om te veron-
derstellen dat onderzoek uitsluitsel zal
geven over een optimale schaal waarop
het onderwijs georganiseerd moet wor-
den. Het gevoerde beleid, de visie en de
kwaliteit van het management en van
professionals, in combinatie met lokale
omstandigheden, zijn belangrijker voor

Het is een illusie

het functioneren van onderwijsorgani-
saties dan de omvang (vgl. WRR 2004:
136).

Daarmee is schaal een besturingsopga-
ve geworden. Zo is het voor onderwijs-
managers onvermijdelijk geworden om
zowel groot- als kleinschalig te organi-
seren (vgl. Van de Venne, 2006). Paral-
lel aan de ontwikkeling naar schaal-
vergroting zijn er initiatieven waar te
nemen om onderwijs kleinschalig te
organiseren, zoals ‘onderwijs op maat’
en ‘passend onderwijs’ (www.passend-
onderwijs.nl).

Bestaand onderzoek heeft weinig aan-
dacht besteed aan hoe onderwijsma-
nagers daadwerkelijk omgaan met
vraagstukken rond schaalgrootte. In
empirische zin zijn er relatief weinig
aanwijzingen voor hoe management
— leiderschap, managementstrategie-
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en enzovoort — zich in de dagelijkse
praktijken binnen grootschalige on-
derwijsorganisaties materialiseert (vgl.
Noordegraaf, 2004a). Om moderne be-
sturingsopgaven op een betekenisvolle
manier te kunnen begrijpen, is een her-
oriéntatie op vraagstukken rond schaal
noodzakelijk. Veel meer dan tot nu toe
het geval is geweest, zou vanuit een be-
sturingsperspectief (vgl. Meurs en Van
der Grinten, 2005) aandacht moeten
worden geschonken aan de complexi-
teit van onderlinge verhoudingen tus-
sen managers en docenten, de tegen-
gestelde waarden en belangen in het
onderwijs en de inherente spanningen
tussen mogelijkheden en verwachtin-
gen binnen grootschalige onderwijsor-
ganisaties.

Een dergelijke invalshoek maakt het
ook mogelijk om strategische opgaven
te identificeren die bijdragen aan het
‘passend’ besturen van grootschalige
onderwijsorganisaties. In lijn met het
eerder aangehouden onderscheid tus-
sen organisaties, managers en werkvloe-
ren, kunnen enkele mogelijke opgaven
worden geidentificeerd. Die opgaven
hebben gemeen dat ze schaal niet be-
naderen als vastomlijnd fenomeen, dat
bestuurlijk handelen vastzet, maar als
inzet in bestuurlijk handelen.

1. De opgave op organisatorisch terrein

is gericht op het gebruik van schaal
1. ) ¢ . )

om ‘binnen’ en ‘buiten’ te begren-

zen, of preciezer: om buitenwerel-

den ‘binnen’ te halen en om nieuwe

vertaalslagen te maken van omge-

ving naar organisatie, bijvoorbeeld
in de sfeer van brede scholen.

2. De opgave voor managers richt zich
op het gebruik van schaal om stan-
daardisatie van processen enerzijds
en beslissingsvrijheid aan docenten
anderzijds te verbinden (vgl. Ogawa
et al., 1999). De nadruk van profes-
sionals op leerlingen, lespraktijken
en ‘menselijke maat’ wordt afge-
stemd op resultaten, bedrijfsvoering
en capaciteit, bijvoorbeeld in de
sfeer van HRM.

3. Op het niveau van werkvloeren gaat
het om het gebruik van schaal om
professionele expertise van docen-
ten te verbreden en te voorzien van
professionele reflectie op ‘goed’ on-
derwijs, bijvoorbeeld in de sfeer van
didactische vernieuwing.

Conclusie

Veel mensen maken zich tegenwoordig
zorgen over grootschaligheid in het on-
derwijs. Huidig onderzoek maakt dui-
delijk dat de schaal van scholen echter
niet veel hoeft te zeggen. Dat komt
doordat ‘schaalgrootte’ en ‘schaalver-
groting’ over veel zaken tegelijk gaan
en omdat onderzoeksresultaten niet
eenduidig zijn. Bovendien gaat schaal-
vergroting ook over besturen: groot-
schalige onderwijsorganisaties zullen in
dagelijkse praktijken gemanaged moe-
ten worden. Schaalvergroting impli-
ceert niet enkel problemen, maar biedt
tevens nieuwe strategische kansen, met
name om organisaties aan omgevingen
te koppelen, om kleinschaligheid bin-
nen grootschaligheid te organiseren en
om professionaliteit op werkvloeren
te versterken. Door schaalgrootte als
een besturingsvraagstuk te benaderen,
wordt het beter mogelijk om die strate-
gische kansen te benutten.
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