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	 Samenvatting

Vooral in dunbevolkte gebieden merken scholen, zowel in het basis- als in het voortgezet 
onderwijs, de gevolgen van dalende leerlingenaantallen. Dat zal de komende jaren alleen maar 
sterker worden. Klassen en scholen worden kleiner; dat is niet alleen duur, maar het zet ook de 
onderwijskwaliteit onder druk. Scholen sluiten of fuseren en dat kan ten koste gaan van de 
variëteit van het onderwijsaanbod. In dit advies doet de raad aanbevelingen om ook in krimp-
gebieden zorg te dragen voor sterke scholen en de pluriformiteit van het bestel.

De raad vindt dat de kwaliteit van het onderwijs gewaarborgd moet zijn, ook in dunbevolkte 
gebieden. Alle kinderen hebben immers recht op goed onderwijs. Een toename van het aan-
tal kleine scholen als gevolg van de dalende leerlingenaantallen zet druk op de kwaliteit en de 
kosten van het onderwijs. Op termijn is dat onhoudbaar. Kleine scholen zijn vaker zwak en kun-
nen moeilijker de rol van sociale ontmoetingsplaats voor leeftijdsgenoten waarmaken. Daarom 
adviseert de raad om het aantal kleine scholen te beperken. Ook met minder scholen is de 
keuzevrijheid voor ouders en leerlingen in Nederland te garanderen. Op redelijke afstand moe-
ten ouders en leerlingen ten minste uit een openbare en een bijzondere school kunnen kiezen.

De benodigde wettelijke aanpassingen om het aantal kleine scholen te beperken vragen enige 
tijd. De daling van de leerlingenaantallen noodzaakt echter tot een snellere actie. Daarom stelt 
de raad tevens maatregelen voor om scholen zowel in het primair als in het voortgezet onder-
wijs op korte termijn te stimuleren om beter met elkaar samen te werken aan een structureel, 
hoogwaardig onderwijsaanbod. 

	 Aanbeveling 1: herzie opheffingsnormen en bekostiging
Om de kwaliteit van het onderwijs duurzaam te waarborgen en de toename van het aantal 
kleine scholen te beperken, is een herziening van de opheffingsnormen en bekostigings-
systematiek nodig. De raad adviseert de minimum opheffingsnorm in het primair onderwijs 
te verhogen naar 100 leerlingen, vanaf 2019 geldend voor alle basisscholen. In het voortgezet 
onderwijs ziet hij geen aanleiding voor een verhoging van de opheffingsnormen. Daarnaast 
stelt de raad voor om de kleinescholentoeslag in het primair onderwijs te vervangen door een 
toeslag voor scholen in dunbevolkte gebieden. De budgettaire besparing die dit oplevert, kan 
worden benut om te investeren in verbetering van de kwaliteit van het basisonderwijs. 

	 Aanbeveling 2: steun experimentele initiatieven van scholen
Aangezien wetswijzigingen de nodige tijd vergen, bepleit de raad een optimale toepassing 
van de wettelijke experimenteerruimte, zodat scholen op korte termijn de gevolgen van dalen-
de leerlingaantallen kunnen aanpakken. Voorwaarde is dat de experimenten bijdragen aan de 
versterking van de onderwijskwaliteit op de lange termijn en pluriformiteit waar mogelijk blij-
ven garanderen. Dit geldt voor zowel het basisonderwijs als het voortgezet onderwijs.

	 Aanbeveling 3: zorg dat scholen samen een goed aanbod kunnen organiseren
In het primair onderwijs moet snel een proces op gang komen waarin scholen lokaal en regi-
onaal samenwerken aan een goed en gevarieerd onderwijsaanbod. De raad adviseert dit pro-
ces te stimuleren met een zogenoemd Regionaal aanpassingsplan (RAP) dat het aantrekkelijk 
maakt voor scholen om daar met elkaar aan te werken. Wettelijke regels die de samenwerking 
bemoeilijken, moeten worden vereenvoudigd.
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Vooral in dunbevolkte gebieden worden klassen en scholen steeds kleiner van-

wege het dalend aantal leerlingen. Dat is duur en zet de onderwijskwaliteit 

onder druk. Sluiting of fusie van kleine scholen kan daarbij ten koste gaan van 

de pluriformiteit van het bestel. In dit advies doet de raad aanbevelingen om 

ook in krimpgebieden zorg te dragen voor een kwalitatief sterk en gevarieerd 

onderwijsaanbod.

1	 Inleiding: ontgroening dwingt onderwijs tot 
beweging

1.1 	 Aanleiding: dalende leerlingenaantallen leiden tot meer (te) kleine scholen

Dalende geboortecijfers in Nederland
Het aantal geboorten in Nederland schommelde in de jaren negentig tussen de 190.000 en 
200.000 per jaar en bereikte in 2000 een piek met 207.000. Maar sinds een paar jaar neemt het 
aantal geboren kinderen af – in dit verband wordt de term ontgroening gebruikt. In 2011 wer-
den 180.000 kinderen geboren, en het CBS (Centraal Bureau voor de Statistiek) verwacht voor 
de komende jaren een verdere daling naar rond de 178.000 (zie bijlage 2 voor meer cijfers en 
prognoses).1

 
Er zijn daarbij grote regionale verschillen (zie tabel 1). Dit heeft te maken met de groeiende trek 
van het platteland naar de stad. De bevolkingsgroei op het platteland is duidelijk lager dan in 
het stedelijk gebied.2 Verspreid over heel Nederland zijn er regio’s die met forse daling van het 
aantal kinderen te maken kregen, zoals Zeeuws-Vlaanderen (-28%) en Delft en Westland (-24%). 
In de regio Den Haag nam het aantal geboorten daarentegen toe (+14%).
 

1	�  Gebaseerd op gegevens CBS Statline: Geboorte naar diverse kenmerken 1990-2011 en Prognose bevolking kerncijfers 2009-2016. Geraad-

pleegd op 29 augustus 2012 via http://statline.cbs.nl.

2	�  De Groot, Marlet, Teulings & Vermeulen, 2010.
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Tabel 1: 	� Regio’s met de grootste daling en stijging van het aantal geboorten tussen 
2000 en 2010 

Regio Procentuele verandering

Daling

Zeeuws-Vlaanderen -28

Delft en Westland -24

Zuid-Limburg -24

Achterhoek -24

Oost-Zuid-Holland -24

Zuidwest-Drenthe -23

Delfzijl en omgeving -22

Zuidwest-Gelderland -21

Zuidoost-Drenthe -21

Zuidoost-Zuid-Holland -20

Noordoost-Noord-Brabant -20

Stijging

Groot-Amsterdam +2

Flevoland +5

Agglomeratie Den Haag +14

Bron: Gebaseerd op CBS Statline: Kerncijfers geboorte naar regio 2000-2010. Geraadpleegd op 10 januari 2013 via http://statline.cbs.nl. 

 De regio’ s zijn gebaseerd op de COROP-indeling (Coördinatie Commissie Regionaal OnderzoeksProgramma).

Meer kleine scholen vanwege dalend aantal leerlingen
De afgelopen tien jaar was het aantal leerlingen in het primair en voortgezet onderwijs vrij 
stabiel.3 In 2011 zaten er ruim 1,6 miljoen leerlingen op de basisschool en lag het aantal leerlin-
gen in het voortgezet onderwijs net iets boven de 900.000.4 De dalende geboortecijfers zullen 
ertoe leiden dat steeds minder jonge kinderen naar de basisschool gaan. De verwachting is 
dat landelijk het aantal leerlingen tussen 2011 en 2020 verder afneemt met 100.000 leerlingen 
(een daling van 6,6%).5 Om precies te zijn: tussen 2012 en 2015 zal het leerlingenaantal in het 
basisonderwijs dalen met 67.000 kinderen en tussen 2016 en 2020 met nog eens ten minste 
30.000 leerlingen. De daling kan regionaal pieken vertonen tot rond de 20% in de Achterhoek 
en het Rivierenland.6 Het gevolg is dat het aantal kleine scholen gaat toenemen: in 2010 waren 
er 2.180 scholen of nevenvestigingen met minder dan 140 leerlingen, in 2015 zullen dat er ten 
minste 2.490 zijn; een stijging van 15%.7

3	�  Centraal Bureau voor de Statistiek, 2010.

4	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012a.

5	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012b.

6	�  Ecorys, 2011; ResearchNed, 2010.

7	�  Sikkes, Van der Mee & Kersten, 2012. Overeenkomstig de systematiek van de kleinescholentoeslag worden in dit advies alle basisscho-

len met minder dan 145 leerlingen als kleine scholen beschouwd.
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In het voortgezet onderwijs treedt de leerlingendaling in de meeste regio’s pas vanaf 2016 op. 
In sommige regio’s begint de daling al eerder en kan oplopen tot rond de 20% (bijvoorbeeld in 
het Mergelland en Noord-Groningen).8 Binnen deze regio’s zijn er echter gemeenten die nog 
sterker worden getroffen: 70 gemeenten verwachten een daling van meer dan 30% van het 
aantal leerlingen tussen 2011 en 2020.9 Een complicerende factor daarbij is dat deze scholen 
tegelijkertijd te maken kunnen krijgen met verschuivingen tussen schooltypen: het aantal leer-
lingen in het vmbo (voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs) loopt terug, met name in 
de basisberoepsgerichte leerweg, terwijl havo en vwo juist groeien. Dit zorgt ervoor dat vooral 
specifieke richtingen in het vmbo, zoals techniek, extra kwetsbaar zijn.10

De kwaliteit op een kleine school staat onder druk
Daling van het aantal leerlingen op een school vormt een bedreiging voor de onderwijs-
kwaliteit. De Onderwijsinspectie signaleert al jaren dat kleine scholen vaker zwak scoren op 
onderwijskwaliteit dan grotere scholen. Van de basisscholen met minder dan honderd leer-
lingen was in 2010-2011 nog 6,5% zwak of zeer zwak (landelijk gemiddelde is 4,4 %, bij scholen 
met meer dan 400 leerlingen is dit minder dan 3%).11 Vooral scholen die in de afgelopen vijf jaar 
sterk zijn gekrompen, zijn vaker zwak of zeer zwak. Leerlingen op kleine scholen lopen dus 
meer risico op onderwijs van onvoldoende kwaliteit. Ook vanuit het oogpunt van sociale inter-
actie met leeftijdsgenootjes is een zekere minimale schoolgrootte gewenst.

Een kleine school is relatief erg duur
Bovendien zijn de kosten van het in stand houden van kleine scholen hoog. In het basis-
onderwijs kunnen de uitgaven per leerling variëren van minder dan 4.000 euro op een gemid-
delde school (met 225 leerlingen) tot bijna 11.000 euro op een kleine school (met minder dan 
24 leerlingen).12 De kosten van een leerling op een kleine school zijn dus bijna drie keer zo 
hoog als die op een gemiddelde school, zonder dat daar een hogere onderwijskwaliteit tegen-
over staat. Een school met 23 leerlingen kost 247.000 euro, terwijl een klas met 23 leerlingen op 
een gemiddelde school 92.000 euro kost. Door de dalende leerlingenaantallen zullen er meer 
kleine scholen ontstaan, die verhoudingsgewijs een groot beslag leggen op de beschikbare 
onderwijsmiddelen. Deze toename van de kosten per leerling in Nederland vertaalt zich niet 
in beter onderwijs. 

Voortgezet onderwijs: vooral moeilijk om een goed aanbod voor alle afdelingen in stand te houden
De hierboven geschetste problemen spelen vooral in het basisonderwijs. Als gevolg van de 
grotere schaalgrootte in het voortgezet onderwijs zijn de extra kosten van een kleine vo-
school relatief beperkt. Voor het voortgezet onderwijs gaat het vooral om de vraag hoe een 
breed en hoogwaardig onderwijsaanbod in stand gehouden kan worden. In het voortgezet 
onderwijs zijn volgens de Inspectie vooral de kleine afdelingen in de hogere onderwijssoorten 
vaker (zeer) zwak.13 In een aantal kleinere plaatsen is het niet langer mogelijk om afdelingen of 
vestigingen in stand te houden. Daarnaast is de situatie in het vmbo zorgelijk. De krimp doet 
zich het sterkst voor in de techniek, waardoor het bijvoorbeeld moeilijk is aparte richtingen 
als metaaltechniek en elektrotechniek aan te bieden. In die gevallen kiest men voor het intra-

8	�  Ecorys, 2011; ResearchNed, 2010.

9	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012b.

10	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012a.

11	�  Inspectie van het Onderwijs, 2012a.

12	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012b.

13	�  Inspectie van het Onderwijs, 2012a.
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sectorale programma techniek breed. In het uiterste geval kan een school genoodzaakt zijn 
om een afdeling te sluiten. Alternatieven zijn het combineren van groepen van verschillende 
jaren of leerwegen (bijvoorbeeld basis- of kaderberoepsgerichte leerweg), afstemming van het 
aanbod met andere scholen, of samenwerking met mbo-scholen (bijvoorbeeld in vm2-trajec-
ten, waar de bovenbouw van de basisberoepsgerichte leerweg van het vmbo wordt samenge-
voegd met een opleiding mbo niveau-2).14

Minder scholen door fusie of sluiting
In de krimpregio’s zijn de eerste veranderingen in het primair onderwijs al enige tijd zichtbaar. 
Als gevolg van de dalende aantallen leerlingen zien kleine scholen zich gedwongen te fuse-
ren of te sluiten: dat gebeurde tussen 2009 en 2011 met 74 basisscholen (1%). In het voortgezet 
onderwijs doet dezelfde daling zich met enkele jaren vertraging gelden. Ook in deze sector 
komt het aanbod in krimpregio’s onder druk te staan. 

De gevolgen van sluiting of fusie van scholen kunnen regionaal sterk verschillend uitpakken. 
Krimp in dunbevolkte regio’s zoals Zeeland en Groningen heeft ingrijpender gevolgen voor de 
nabijheid van het onderwijsaanbod dan in dichtbevolkte regio’s zoals Zuid-Limburg. In dicht-
bevolkte gebieden is vooral sprake van een tijdelijk transitieprobleem dat gepaard gaat met 
een aanpassing van het scholenaanbod, terwijl dunbevolkte gebieden te maken hebben met 
een structureel schaalprobleem.15 Leerlingen zullen daar verder moeten reizen naar school, 
waarbij ook geografische factoren zoals gespreide bebouwing of rivieren van invloed kunnen 
zijn op de bereikbaarheid van een school.
 
Pluriformiteit onderwijsaanbod in het gedrang
Nederland kent van oudsher een onderwijsstelsel waarin recht wordt gedaan aan de plurifor-
miteit van opvattingen en overtuigingen in de samenleving. Het duale bestel van openbaar en 
bijzonder onderwijs is vastgelegd in artikel 23 van de Grondwet. Ook in de huidige tijd is het 
van belang dat ouders een school kunnen kiezen waarin zij hun eigen waarden en opvattingen 
herkennen. Dit vraagt om een gevarieerd scholenaanbod. Als er door sluiting of fusie minder 
scholen overblijven, neemt die pluriformiteit in principe af en valt er voor ouders dus minder 
te kiezen. Dit geldt in het bijzonder in dorpen waar een openbare en een bijzondere basis-
school naast elkaar staan. Op het moment dat het aantal leerlingen terugloopt en er slechts 
één school kan overblijven, is het de vraag welke dat dan moet worden. Krimp roept zo vragen 
op over de fundamenten van het Nederlandse onderwijsstelsel. Hoe is de pluriformiteit van 
scholen en de keuzevrijheid van ouders te waarborgen, ook als het aantal scholen afneemt?

Scholen ervaren problemen bij het zoeken naar oplossingen 
In veel krimpregio’s zijn scholen met elkaar en met andere lokale partners in gesprek over 
mogelijke oplossingen, zoals samenwerking of een fusie met een andere school. Daarbij erva-
ren ze financiële en wettelijke belemmeringen.
•	 �	Schoolbesturen geven aan dat de keus om een kleine vestiging te sluiten bemoeilijkt wordt 

doordat de overheid kleine scholen extra steun geeft, bijvoorbeeld met een kleinescholen-
toeslag. Bij opheffing van een kleine vestiging verliest het bestuur het recht op die toeslag. 

14	�  Heijnens & Bouwmans, 2012.

15	�  In dichtbevolkte gebieden moeten scholen de daling van het aantal leerlingen opvangen via een herschikking van het scholenbe-

stand (een transitieprobleem), maar houden leerlingen de mogelijkheid om te kiezen uit een ruim aanbod van scholen. In dunbevolk-

te gebieden is het probleem dat er voldoende scholen in de nabijheid van leerlingen moeten zijn.
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•	 �	Scholen die willen fuseren en boven de toetsdrempel16 uitkomen, moeten een fusietoets 
doorlopen. Hoewel de fusietoets geen daadwerkelijke belemmering hoeft te zijn, ervaart 
men de toets als een extra administratieve procedure. 

•	 �	Openbare en bijzondere scholen of besturen die willen fuseren tot een samenwerkings-
school dan wel een zogeheten samenwerkingsbestuur, stuiten ook op hindernissen. Men 
vindt het wettelijk voorgeschreven toezicht op de samenwerkingsschool complex. 

•	 �	Scholen die van richting (kleur) willen veranderen, zien zich geconfronteerd met ingewik-
kelde regels. Die zijn deels noodzakelijk om het duale onderwijsstelsel te kunnen garande-
ren, maar ze werken in dit soort gevallen belemmerend.

Welke mogelijkheden heeft het bestuur van een kleine basisschool die onder de opheffings-
norm dreigt te raken?
•	 �	Het bestuur kan niets doen en afwachten. Indien de school gedurende drie jaar minder leerlin-

gen telt dan de lokale instandhoudingsnorm, wordt de school opgeheven of wordt de bekosti-
ging stopgezet. De school wordt dan gesloten.

•	 �	De school kan de concurrentie aangaan met andere scholen in de omgeving om extra leerlingen 
te trekken en zo proberen sluiting te voorkomen.

•	 �	Twee bijzondere scholen van verschillende richtingen kunnen fuseren tot één school met bei-
de richtingen (bijvoorbeeld een protestants-christelijke en een katholieke school tot een inter-
confessionele school). Dit betekent dat formeel één van beide scholen opgeheven wordt en de 
andere overblijvende school uitgebreid wordt met de richting van de opgeheven school. Hier-
voor is goedkeuring van de minister vereist. Die wordt alleen gegeven als het verwachte leerlin-
genaantal van de fusieschool twintig jaar boven de instandhoudingsnorm blijft. De fusie is aan 
de fusietoets onderhevig, tenzij er minder dan vijfhonderd leerlingen bij betrokken zijn.

•	 �	Twee bijzondere scholen van verschillende richtingen kunnen fuseren tot één school met één 
richting. Ook hiervoor is toestemming van de minister nodig. De minister geeft die toestemming 
als de fusieschool aan de stichtingsnorm voldoet. Ook hier geldt de fusietoets, tenzij er minder 
dan vijfhonderd leerlingen bij de fusie betrokken zijn.

•	 �	Twee openbare scholen kunnen fuseren tot één openbare school. Vanwege de grondwettelijke 
zorgplicht voor het openbaar onderwijs moet de gemeente daarmee instemmen. De fusie is aan 
de fusietoets onderhevig, tenzij er minder dan vijfhonderd leerlingen bij betrokken zijn.

•	 �	Een openbare en een bijzondere school kunnen fuseren tot één school – de samenwerkings-
school –, waarin zowel openbaar als bijzonder onderwijs wordt gegeven. Toestemming van de 
minister is altijd nodig.

•	 �	Een openbare school kan omgezet worden in een bijzondere school. De minister dient hiervoor 
toestemming te verlenen. De school moet daarbij voldoen aan de stichtingsnormen. Van belang 
is dat er na omzetting van een openbare school bij gebleken behoefte nog voldoende openbaar 
onderwijs gegeven wordt in die gemeente.

•	 �	Besturen van bijzondere scholen van dezelfde richting kunnen fuseren. Zo’n bestuurlijke fusie is 
aan de fusietoets onderhevig, tenzij er minder dan tien scholen bij betrokken zijn.

•	 �	Het bestuur van een openbare school kan fuseren met het bestuur van een bijzondere school 
tot één schoolbestuur – het samenwerkingsbestuur. Dat bestuur houdt dan zowel openbare als 
bijzondere scholen in stand. Een samenwerkingsbestuur moet altijd aan de fusietoets voldoen. 

•	 �	Ook kan een school voor primair onderwijs fuseren met een school voor voortgezet onderwijs – 
ook wel ‘verticale fusie’ genoemd. Ook hier geldt de fusietoets.

Gemeenten hebben moeite met het organiseren van een bovenlokale aanpak 
De rijksoverheid ziet voor zichzelf tot nu toe vooral een coördinerende en faciliterende rol weg-
gelegd als het gaat om het bestrijden van de negatieve gevolgen van krimp. Echte oplossingen 

16	�  Fusies tussen scholen met gezamenlijk minder dan 500 leerlingen en bestuurlijke fusies waarbij minder dan tien scholen betrokken 

zijn, zijn vrijgesteld van de fusietoets.
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moeten vooral op regionale en lokale niveaus tot stand komen (zie onderstaand kader voor 
het actuele beleid). 

Gemeenten krijgen als eerste te maken met de gevolgen van krimp (in het onderwijs maar 
ook op andere beleidsterreinen), maar zij kunnen dat niet alleen oplossen: regionale afstem-
ming en samenwerking zijn noodzakelijk. Een groeiend aantal gemeenten werkt samen met 
schoolbesturen aan een regionaal plan voor het onderwijsaanbod op de langere termijn. Maar 
gemeenten vinden het moeilijk die samenwerking te organiseren en een bovenlokale aanpak 
uit te denken.

In elk van de krimpgebieden speelt de provincie een andere rol. In Groningen heeft de pro-
vincie duidelijk een regierol op zich genomen. In Zuid-Limburg zijn de drie grote gemeenten 
Maastricht, Heerlen en Sittard-Geleen belangrijk; zij voeren bestuurlijk overleg met elkaar en 
met de provincie (stedelijk netwerk Zuid-Limburg) over de aanpak in de regio. In Zeeland is in 
2010 een Onderwijsautoriteit aangesteld die het proces moet regisseren; een aanbeveling die 
de Taskforce Zeeland deed in een advies over de toekomst van het Zeeuwse onderwijs.17 

Beleid rijksoverheid
Het ministerie van OCW (Onderwijs, Cultuur en Wetenschap) heeft in 2009 samen met een aantal 
andere ministeries, de VNG (Vereniging van Nederlandse Gemeenten) en het IPO (Interprovinciaal 
Overleg) het interbestuurlijk actieplan Krimpen met kwaliteit opgesteld.18 Dit actieplan zou moeten 
leiden tot gezamenlijke inspanning en meer integrale beleidsvoering van de betrokken partijen om 
de leefbaarheid en het voorzieningenniveau (waaronder onderwijs) van krimpregio’s te borgen. De 
acties in het plan variëren van onderzoek tot regionale experimenten. Wat het onderwijs betreft zet 
het ministerie van OCW in op het wegnemen van wettelijke belemmeringen voor samenwerking en 
afstemming. Daartoe heeft het ministerie de volgende zaken in gang gezet:
•	 �	Uitstel met twee jaar van beëindiging van de bekostiging van scholen die onder de opheffings-

norm zijn gekomen om hun de gelegenheid te geven passende maatregelen te nemen. 
•	 �	Een overgangsmaatregel voor scholenfusie. Als scholen fuseren krijgen zij minder geld per leer-

ling. Dit bekostigingsverlies wordt vijf jaar gecompenseerd; in het eerste jaar 100%, aflopend 
naar 20% in het vijfde jaar.

•	 �	Maatregelen ter versterking van de kwaliteit op scholen met minder dan 50 leerlingen, zoals bij-
scholing en ondersteuning in het kader van het programma School aan zet.

•	 �	Wet innovatieve experimenteerruimte onderwijs. Deze wet maakt gedurende zes jaar afwijking 
van de wet- en regelgeving mogelijk ten behoeve van experimenten die gericht zijn op de ver-
betering van de kwaliteit, de toegankelijkheid en de doelmatigheid van het onderwijs. De wet 
heeft landelijke werking maar is ook expliciet bedoeld als kader voor de aanpak van de krimp. 

	

1.2 	 Adviesvraag: hoe kan bij dalende leerlingenaantallen een goed onderwijs-
aanbod worden gewaarborgd?

Adviesvraag van het ministerie van OCW
Centraal in dit advies staat het omgaan met dalende leerlingenaantallen. Daar is ook de advies-
vraag van de minister op gericht (zie kader). De raad gaat in dit advies in op de druk die krimp 
zet op de onderwijskwaliteit en de kosten van het onderwijs. Daarbij besteedt hij tevens aan-
dacht aan de lokale pluriformiteit van het onderwijsaanbod. Uitgangspunt is dat ook ouders en 
leerlingen in krimpgebieden moeten kunnen kiezen uit verschillende, sterke, scholen.

17	�  Commissie Taskforce Zeeland, 2010.

18	�  Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2009.
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Adviesvraag
Zijn er (aanvullende) beleidsmaatregelen nodig om de mogelijke gevolgen van ontgroening voor 
het primair en voortgezet onderwijs op te vangen en op welke manier kan in dunbevolkte gebieden 
structureel worden voorzien in een adequaat onderwijsaanbod? 

Dit advies gaat over het primair en het voortgezet onderwijs. De aanbevolen maatregelen 
betreffen voor een deel de langere termijn. Maar ook voor de korte termijn is een aantal maat-
regelen nodig, met name om belemmeringen weg te nemen die de betrokkenen ervaren als ze 
naar oplossingen zoeken. De brief met de formele adviesvraag is te vinden in bijlage 1.

Beantwoording van de adviesvraag
Bij de voorbereiding van dit advies heeft literatuuronderzoek plaatsgevonden en zijn gesprek-
ken gevoerd met verschillende deskundigen en betrokkenen. Ook zijn er panelbijeenkomsten 
geweest met vertegenwoordigers van schoolbesturen in het primair onderwijs en met leden 
van de themagroep onderwijs van het Nationaal Netwerk Bevolkingsdaling. Een literatuur-
lijst en een overzicht van de geraadpleegde deskundigen zijn te vinden aan het einde van dit 
advies. In de bijlagen is feitelijke informatie te vinden over het (dalende) aantal leerlingen in 
het primair en voortgezet onderwijs, de schoolgrootte en de afstand die leerlingen naar school 
afleggen, en over de regels rond minimum schoolgrootte.
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De toename van het aantal kleine scholen zet het onderwijsaanbod onder 

druk, kwalitatief en financieel. Het is daarom zaak de opheffingsnormen aan te 

passen en goede samenwerking tussen scholen te stimuleren. Hierdoor kun-

nen vrijwel alle leerlingen ook in de toekomst binnen redelijke afstand kiezen 

tussen verschillende kwalitatief sterke scholen.

2 	Advies: beperk het aantal kleine scholen

De raad vindt dat de kwaliteit van het onderwijs gewaarborgd moet zijn, ook in dunbevolkte 
gebieden. Alle kinderen hebben immers recht op goed onderwijs. Een toename van het aan-
tal kleine scholen als gevolg van de dalende leerlingenaantallen zet druk op de kwaliteit en 
leidt tot hogere kosten. Op termijn is dat onhoudbaar. Kleine scholen zijn vaker zwak en kun-
nen moeilijker de rol van sociale ontmoetingsplaats voor leeftijdsgenoten waarmaken. Daar-
om adviseert de raad om het aantal kleine scholen te beperken. Ook met minder scholen is de 
bereikbaarheid voor ouders en leerlingen te garanderen. Nederland kent een fijnmazig scho-
lenaanbod, dus ook als een school in een dorp sluit is er een alternatief op redelijke afstand 
bereikbaar. Verder moeten bij het zoeken naar oplossingen in krimpgebieden pluriformiteit 
en keuzevrijheid, als essentiële waarden van het grondwettelijke stelsel, onverminderd als lei-
draad dienen. In de navolgende paragrafen onderbouwt de raad deze visie.

Maatregelen voor de korte en lange termijn
De benodigde wettelijke aanpassingen om het aantal kleine scholen te beperken, vragen eni-
ge tijd. De daling van de leerlingenaantallen noodzaakt echter tot een snellere actie. Daarom 
stelt de raad maatregelen voor die op korte termijn de samenwerking tussen scholen in zowel 
het primair als het voortgezet onderwijs stimuleren. In de eerste plaats door zo veel mogelijk 
wettelijke belemmeringen voor samenwerking weg te nemen en scholen optimale experimen-
teerruimte te bieden. In de tweede plaats door schoolbesturen, met name in krimpgebieden, 
te stimuleren om regionale aanpassingsplannen op te stellen, zodat zij in de komende jaren 
kunnen zorgen voor een kwalitatief sterk en gevarieerd onderwijsaanbod. Deze maatregelen 
worden uitgewerkt in de hoofdstukken 3 tot en met 5.

2.1 	 Scholen hebben een bepaalde omvang nodig om kwaliteit te kunnen 
leveren 

Kleine scholen brengen in de eerste plaats risico’s met zich mee voor de continuïteit van de 
onderwijskwaliteit. Het in stand houden van scholen met minder dan 145 leerlingen gaat 
bovendien gepaard met extra kosten (een toeslag) zonder dat daar een hogere onderwijs-
kwaliteit tegenover staat.
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Kleine scholen zijn kwetsbaar
De kwetsbaarheid van kleine scholen heeft verschillende oorzaken. Zo zijn er op kleine scho-
len minder mogelijkheden voor het personeel om taken te verdelen en zijn er doorgaans min-
der professionaliseringsmogelijkheden. De effecten van een zwakke leraar zijn bovendien veel 
groter op een kleine school.19 Uit onderzoek van de Inspectie blijkt daarnaast dat bepaalde 
risicofactoren voor de kwaliteit vaker voorkomen op scholen die met krimp te maken hebben. 
Voorbeelden daarvan zijn een grotere werkdruk, meer combinatieklassen en meer dan twee 
leraren voor een groep. Scholen in krimpsituaties maken zich ook de grootste zorgen of zij als 
gevolg van krimp nog wel voldoende kwaliteit kunnen bieden.20 Ook wanneer kleine scholen 
wel aan de minimale kwaliteitsnormen van de Inspectie voldoen, hebben zij eerder moeite om 
de rol van sociale ontmoetingsplaats voor leeftijdsgenoten waar te maken. In een scholenplan 
van de gemeente Veere is mede om die reden opgenomen dat scholen uit minimaal tachtig 
leerlingen moeten bestaan, zodat nooit meer dan twee leerjaren hoeven te worden gecombi-
neerd en leerlingen meerdere jaargenoten hebben, zowel jongens als meisjes.21 

Sluiting kleine scholen leidde in het verleden tot kwaliteitsverbetering
De onderwijskwaliteit op kleine basisscholen is in veel gevallen lager dan op grotere basis-
scholen. Onderzoek laat zien dat de sluiting van kleine basisscholen in de jaren negentig heeft 
geleid tot kwaliteitsverbetering.22 In de jaren tachtig nam het aantal kleine scholen sterk toe 
doordat ook toen de leerlingenaantallen daalden. De opheffingsnormen werden verhoogd in 
1994.23 Daardoor daalde het aantal scholen van 8.362 tot 7.100 (vooral als gevolg van fusies). 

De betere onderwijskwaliteit is te verklaren door schaalvoordelen. In een kleine school moet 
een docent les geven in een klas bestaande uit twee, drie of zelfs vier verschillende jaarlagen 
en heeft hij dus minder tijd voor de lesstof van een specifieke groep leerlingen. Tegelijkertijd 
blijkt een grotere school geen negatieve gevolgen te hebben voor de ouderbetrokkenheid.24

In voorgaande jaren was het percentage kleine zwakke scholen overigens nog hoger dan nu, 
zoals tabel 2 laat zien. De daling van het aantal zwakke scholen is onder andere te danken aan 
de inzet van extra middelen. Vliegende brigades hebben ondersteuning verleend aan zwakke 
scholen. Kwaliteitsverbetering van kleine scholen is dus mogelijk, maar wel tegen zeer hoge 
kosten. En ook dan blijft de continuïteit kwetsbaar.

19	�  Inspectie van het Onderwijs, 2011; De ArgumentenFabriek, 2012.

20	�  Inspectie van het Onderwijs, 2012b. 

21	�  Gemeente Veere, 2012.

22	�  De Haan, Leuven & Oosterbeek, 2011a.

23	�  Tot 1994 varieerde de minimale schoolgrootte 50 leerlingen in kleine gemeenten tot 125 in grote gemeenten. Vanaf 1994 is de ophef-

fingsnorm gekoppeld aan de bevolkingsdichtheid in een gemeente en varieert van 23 op het platteland tot 200 in stedelijke gebie-

den. Daarnaast bestaat een minimumnorm van 50 leerlingen voor een school van de laatste richting. Dit heeft als gevolg dat in een 

dorp meerdere kleine scholen naast elkaar kunnen bestaan, maar ook dat in steden kleine scholen van specifieke richtingen kunnen 

bestaan.

24	�  De Haan, Leuven & Oosterbeek, 2011b. Daarbij moet worden opgemerkt dat de schaal in het basisonderwijs relatief klein is in vergelij-

king met scholen in andere sectoren.
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Tabel 2: 	 Percentage zwakke en zeer zwakke scholen naar schoolgrootte 

2009 2010 2011

1-100 leerlingen 13,5 11,8 6,5

101-200 leerlingen 7,3 7,3 5,1

201-300 5,2 5,1 2,9

301-400 5,5 5,6 3,5

>400 leerlingen 3,9 3,5 2,9

Landelijk gemiddelde 7,2 7,0 4,4

Bron: Inspectie van het Onderwijs, 2010, 2012a.

Op kleine scholen in het primair onderwijs zijn de gemiddelde kosten per leerling hoog 
Kleine scholen zijn kostbaar omdat de verhouding tussen vaste kosten en aantal leerlingen 
ongunstig is. Daarnaast is er sprake van een minder doelmatige inzet van leraren. Een leraar 
op een grote school heeft twee of drie keer zo veel leerlingen in de klas dan een leraar op een 
kleine school. 

De kosten voor een leerling op een kleine school met 23 leerlingen (10.740 euro) zijn bijna drie 
keer zo hoog als die op een gemiddelde school met 225 leerlingen (3.985 euro), zoals figuur 
1 laat zien.25 De hogere kosten van kleine scholen hebben te maken met een vaste voet per 
school (voor zowel personeel, directie en materieel) die circa 150 miljoen euro bedraagt voor 
kleine scholen.26 Verder betaalt de rijksoverheid jaarlijks ruim 100 miljoen euro extra aan scho-
len met minder dan 145 leerlingen: de kleinescholentoeslag. 

 
Figuur 1: 	 Kosten per leerling naar schoolgrootte in het basisonderwijs
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Bron: Informatie ministerie van OCW

25	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012b.

26	�  Een derde van de totale vastevoetbekostiging van 450 miljoen in het basisonderwijs. 

Grenzen aan kleine scholen� 17



Het feit dat scholen met minder dan 145 leerlingen een kleinescholentoeslag ontvangen, sug-
gereert dat deze scholen in ieder geval kampen met forse schaalnadelen. 

Ook eerder onderzoek laat zien dat de gemiddelde kosten per leerling sterk dalen tot een 
schoolgrootte wordt bereikt van 200 leerlingen.27 Daarna dalen de kosten per leerling nog ver-
der, maar wat minder sterk. De gemeente Den Haag constateert dat scholen met minder dan 
200 leerlingen vaak niet in staat zijn om financieel verantwoord te opereren en alleen in stand 
kunnen worden gehouden door overheveling van middelen van grotere scholen naar de klei-
ne binnen hetzelfde schoolbestuur.28 Het feit dat de stichtingsnorm voor nieuwe basisscholen 
minimaal 200 leerlingen bedraagt, sluit hierbij aan. Het minimum van 200 leerlingen geldt ook 
voor dunbevolkte gebieden en loopt op tot 333 in stedelijke gebieden. Dit suggereert dat een 
doelmatige schoolorganisatie minimaal 8 aparte klassen van 25 leerlingen veronderstelt, maar 
dat ook daarboven nog schaalvoordelen optreden. In de praktijk wordt een school met dub-
bele groepen per jaarlaag (16 klassen, circa 400 leerlingen) vaak als optimaal beschouwd. 

Dit sluit ook aan bij internationaal onderzoek waaruit blijkt dat vanuit doelmatigheidsperspec-
tief de optimale schaal in het basisonderwijs 400-550 leerlingen bedraagt.29 De gemiddelde 
schoolgrootte in Nederland is 200 leerlingen en is ver verwijderd van die norm. 

Kleinescholentoeslag houdt kleine scholen te lang open
De kleinescholentoeslag is in feite een financiële stimulans om kleine scholen lang open te 
houden. Wanneer een kleine school wordt samengevoegd met een andere, ontvangt het nieu-
we schoolbestuur immers minder kleinescholentoeslag of verdwijnt deze zelfs geheel. Boven-
dien vervallen na een overgangsperiode van twee jaar ook het vaste deel van de bekostiging 
(de vaste voet) en overige toeslagen van de school die bij de samenvoeging wordt opgeheven. 
Scholen die een kleinescholentoeslag ontvangen leveren geen hogere kwaliteit dan andere 
scholen, maar eerder een lagere (zie tabel 2). Wat de onderwijskwaliteit betreft is de toeslag 
dus geen doelmatige investering.

Een hogere opheffingsnorm leidt tot sluiting of fusie van scholen 
Om het aantal kleine scholen te beperken, kiest de raad voor het verhogen van de ophef-
fingsnorm (zie aanbeveling 1). Tabel 3 laat zien dat (op papier) 20% van de kleine scholen zou 
moeten sluiten of fuseren als de opheffingsnorm voor kleine scholen wordt verhoogd tot bij-
voorbeeld 100 leerlingen. Openbare (26%) en protestants-christelijke scholen (22%) zouden 
in verhouding vaker worden getroffen dan algemeen-bijzondere (11%) en katholieke scholen 
(10%). Ook vrije scholen en gereformeerd-vrijgemaakte scholen hebben relatief vaak minder 
dan 100 leerlingen. 

Het percentage leerlingen dat door een hogere opheffingsnorm zou worden getroffen is met 
6% echter beduidend minder groot dan het percentage scholen.30 In de praktijk valt het aantal 
scholen dat daadwerkelijk moet worden opgeheven bovendien een stuk lager uit. Een deel van 
de leerlingen zal naar naburige kleine scholen overstappen. Die komen dan niet langer onder 
de opheffingsnorm. Daar staat tegenover dat er in gebieden met een sterke daling van het 
aantal leerlingen wel meer scholen in de gevarenzone kunnen komen. Het enige beschikbare 
onderzoek dat hier een indicatie van zou kunnen geven, schat dat circa 300 scholen tussen 2010 

27	�  Blank, 1993.

28	 Gemeente Den Haag, 2007.

29	�  Blank, Dumaij & Urlings, 2011; Slate & Jones, 2005.

30	�  De ArgumentenFabriek, 2012.
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en 2015 onder de 140 leerlingen terecht kunnen komen.31 Een vergelijkbaar aantal scholen zou 
minder dan 100 leerlingen kunnen krijgen.32

Tabel 3: 	 Aantallen vestigingen van basisscholen naar richting 

Aantal vestigingen Waarvan <100

Algemeen-bijzonder 300 33

Antroposofisch 70 16

Evangelisch 3 0

Evangelische broedergemeenschap 1 0

Gereformeerd-vrijgemaakt 113 33

Hindoeïstisch 5 1

Interconfessioneel 54 7

Islamitisch 39 4

Joods 2 1

Openbaar 2.294 605

Protestants-christelijk 1.771 384

Reformatorisch 164 17

Rooms-katholiek 2.053 207

Samenwerking openbaar-bijzonder 6 3

Totaal 6.875 1.311

Bron: Ministerie van OCW, op basis van leerlingentellingen 1 oktober 2011. 

Hierbij gaat het om scholen die langer dan 5 jaar bestaan. Daarnaast bestaan ook 77 scholen die nog in de stichtingsfase zitten, waarvan 44 met 

minder dan 100 leerlingen. Deze scholen moeten echter nog aan de stichtingsnorm van minimum 200 leerlingen voldoen om te kunnen blijven 

bestaan.

31	�  Sikkes, Van der Mee & Kersten, 2012.

32	�  Gebaseerd op gegevens DUO over leerlingenaantallen basisscholen 2010. Rond de 200 scholen hebben 100-110 leerlingen en rond de 

400 scholen 100-120 leerlingen. 
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Onderstaande kaart brengt de spreiding van scholen met minder dan 100 leerlingen over 
denominaties en over het land in beeld.

Figuur 2: 	 Spreiding van scholen met minder dan 100 leerlingen over denominaties

Bron: gebaseerd op gegevens van het ministerie van OCW

Verschillen in kosten per leerling tussen scholen in voortgezet onderwijs zijn relatief beperkt 
In het voortgezet onderwijs zijn de verschillen tussen scholen wat de personele basis-
bekostiging per leerling betreft, veel kleiner. De kosten per leerling op een kleine vestiging 
met 500  leerlingen zijn hooguit 10% hoger (circa 500 euro) dan op een grote vestiging met 
2.000 leerlingen. Daarnaast ontvangen kleine scholengemeenschappen meer bekostiging dan 
categorale scholen (van gelijke omvang), maar ook hierbij gaat het om een beperkt verschil 
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(eveneens rond de 10%).33 De hogere vaste voet maakt het tegelijkertijd mogelijk om een breed 
onderwijsaanbod aan te blijven bieden in dunbevolkte gebieden. 

Scholen in het voortgezet onderwijs zijn gemiddeld genomen grootschalig, zodat het pro-
bleem van kwetsbare omvang minder speelt. De opheffingsnorm is per schoolsoort bepaald 
en ligt over de hele linie veel hoger, zoals eerder aangegeven. Wel kan het voorkomen dat 
scholen boven deze opheffingsnormen moeite hebben om het onderwijs doelmatig te orga-
niseren en een breed aanbod van vakken (en sectoren in het vmbo) in stand te houden. Indica-
ties van een optimale schoolgrootte in het voortgezet onderwijs wijzen in de richting van 600-
1000 leerlingen.34 Het ideale leerlingenaantal kan echter per school en schoolsoort verschillen 
en zal sterk afhangen van de mate van differentiatie in het aanbod en bijvoorbeeld de verde-
ling van leerlingen over sectoren of profielen. De gemiddelde vestigingsgrootte ligt met ruim 
700 leerlingen overigens binnen deze bandbreedte. Het feit dat leerlingen in het voortgezet 
onderwijs makkelijker verder kunnen reizen, maakt dat schaalvoordelen eerder te behalen zijn 
zonder dat de toegankelijkheid in gevaar komt. 

2.2 	 Ook met minder scholen is goede bereikbaarheid te garanderen

Nederland heeft een bijzonder fijnmazig netwerk van scholen. Ook met een hogere ophef-
fingsnorm blijft vrijwel altijd onderwijs op een redelijke afstand beschikbaar. Eigenlijk is het 
alleen op sommige Waddeneilanden en delen van Zeeland niet altijd mogelijk om een goede 
onderwijsinfrastructuur te organiseren: er zijn te weinig leerlingen om een minimaal wenselij-
ke schaalgrootte te bereiken en de afstand tot alternatieve onderwijsvoorzieningen is te groot. 
In de rest van Nederland kunnen leerlingen blijven kiezen uit een ruim en gevarieerd aanbod 
van scholen in de directe nabijheid. 
 
Meeste basisscholen liggen op loopafstand
In Nederland liggen de basisscholen momenteel zo gespreid dat 89% van de kinderen op 
nog geen kilometer afstand van een school woont. Van alle kinderen hoeft 59% minder dan 
500 meter naar school te lopen. Ruim een half miljoen kinderen (30% van het totaal) woont 
tussen 500 en 1000 meter van school en slechts 11% verder dan 1 kilometer. Slechts 1% van alle 
leerlingen moet meer dan 3 kilometer afleggen naar de dichtstbijzijnde basisschool. Dit laat-
ste komt vooral voor in delen van Flevoland en op de Veluwe. 35 Dit is ook goed zichtbaar in 
onderstaande kaart (figuur 3), die laat zien waar scholen met minder dan 200 leerlingen zich 
bevinden.36

33	�  Onderwijsraad, 2010b.

34	�  Blank, Dumaij & Urlings, 2011; Slate & Jones, 2005.

35	�  Bunschoten, 2008.

36	�  Voor het overzicht zijn scholen met meer dan 200 leerlingen weggelaten. Deze scholen bevinden zich over het algemeen in grotere 

dorpen en steden.
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Figuur 3: 	 Spreiding van scholen met minder dan 200 leerlingen

Bron: gegevens van het ministerie van OCW

Uiteraard is in stedelijke gebieden de gemiddelde afstand korter dan in landelijke gebie-
den. Tegelijkertijd is het opmerkelijk dat leerlingen in een dunbevolkte provincie als Drenthe 
vaker om de hoek naar school gaan dan leerlingen in dichtbevolkte provincies als Utrecht en 
Zuid-Holland. De aanwezigheid van meerdere scholen in de buurt maakt blijkbaar dat ouders 
bewuster kiezen voor een school die niet per se de dichtstbijzijnde hoeft te zijn. 

De fijnmazigheid van het scholenaanbod lijkt te zijn gebaseerd op het uitgangspunt dat kin-
deren vier keer per dag te voet de afstand tussen school en huis afleggen. Nu echter steeds 
minder kinderen tussen de middag naar huis gaan, neemt de behoefte aan een school op loop-
afstand af. Onderzoek laat ook zien dat leerlingen in het basisonderwijs mobieler zijn gewor-
den: tussen 1995 en 2006 zijn leerlingen circa 10% verder gaan reizen en de indruk bestaat dat 
dit voor een deel te maken heeft met een bewuste keuze voor een aantrekkelijke school op 
grotere afstand.37

37	�  De Boer, 2010.
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Meeste scholen voor voortgezet onderwijs liggen op fietsafstand
De gemiddelde afstand tot de dichtstbijzijnde school voor voortgezet onderwijs is 2,4 kilo-
meter. In 90% van de gevallen is er minimaal één school binnen een straal van 5 kilometer. 
Als onderscheid wordt gemaakt naar schooltype dan zijn de afstanden iets langer: gemiddeld 
2,6 km voor vmbo en 3,2 km voor havo/vwo. Daarnaast bestaan er verschillen tussen regio’s: in 
Zeeland is de gemiddelde afstand het verst met 5,4 km tot het vmbo en 6,6 km tot havo/vwo.38

Internationaal gezien is het Nederlandse onderwijsaanbod fijnmazig, maar niet altijd doel
matig. Tussen Europese landen bestaan forse verschillen in bevolkingsdichtheid (tabel 4). Een 
grotere bevolkingsdichtheid maakt het mogelijk om het onderwijs doelmatiger te organiseren. 

Tabel 4: 	 Bevolkingsdichtheid 

Aantal inwoners per km2

Nederland 400

Vlaanderen 342

Verenigd Koninkrijk 245

Duitsland 231

Italië 193

Frankrijk 111

Zweden 20

Noorwegen 14

 Bron: OECD-gegevens over 2005.  

Bevolkingsdichtheid kan uiteraard sterk variëren binnen landen. In Nederland is de provincie Drenthe bijvoorbeeld het dunst bevolkt met  

185 inwoners per km2.

In Vlaanderen variëren de opheffingsnormen in het lager onderwijs van 24 tot 140 leerlingen, 
afhankelijk van de gemeentelijke bevolkingsdichtheid (met daarnaast nog een absoluut mini-
mum van 12 leerlingen voor een geïsoleerde vestigingsplaats). De opheffingsnorm voor het 
Vlaams secundair onderwijs varieert van 111 tot 261 leerlingen, afhankelijk van het opleidings-
aanbod.39 Met name het voortgezet onderwijs lijkt in Nederland dus doelmatiger georgani-
seerd dan in Vlaanderen.

De hogere bevolkingsdichtheid in Nederland ten opzichte van Engeland en Duitsland lijkt zich 
niet te vertalen in efficiencywinst. In Duitsland zijn in de jaren zestig en zeventig duizenden 
plattelandsscholen gesloten en vervangen door zogenoemde ‘Mittelpunktschulen’ op cen-
traal gelegen locaties in een gemeente. De invoering van deze maatregel ging gepaard met 
gratis vervoer voor leerlingen die meer dan 2 kilometer moesten reizen (3,5 kilometer in het 
voortgezet onderwijs).40 Het onderwijs is in Duitsland een verantwoordelijkheid van de deel-
staten. In de deelstaat Nordrhein-Westfalen wordt voor de minimale schoolgrootte gekeken 
naar het aantal leerlingen per klas, waarbij in het basisonderwijs 18 leerlingen en in het voort-

38	�  Centraal Bureau voor de Statistiek, Planbureau voor de Leefomgeving & Wageningen UR, 2012.

39	�  Gebaseerd op www.ond.vlaanderen.be.

40	�  De Boer, 2009.
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gezet onderwijs 25 leerlingen (met een minimum van 3 parallelklassen) als minimumnorm wor-
den gehanteerd. Omgerekend naar de Nederlandse situatie komt dit neer op een opheffings-
norm van 144 leerlingen voor het primair onderwijs en 300 leerlingen voor het vmbo.

Ook andere dunbevolkte landen hanteren vaak relatief hoge opheffingsnormen en maken veel 
gebruik van leerlingenvervoer. In Italië bestaan klassen in het basisonderwijs (voor 6-11-jarige 
leerlingen) normaal gesproken uit 15 tot 27 leerlingen. 

Reisafstanden tussen woning en school van 12-20 km worden in Zweden voor basisschool-
leerlingen als gewoon beschouwd.41 De gemiddelde schoolgrootte in Zweden varieert van 76 
leerlingen in dunbevolkte gemeenten tot 410 in stedelijke gebieden.42 Noorwegen kent relatief 
veel kleine scholen met combinatieklassen als gevolg van de grote spreiding van de bevolking. 
Sommige afgelegen gebieden hebben aparte deelscholen voor de eerste vier klassen, zodat 
kleine kinderen niet al te ver hoeven te reizen.

Kleine school is lang niet altijd de laatste school in een dorp
Een kleine school is in een dorp niet per definitie ook de laatste school. Van alle basisscholen 
met minder dan 100 leerlingen gaat het in slechts één van de drie gevallen om de laatste school 
in een dorp (zie tabel 5). In de andere gevallen zijn er één of meerdere scholen in dezelfde 
plaats, bijvoorbeeld omdat het gaat om de laatste school van een richting. Er zijn zelfs voor-
beelden van dorpen waar 200 leerlingen verspreid zijn over drie scholen. Omgekeerd heeft de 
laatste school van een dorp in ruim de helft van de gevallen meer dan 100 leerlingen, oplopend 
tot meer dan 400 leerlingen. En kleine scholen komen, ten slotte, ook voor in grote steden.

Tabel 5: 	� Kleine school is lang niet altijd de laatste school van een dorp: aantallen 
scholen met minder en meer dan 100 leerlingen naar aantal scholen in plaats 

Laatste school  

in plaats

Eén van meerdere 

scholen in plaats

Totaal

<100 leerlingen 462 906 1.368

>= 100 leerlingen 511 5.087 5.598

Totaal 973 5.993 6.966

Bron: gegevens DUO 2010

Leefbaarheid is niet alleen afhankelijk van de aanwezigheid van een school
Ouders zijn vaak sterk gehecht aan hun school. Wanneer het de enige school in een dorp 
betreft, geldt dat vaak ook sterk voor andere dorpsbewoners. Een school fungeert in dat geval 
niet alleen voor leerlingen en ouders, maar ook voor andere inwoners als ontmoetingsplaats. 
Bovendien wordt de school gezien als vestigingsvoorwaarde voor ouders met jonge kinderen. 
Hun aanwezigheid is belangrijk voor de leefbaarheid van een dorp. Sluiting van een school 
stuit om die reden dikwijls op protest. 

Tegelijkertijd zijn echter dorpen de afgelopen decennia zo veranderd dat de leefbaarheid niet 
alleen afhankelijk is van de aanwezigheid van een school. Door de afnemende werkgelegen-

41	�  O’Slatara & Morgan, 2004.

42	�  Skolverket (Swedish National Agency for Education), 2011.
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heid in de agrarische sector, de toenemende mobiliteit, de komst van internet en verande-
rende consumentenpatronen is het karakter van dorpen op het platteland sterk veranderd. 
Agrarische werkdorpen zijn veelal veranderd in woondorpen waar ook stedelingen die elders 
werken zich graag vestigen vanwege de ruimte en rust. Uit onderzoek van het SCP (Sociaal 
en Cultureel Planbureau) komt naar voren dat de gemiddelde leefsituatie op het platteland 
hoger wordt gewaardeerd dan in de stad. Dit heeft veelal te maken met de woonsituatie, soci-
ale participatie en de toegenomen mobiliteit.43 In kleine dorpen accepteren bewoners ook dat 
er nu eenmaal weinig voorzieningen zijn. Door de toegenomen mobiliteit is men zich immers 
gaan oriënteren op naburige dorpen of steden. Bovendien wonen in deze dorpen steeds vaker 

‘nieuwkomers’ uit de stad die op een bredere omgeving zijn georiënteerd en minder waarde 
hechten aan de aanwezige voorzieningen in het dorp.44

Uit verschillende onderzoeken komt naar voren dat de leefbaarheid in dorpen zonder school 
niet onderdoet voor die in dorpen met een school.45 Zo is in het dorp Spier (Drenthe), waar 
geen school staat, 90% van de bewoners tevreden met wat het dorp te bieden heeft. Leerlin-
gen gaan naar school in naburige dorpen. Dit blijkt geen grote problemen op te leveren voor 
ouders. Wel is er door ouders een carpooldienst ingesteld.46 Ook Sint Kruis (Zeeland) heeft geen 
school. Hier is de tevredenheid over de woonplaats zelfs groter dan in andere dorpen van de 
gemeente Sluis die wel een school hebben.47 Ook in ander onderzoek worden de acht dorpen 
zonder school in Zeeland niet als minder leefbaar beoordeeld dan de dorpen met een school.48

Wanneer een school uit een dorp verdwijnt, lijken ouders en andere bewoners er uiteindelijk 
dus wel in te slagen om sociale verbanden op een nieuwe manier vorm te geven. Dat neemt 
niet weg dat sluiting van een school een ingrijpende gebeurtenis is, zeker wanneer het de laat-
ste in een dorp is.

Ook zonder leerlingenvervoer vormt mobiliteit meestal geen probleem 
Voor de leefbaarheid van een dorp telt wel of de voorzieningen goed bereikbaar zijn. De 
afstand naar een school in een naburig dorp blijkt vaak klein; daarbij zijn de meeste ouders in 
het bezit van een auto. In de praktijk wordt er weinig gebruikgemaakt van leerlingenvervoer. 
Ouders regelen het vervoer zelf. 

Mocht er wel leerlingenvervoer nodig zijn, dan stelt de raad voor om neutrale criteria te hante-
ren voor de vergoeding waarop ouders een beroep kunnen doen, zoals een minimale kilome-
tergrens, een eigen bijdrage als bodem of een inkomensafhankelijke tegemoetkoming. Er zou 
daarbij geen toets moeten plaatsvinden van de wens van ouders om hun kind naar een school 
met een specifieke richting te laten gaan.49

43	�  Sociaal en Cultureel Planbureau, 2006.

44	�  Van der Wouw, 2011, p.12.

45	�  Gardenier, 2012; Van Ruijven, Jokhan & Crommentuyn, 2012.

46	�  Lammerts & Dogan, 2004.

47	�  Van der Wouw, Walrave, Bakker & Van Sluijs, 2009.

48	�  Van der Wouw, De Kraker, Van Sluijs, Overbeeke-van Schellekens, Ruppert, e.a., 2010.

49	�  Onderwijsraad, 2012a.

Grenzen aan kleine scholen� 25



2.3 	 De basale pluriformiteit van het onderwijs moet gewaarborgd worden 

Het behoeft geen betoog dat de variëteit in het aanbod en dus ook de keuzevrijheid van 
ouders afnemen als scholen sluiten of fuseren. De raad vindt dat bij het zoeken naar oplossin-
gen in krimpgebieden pluriformiteit en keuzevrijheid, als essentiële waarden van het grond-
wettelijke stelsel, onverminderd als leidraad moeten dienen. Alleen in een onderwijsbestel 
waarin recht wordt gedaan aan de verschillen in opvattingen, levensstijlen en voorkeuren, kun-
nen gemeenschappelijke waarden tot bloei komen.50 Ook bij een afnemend aanbod dient dus 
de pluriformiteit van de samenleving zo veel mogelijk in het onderwijsaanbod weerspiegeld 
te worden. Dat vraagt ten minste om de aanwezigheid op redelijke afstand van zowel bijzon-
der als openbaar onderwijs. Hiermee is in de visie van de raad de basale pluriformiteit van het 
duale bestel gewaarborgd.

Pluriformiteit en keuzevrijheid zijn essentiële onderdelen van het onderwijsbestel
Indien door fusie en sluiting het aanbod aan scholen afneemt, roept dat belangrijke vragen 
op over essentiële kenmerken en waarden van het Nederlandse onderwijsstelsel. Als er min-
der scholen zijn, valt er immers voor ouders minder te kiezen: hun keuzevrijheid neemt af. Een 
divers onderwijsaanbod en keuzevrijheid voor ouders zijn essentiële waarden van het Neder-
landse onderwijsbestel, zoals dat is neergelegd in artikel 23 van de Grondwet. 

Het Nederlandse onderwijsbestel is duaal: er is bijzonder en er is openbaar onderwijs. Het bijzonder 
onderwijs biedt onderwijs vanuit een godsdienstige of levensbeschouwelijke overtuiging, in het ver-
lengde van waarden die ouders ook thuis in de opvoeding voorstaan. Het openbaar onderwijs biedt 
een alternatief voor het bijzonder onderwijs en geeft onderdak aan hen die bewust voor een school 
kiezen waar leerlingen met uiteenlopende achtergronden en opvattingen thuis zijn. En ten slotte is 
het aanbod van scholen in zowel het openbaar als het bijzonder onderwijs gevarieerd: er zijn in bei-
de takken categorale gymnasia, jenaplan-, dalton- en montessorischolen, enzovoort. 

Sociale binding is een andere essentiële waarde van het duale bestel: zowel het bijzonder als open-
baar onderwijs zijn gelijkelijk in staat hun onderwijs dicht bij de opvattingen van de ouders brengen. 
Of de opvattingen en zienswijzen van ouders nu gelijkgestemd of verschillend zijn, wat telt zijn de 
waardeoriëntaties in de school. In de visie van de raad zijn bijzonder en openbaar onderwijs in de 
moderne pluriforme samenleving dus allebei nodig. Samen zorgen zij voor een grote pluriformiteit 
aan opvattingen en levensovertuigingen. De raad heeft dit uiteengezet in zijn advies Artikel 23 in 
maatschappelijk perspectief (2012). 

De raad heeft in dat advies tevens gepleit voor een open richtingbegrip, waaronder ook opvoed-
kundige opvattingen en opvattingen over ‘het goede leven’ vallen. Ouders van vandaag vertegen-
woordigen een breed palet aan opvattingen, overtuigingen en pedagogisch-didactische voorkeu-
ren. Ook binnen het openbaar onderwijs zoeken ouders diversiteit. Deze pluriformiteit is niet langer 
onder te brengen in enkel de erkende richtingen op basis van een levensbeschouwelijke of religi-
euze oriëntatie.

De vrijheid van onderwijs vraagt optimale keuzemogelijkheden en een divers aanbod 
Het belang van variëteit en pluriformiteit in het aanbod is de laatste decennia toegenomen, 
doordat ouders vrijwel niet meer zelf een school kunnen stichten om zich te verzekeren van 
onderwijs dat aansluit op hun opvattingen en overtuigingen.51 Het netwerk van scholen is vrij-

50	�  Onderwijsraad, 2012a.

51	�  Oorspronkelijk kwam de vrijheid van onderwijs in eerste instantie tot uitdrukking in vrijheid van ouders om scholen te stichten. Die 

oorspronkelijke vrijheid is door de wettelijke stichtingsnormen van de laatste twee decennia van karakter veranderd.
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wel voltooid. Keuzevrijheid komt tot stand door optimale keuzemogelijkheden binnen een 
gevarieerd en divers aanbod. Ook in krimpgebieden moet volgens de raad deze vrijheid van 
onderwijs zo veel mogelijk gegarandeerd worden.
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De raad adviseert de minimum opheffingsnorm in het primair onderwijs te 

verhogen naar 100 leerlingen. De huidige opheffingsnormen in het voortgezet 

onderwijs volstaan. Voorts zou de kleinescholentoeslag vervangen moeten 

worden door een toeslag voor scholen in dunbevolkte gebieden. De budget-

taire besparing die dit oplevert, kan worden benut om te investeren in de kwa-

liteit van het onderwijs.

3	 Aanbeveling 1: herzie opheffingsnormen en 
bekostiging

3.1 	 Verhoog de minimum opheffingsnorm in het primair onderwijs 

Een school moet uit minimaal 100 leerlingen bestaan
De raad adviseert het aantal kleine scholen te beperken door de minimum opheffingsnorm 
voor basisscholen te verhogen tot 100 leerlingen. Een doelmatige organisatie van kwalitatief 
goed onderwijs vereist eigenlijk minimaal 200 leerlingen (de huidige minimum stichtings-
norm in dunbevolkte gebieden). Voor een optimale bedrijfsvoering heeft een school rond 
de 400 leerlingen nodig. Dan kunnen ook vakleerkrachten en begeleiders van zorgleerlingen 
goed worden ingezet.

De raad kiest evenwel voor een minimale schoolgrootte van 100 leerlingen omdat dit vanuit 
kwaliteitsoogpunt een absolute ondergrens is. Dan heeft een school genoeg leerlingen om 
vier groepen te formeren, zodat combinatieklassen nooit meer dan twee jaarlagen hoeven te 
omvatten.52 Deze schoolgrootte maakt het bovendien mogelijk om het onderwijs, ook in dun-
bevolkte gebieden, dicht bij huis te organiseren. Doel is en blijft dat vrijwel iedereen in Neder-
land een keuze kan maken uit verschillende scholen, openbaar en bijzonder, die op een rede-
lijke afstand liggen.

In dunbevolkte gebieden geldt nu een minimum opheffingsnorm voor een basisschool van 
23 leerlingen. In dichter bevolkte gebieden lopen de opheffingsnormen op tot 200 leerlingen 
in grote steden. Daarbij is een uitzondering gemaakt voor de laatste school van een richting 
(minimaal 50 leerlingen; zie ook bijlage 3). Ook deze opheffingsnorm zou tot minimaal 100 leer-
lingen moeten worden verhoogd. De raad adviseert alleen nog een uitzondering te maken in 
specifieke situaties waarin bijvoorbeeld leerlingenvervoer niet goed mogelijk is. Dit kan het 
geval zijn op kleine Waddeneilanden.

52	�  Sommige scholen gaan in hun onderwijskundige visie uit van groepen waarbij drie leerjaren worden gecombineerd (bijvoorbeeld 

jenaplan). Voor leraren op deze scholen gelden echter vaak ook aanvullende opleidingseisen.
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Stel een overgangstermijn in
De nieuwe opheffingsnorm kan met een overgangstermijn worden ingevoerd, om scholen de 
gelegenheid te geven op de gevolgen te anticiperen. De raad stelt een overgangsperiode van 
vijf jaar voor, van 2014 tot 2019, waarin scholen met behulp van aan een Regionaal aanpassings-
plan (zie derde aanbeveling) tot aanpassing van het onderwijsaanbod kunnen komen. 

De voorgestelde aanpassing van de opheffingsnormen in de tijd wordt zichtbaar gemaakt in 
figuur 4. 

Figuur 4: 	 Opheffingsnorm

Handhaaf de opheffingsnormen in het voortgezet onderwijs
De opheffingsnormen in het voortgezet onderwijs behoeven geen directe aanpassing. De 
vereiste minimale schaalgrootte ligt in de meeste gevallen een stuk hoger dan in het basis-
onderwijs. De gemiddelde vestigingsgrootte van 700 leerlingen ligt binnen de bandbreedte 
die volgens internationaal onderzoek als doelmatig kan worden beschouwd. 

Dit neemt niet weg dat met name kleine havo- en vwo-afdelingen vaker zwak of zeer zwak zijn, 
zoals eerder geconstateerd. In de praktijk maakt de wijze van bekostiging het lastig om scho-
len op het niveau van de opheffingsnorm in stand te houden. De combinatie van een beperkte 
vaste voet met een bedrag per leerling betekent dat scholen een zekere massa moeten heb-
ben om goed onderwijs te kunnen bieden.

3.2 	 Vervang kleinescholentoeslag door dunbevolktheidstoeslag 

Bouw de kleinescholentoeslag in het primair onderwijs af
De raad stelt voor om vanaf 2014 alleen een kleinescholentoeslag toe te kennen aan scholen 
met minder dan 100 leerlingen als zij deelnemen aan een Regionaal aanpassingsplan. Tussen 
2014 en 2019 blijft de kleinescholentoeslag voor scholen met 100-145 leerlingen gehandhaafd. 
In 2019 vervalt de kleinescholentoeslag in zijn geheel. Het beschikbare budget voor kleine 
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scholen met 100-145 leerlingen kan worden benut voor het invoeren van een dunbevolktheids-
toeslag. Dit betekent dat vanaf dat moment kleine scholen in dichtbevolkte gebieden geen 
extra bekostiging meer ontvangen. Figuur 5 biedt een grafische weergave van de voorgestelde 
aanpassing van de extra bekostiging voor kleine scholen in de tijd. 

Figuur 5: 	 Extra bekostiging kleine scholen

De voorgestelde verhoging van de opheffingsnormen zorgt zo voor een financiële besparing 
omdat het budget voor de kleinescholentoeslag vervalt voor scholen met minder dan 100 leer-
lingen. De bestaande extra bekostiging van kleine scholen is met name fors voor deze groep 
scholen. Een fusie van vier scholen met 25 leerlingen tot een school met 100 leerlingen leidt tot 
meer dan een halvering van de kosten. 

De raad adviseert de budgettaire besparing die met de voorgestelde verandering van de 
kleinescholentoeslag gepaard gaat, te investeren in verbetering van de kwaliteit van het 
basisonderwijs.

Stel een toeslag in voor scholen in dunbevolkte gebieden
Voor de middellange termijn (vanaf 2019) adviseert de raad de invoering van een toeslag waar-
op alleen scholen in dunbevolkte gebieden aanspraak kunnen maken. Het kost deze scholen 
relatief meer moeite om een adequaat onderwijsaanbod te organiseren. Alhoewel dit betekent 
dat een zekere mate van extra bekostiging blijft bestaan, vindt de raad het belangrijk dat er 
ook in dunbevolkte gebieden verschillende scholen zijn waaruit ouders en leerlingen kunnen 
kiezen.

Deze dunbevolktheidstoeslag is dan niet afhankelijk van de grootte van school, maar van de 
bevolkingsdichtheid. Dit heeft als voordeel dat samenvoeging van kleine scholen in een dunbe-
volkt gebied niet langer gepaard gaat met een verlies aan inkomsten doordat de kleinescholen-
toeslag vervalt. Het kan zo aantrekkelijker worden om centraal gelegen plattelandsscholen te 
vormen, naar het voorbeeld van de in paragraaf 2.2 genoemde Duitse Mittelpunktschulen.  
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De uiteindelijke vormgeving van deze dunbevolktheidstoeslag vraagt om een nadere uitwer-
king die zo veel mogelijk recht doet aan de lokale behoefte van scholen.53

Handhaaf extra bekostiging voor scholengemeenschappen in het voortgezet onderwijs
Scholengemeenschappen ontvangen extra bekostiging in de vorm van een hogere vaste voet. 
De raad adviseert dit te handhaven. De kosten hiervan zijn beperkt doordat scholengemeen-
schappen gemiddeld groter zijn dan categorale scholen. De kosten per leerling liggen onge-
veer op hetzelfde niveau.54 Deze extra middelen maken het mogelijk om juist in dunbevolk-
te gebieden kleine scholengemeenschappen in stand te houden. Dit is van belang voor het 
behouden van bijvoorbeeld een adequate infrastructuur voor het vmbo.

53	�  In het uitzonderlijke geval dat een school met 100 leerlingen niet mogelijk is (zoals in het eerder genoemde voorbeeld van de kleine 

Waddeneilanden) kan een extra toeslag worden toegekend.

54	�  Onderwijsraad, 2010b.
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De raad bepleit een optimale toepassing van de wettelijke experimenteerruim-

te zodat scholen op korte termijn de gevolgen van dalende leerlingaantallen 

kunnen aanpakken. Voorwaarde is dat de experimenten bijdragen aan de ver-

sterking van de onderwijskwaliteit op de lange termijn en pluriformiteit waar 

mogelijk blijven garanderen. Dit geldt voor zowel het basisonderwijs als het 

voortgezet onderwijs.

4 	Aanbeveling 2: steun experimentele 
initiatieven van scholen

4.1 	 Geef scholen de ruimte voor experimenten

Sta experimenteerruimte optimaal en constructief toe 
Scholen in krimpregio’s kunnen zorgen voor een kwalitatief goed en gevarieerd onderwijs-
aanbod door samen te werken en het aanbod te herschikken. Gezien het tempo waarin in som-
mige regio’s het aantal leerlingen terugloopt, is het van belang dat dit proces op korte termijn 
op gang komt. Dit geldt in eerste instantie voor het primair onderwijs, maar daarnaast ook voor 
onderwijsinstellingen in andere sectoren die willen anticiperen op voorzienbare effecten van 
de daling van de leerlingenaantallen. 

De raad is geen voorstander van regels die alleen gelden voor geografische krimpgebieden. 
Dat zou tijdverlies, onnodige complexiteit en stapeling van regelgeving met zich meebren-
gen.55 De raad bepleit daarom op korte termijn een optimale en constructieve toepassing van 
de wettelijke experimenteermogelijkheden. Dit moet ruimte bieden voor initiatieven die goed 
aansluiten op de lokale en regionale omstandigheden. De Wet innovatieve experimenteer-
ruimte (zie kader) biedt daar de mogelijkheden voor. De overheid moet ruimhartig en welwil-
lend tegemoetkomen aan initiatieven van scholen die goed aansluiten op de lokale en regio-
nale omstandigheden. Het kan bijvoorbeeld gaan om leraren van verschillende scholen die op 
één locatie onderwijs verzorgen aan een grotere groep leerlingen. Dit is denkbaar binnen één 
onderwijssector (gebundeld personeel voor scholen en vestigingen van meerdere besturen). 
Maar het kan ook plaatsvinden over sectoren heen, waarbij samengewerkt wordt tussen het 
primair en het voortgezet onderwijs (bijvoorbeeld de combinatie op één locatie van boven-
bouw basisschool en onderbouw voortgezet onderwijs) of tussen vmbo en mbo (de combina-
tie op één locatie voor aanbod in een specifieke sector, bijvoorbeeld techniek).

55	� Onderwijsraad, 2012b.
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De Wet innovatieve experimenteerruimte onderwijs is expliciet bedoeld om krimpregio’s ruimte te 
geven adequaat te reageren op de terugloop van het aantal leerlingen en op de consequenties daar-
van voor het voorzieningenniveau. Experimenten moeten betrekking hebben op de verbetering van 
de kwaliteit, de toegankelijkheid of de doelmatigheid. Samenwerking stelt scholen in staat middelen 
doelmatiger in te zetten en zo onder meer de risico’s van te kleine scholen voor de kwaliteit van het 
onderwijs op te vangen, aldus de memorie van toelichting. Scholen kunnen de experimenteerruimte 
ook inzetten voor speciale bekostigingsarrangementen bij een andere planning van scholenaanbod 
in de krimpgebieden en voor specifieke arrangementen van kindcentra waarin onderwijs wordt ge-
ïntegreerd met zorg, cultuur of sport. 

Pas het toezicht en de cao zo nodig aan
Bij ieder experimenteel initiatief is en blijft het van belang dat de school en het schoolbestuur 
verantwoording afleggen over kosten en prestaties. Dit kan voor sommige samenwerkings-
vormen (zoals tussen vmbo en mbo) niet eenvoudig zijn. Maar dat mag zulke initiatieven niet in 
de weg staan. In de ogen van de raad dient daarom in overleg met de Inspectie ruimte gezocht 
te worden voor toezichtarrangementen die aansluiten op complexe samenwerkingsconstruc-
ties (zie aanbeveling 3). En ook moet er ruimte zijn voor plaatselijke oplossingen voor belem-
meringen die centrale arbeidsvoorwaarden zouden kunnen vormen als onderwijs- en opvang-
organisaties samenwerken.

Stel de conditie dat onderwijskwaliteit en pluriformiteit op langere termijn zijn gewaarborgd 
In de beoordeling van de experimenten dient nadrukkelijk de vraag betrokken te worden of 
en in welke mate deze op de langere termijn de onderwijskwaliteit kunnen waarborgen op het 
niveau waar leerlingen vandaag de dag recht op hebben. De raad vindt dat er in ieder geval 
geen steun mag worden gegeven aan samenwerking die ertoe leidt dat scholen of vestigingen 
in stand blijven waarvan (op grond van het te verwachten aantal leerlingen) kan worden vast-
gesteld dat die op den duur niet kunnen voldoen aan de nieuwe opheffingsnorm.

Daarnaast zouden de experimenten niet mogen tornen aan een aantal normen op cruciale 
gebieden van het onderwijs die de raad in het advies Geregelde ruimte (2012) heeft genoemd: 
vakinhoud en (minimum)prestaties, examinering, en bevoegdheidseisen voor leerkrachten. 
Tot slot zou ook moeten worden gekeken of de experimenten bijdragen aan het faciliteren van 
een pluriform onderwijsaanbod.

4.2 	 Sta regionale verdeling van wettelijk verplicht onderwijsaanbod toe

In het voortgezet onderwijs moeten leerlingen optimale keuze- en doorstroommogelijkheden 
naar vervolgonderwijs behouden. Scholen hebben voldoende leerlingen nodig om alle pro-
fielen kostendekkend in stand te houden.56 Een aanhoudende daling van het aantal leerlingen 
kan er in het uiterste geval toe leiden dat de school genoodzaakt is een afdeling te sluiten. Hoe 
meer verschillende profielen en vakken een school aanbiedt, des te ingewikkelder het is te rea-
geren op de terugloop van leerlingen. Bij een teruglopend aantal leerlingen kan de situatie zich 

56	�  De raad heeft in zijn advies Profielen in de bovenbouw havo-vwo (2011) onderzocht of het aantal verplicht aan te bieden profielen kan 

worden verminderd. Dat leidt niet tot veel meer inhoudelijke ruimte en voor de meeste scholen evenmin tot organisatiewinst of 

efficiënter werken. Daarbij zou een reductie risico’s met zich meebrengen voor de doorstroom van leerlingen, studiekeuzes en de 

inhoudelijke aansluiting op de studierichtingen in het hoger onderwijs. 
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voordoen dat slechts enkele leerlingen een profiel of vmbo-sector kiezen, waardoor de kosten 
van de betrokken vakken onevenredig hoog worden.57 

Informeer scholen over de mogelijkheden in beperking van het profielaanbod
Alle scholen, dus ook scholen in krimpgebieden, kunnen het onderwijsaanbod in twee brede 
profielen organiseren.58 Binnen de huidige WVO (Wet op het voortgezet onderwijs) is dit al 
mogelijk: scholen kunnen ervoor kiezen hun aanbod zo veel mogelijk te standaardiseren en 
kunnen leerlingen verplichten te kiezen uit een beperkt aantal combinaties van vakken.59 Ook 
hebben scholen de vrijheid bepaalde vakken niet aan te bieden en het aantal vakken dat in 
de vrije ruimte wordt aangeboden te beperken. De minister zou de scholen hier nogmaals op 
moet wijzen. 
 
Verdeling van profielen over verschillende scholen verdient meer experimenteerruimte
Soms is samenwerking met andere scholen de enig resterende oplossing om leerlingen hun 
profielvakkenkeuze te bieden (en voor het vmbo in de keuze in sectorvakken). De wet biedt 
hiervoor nog geen mogelijkheden. De raad adviseert in de WVO een ontheffing op te nemen 
voor het aanbieden van alle profielen, met daarbij de voorwaarde dat de betrokken school het 
totale aanbod door samenwerking met andere scholen regionaal heeft geborgd.60 Vooruitlo-
pend daarop zouden zij dat ook binnen de Wet innovatieve experimenten moeten kunnen 
doen, zodat zij regionaal een breed en adequaat aanbod in stand houden.

Hetzelfde geldt voor het vmbo. Daar zoeken veel scholen efficiency in de verbreding van het 
aanbod (intra- en/of intersectoraal). Dat mag er echter niet toe leiden dat leerlingen oneven-
redig beperkt worden in de mogelijkheid ‘smal’ te kiezen of bepaalde sectorvakken te volgen. 
Het moet binnen redelijke afstand mogelijk blijven, al dan niet in samenwerking met een roc 
(regionaal opleidingencentrum), een specifiek vmbo-programma binnen één van de sectoren 
te kiezen, zoals mode en commercie, voertuigentechniek, of handel en verkoop. Dit kan mede 
tegemoetkomen aan de behoefte van de regionale arbeidsmarkt.

57	�  Van Ede, 2010.

58	�  In zijn advies over de profielen heeft de raad dit als oplossingsmogelijkheid genoemd. Het gaat immers om scholen met steeds klei-

nere leerlingaantallen, die dan in staat zijn bepaalde leerlingenclusters te maken.

59	�  De raad stelde in zijn advies Profielen in de bovenbouw havo-vwo (2011) vast dat scholen die dat willen en kunnen binnen de huidige 

WVO het onderwijs kunnen vormgeven in twee brede standaardprofielen. Wel moet de school leerlingen daarbij formeel steeds de 

keuze bieden tussen verschillende vormen van wiskunde. Een school met twee standaardprofielen biedt leerlingen de keuze uit een 

natuurprofiel met de vakken x, y en z, en een maatschappijprofiel met de vakken a, b en c. De raad adviseerde de minister in 2011 

dan ook om scholen die hun onderwijsaanbod in twee profielen willen organiseren teneinde zo een goed aanbod voor leerlingen te 

creëren (bijvoorbeeld scholen in krimpregio’s), nogmaals te wijzen op de mogelijkheden die de huidige wet- en regelgeving daarvoor 

biedt. Het ministerie van OCW zou hierin een voorlichtende rol kunnen vervullen.

60	�  Onderwijsraad, 2011.
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In het primair onderwijs moet snel een proces op gang komen waarbij scholen lo-

kaal en regionaal samenwerken aan een goed en gevarieerd onderwijsaanbod. De 

raad adviseert dit proces te stimuleren door te werken met een zogenoemd Regio-

naal aanpassingsplan (RAP). Dit maakt het samenwerken voor scholen aantrekkelijk.

5 	Aanbeveling 3: zorg dat scholen samen een 
goed aanbod kunnen organiseren

5.1 	 Stimuleer scholen om regionaal samen te werken

Het is van belang dat scholen op korte termijn samen aan de slag gaan om, aansluitend op de 
lokale en regionale mogelijkheden en behoeften, een goed scholenaanbod te organiseren bij 
een dalend aantal leerlingen. De raad bepleit dit proces te laten verlopen via een zogenoemd 
Regionaal aanpassingsplan. Scholen maken in dat plan afspraken over de spreiding van voor-
zieningen: waar staat welke school, welke richting heeft deze, waarop baseert men de levens-
vatbaarheid van de school en hoe wordt de basale pluriformiteit van het onderwijsaanbod 
gewaarborgd? De nieuwe opheffingsnorm van 100 leerlingen moet daarbij het uitgangspunt 
zijn voor scholen in het primair onderwijs.

Laat scholen samenwerken in een Regionaal aanpassingsplan
De raad adviseert de systematiek van het Regionaal plan onderwijsvoorzieningen (zie kader) 
uit het voortgezet onderwijs te gebruiken voor de Regionale aanpassingsplannen in het pri-
mair onderwijs. Het is belangrijk dat er zo veel mogelijk scholen bij betrokken zijn om in een 
bepaald gebied een zo breed mogelijk onderwijsaanbod te realiseren.

Regionaal plan onderwijsvoorzieningen 
In het voortgezet onderwijs is de planning van voorzieningen, voor zover het niet de stichting van 
nieuwe scholen betreft, sinds 2008 aan de samenwerkende schoolbesturen overgelaten. Onder be-
paalde voorwaarden kunnen zij het bestaande regionale aanbod vaststellen en zo nodig herschikken. 
Zij dienen dit vast te leggen in een Regionaal plan onderwijsvoorzieningen (RPO; artikel 72 WVO). Deze 
RPO’s zijn de opvolgers van de zogeheten regionale arrangementen, die alleen betrekking hadden op 
het vmbo. Daarmee konden schoolbesturen het vmbo herschikken en was onder bepaalde voorwaar-
den afwijking van de wet mogelijk.

Uitgewerkt betekent dit het volgende:
•	 �	zo veel mogelijk schoolbesturen en scholen (in ieder geval de meerderheid) in een aaneen-

gesloten geografisch gebied moeten deelnemen; scholen mogen niet worden uitgesloten;
•	 �	de deelnemende scholen verzorgen onderwijs aan ten minste 60% van alle leerlingen in de 

betrokken gemeente(n);
•	 �	de partijen werken in het conceptplan een visie uit op het gehele onderwijsaanbod en het 

gebruik van de onderwijsvoorzieningen in de betrokken regio en geven een prognose van 
het te verwachten aantal leerlingen;
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•	 �	over het conceptplan vindt overleg plaats met de niet deelnemende scholen in de regio en 
met de provincie;

•	 �	schoolbesturen voeren op overeenstemming gericht overleg over het conceptplan met bur-
gemeester en wethouders van de betrokken gemeente(n);

•	 �	het plan moet ter consultatie aan (toekomstige) ouders in de brede omgeving worden voor-
gelegd, vooral vanwege het belang om pluriformiteit als essentiële waarde van het onder-
wijsstelsel te garanderen.

Maak het extra aantrekkelijk voor kleine scholen om mee te doen
Het is raadzaam om de deelname van scholen aan een Regionaal aanpassingsplan te stimuleren. 
De raad adviseert daarom scholen die meedoen gedurende een overgangsperiode van maxi-
maal vijf jaar de kleinescholentoeslag te laten behouden. Daarnaast blijft de regeling bestaan dat 
de kleinescholentoeslag bij fusie in vijf jaar gefaseerd wordt afgebouwd.

Scholen die behoren tot de zogeheten kleine richtingen hebben meestal een uitgestrekt voe-
dingsgebied. Voor zover een school onder de opheffingsnorm dreigt te komen en wil fuseren, 
zal deze bij voorkeur een partner zoeken van gelijkgestemde huize. Het is zeer waarschijnlijk dat 
die partner niet in dezelfde gemeente zal staan. De raad adviseert daarom scholen die behoren 
tot de kleine erkende richtingen vrijstelling te geven van geografische voorwaarden. Als meer 
dan 20% van de leerlingen op een afstand van meer dan vijf kilometer van de school woont, 
dan hoeft de school niet te voldoen aan de voorwaarde van een aaneengesloten geografisch 
gebied61 en kan zij meedoen aan het Regionaal aanpassingsplan. 

Uit het project Sleutelexperimenten blijkt dat schoolbesturen veelal de bestuurskracht missen 
om in samenwerking met lokale partijen als de gemeente goede oplossingen te vinden voor de 
krimpproblematiek. Daarom vindt de raad het zinvol om schoolbesturen in het primair onderwijs 
die samenwerken in een Regionaal aanpassingsplan een eenmalige subsidie te verstrekken voor 
interne of externe ondersteuning bij het proces van herschikking.62 

Probleem minder in juridische belemmeringen dan in bestuurskracht
In Samen op zoek naar creatieve en innovatieve oplossingen voor krimpproblematiek, het verslag van het 
project Sleutelexperimenten, een initiatief van het ministerie van OCW64, worden verschillende voor-
beelden gegeven van plaatselijke initiatieven die een antwoord geven op de krimpproblematiek. Het 
project is erop gericht schoolbesturen in de krimpregio’s Noordoost-Groningen, Zuid-Limburg en 
Zeeuws-Vlaanderen juridische experimenteerruimte te bieden om samen creatieve en innovatieve op-
lossingen te vinden voor specifieke problemen door krimp. Het rapport zegt dat een belangrijke be-
lemmering voor de aanpak niet zozeer in juridische belemmeringen ligt als wel in de lokale bestuurs-
kracht, zowel bij de besturen zelf als bij de gemeente. Deze worden als belangrijke voorwaarde gezien 
om de beoogde samenwerking van de grond te krijgen. Ook ontbreekt het volgens de deelnemers aan 
de sleutelexperimenten aan betrokkenheid van de overige regionale partners (zoals de gemeenten). 
Zij pleiten daarom voor meer regievoering om het proces op gang te krijgen en tot een goed einde 
te brengen. Ook opperen zij een rol voor de gemeente. De problematiek is immers breder dan alleen 
onderwijs en raakt als zodanig meerdere partijen, zoals jeugdvoorzieningen, bedrijfsleven en andere 
gemeenten. De gemeente zou deze overstijgende rol op zich moeten nemen.

61	�  Vergelijk artikel 72, eerste lid, laatste zinsnede WVO.

62	�  Dit is in het recente verleden ook gedaan bij de regionale arrangementen in het vmbo en is tevens een mogelijkheid bij de RPO’s in het 

voortgezet onderwijs. Regeling voorzieningenplanning voortgezet onderwijs, 11 juli 2008.

63	�  Van Beekveld & Terpstra Organisatieadviesbureau, 2012.
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Geen wijzigingen voor het voortgezet onderwijs nodig
De raad vindt het niet nodig om het voortgezet onderwijs extra te faciliteren: daar kan men zo 
nodig al gebruikmaken van de bestaande RPO’s. 

5.2 	 Pas de voorwaarden voor fusie, omzetting, kleur verschieten en verplaat-
sing aan

Scholen moeten bijtijds kunnen inspelen op dalende leerlingenaantallen en (voor het primair 
onderwijs) op de nieuwe instandhoudingsnormen. De raad vindt de fusietoets en de daarbij 
behorende fusie-effectrapportage onverminderd van belang. De fusietoets bewaakt immers de 
pluriformiteit van het aanbod en de keuzevrijheid van ouders en de effectrapportage biedt waar-
borgen voor de zorgvuldigheid van het besluitvormingsproces. De raad beveelt echter aan de 
fusietoets op onderdelen te vereenvoudigen en de voorwaarden voor verandering of uitbreiding 
van richting of kleur, of voor de verplaatsing van een vestiging, aan te passen. Ook de terughou-
dende rol van de overheid bij de beoordeling van de richting van een school vraagt hierom.

Pas de fusietoets aan op het punt van de richting 
In 2011 is de ministeriële fusietoets ingesteld, bedoeld om de variatie in het onderwijsaanbod 
en de keuzevrijheid te bewaken.64 In zijn advies Artikel 23 in maatschappelijke perspectief heeft 
de raad een open richtingbegrip bepleit (zie ook hoofdstuk 2). De raad heeft als consequentie 
daarvan geadviseerd dat de minister bij een fusie niet langer de variëteit aan richting en met 
name aan pedagogisch-didactische aanpak in een regio toetst.65 In de eerste plaats dient bij 
een open richtingbegrip geen verschil meer te worden gemaakt tussen richting en pedago-
gisch-didactische aanpak. De overheid kan bovendien niet bepalen hoe de ene pedagogisch-
didactische aanpak van de andere moet worden onderscheiden.66 Fusies zouden wel aan de 
overige wettelijke voorwaarden moeten blijven voldoen, zoals de opstelling van een fusie-
effectrapportage en het doorlopen van een zorgvuldige medezeggenschapsprocedure. 

Vereenvoudig omzetting en verplaatsing
Bij een open richtingbegrip verliest het begrip erkende richting zijn betekenis. Daarmee ver-
valt ook de grond voor de wettelijke voorwaarden die nu gelden voor de omzetting van de 
ene erkende richting in de andere67 en voor de uitbreiding van een richting. Tevens worden de 
beperkingen voor verplaatsing van een school minder relevant, en zou de mogelijkheid voor 
de laatste school van de richting om te blijven voortbestaan terwijl het leerlingenaantal zich 
onder de opheffingsnorm bevindt, komen te vervallen.68 

De raad bepleit dat scholen die volgens een regionaal aanpassingsplan hun identiteit willen 
omzetten of de school willen verplaatsen, niet aan de eis hoeven te voldoen dat in de nieu-
we situatie de stichtingsnorm wordt gehaald.69 Die norm is meestal aanzienlijk hoger dan de 

64	�  In navolging van het raadsadvies De bestuurlijke ontwikkeling van het Nederlandse onderwijs (2008).

65	�  Artikel 64c, eerste lid WPO jo artikel 11 aanhef en onder a; artikel 53h, eerste lid jo artikel 14, aanhef en onder a WVO.

66	�  Er hoeft immers geen verschil meer te worden gemaakt tussen richting en pedagogisch-didactische aanpak. De overheid kan bo-

vendien in het algemeen niet bepalen hoe de ene pedagogisch-didactische aanpak van de andere moet worden onderscheiden. De 

overheid zou in de pedagogische autonomie van (nieuwe en bestaande) scholen treden en zich daarmee op een terrein bewegen 

waarvoor van oudsher geldt dat zij dat niet dan met uiterste terughoudendheid doet. Zie ook Huisman, Laemers, Mentink & Zoont-

jens, 2011, p.39.

67	�  Artikel 84 en 88 WPO.

68	�  Artikel 84 en 88 WPO; zie bijlage 3.

69	�  Artikel 84 jo. 77 t/m 79 WPO.
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instandhoudingsnorm. Dit kan zinvolle, lokaal gewenste of zelfs noodzakelijke oplossingen in 
de weg staan. Het volstaat als ze voldoen aan de nieuwe opheffingsnorm van 100 leerlingen.70

Over omzetting merkt de raad nog het volgende op. De wetgever heeft met de zwaardere eis 
van de stichtingsnorm willen voorkomen dat bijzondere scholen bewust kiezen voor een rich-
ting die de laatste is in de omgeving en zij zodoende onder de lokale opheffingsnorm kunnen 
blijven voortbestaan. In de ogen van de raad vervalt dit bezwaar echter in het licht van de voor-
gestelde verhoging van de opheffingsnormen. In de eerste plaats wordt het risico verkleind 
door de verhoging van de absolute minimumnorm van 50 naar 100 leerlingen. Bovendien 
wordt dit voorstel gecombineerd met een voorgestelde afschaffing van een aparte minimum-
norm voor de laatste school van de richting. Samenwerking in een Regionaal aanpassingsplan 
zal bovendien tegenwicht bieden aan eventueel strategisch gedrag.71 

Gebruik de RAP-rapportage als fusie-effectrapportage 
Naar verwachting zal het Regionaal aanpassingsplan in de meeste gevallen tot een bestuurlijke 
of institutionele fusie leiden, waarvoor de minister in principe om toestemming moet worden 
gevraagd. De betrokken scholen moeten daarvoor een rapport opstellen waarin de effecten 
van de fusie worden gewogen op keuzevrijheid, spreiding en omvang van de school(besturen) 
en de pluriformiteit in het gebied.72 Omdat er in het Regionaal aanpassingsplan om dezelf-
de informatie wordt gevraagd, is het praktisch en tijdbesparend om hetzelfde document te 
gebruiken voor de fusie-effectrapportage.
 
Stelsel vraagt dat ook bij krimp de maatschappelijke pluriformiteit zichtbaar is in het aanbod 
De raad heeft in hoofdstuk 2 aangegeven dat pluriformiteit en keuzevrijheid, als essentiële 
waarden van het grondwettelijke stelsel, onverminderd als leidraad moeten dienen bij het zoe-
ken naar aanbodoplossingen in krimpgebieden. De moderne pluriformiteit van de samenle-
ving dient waar mogelijk in het onderwijsaanbod terug te keren. De raad is zich ervan bewust 
dat bij een afnemend aanbod afwegingen gemaakt moeten worden tussen kwaliteit, doel-
matigheid, toegankelijkheid én pluriformiteit. De pluriformiteit aan opvattingen zal niet altijd 
evenredig weerspiegeld worden in een evenzo pluriform scholenaanbod, maar zal dan binnen 
het beperktere aanbod moeten worden georganiseerd. 

Streef bij herschikking ten minste naar de aanwezigheid van openbaar en bijzonder onderwijs
Het past niet in ons stelsel de variëteit in het onderwijsaanbod van bovenaf op te leggen. Het 
is de overheid nu eenmaal niet toegestaan zich over de richting van een school uit te spreken. 
De variëteit in het aanbod is de verantwoordelijkheid van de scholen en de schoolbesturen zelf. 
Zij hebben in een Regionaal aanpassingsplan een grote mate van vrijheid om het aanbod af te 
stemmen op de regionale behoeften. De raad hecht er wel aan dat zij streven naar een aanbod 
dat ten minste de basale pluriformiteit van openbaar en bijzonder onderwijs weerspiegelt.

Het duale bestel en zijn uitwerking in de wetgeving bieden partijen over het algemeen een 
flexibel kader dat is toegerust om in te spelen op de verschillende wensen onder ouders. Het 
is in beginsel zelfs zo dat waar geen behoefte bestaat aan openbaar onderwijs, dit er ook niet 
hoeft te zijn. En waar geen openbaar onderwijs is, zal het bijzonder onderwijs algemeen toe-
gankelijk moeten zijn.73 Het stelsel bevat aldus een opdracht aan schoolbesturen om de maat-

70	�  Dit is al het geval bij uitbreiding van de richting bij fusie: artikel 84, derde lid en onder c WPO.

71	�  In het voortgezet onderwijs volstaat een meldingsplicht bij de minister. Het voortgezet onderwijs kent niet de bescherming van de 

laatste school van de richting.

72	�  Artikel 64b, derde lid en onder e WPO; artikel 53g, derde lid en onder e WPO.

73	�  Artikel 58 eerste lid WPO.
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schappelijke pluriformiteit vorm te geven in het scholenaanbod. Dit betekent dat er binnen 
redelijke afstand van elkaar bij voorkeur ten minste een openbare school en een bijzondere 
school bereikbaar zouden moeten zijn. Mocht de regionale situatie in het uiterste geval deze 
basale pluriformiteit niet toestaan, dan vindt de raad dat er binnen redelijke afstand ten min-
ste twee aanbieders aanwezig zouden moeten zijn. Dit kunnen ook twee bijzondere of twee 
openbare scholen zijn. Zo is voor ouders en leerlingen een minimale vorm van keuzevrijheid 
gewaarborgd en heeft de aanbieder bovendien een extra prikkel om kwaliteit te leveren.

Besturen kunnen dit uitgangpunt van basale pluriformiteit als leidraad hanteren in het proces 
naar een aangepast voorzieningenniveau, in het bijzonder in het Regionaal aanpassingsplan 
en, voor zover aan de orde, in het RPO. In overeenstemming hiermee zou ook de minister voor-
genomen fusies kunnen beoordelen. De raad verwacht overigens, gezien de fijnmazigheid van 
het bestaande scholenbestand in het primair onderwijs, dat ook na herschikking op basis van 
hogere instandhoudingsnormen en teruglopende leerlingenaantallen een voldoende toe-
gankelijk en pluriform aanbod aanwezig zal zijn. In het voortgezet onderwijs is in de centrum-
gemeenten meestal sprake van een breed aanbod van alle schoolsoorten (vmbo, havo en vwo). 
Het ligt voor de hand dat het aantal leerlingen in kleinere gemeenten te klein is voor meerdere 
aanbieders. In kleinere gemeenten is vaak wel een vmbo aanwezig, al dan niet in combinatie 
met een instroompunt voor de onderbouw van alle schoolsoorten.74 Over het algemeen is er 
op redelijke afstand van elkaar altijd een openbare en een bijzondere school bereikbaar.

Eén aanbieder indien het niet anders kan, met een bijzondere verantwoordelijkheid voor  
pluriformiteit
Indien binnen een redelijke afstand slechts één aanbieder mogelijk is, ligt er een verzwaarde 
verantwoordelijkheid bij het schoolbestuur, ook als dit bijzonder is, om recht te doen aan de 
pluriformiteit aan opvattingen en overtuigingen onder de ouders en leerlingen. Deze opdracht 
ligt, zoals eerder uiteengezet, in het stelsel besloten. Voor de invulling hiervan ligt het in de 
rede dat het schoolbestuur periodiek (bijvoorbeeld eens in de vier jaar) nagaat of het aanbod 
voldoet aan de duurzame wens van ouders in een bepaald gebied (wens in de brede zin van 
het woord: identiteit, onderwijskundige inrichting of profiel).75 Zo’n periodieke herijking biedt 
de mogelijkheid met de ouders, maar ook met andere participanten in de regio, in gesprek te 
gaan over hun opvattingen en wensen. De raad heeft deze periodieke toets ook in eerdere 
adviezen voorgesteld. Bij een open richtingbegrip neemt het belang van zo’n toets toe.76

Pluriformiteit is bij een beperkt aanbod ook een opdracht aan ouders
Niet alleen het bevoegd gezag heeft een pluriformiteitsopdracht binnen de school. In de visie 
van de raad hebben ook ouders die opdracht, zeker in een situatie waarbij de schoolkeuze 
beperkt is. De school is een sociaal verband van parallelle belangen en van meer of minder 
heterogene waardeoriëntaties. De vrijheid van onderwijs vraagt van ouders hun belang en 
waardeoriëntatie te uiten. De ouder is grondwettelijk mede-constituent van de school. Het is 
de gezamenlijke opdracht van het bevoegd gezag en van ouders als dragers van de vrijheid 
van onderwijs om de gemeenschappelijke basis in de visie en de richting van de school te vin-
den en in te vullen.77 In de opvatting van de raad is die opdracht er evenzeer voor het openbaar 
onderwijs. 

74	�  Gebaseerd op gegevens ministerie en DUO, en www.venstervoorverantwoording.nl.

75	�  Onderwijsraad, 2010a; Onderwijsraad, 2012a.

76	�  Onderwijsraad, 2012a.

77	�  Onderwijsraad, 2012a.
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5.3 	 Vereenvoudig het toezicht op de samenwerkingsschool

Als de basale pluriformiteit in een gebied niet haalbaar is, kunnen scholen ervoor kiezen om 
samen te werken in een samenwerkingsschool, waarin zowel openbaar als bijzonder onder-
wijs wordt verzorgd.78 In de opvatting van de raad is en blijft de samenwerkingsschool een uit-
zondering. Het is geen reguliere variant. Een samenwerkingsschool kan nooit worden gesticht, 
maar enkel door fusie ontstaan.79

Uit gesprekken die de raad tijdens de voorbereiding van dit advies heeft gevoerd komt naar 
voren dat besturen van openbare en bijzondere scholen, al dan niet gestimuleerd door de 
gemeente, met elkaar in gesprek zijn over de instandhouding van een adequaat aanbod aan 
basisonderwijs in de regio. Men benadert de terugloop van het aantal leerlingen pragmatisch 
en met oog voor behoud van de aanwezige diversiteit in ten minste openbaar en bijzonder 
onderwijs. Het voornemen om het aanbod te bundelen in een samenwerkingsschool stuit in 
de praktijk echter op de complexe wettelijke vormgeving van het toezicht. Voor zover het gaat 
om de bijzondere tak binnen de samenwerkingsschool houdt het voormalige bestuur van de 
bijzondere school (of zijn rechtsopvolger) toezicht op de bijzondere identiteit. De gemeente in 
kwestie houdt toezicht op het openbare karakter. Afgezien hiervan dient het interne toezicht 
conform de Wet goed bestuur te worden vormgegeven. Vooral als de samenwerkingsschool 
onderdeel uitmaakt van een groter schoolbestuur kan dit geheel aan toezicht als ondoelmatig 
worden ervaren.80 Tegen deze achtergrond kiest men dan voor een zogenoemde informele 
samenwerkingsschool. Dat is een school die formeel óf openbaar óf bijzonder is (bijvoorbeeld 
algemeen bijzonder), maar informeel zowel openbaar als bijzonder onderwijs verzorgt. In de 
visie van de raad moet het uitgangspunt evenwel blijven dat openbaar onderwijs in openbare 
scholen wordt gegeven en bijzonder onderwijs in bijzondere scholen.

In de opvatting van de raad volstaat in de huidige tijd een eenvoudiger toezicht. Hij adviseert 
het openbare en bijzondere karakter primair te borgen binnen de rechtspersoon waartoe de 
samenwerkingsschool behoort. Een externe toezichtsconstructie vanuit de ‘moeder’ van de 
bijzondere school past niet meer in de huidige toezichtsopvattingen die uitgaan van intern 
toezicht.81 Ook bij het samenwerkingsbestuur is niet gekozen voor deze constructie terwijl het 
daar net zo belangrijk is dat de identiteit van de afzonderlijke scholen gewaarborgd is. Dat een 
samenwerkingsbestuur afzonderlijke scholen voor openbaar en bijzonder onderwijs in stand 
houdt, maakt in de ogen van de raad geen verschil. Indien de fusiepartijen dat nodig vinden, 
kunnen zij in de statuten nadere voorzieningen treffen die het openbare en bijzondere karak-
ter bewaken. Het gemeentelijke toezicht op het openbaar onderwijs kan niet intern worden 
belegd. De grondwet heeft de zorg voor voldoende openbaar onderwijs aan de gemeente 
opgedragen. 

	 Tot slot
De raad heeft in dit advies geanalyseerd welke druk daling van het aantal leerlingen zet op 
de kwaliteit en de kosten van het onderwijs. Ontgroening roept ook vragen op over de fun-

78	�  Artikel 17d, tweede lid WPO; artikel 53d, tweede lid WVO. Zie ook: Huisman, 2002.

79	�  Onderwijsraad, 2000.

80	�  De raad heeft in zijn advies Samen verder, advies inzake de samenwerkingsschool,2000, geadviseerd het toezicht op de in de samen-

werkingsschool samengekomen identiteiten te beleggen bij de oprichtende rechtspersonen. Mede op deze basis is de bestaande 

wetgeving tot stand gekomen; vergelijk Huisman, 2002, p.222-223, alwaar uitgebreid over de complexiteit van het toezicht en Emme-

lot, Felix & Karsten, 2004, p.36-37.

81	�  Met de Wet goed onderwijs, goed bestuur is in 2011 een interne scheiding tussen toezicht en bestuur wettelijk verplicht geworden.
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damenten van het Nederlandse onderwijsstelsel. Hoe is de pluriformiteit van scholen en de 
keuzevrijheid van ouders te waarborgen als het aantal scholen afneemt? Uitgangspunt van de 
raad is dat ouders en leerlingen ook in dunbevolkte gebieden moeten kunnen kiezen uit ver-
schillende, kwalitatief sterke scholen. De daling van de leerlingenaantallen en de toename van 
het aantal kleine scholen vormen een urgent probleem dat op korte termijn om samenhangen-
de actie en maatregelen vraagt. Tegelijkertijd zijn structurele maatregelen nodig. In dit advies 
heeft de raad voor beide oog gehad.
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CBS		  Centraal Bureau voor de Statistiek
IPO		  Interprovinciaal Overleg
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RAP		  Regionaal aanpassingsplan
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RPO		  Regionaal plan onderwijsvoorzieningen
SCP		  Sociaal en Cultureel Planbureau
vmbo		  voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs 
VNG		  Vereniging van Nederlandse Gemeenten
vo		  voortgezet onderwijs
WPO		  Wet op het primair onderwijs
WVO		  Wet op het voortgezet onderwijs
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Feiten en cijfers over basisonderwijs 
Het basisonderwijs telt ruim anderhalf miljoen leerlingen, verspreid over 6.807 scholen en 
158 nevenvestigingen. Op een gemiddelde basisschool zitten 223 leerlingen; de gemiddelde 
vestigingsgrootte is met 218 leerlingen nog iets kleiner.82

Achter dit gemiddelde gaat echter een grote variatie in omvang schuil. Tabel 6 laat 
zien dat er een fors aantal kleine scholen bestaat: 20% van de scholen heeft minder 
dan 100 leerlingen en 5% zelfs minder dan 50. Een derde van de scholen ontvangt een 
kleinescholentoeslag omdat zij minder dan 145 leerlingen hebben. Wanneer wordt 
gekeken naar het minimale aantal leerlingen dat nodig wordt geacht om een renda-
bele school te stichten, dan blijkt zelfs ongeveer de helft van de basisscholen zich 
onder de (minimale) stichtingsnorm van 200 leerlingen te bevinden.

Tabel 6: 	 Aantal vestigingen van basisscholen naar aantallen leerlingen

Vestigingsgrootte Aantal vestigingen Percentage vestigingen

1-50 349 5,0

51-75 454 6,5

76-100 585 8,4

101-150 1.053 15,1

151-200 1.181 17,0

201-250 1.087 15,6

251-300 736 10,6

301-400 843 12,0

401-500 389 5,6

501-600 161 2,3

601-700 62 0,9

701-800 37 0,5

>800 21 0,3

Totaal 6.966 100,0

Naast vestigingen bestaan soms ook nog dislocaties

Onderstaande tabel 7 laat zien wat de afstand is van leerlingen tot de daadwerkelijk bezoch-
te schoolvestiging, per provincie en per denominatie. In veel gevallen kiezen ouders voor de 
dichtstbijzijnde school, maar in een aantal gevallen blijken ouders bewust te kiezen voor een 
school die verder weg ligt. Opvallend daarbij is dat leerlingen in dichtbevolkte provincies als 
Utrecht en Zuid-Holland minder vaak naar een school om de hoek gaan (op minder dan 1 km 
afstand) dan in een dunbevolkte provincie als Drenthe. De aanwezigheid van meerdere scho-
len in de buurt lijkt te leiden tot een bewustere keuze waarbij het geen bezwaar is als de school 
op meer dan een kilometer afstand ligt. Dit blijkt nog sterker op te gaan voor enkele specifieke 

82	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012a.

54� Onderwijsraad, februari 2013



denominaties zoals vrije scholen en evangelische scholen, waarbij het heel gebruikelijk is om 
drie tot zes km naar school af te leggen.

Tabel 7a: 	� Percentages van aantallen leerlingen naar afstand tot de bezochte vestiging, 
per provincie 

<1 km 1-2 km 2-3 km 3-6 km 6-10 km >10 km

Drenthe 78,0 8,0 4,1 6,9 2,2 0,9

Flevoland 68,1 10,7 10,0 7,6 2,1 1,4

Friesland 78,0 9,1 7,2 4,3 0,9 0,6

Gelderland 76,7 9,2 5,6 6,3 1,7 0,6

Groningen 72,6 7,9 7,9 9,1 1,4 1,0

Limburg 79,1 8,1 5,7 5,5 1,0 0,6

Noord-Brabant 78,2 9,9 5,2 5,2 1,0 0,5

Noord-Holland 72,5 12,9 7,9 4,8 1,1 0,7

Overijssel 75,8 9,2 7,4 5,5 1,4 0,6

Utrecht 70,6 12,3 8,2 7,0 1,3 0,6

Zeeland 79,4 6,9 4,6 6,5 1,4 1,1

Zuid-Holland 70,8 16,1 6,6 4,9 1,0 0,6

Totaal 74,4 11,4 6,7 5,6 1,2 0,7

Bron: Ministerie van OCW
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Tabel 7b: 	� Percentages van aantallen leerlingen naar afstand tot de bezochte vestiging, 
naar richting 

<1 km 1-2 km 2-3 km 3-6 km 6-10 km >10 km

Openbaar 74,1 11,8 6,7 5,6 1,1 0,7

Protestants-christelijk 77,3 10,4 6,4 4,4 1,0 0,4

Rooms-katholiek 79,6 9,8 5,5 4,1 0,7 0,4

Algemeen bijzonder 57,8 19,8 10,6 8,9 1,9 1,1

Vrije school 21,7 21,5 16,8 27,0 7,7 5,3

Evangelisch 13,4 20,2 23,5 30,9 7,9 4,1

Reformatorisch 58,0 11,0 8,6 14,8 5,0 2,5

Vrijgemaakt gereformeerd 41,3 16,4 11,5 21,1 6,9 2,8

Joods 17,1 11,4 39,9 15,0 6,5 10,1

Islamitisch 33,0 24,2 15,4 16,1 8,0 3,2

Overig 72,5 12,5 6,5 5,0 1,6 2,0

Totaal 74,4 11,4 6,7 5,6 1,2 0,7

Bron: Ministerie van OCW

Verwachte ontwikkeling van het aantal leerlingen in het primair onderwijs
Het is lastig om de ontwikkeling van het aantal leerlingen in het primair onderwijs op de lange 
termijn te voorspellen omdat deze leerlingen nog geboren moeten worden. Op grond van de 
nu beschikbare cijfers en bevolkingsprognoses van CBS zal grofweg sprake zijn van een daling 
van het aantal leerlingen van 1,6 naar 1,4 miljoen in 2020. Daarbij kunnen echter grote regionale 
verschillen optreden. Op de lange termijn is de verwachting dat het leerlingenaantal relatief 
stabiel zal blijven.

Ter vergelijking: tussen 1975 en 1985 daalde het aantal leerlingen in het primair onderwijs 
van 2 miljoen naar 1,5 miljoen. De daling van het leerlingenaantal werd toen mede tot staan 
gebracht door de invoering van het basisonderwijs (in 1985) waarbij kleuter- en lagere scholen 
werd samengevoegd. Dit was ook aanleiding voor een rationalisatie van het scholenbestand. 
In eerste instantie werd toen overigens een landelijke minimale schoolgrootte van 250 leerlin-
gen voorgesteld. Deze stuitte echter op groot verzet en leidde tot de invoering van de huidige 
stichtings- en opheffingsnormen gerelateerd aan de leerlingdichtheid.

Feiten en cijfers voortgezet onderwijs 
Het voortgezet onderwijs telt ruim 900.000 leerlingen, verspreid over 646 scholen met gemid-
deld circa 1.400 leerlingen. Het aantal vestigingen is echter twee keer zo groot, zodat het 
gemiddelde aantal leerlingen per vestiging 709 bedraagt.83 De variatie in vestigingsgrootte 
is echter ook hier groot: de helft van de leerlingen heeft les op een vestiging met meer dan 
1.000 leerlingen en 5% op een vestiging met meer dan 2.000 leerlingen.84

83	�  Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 2012a.

84	�  Onderwijsraad, 2008.
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In het voortgezet onderwijs speelt het probleem van te kleine scholen veel minder. De ophef-
fingsnorm hangt niet samen met de bevolkingsdichtheid, maar is landelijk per schoolsoort 
bepaald en ligt over de hele linie veel hoger. De opheffingsnorm wordt eens per vijf jaar bij-
gesteld op basis van het totale aantal inwoners in de basisschoolleeftijd. De gedachte daarbij 
is (waarschijnlijk) dat leerlingen verder kunnen reizen naar het voortgezet onderwijs en dat de 
toegankelijkheid ervan minder snel in gevaar komt. Ook voor scholen voor (voortgezet) spe-
ciaal onderwijs geldt een andere opheffingssystematiek waardoor deze problematiek minder 
aan de orde is.

Verwachte ontwikkeling van het aantal leerlingen in het voortgezet onderwijs
Het voortgezet onderwijs ziet demografische ontwikkelingen ruim van tevoren aankomen en 
heeft in die zin meer mogelijkheden om te anticiperen. Daar staat tegenover dat verschuivin-
gen in leerlingenstromen tussen schooltypen zich wat minder goed laten voorspellen. Uit een 
onderzoek naar vo-scholen die al met krimpende leerlingaantallen te maken hebben (hetzij 
door demografie, hetzij door concurrentie) blijkt dat de personeelsuitgaven enigszins ver-
traagd reageren op veranderingen in leerlingenaantallen: waar het leerlingenaantal in vijf jaar 
met gemiddeld 6% afnam, daalden de personele uitgaven slechts met 1%. Vooral aanpassing 
van huisvestingskosten vraagt de nodige jaren. Niettemin zou het bestaande bekostigings-
systeem vo-scholen (met financiële reserves) gemiddeld genomen in staat stellen om krimp 
op te vangen.85

Er bestaan wel forse verschillen in de mate waarin regio’s met krimp te maken krijgen; dat zal 
voor de meeste rond 2020 zijn. Daarbij gaat het zowel om dun- als dichtbevolkte gebieden. In 
stedelijke regio’s zal het dan vooral gaan om een herschikking van het onderwijsaanbod, in 
plattelandsregio’s kan het onderwijsaanbod van bepaalde schooltypen in het geheel onder 
druk komen te staan. Daarbij gaat het dan met name om delen van Groningen, Friesland, 
Drenthe, de Achterhoek en Zeeuws-Vlaanderen.86

85	�  Berdowski, Berger, Eshuis & Van Oploo, 2011.

86	�  Berdowski, Berger, Eshuis & Van Oploo, 2011.
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	 Bijlage 3
	 Regels rond minimum schoolgrootte in primair en voortgezet onderwijs
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Stichtings- en opheffingsnormen in het primair onderwijs
Het minimale aantal leerlingen dat nodig is om als nieuwe school voor bekostiging in aanmer-
king te komen (de stichtingsnorm) varieert van 200 leerlingen in dunbevolkte gemeenten tot 
333 in dichtbevolkte gemeenten. Op die manier wordt het ontstaan van kwetsbare ‘nieuwe’ 
kleine scholen voorkomen. Om een nieuwe school voor bekostiging in aanmerking te laten 
komen (te stichten) moet een schoolbestuur eerst op basis van een leerlingenprognose aanto-
nen dat voldoende leerlingen de school zullen bezoeken. Vervolgens moet de school binnen 
vijf jaar het leerlingenaantal van de stichtingsnorm bereiken en hier gedurende vijftien jaar 
aan voldoen.

Na afloop van de stichtingsperiode kan een school ook blijven bestaan als het aantal leerlingen 
onder de stichtingsnorm daalt. In dat geval geldt de (lokale) opheffingsnorm en die is een stuk 
lager dan de stichtingsnorm, met name in kleinere gemeenten. De cijfers in tabel 8 laten zien 
dat ongeveer de helft van de basisscholen zich onder de (minimale) stichtingsnorm van 200 
leerlingen bevindt. Een derde van de scholen is klein (minder dan 145 leerlingen) en ontvangt 
om die reden extra bekostiging: de kleinescholentoeslag. Het percentage leerlingen op deze 
kleine scholen is overigens een stuk lager dan het percentage scholen: 14% van de leerlingen 
zit op een kleine school. 

Tabel 8: 	� Percentage vestigingen dat onder de opheffingsnorm zit bij verschillende 
normen

Aantal 

leerlingen

Norm Vestigingen on-

der norm (als %)

Leerlingen op 

scholen onder 

norm (als %)88

333 Stichtingsnorm voor stad 83

200 Stichtingsnorm voor platteland 
en opheffingsnorm voor stad 
(6/10 van 333)

52

145 Minimum voor reguliere bekos-
tiging (zonder kleine-scholen-
toeslag)

33 14

120 Theoretische opheffingsnorm 
voor platteland (6/10 van 200)

26

100 Voorgestelde opheffingsnorm 
waarbij 4 groepen in stand kun-
nen worden gehouden 

20 6

50 Huidige opheffingsnorm voor 
laatste school van de richting

5 1

23 Huidige minimum opheffings-
norm voor platteland

0 0

Toelichting bij tabel: percentage vestigingen is kleiner dan percentage leerlingen (kleine vestigingen hebben relatief minder leerlingen); aantal 

vestigingen onder norm is niet gelijk aan aantal scholen dat zou verdwijnen bij hantering hogere opheffingsnorm: door fusie of door de komst 

van leerlingen van een opgeheven school zal een deel van de scholen boven de norm uitkomen en kunnen blijven bestaan.

87	�  De ArgumentenFabriek, 2012.
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Om de toegankelijkheid van het basisonderwijs in dunbevolkte gebieden te waarborgen zijn 
de normen voor opheffing van basisscholen in gebieden met weinig kinderen lager dan in 
gebieden met veel kinderen. Zo variëren de opheffingsnormen van 23 in dunbevolkte plat-
telandsgemeenten (zoals Terschelling of Reiderland) tot 200 in grote steden zoals Den Haag.88 
Zelfstandige gemeenten die tegen een stad aanliggen kennen echter vaak ook lage ophef-
fingsnormen. Zo kent Rozendaal (bij Arnhem) een opheffingsnorm van 23 en is de opheffings-
norm in Bloemendaal en Wassenaar de helft van die in respectievelijk Haarlem en Den Haag. 
Gemeentelijke herindeling heeft daarom ook consequenties voor opheffingsnormen.

Indien het aantal leerlingen van een openbare of een bijzondere school gedurende drie jaar 
onder de opheffingsnorm is geraakt, wordt een openbare school opgeheven of de bekostiging 
van een bijzondere school beëindigd (artikel 153 eerste lid WPO). In het duale bestel zijn hierop 
met het oog op de pluriformiteit de volgende uitzonderingen.

Uitzonderingen voor het openbaar onderwijs
Volgens de Grondwet moet altijd openbaar onderwijs beschikbaar zijn voor wie niet in het bij-
zonder onderwijs terecht kan (de zogenoemde vluchtheuvelfunctie). Deze garantieplicht ligt 
in het primair onderwijs bij de gemeente. Dit betekent niet dat in iedere gemeente daadwer-
kelijk openbaar onderwijs aanwezig moet zijn. Ook via samenwerking tussen gemeenten en 
leerlingenvervoer kan aan de garantieplicht voldaan worden. De garantiefunctie komt tot uit-
drukking in verschillende beschermingsvoorzieningen indien de aanwezigheid van openbaar 
onderwijs in het gedrang komt.

Zo wordt in het primair onderwijs een openbare school die onder de opheffingsnorm geko-
men is, niet opgeheven als deze ten minste 50 leerlingen telt en in een straal van vijf kilome-
ter de laatste openbare school is (artikel 153 vierde lid WPO). Indien binnen tien kilometer van 
een openbare school geen school aanwezig is waarbinnen openbaar onderwijs wordt gege-
ven, wordt die school niet opgeheven – ongeacht het aantal leerlingen (artikel 153 vijfde lid 
WPO). De school mag in dat geval dus ook minder dan 23 leerlingen tellen. Verder moet een 
gemeente tot stichting van een openbare school overgaan wanneer binnen tien kilometer van 
de gemeente geen openbare school is en aan openbaar onderwijs behoefte bestaat (artikel 
75 tweede lid WPO). Ook kan een school die onder de opheffingsnorm is geraakt, binnen een 
groot schoolbestuur blijven voortbestaan als de gemiddelde schoolgrootte van alle scholen 
van het bestuur tenminste 10/6 keer het gewogen gemiddelde bedraagt van de opheffingsnor-
men van de gemeenten waarin de scholen staan (artikel 157 eerste lid WPO). Deze school moet 
ten minste 23 leerlingen tellen. Ten slotte kent het openbaar onderwijs een algemene discre-
tionaire bevoegdheid van de minister (artikel 157a WPO). Indien het leerlingenaantal van een 
openbare school – die in stand gehouden wordt via de gemiddelde schoolgrootte als bedoeld 
in artikel 157 WPO – onder de 23 is geraakt, kan de minister de bekostiging voortzetten indien 
de kwaliteit op orde is en perspectief bestaat op een structurele toename van het aantal leer-
lingen tot ten minste de ondergrens van 23 leerlingen.

Uitzonderingen voor het bijzonder onderwijs
In het primair onderwijs kan de bijzondere school met minimaal 50 leerlingen toch in stand 
blijven indien deze in een straal van vijf kilometer de laatste school van de richting is (artikel 153 
vierde lid WPO). Deze voorziening heeft vooral betrekking op scholen die een regionale func-

88	�  Zelfstandige gemeenten die tegen een stad aanliggen kennen echter vaak ook lage opheffingsnormen. Zo kent Rozendaal (bij Arn-

hem) ook een opheffingsnorm van 23 en is de opheffingsnorm in Bloemendaal en Wassenaar de helft van die in respectievelijk Haar-

lem en Den Haag. Gemeentelijke herindeling heeft daarom ook consequenties voor opheffingsnormen.
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tie vervullen, en dat zijn in het algemeen scholen van de zogenoemde kleine richtingen. Deze 
hebben meestal een groot voedingsgebied. Ook kan een school die onder de lokale ophef-
fingsnorm is geraakt, binnen een groot schoolbestuur blijven voortbestaan als de gemiddelde 
schoolgrootte van alle scholen van het bestuur ten minste 10/6 keer het gewogen gemiddelde 
bedraagt van de opheffingsnormen van de gemeenten waarin de scholen staan (artikel 157 eer-
ste lid WPO). Deze school moet ten minste 23 leerlingen tellen. Tot slot kent ook het bijzonder 
onderwijs een algemene discretionaire bevoegdheid van de minister (artikel 157a WPO). Die is 
alleen aan de orde indien de betrokken school in stand gehouden wordt via de gemiddelde 
schoolgrootte als bedoeld in artikel 157 WPO en het aantal leerlingen van de school onder de 
23 is gekomen. De minister kan dan de bekostiging voortzetten indien de kwaliteit op orde is 
en perspectief bestaat op een structurele toename van het aantal leerlingen tot ten minste de 
ondergrens van 23 leerlingen. 

Als een school ook niet meer voldoet aan de voorwaarden die gelden voor de uitzonderings-
bepalingen, rest er nog één mogelijkheid om voor bekostiging in aanmerking te komen en 
dus te blijven bestaan. Deze mogelijkheid is omzetting van de school in een nevenvestiging, 
gekoppeld aan een zelfstandige school. Dit kan pas als de nevenvestiging ten minste 23 leerlin-
gen heeft en er binnen een straal van twee kilometer geen andere school is, of binnen vijf km 
geen andere school van dezelfde richting respectievelijk openbare school is. Het voortbestaan 
van een bijzondere of een openbare nevenvestiging is ook verzekerd als het aantal leerlingen 
ten minste 50 is en zich binnen 3 kilometer geen school met onderwijs van dezelfde richting 
respectievelijk openbare school bevindt (art. 158, eerste lid WPO). De nevenvestiging is dan de 
laatste school van de richting (bijvoorbeeld protestants-christelijk of katholiek) of de laatste 
openbare school.

Opheffingsnormen in het voortgezet onderwijs
De opheffingsnorm voor scholen in het voortgezet onderwijs hangt af van de schoolsoort en 
binnen het vmbo van het aantal sectoren. Ook verschillen de opheffingsnormen voor scholen 
en scholengemeenschappen.

Een openbare school in het voortgezet onderwijs wordt opgeheven of de bekostiging van 
een bijzondere school wordt beëindigd indien deze gedurende drie jaren minder dan een (per 
schoolsoort verschillend) aantal leerlingen heeft (artikel 107 eerste lid WVO):
•	 �	voor een school voor praktijkonderwijs: 70 leerlingen;
•	 �	voor een school van vmbo met één sector: 195 leerlingen;
•	 �	voor een school van vmbo met twee of drie sectoren: 240 leerlingen;
•	 �	voor een school van vmbo met vier sectoren: 360 leerlingen; en
•	 �	voor de overige scholen: driekwart van het aantal leerlingen dat op grond van artikel 65 

lid 1 WVO vereist is voor de stichting van scholen (voor havo wordt de opheffingsnorm dan 
243 leerlingen en voor vwo 292 leerlingen)

Een openbare scholengemeenschap in het voortgezet onderwijs wordt opgeheven of de 
bekostiging van een bijzondere scholengemeenschap wordt beëindigd indien het leerlingen-
aantal gedurende drie jaar minder is dan de helft van het aantal leerlingen dat op grond van 
artikel 65 lid 1 WVO vereist is voor stichting van scholen die deel uitmaken van een scholen-
gemeenschap. Dit verschilt dus per combinatie. Een uitzondering daarbij is dat voor vmbo-
scholen binnen een scholengemeenschap de opheffingsnorm verschilt naar gelang het aantal 
sectoren. Voor vmbo-scholen met één sector is de opheffingsnorm 130 leerlingen; voor scho-
len met twee of drie sectoren 160 leerlingen, en voor een school met vier sectoren 240 leerlin-
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gen (artikel 107 lid 2 WVO). Voor een scholengemeenschap van vmbo (vier sectoren), havo en 
vwo is de opheffingsnorm bijvoorbeeld 597 leerlingen (240+162+195).

Op bovenstaande regels voor de opheffingsnormen zijn de volgende uitzonderingen.

De minister kan in bijzondere gevallen op verzoek van het bevoegd gezag voor een door hem 
te bepalen tijd toestaan dat een openbare school niet wordt opgeheven of de bekostiging van 
een bijzondere school niet wordt beëindigd – ook al ligt het aantal leerlingen onder de ophef-
fingsnorm (artikel 108 vierde lid WVO). Zo kunnen provincies aan gemeenten opdragen een 
verzoek in te dienen bij de minister om een openbare school niet op te heffen indien er volgens 
de provincie na opheffing van een school niet meer voldoende voorzien zal zijn in de behoefte 
aan openbaar onderwijs in een genoegzaam aantal scholen (artikel 108 vijfde lid WVO). 

Verder gaat bij het eindigen van de looptijd van een Regionaal plan onderwijsvoorzieningen 
de aanspraak op bekostiging verloren voor bepaalde afdelingen van het vmbo. Wel wordt de 
bekostiging nog een jaar gehandhaafd voor leerlingen in het derde leerjaar en twee jaar voor 
leerlingen in het vierde leerjaar (artikel 109 eerste lid WVO). De aanspraak op bekostiging blijft 
behouden als het RPO wordt voortgezet.
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Door dalende leerlingenaantallen neemt het aantal kleine 
scholen toe. Dit is duur en zet de kwaliteit van het primair 
en voortgezet onderwijs onder druk. In dit advies geeft 
de raad aan welke maatregelen nodig zijn om ook dun
bevolkte bieden structureel te blijven voorzien van een 
kwalitatief sterk en gevarieerd onderwijsaanbod
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