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Voorwoord deelstudies

Voor u ligt de deelstudie “Leraren” van het rapport “Impact van de Commissie
Dijsselbloem op onderwijsbeleid”. In dit rapport staat de vraag centraal wat de
invloed is geweest van het door de Commissie in 2008 uitgevoerde
parlementaire onderzoek naar enkele grote onderwijsvernieuwingen op het
sindsdien gevoerde onderwijsbeleid. Deze deelstudie gaat over de invloed van
het werk van de Commissie op het lerarenbeleid.

Het rapport is het resultaat van een opdracht van de Onderwijsraad. De
Onderwijsraad brengt in 2014 een advies uit over de doorwerking van
‘Dijsselbloem’ in onderwijsbeleid en -politiek en heeft daarvoor een
onderliggende studie laten uitvoeren door het Kohnstamm Instituut. In de
studie is voor acht verschillende beleidsdossiers nagegaan hoe
beleidsdiscussies zijn verlopen sinds het uitbrengen van het rapport van de
Commissie Dijsselbloem en of daarin valt terug te zien dat adviezen van de
Commissie ter harte zijn genomen. De acht beleidsdossiers zijn: Voor- en
vroegschoolse educatie, Lerarenbeleid, Voortijdig schoolverlaten,
Toezichtbeleid, Onderwijstijd, Burgerschap en sociale integratie, Kwaliteit en
Passend onderwijs. Voor elk van deze beleidsonderwerpen is een afzonderlijke
analyse gemaakt, aan de hand van een vaste set onderwerpen, ontleend aan het
werk van de Commissie. Daaroverheen is een overkoepelende analyse
uitgevoerd.

Het volledige rapport bevat verslagen van al deze analyses. Vanwege de
omvang ervan is besloten dit rapport alleen digitaal beschikbaar te maken, het
is downloadbaar via de websites van de Onderwijsraad (www.onderwijsraad.nl)


http://www.onderwijsraad.nl/

en het Kohnstamm Instituut (www.kohnstamminstituut.uva.nl). Een verkorte
versie van de studie verschijnt in druk, en bevat de resultaten van de studie op
hoofdlijnen'.

Daarnaast is, om de toegankelijkheid te vergroten, van elk beleidsdossier
afzonderlijk een aparte publicatie gemaakt. Deze bestaat uit een algemene
inleiding, een beschrijving van het betreffende beleid voor een specifieke
beleidsperiode, een analyse van het beleid in het licht van de adviezen van de
Commissie Dijsselbloem en een uitvoerig overzicht van de geraadpleegde
bronnen. Deze deelstudies worden alleen digitaal beschikbaar gemaakt, via de
website van het Kohnstamm Instituut.

1 Ledoux, G., Eck, E. van, Heemskerk I.M.C.C., Veen, A., Sligte, H., m.m.v. Dikkers, A.L.C. en Bollen, I.
(2014). Impact van de Commissie Dijsselbloem op onderwijsbeleid. Studie voor de Onderwijsraad;

verkorte versie. Amsterdam: Kohnstamm Instituut.


http://www.kohnstamminstituut.uva.nl/

Inleiding

Op 13 februari 2008 publiceerde de door de Tweede Kamer ingestelde
Tijdelijke Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen, beter
bekend als de Commissie Dijsselbloem, haar rapport Tijd voor onderwijs, over
onderwijsvernieuwingen in de jaren negentig van de vorige eeuw. In het
rapport werd gesteld dat de overheid haar taken wat betreft zorg voor de
kwaliteit van het onderwijs in deze periode niet goed heeft uitgevoerd en dat
voortaan een andere koers gekozen zou moeten worden wat betreft de
rolverdeling tussen overheid en onderwijsveld: de overheid moet zich beperken
tot het ‘wat’ (vaststellen wat leerlingen op een bepaald moment moeten weten
en kunnen) en de scholen gaan over het ‘hoe’ (de manier waarop dat moet
worden bereikt). Grootschalige onderwijsvernieuwingen van bovenaf
doorvoeren zou voortaan niet meer moeten plaatsvinden, en de overheid dient
zich terughoudend op te stellen als het gaat om het opleggen van nieuwe taken
aan het onderwijs.?

De Commissie analyseerde niet alleen het onderwijsbeleid uit de betreffende
periode, maar stelde ook een groot aantal aanbevelingen op. De Onderwijsraad
brengt in 2014 een rapport uit over de doorwerking van de aanbevelingen op
onderwijsbeleid en politiek en over de bruikbaarheid ervan in het
beleidsproces. Voor de onderbouwing van dat advies heeft de Onderwijsraad
een studie laten uitvoeren naar de beleidsontwikkelingen in de periode 2008-
2013 op een aantal belangrijke beleidsthema’s die in deze periode in de

2 Tweede Kamer der Staten Generaal (2008). Tijd voor onderwijs. Eindrapport van de Tijdelijke
Commissie Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen. Tweede Kamer, vergaderjaar 2007-
2008, 31 007, nr. 6



aandacht hebben gestaan voor het primair en voortgezet onderwijs. Deze
studie is uitgevoerd door het Kohnstamm Instituut.

De vragen waarop de studie een antwoord moest geven, zijn de volgende:

1. Hoe zijn, op een aantal sleuteldossiers, in deze periode beleidsdiscussies
verlopen?

2. Valt daarin terug te zien dat de adviezen van de Commissie Dijsselbloem
ter harte zijn genomen? Waar wel, waar niet?

3. Op welke wijze is er gezorgd voor draagvlak/betrokkenheid van actoren in
het onderwijsveld?

4. Is er inderdaad sprake van een verschuiving van aandacht voor het hoe
naar aandacht voor het wat, ook wat betreft vragen en discussies in de
Tweede kamer?

Een hier achter liggende vraag, en tevens het kader voor dit onderzoek, is
welke rol de overheid mag of moet nemen bij het beinvloeden van het
onderwijs. In de Nederlandse onderwijstraditie bestaat geen sterk
centralistische onderwijspolitiek. Mede als gevolg van de verzuiling hebben
scholen en schoolbesturen veel vrijheid om het onderwijs naar eigen keuze in
te richten. Als grondslag daarvoor wordt vaak verwezen naar artikel 23 van de
Grondwet. In dit artikel wordt inderdaad gesteld dat het geven van onderwijs
vrij is en dat de overheid zich beperkt tot toezicht houden en ‘het onderzoeken
van de bekwaamheden en zedelijkheid van hen die onderwijs geven’.
Tegelijkertijd staat in het artikel ook dat ‘het onderwijs een voorwerp van
aanhoudende zorg der regering is’. Zowel de vrijheid van inrichting als de
verantwoordelijkheid van de overheid komen er dus in tot uitdrukking. Het
evenwicht tussen deze beide zaken (of misschien beter: de spanning) klinkt tot
op de dag van vandaag door in discussies over rol en taak van de overheid als
het gaat om onderwijsbeleid.

De Commissie Dijsselbloem

De aanleiding tot het parlementaire onderzoek dat door de Commissie is
uitgevoerd, was onrust die ontstaan was over ‘het nieuwe leren’. Met name de
protesten van leerlingen in het mbo tegen te weinig lessen speelden daarbij een



rol, maar ook de door de BON® aangedragen bezwaren tegen zaken als
competentiegericht leren. In het publieke debat werden deze protesten en
bezwaren al gauw verbreed tot algemene kritiek op de kwaliteit van het
onderwijs en verbonden met onderwijsvernieuwingen zoals de basisvorming en
de vernieuwingen van de tweede fase in het havo/vwo. De Tweede Kamer gaf
de Commissie de opdracht te onderzoeken “hoe het kan dat bij overheid en
politiek de verwachting leeft dat onderwijsvernieuwingen met voldoende
draagvlak worden ingevoerd, terwijl na invoering de kritiek blijkt van de
mensen in het onderwijsveld (docenten, ouders en scholieren) (Tijd voor
onderwijs, pag. 10). De Commissie moest inzicht bieden in het proces van
totstandkoming, implementatie en resultaten van enkele recente
onderwijsvernieuwingen, om op grond daarvan de succes- en faalfactoren te
kunnen identificeren en lessen te kunnen trekken voor toekomstige
ontwikkelingen in het onderwijs.

Het onderzoek van de Commissie heeft zich gericht op een veelheid van
onderwerpen. Het resultaat was een lijvig rapport met een hele serie conclusies
over deze onderwerpen. Toegespitst op het doel van de onderhavige studie zijn
vooral de volgende constateringen van de Commissie van belang:
= De probleemdefinitie voor de bestudeerde onderwijsvernieuwingen was
onvoldoende onderbouwd.
= Het onderwijs werd te eenzijdig verantwoordelijk gemaakt voor de
oplossing van maatschappelijke problemen en werd overladen met
ambities.
= De overheid gaf in de fase van beleidsontwikkeling te weinig leiding en gaf
te veel invloed in handen van anderen (procesmanagers).
= Er was sprake van gesloten beleidsvorming, met onvoldoende ruimte voor
tegenspraak.
= De wetenschappelijke onderbouwing van de vernieuwingen schoot tekort.
*= De politiek trad in de vrijheid van scholen: men begaf zich te veel op het
pad van de didactische vernieuwing en te weinig op het pad van
kwaliteitsbewaking; daardoor verspeelde de overheid het draagvlak dat er
wel was voor het doel van de vernieuwingen.

3 Beter Onderwijs Nederland, een in 2006 opgerichte vereniging die zich onder meer te weer stelt
tegen hen onwelgevallige vernieuwingen in het onderwijs.



= Er was te weinig wetenschappelijke kennis over de beoogde vernieuwing
(hier werd vooral ‘het nieuwe leren’ bedoeld), over de benodigde condities
en over de consequenties voor zwakkere groepen leerlingen.

= Docenten, ouders en leerlingen zijn onvoldoende gehoord; het draagvlak
is niet goed ingeschat.

= Er werd te weinig tijd gegeven voor de invoering, gezien de complexiteit
van de vernieuwingen.

= De gevolgen van vele gelijktijdige veranderingen werden onderschat.

= De didactische vrijheid van scholen werd ingevuld door derden
(procesmanagers, begeleidingsinstanties,educatieve uitgevers, maar ook
door de inspectie); scholen hebben ook hun eigen ruimte te weinig benut.

= De overheid heeft haar kerntaak, het zeker stellen van deugdelijk
onderwijs, verwaarloosd (bedoeld is toezien op deugdelijkheid/-kwaliteit).

= Er werden te snel al weer beleidsaanpassingen doorgevoerd, met negatief
effect op het draagvlak. (Tijd voor onderwijs, hoofdstuk 5).

Deze zeer kritische evaluatie leidde tot een reeks aanbevelingen van de
Commissie. Een kernpunt daaruit is de aanbeveling om de rolverdeling tussen
overheid en onderwijsveld opnieuw te definiéren. In de inmiddels bekende
termen: de overheid moet gaan over het ‘wat’ en het veld over het ‘hoe’. Dat
betekent dat de overheid normen en doelen mag stellen (en zelfs moet stellen),
zoals leerstandaarden en canons voor de belangrijkste schoolvakken, maar
zich verder moet beperken tot faciliteren, toezicht houden en vaststellen of de
doelen bereikt worden. Het veld heeft eigen vrijheid voor de invulling, maar
moet zich wel verantwoorden over bereikte resultaten en besteding van de
middelen. De overheid mag zich niet bewegen op het pedagogische en
didactische domein, en dit geldt ook voor de inspectie. Een ‘tussengebied’ is de
zorg voor de kwaliteit van leraren en voor de onderwijstijd: hier ziet de
Commissie ook een taak van de overheid, in de zin van eisen stellen.

Andere belangrijke aanbevelingen zijn dat de overheid terughoudend moet zijn
met het opleggen van nieuwe taken aan het veld, voldoende tijd en geld
beschikbaar moet stellen voor invoering van door de overheid geinitieerde
vernieuwingen, voldoende ruimte moet bieden voor maatwerk, vaker moet
werken met experimenten alvorens nieuw beleid in gang te zetten, de relatie
tussen scholen en onderzoek/wetenschap moet verstevigen en gelden voor
vernieuwingen moet oormerken. Ten aanzien van het beleidsproces werd
aanbevolen voortaan te werken met een door de Commissie opgesteld



toetsingskader bij nieuwe vernieuwingsoperaties en tevens externe
uitvoeringstoetsen te laten uitvoeren (Tijd voor onderwijs, hoofdstuk 6).

Opzet en uitvoering van het onderzoek

Het analysekader

Uitgaande van de door de Commissie Dijsselbloem uitgevoerde analyse is voor
de onderhavige studie een keuze gemaakt van onderwerpen waarop de studie
zich moest richten. Deze staan vermeld in onderstaand schema. Links in het
schema staan de hoofdonderwerpen waarop we de verschillende
beleidsdossiers hebben geanalyseerd en beschreven. In het midden staan de
centrale vragen die bij elk hoofdonderwerp horen en waarop de verzamelde
data zijn gescreend. Rechts in het schema staan de specifieke vragen waar
vanuit het toetsingskader voor nieuw beleid van de Commissie Dijsselbloem op
gelet moest worden.

Schema 1.1 Beschrijvings- en analysekader

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onder-bouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen alternatieven afgewogen?
elders?
Actoren Wie zijn betrokken, wie worden In hoeverre heeft de overheid de
betrokken, wie krijgt welke rol? regie over de beleidsontwikkeling,
Wie oefent invloed uit? is de uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?
Beleidsinstrumenten Wat voor (type) In hoeverre heeft de overheid de

beleidsinstrumenten worden regie over de beleidsontwikkeling?
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

Politiek draagvlak ~ Welke steun is er in de Tweede Zijn in het geval van tussentijdse

Kamer, welke modificaties bijstellingen eerst nut en noodzaak
vinden plaats, in welke fase, onderzocht?

waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit

niveau?




Draagvlak Is draagvlak gezocht, hoe?
onderwijsveld Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?
Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Wat is bekend over draagvlak
onder alle betrokkenen? Zijn
diegenen die de vernieuwing in de
praktijk moeten uitvoeren
betrokken, hebben ze zich een
goed beeld kunnen vormen over de
gevolgen voor hun eigen werk?

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

Variéteit (ruimte) Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Normstelling Zijn doelen geformuleerd, door Is het ‘wat’ helder omschreven?

(richting) wie, van welke aard? Zijn de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?

Toezicht en Welke eisen worden gesteld,

kwaliteitsbewaking hoe wordt dit bewaakt, vanuit

(rekenschap en welke overwegingen?

resultaat)

Fasering en Is bij onvoldoende

uitvoering wetenschappelijke validatie eerst

kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Samenhang met

Zijn neveneffecten onderkend, is

ander beleid samenhang met overig beleid in
beeld?
Evaluatie Is voorzien in (tussentijdse)

evaluaties?

Resumerend

Is het beleid Mate waarin wordt voldaan aan
Dijsselbloem- het toetsingskader van de
proof’? Commissie

Typering van het Mate van ethische en
beleidsveld technische complexiteit*

4 Dit element komt in de rapportages van de deelstudies niet aan bod, we verwijzen hiervoor naar het
volledige rapport en naar de verkorte versie daarvan (zie het voorwoord).
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De onderzochte beleidsdossiers
Met behulp van dit kader zijn acht verschillende beleidsdossiers onder de loep
genomen. Deze staan in schema 1.2.

Schema 1.2 Beleidsthema’s die in het onderzoek zijn opgenomen

Thema Deelonderwerpen
(relevant voor het beleid sinds 2008)
1 Beleid Voor- en Vroegschoolse =~ Wet OKE, startgroepen, integrale kindcentra
educatie (VVE)

2 Lerarenbeleid Beloningsbeleid
Professionaliseringsbeleid
Actieplan Leerkracht
3 Voortijdig schoolverlaten Beleid aanval op schooluitval
Preventieve en curatieve maatregelen
4 Toezichtbeleid Opdrachten voor de inspectie sinds 2008
Goed Onderwijs, Goed Bestuur
5 Onderwijstijd Flexibele schooltijden po
Urennorm vo
6 Burgerschap en sociale Wetgeving burgerschap en sociale integratie
integratie Actieplan radicalisering
Maatschappelijke stage
7 Kwaliteitsbeleid Actieplannen Basis voor presteren/Beter presteren

Bestuursakkoorden, prestatiebox, SchoolaanZet
Referentieniveaus, Toetsing en examinering,
Excellentiebeleid, Opbrengstgericht werken

8 Passend onderwijs Wetgeving
Beleid gericht op het stelsel
Beleid gericht op de scholen

Onderzoeksactiviteiten
De hoofdmoot van het onderzoek bestond uit documentanalyse. Voor elk van
de onderscheiden thema’s zijn de volgende stappen gezet:
1. verzamelen van beleidsnota’s en -brieven die sinds 2008 zijn verschenen
vanuit het departement
2. verzamelen van verslagen van discussies hierover in de Tweede Kamer
(plenaire zittingen en Algemeen Overleg); in een enkel geval ook in de
Eerste Kamer



3. verzamelen van informatie over hoe diverse actoren op het beleid hebben
gereageerd, gevraagd en ongevraagd, via raadpleging van de relevante
websites (zoals die van de PO- en VO-Raad), vakbondsbladen,
ouderorganisaties en via www.google

4. ordening en analyse van deze informatie aan de hand van het
beschrijvings- en analysekader, voor de verschillende deelonderwerpen

5. rapportage.

Bij het zoeken van documenten heeft het accent gelegen op de periode 2008-
2013. Echter, om te kunnen nagaan of de aanbevelingen van de Commissie
Dijsselbloem voor een wijziging in beleidsvoering hebben geleid, is tevens voor
elk thema nagegaan of er sprake is van beleidswijziging of beleidsaanpassing
ten opzichte van de periode voor 2008. Bij elk thema is daarvoor gezocht naar
een logisch beginpunt van het betreffende beleid.

Naast de genoemde bronnen is ook gebruik gemaakt van onderzoeksrapporten,
adviezen van de Onderwijsraad en andere adviesorganen en inspectieverslagen.
Hierop heeft echter geen systematische search plaatsgevonden, ze zijn alleen
benut als ze uit de verkenning van de andere documenten naar voren kwamen
als relevant.

De zoektocht naar documenten leidde op elk beleidsdossier tot een ruime
hoeveelheid materiaal. Voor de analyse en beschrijving van elk dossier is niet al
dat materiaal benut, gekozen is steeds voor de belangrijkste documenten
(zoals Memories van Toelichting bij wetten, cruciale beleidsnota’s, verslagen
van Tweede Kamerdebatten hierover) en naar hoofdlijnen in de reacties van
verschillende actoren op het beleid. Voor de volledigheid zijn echter in de
deelstudies alle gevonden documenten opgenomen in een bronnenoverzicht.

De dataverzameling heeft plaatsgevonden in de periode september t/m
december 2013.

Verder zijn voor elk thema interviews gehouden met sleutelfiguren.
Uitgangspunt hierbij was twee interviews per thema: één met een
beleidsmedewerker bij het ministerie van OCW en één met een
veldvertegenwoordiger. Dat is in vrijwel alle gevallen ook zo gedaan, maar een
enkele keer is gekozen voor extra respondenten, bijvoorbeeld als het relevant
was om primair onderwijs en voortgezet onderwijs apart te nemen. Gezocht is
naar personen die op het betreffende dossier zowel de periode v6or als na het
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verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem hebben
meegemaakt. De gegevens uit de interviews zijn gebruikt om de
beleidsbeschrijving en - analyse op basis van de documenten waar nodig aan te
vullen. Als er in de beschrijvingen sprake is van informatie die exclusief uit een
interview afkomstig is, dan is dat als zodanig vermeld. Wanneer dat niet het
geval is, was het beeld uit de interviews en uit de documenten congruent. De
geinterviewden hebben allen inzage gehad in de gemaakte teksten en daarop
commentaar kunnen leveren.

Opbouw van de deelstudies

In elke deelstudie komen de onderwerpen aan bod uit schema 1.1. In sommige
gevallen was het echter inzichtelijker eerst een chronologische beschrijving van
de beleidsontwikkeling te geven, met daarin opgenomen de gekozen
beleidsinstrumenten, en pas daarna de overige onderdelen van het schema te
behandelen. Per deelstudie zijn hier keuzes gemaakt. Ook is per deelstudie
bekeken of verschillende deelthema’s apart beschreven moesten worden, of dat
een andere ordening beter was. Verder is in elke deelstudie een tijdlijn
aangegeven met belangrijke momenten uit de beleidsontwikkeling.

Vanwege de veelheid van het materiaal, de omvang van sommige thema’s en de
noodzaak om de analyses goed te onderbouwen is de hoeveelheid tekst per
deelstudie aanzienlijk. Voor de overzichtelijkheid wordt daarom elke
deelstudie afgesloten met een overzichtstabel waarin de bevindingen kort
worden samengevat, per rubriek uit schema 1.1. Daarnaast is per thema een
eindconclusie geformuleerd, met als uitgangspunt de vraag: hoe ‘Dijsselbloem-
proof’ is dit beleid? Daarbij is een beperkte, vaste set onderwerpen
aangehouden: legitimatie, ‘wat en hoe’, regie, draagvlak, implementatie, gebruik
van evidence en neveneffecten.

De nummering van de deelstudies correspondeert met de hoofdstuk- en
paragraafindeling in de integrale rapportage.

11
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4 Lerarenbeleid

4.1 Overzicht beleidsacties, tijdlijn

In de periode waar deze analyse van het lerarenbeleid® zich op richt, is sprake
van verschillende beleidsacties rondom leraren. De Onderwijsraad heeft
gevraagd om een analyse van drie deelthema’s:

= Actieplan Leerkracht

= Beloningsbeleid

=  Professionaliseringsbeleid.

Al voor het verschijnen van het rapport van de Commissie Dijsselbloem in
2008 was in het OCW-beleid veel aandacht voor leraren. In onderstaand
overzicht staan de verschillende beleidsacties, geordend in de tijd. Als
startpunt is genomen het jaar waarin het advies van de commissie Van Es® is
verschenen. Dit advies kan worden gezien als aftrap voor het lerarenbeleid in
de afgelopen decennia.

5 De analyse van Lerarenbeleid is uitgevoerd door Edith van Eck, m.m.v. Iris Bollen
6 Commissie Toekomst Leraarschap (1993). Een beroep met perspectief. De toekomst van het
leraarschap.
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Schema 4.1 Overzicht van het lerarenbeleid

1993

Advies Cie Van Es waarin de professionele school wordt geintroduceerd en de
centrale positie van de leraar daarbinnen.

1998

Instelling Stichting Beroepskwaliteit Leraren (SBL) ter bevordering van het
opstellen van bekwaamheidseisen, zoals bedoeld in de Wet Beroepen In het
Onderwijs (BIO).

1999

Maatwerk voor Morgen, gericht op versterking van de beroepsgroep en de
lerarenopleidingen.

2001

Convenant OCW en onderwijsvakbonden n.a.v. het advies van de cie van Rijn
gericht op versterken beloningspositie, functiedifferentiatie, inkorten
carriérepatroon en stimuleren van beloningsdifferentiatie

2003

Stimuleringsregeling Opleiden in de school. OCW bevordert opleiden in de
school met verschillende stimuleringsregelingen vanwege de meerwaarde van
het opleiden in de school in inhoudelijk opzicht en vanwege de krapte op de
onderwijsarbeidsmarkt.

2004

Beleidsplan Onderwijspersoneel ‘Een goed werkende arbeidsmarkt’ met de
pilots ‘opleiden in de school’ (OIDS), bekwaamheidsdossiers (BKD) en
meerjarenpersoneelsplanning (MPP).

2005

Oprichting LPBO met als opdracht de ontwikkeling van competentieprofielen
en bekwaamheidseisen voor onderwijs, het beoordelen van de werking ervan
en het adviseren van de minister over kwesties aangaande
onderwijsberoepen.

2005

Beleidsagenda lerarenopleidingen 2005 -2008, 'Meer kwaliteit en
differentiatie, de lerarenopleidingen aan zet', wordt aangeboden aan de
Tweede Kamer. De beleidsagenda bevat afspraken over kwaliteitsverbetering
van de lerarenopleidingen, over een passende infrastructuur en over
systemen van toetsing en examinering. De beleidsagenda is opgesteld door
het ministerie van OCW, de HBO-raad en de VSNU gezamenlijk. Er heeft een
draagvlakconferentie plaatsgevonden met vertegenwoordigers uit het
onderwijsveld en besturen- en schoolleiderorganisaties voor het primair en
voortgezet onderwijs en de bve. Ook waren werknemersorganisaties,
beroepsgroepen, studenten en leerlingenorganisaties vertegenwoordigd.

2005

Onderwijsraad advies Leraren opleiden in de school, en beleidsreactie OCW.
De beleidsreactie betreft ook nadrukkelijk de vormgeving van het
opleidingstraject. Verder wordt in de zogenoemde Dieptepilot 2005-2008
nagegaan onder welke voorwaarden de opleidingsschool en academische
school een succes kunnen zijn.

OCW zet onderzoek uit naar vormgeving van OIDS (professionele
arbeidsorganisatie) en naar effecten van OIDS.

2006

Wet op de beroepen in het onderwijs (BIO) wordt aangenomen. Daarin zijn
onder meer richtlijnen opgenomen op het gebied van de professionalisering
van docenten. Scholen moeten hun personeel in staat stellen om hun
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bekwaamheid te onderhouden. Daarnaast moeten leraren die wel benoemd
zijn maar (nog) geen bevoegdheid hebben voor een bepaald vak, een
scholingstraject volgen om deze bevoegdheid te halen.

2007

Actieplan Leerkracht, de beleidsreactie op het Advies van de Tijdelijke
Commissie Leraren, met als beleidsspeerpunten: betere beloning, versterking
van het beroep en ontwikkeling richting professionelere scholen. Daarnaast
wordt een aantal korte-termijn-crisismaatregelen genomen om het dreigende
lerarentekort te bestrijden.

2008

Met de Lerarenbeurs kunnen leraren in het primair en voortgezet onderwijs
en het middelbaar en hoger beroepsonderwijs hun professionele niveau
verhogen, hun vakkennis verbreden of zich specialiseren. Hierdoor verbetert
de kwaliteit van de lessen en worden leraren breder inzetbaar. Bovendien
vergroot het de loopbaanmogelijkheden van leraren. Elke leraar kan
gedurende zijn onderwijsloopbaan één keer in aanmerking komen voor een
Lerarenbeurs

2008

Rapport van de Commissie Dijsselbloem

2008

‘Erkennen van excellentie: naar niveaudifferentiatie voor leraren’ van het
Landelijk Platform Beroepen in het Onderwijs (LPBO), aangeboden aan het
ministerie van OCW op 22 april 2008.

2008

‘Krachtig meesterschap’: Kwaliteitsagenda voor het opleiden van leraren
2008-2011.Deze kwaliteitsagenda beoogt - als uitwerking van het Actieplan
LeerKracht van Nederland - versterking van de kwaliteit van de
learenopleidingen, meer academici voor de klas, meer variéteit in opleiding
en beroep.

2010

Instelling van de Stichting van het Onderwijs, een platform geintroduceerd
door werknemers- en werkgeversorganisaties in alle sectoren van het
onderwijs, gericht op structureel overleg met de overheid, gevoed door de
dialoog tussen de mensen uit het onderwijs zelf en hun directe partners.

2011

Oprichting Onderwijscodperatie, waarin vijf grote onderwijsorganisaties
participeren. De OnderwijscoOperatie betrekt ook beroeps-, vak-
belangenorganisaties en andere initiatieven in het veld die minder dan 4.000
leden representeren (de zogenoemde geassocieerden) bij de agenda van de
beroepsgroep. De codperatie staat voor een kwalitatief sterke beroepsgroep
en een sterke positie van de leraar. Speerpunten: bekwaamheid, professionele
ruimte en status en imago.

2011

Verschijnen van een aantal actieplannen. Voor het primair onderwijs is dat
‘Basis voor Presteren’, voor het voortgezet onderwijs ‘Beter Presteren’, voor
het mbo het actieplan ‘Focus op Vakmanschap 2011-2015’, en voor het Hoger
Onderwijs een strategische agenda met een uitwerking van de voorstellen van
de Commissie Veerman.

2011

Aansluitend op de actieplannen po, vo en mbo wordt het Actieplan leraar 2020
uitgebracht. In het actieplan Leraar 2020 presenteert de minister het
voornemen om het opleidingsniveau van leraren substantieel te verhogen, bij
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voorkeur tot masterniveau. Dit kunnen zowel professionele als
vakinhoudelijke masters zijn gericht op meesterschap en/of vakmanschap.
Daartoe wordt met ingang van 2012 het budget van de lerarenbeurs
uitsluitend nog ingezet voor bachelor- en masteropleidingen en
promotietrajecten.

De minister zegt toe over de voortgang van dit actieplan jaarlijks te
rapporteren in de nota’s Werken in het Onderwijs.

2012

Overheid en de Onderwijscodperatie sluiten bestuursakkoord Beroepsgroep
Leraren 2012 - 2015. Dit bestuursakkoord hangt samen met de
bestuursakkoorden die de Minister eind 2011/begin 2012 met de Sectorraden
heeft afgesloten. Ambitie: versterking van de kwaliteit van het onderwijs in
Nederland. Deze ambitie wordt geconcretiseerd in drie hoofdthema’s:
bekwaamheid, professionele ruimte en communicatie, status en imago van
het beroep.

2012

Toezegging beleidsdoorlichting van de maatregelen die in het kader van het
actieplan Leerkracht zijn uitgevoerd en van de resultaten die deze
maatregelen tot nu toe hebben opgeleverd. (verschijnt in maart 2013)

2013

Lerarenagenda 2013-2020, deze betreft vraagstukken rond de instroom van
studenten in de lerarenopleiding, de kwaliteit van de opleiding van leraren en
de kwaliteit van het huidige bestand van leraren

September
2013

Het kabinet en de Stichting van het Onderwijs sluiten het Nationaal
Onderwijsakkoord: De route naar geweldig onderwijs. Dit akkoord wordt
onderschreven door PO-Raad, VO-Raad, MBO-Raad, Vereniging Hogescholen,
VSNU, CNV-Onderwijs en FvOV; de AOb heeft niet ondertekend. Belangrijke
elementen uit het Nationaal Onderwijsakkoord zijn het verminderen van de
regel- en werkdruk, het hebben van voldoende bevoegde leraren en het
geven van meer professionele ruimte en zeggenschap aan het
onderwijspersoneel. Ook bevat het akkoord afspraken over werkgelegenheid,
de professionele ontwikkeling van onderwijspersoneel en het afschaffen van
de nullijn voor de salarissen.

Verantwoording
Voor deze analyse van het lerarenbeleid hebben we de volgende bronnen
geraadpleegd:

= Wetgeving en de relevante beleidsnota’s

= De Nota’s Werken in het onderwijs

= Onderwijsverslagen van de inspectie

= Tweede Kamer vergaderverslagen, verslagen van het algemeen overleg van

de vaste Commissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap,

beantwoording van Kamervragen
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= Actieplannen en bestuursakkoorden

»= Adviezen van de Onderwijsraad

= Onderzoek, monitoren, beleidsevaluaties

=  Websites en nieuwsbrieven van SBO/CAOP, AOb, AVS, VO-raad, PO-raad,
Besturenraad, LPBO, de Onderwijscodperatie, VOION, de Stichting van het
Onderwijs, Leraren in actie.

Verder hebben we twee vertegenwoordigers van CAOP geinterviewd. Omdat zij
zowel goed op de hoogte bleken van de veldkant als van de beleidskant van het
lerarenbeleid, heeft geen interview meer plaatsgevonden met een
vertegenwoordiger van OCW.

Organizer

Het Actieplan Leerkracht vervult een sleutelrol in het lerarenbeleid vanaf 2008.
Het in dit Actieplan voorgestelde beleid vormt zowel een aanzet voor
belonings- als voor professionaliseringsbeleid. Daarom gaan we eerst in op de
totstandkoming van dat advies en spitsen dat in twee aparte paragrafen
vervolgens toe op de verdere ontwikkeling van het belonings- respectievelijk
professionaliseringsbeleid. We gaan daar preciezer in op de ontwikkelingen
voor elk van beide onderdelen van het lerarenbeleid, en sluiten steeds af met
het ingevulde beschrijvingskader.

4.2 Actieplan Leerkracht

Beschrijving van het beleid

In november 2007 verschijnt het Actieplan Leerkracht’. Het vormt de
beleidsreactie op het rapport Leerkracht, van de Tijdelijke Adviescommissie
Leraren, onder voorzitterschap van Rinnooy Kan®. Deze Commissie was in mei
2007 door de minister van OCW ingesteld om te adviseren over een aanpak
van het dreigende tekort aan leraren, kwantitatief maar ook kwalitatief. Deze
tekorten werden gezien als een fundamentele bedreiging van de toekomst van
Nederland als kenniseconomie. De Commissie bouwt in haar analyse voort op

7 Ministerie van OCW (2007). Actieplan Leerkracht van Nederland. Den Haag: Ministerie van OCW.
8 Tijdelijke Commissie Leraren (2007). Leerkracht. Rapport van de Commissie Leraren. Den Haag:
Ministerie van OCW.
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de nota ‘Maatwerk voor morgen’ uit 1999° die al aanbevelingen bevatte voor de
versterking van de beroepsgroep en van de lerarenopleidingen, en op het werk
van de Commissie Van Rijn uit 2001" die pleitte voor een substantiéle
verbetering van de beloning.
Het tekortschietend aanbod op de onderwijsarbeidsmarkt hangt -aldus de
Commissie- samen met de volgende factoren:
= Beloningsverschillen tussen het onderwijs en de marktsector, ten nadele
van het onderwijs (door lange carriérelijnen en weinig functie- en
beloningsdifferentiatie);
= Leraren vormen een zwakke beroepsgroep;
* Onderwijsinstellingen kennen een onvoldoende professioneel
personeelsbeleid;
* Onvoldoende kwaliteit van de lerarenopleidingen, t.g.v. onvoldoende
niveau van de instroom en het onderwijsniveau van de
lerarenopleidingen''.

Met het Actieplan LeerKracht van Nederland presenteert het kabinet zijn
concrete plannen om het lerarentekort aan te pakken en de kwaliteit en de
positie van leraren te versterken. Het sluit aan bij het Beleidsprogramma
Samen werken, Samen leven 2007-2011 (juni 2007) waarin de
onderwijsambities van het kabinet Bakenende IV zijn gepresenteerd. Daarnaast
reageert het kabinet in dit plan op het advies van de Onderwijsraad
Leraarschap is eigenaarschap (2007).

Het waarborgen van goed onderwijs gaat de gehele samenleving aan, zo wordt
gesteld. Dit Actieplan vraagt in de uitwerking dan ook nadrukkelijk om de
inzet van alle partijen in en rond de school. De leraren die in dit actieplan
centraal staan, wordt nadrukkelijk gevraagd kritisch mee te denken, praktische
en inhoudelijke ideeén aan te dragen en anderszins actief bij te dragen aan de
terugdringing van het tekort en de verbetering van de kwaliteit. Om de leraar

9 Ministerie van OCW (1999). Maatwerk voor morgen: het perspectief van een open
onderwijsarbeidsmarkt. Den Haag: Ministerie van OCW.

10 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2001). “De arbeidsmarkt in de
collectieve sector; Investeren in mensen en kwaliteit”, Eindrapport van de Commissie van Rijn.
Den Haag: Ministerie van BZK.

11 Ministerie van OCW (2007). Actieplan Leerkracht van Nederland. Den Haag: Ministerie van OCW.
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actief te betrekken bij de verdere invulling en uitvoering van dit beleid is
bijvoorbeeld ook een website gelanceerd: www.leerkrachtvannederland.nl.

Er wordt nadrukkelijk op gewezen dat uitvoering van het actieplan meer tijd
vraagt dan één kabinetsperiode. Zowel de maatregelen als de dekking kennen
dan ook een meerjarenspoor.

Doel van het actieplan is om door middel van een structurele verbetering van
de beroepspositie van de leraren te zorgen voor voldoende goede leraren en
daarmee het voorspelde tekort aan leraren terug te dringen. Het bestaat uit een
samenhangend pakket maatregelen dat is gericht op drie thema’s: een
professionelere school, een sterker beroep en een betere beloning.

We geven een korte schets van het beoogde beleid voor elk van deze drie
terreinen.

Een professionelere school

Om de leraar te ondersteunen bij de versterking van zijn kwaliteit en positie in

de school is een professionele school nodig. Daarvoor worden de volgende

maatregelen ingezet:

- Leraarschap is eigenaarschap: met de verschillende sectoren worden
afspraken gemaakt over de wijze waarop de positie van de leraar versterkt
kan worden. Het gaat daarbij onder meer om versterking van de
medezeggenschap en ondersteuning van verschillende organisatie- en
bestuursvormen van leraren, zoals het concept van de maatschappelijke
onderneming / de lerarencodperatie.

- De inspectie gaat in het kader van de naleving van wettelijke bepalingen ook
toezicht houden op de kwaliteit van het leraarschap. Daarvoor wordt de
wetgeving aangepast. Kwaliteit van het personeelsbeleid weegt daarmee
nadrukkelijk mee in de bepaling van de sterkte van de school. Het gaat niet
om de kwaliteit van individuele leraren.

- Werkdruk, participatie en diversiteit: er worden prestatieafspraken gemaakt
met sociale partners over de verlichting van werkdruk van leraren en grotere
participatie van meer typen personeel. Het gaat daarbij bijvoorbeeld om een
betere verhouding tussen lesgevende en niet-lesgevende taken, meer
conciérges in het po, ondersteuning van aanstelling en opleiding van
‘vakmensen voor de klas’ in het beroepsgerichte onderwijs, meer ruimte voor
zij-instroom in het beroep, meer allochtone leraren voor de klas, meer
mannen in het po.
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Een sterker beroep

Beleidsvoorstellen op dit terrein betreffen:

- Het oprichten van een beroepsvereniging: een sterkere beroepsorganisatie
voor leraren kan hen ondersteunen in hun professionele ontwikkeling. Het
gaat om een initiatief voor en door leraren. De Stichting Beroepskwaliteit
Leraren (SBL) vervult hierin een rol.

- Het instellen van een register van leraren: in overleg met de hiervoor
genoemde beroepsvereniging zullen een basisregister én een register voor
excellente leraren in het onderwijs worden ontwikkeld. Zo’n privaatrechtelijk
register moet tot uitdrukking brengen dat de leraren willen investeren in hun
eigen professionaliteit.

- Het instellen van en middelen beschikbaar stellen voor een scholingsfonds:
bij het scholingsfonds kunnen leraren een beurs aanvragen voor de kosten
van een opleiding die leidt tot een hogere kwalificatie of specialisatie, en de
vervangingskosten voor de school. Leraren worden betrokken bij de
uitwerking van de voorwaarden op grond waarvan een beroep kan worden
gedaan op het fonds.

Een belangrijke voorwaarde voor het versterken van de kwaliteit van leraren
vormt ook de kwaliteit van de lerarenopleidingen; die moet buiten discussie
zijn. Over de uitvoering van de afspraken die daarover in de Beleidsagenda
Lerarenopleidingen 2005-2008 zijn gemaakt, wordt in 2008 door de inspectie'?
gerapporteerd. Los van de uitkomsten van de inspectiemonitor wordt het
voornemen uitgesproken om met de lerarenopleidingen afspraken te maken
over de ontwikkeling van gezamenlijke eindtermen en, in het bijzonder waar
het gaat om de vakinhoud, een gezamenlijk eindexamen c.q. gezamenlijke
eindtoetsen. In het verlengde daarvan verschijnt in 2008 ‘Krachtig
meesterschap’: Kwaliteitsagenda voor het opleiden van leraren 2008-2011."
Deze kwaliteitsagenda beoogt - als uitwerking van het Actieplan LeerKracht
van Nederland - versterking van de kwaliteit van de lerarenopleidingen, meer
academici voor de klas, en meer variéteit in opleiding en beroep.

12 Inspectie van het Onderwijs (2008). Monitor Beleidsagenda Lerarenopleidingen 2005-2008.
13 Ministerie van OCW (2008, september). Krachtig meesterschap. Kwaliteitsagenda voor het opleiden
van leraren 2008-2011. Den Haag: Ministerie van OCW.
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Een betere beloning
De kern van het voorgestelde beloningsbeleid is dat opleiding en prestatie een
grotere rol krijgen in functiewaardering en beloning van leraren. De overheid

maakt daartoe prestatieafspraken met de sociale partners in de sectoren po, vo

en bve:

Opleiding en prestaties worden beloond met meer carriéreperspectief;

Het aantal periodieken wordt teruggebracht in twee stappen (18-15 en
15-12);

De automatische periodiek verdwijnt;

Meer functie- en beloningsdifferentiatie door een functiemix per sector;
Introductie van een doctorschaal voor gepromoveerden;

Bindingstoeslag voor goed presterende leraren die zich aan het einde van
hun schaal bevinden;

Tijdelijke arbeidsmarkttoelages voor vimbo en bve in de vier grote steden
en Almere en verhoging salarissen van de schoolleiders in het primair
onderwijs;

Verhoging van de participatiegraad: stapsgewijs verhogen van de jaarlijkse
arbeidsduur (van een 36-urige naar een 40-urige werkweek) met
bijbehorend hoger inkomen, het aanbieden van banen met een
substantiéle omvang aan deeltijders en starters én goede begeleiding van
startende leraren, bijvoorbeeld door oudere leraren die langer doorwerken
(‘meestergezel’). Door de bestaande regelingen voor ouderen (BAPO) te
vervangen door een regeling voor leeftijdsfasebewust personeelsbeleid die
aansluit bij het flexibel pensioen van het ABP, kunnen oudere leraren
langer behouden blijven voor het onderwijs.

Het Actieplan verscheen ongeveer gelijkertijd met het uitkomen van het
eindrapport van de cie Dijsselbloem. Het is dus oneigenlijk om de implicaties
van het werk van de cie Dijsselbloem binnen dit beleidsprogramma vast te
stellen. Wel kunnen we nagaan in hoeverre dit beleid voldeed aan de
kwaliteitseisen zoals geformuleerd door Dijsselbloem. In deze paragraaf

nemen we vanuit dit perspectief het Actieplan leerkracht onder de loep'.

14 Hierbij maken we o.m. gebruik van de: Beleidsdoorlichting Actieplan Leerkracht van Nederland

(2007-2012).
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Twee hoofdlijnen in het beleid die in dit Actieplan worden ingezet,
beloningsbeleid en professionaliseringsbeleid, zijn in de periode na 2008
verder ontwikkeld. Deze beleidsontwikkeling nemen we in de volgende twee
paragrafen uitgebreid onder de loep aan de hand van het in dit onderzoek
gehanteerde analysekader. Kernvragen daarbij zijn hoe het beleid zich heeft
ontwikkeld en in hoeverre daarbij door de overheid de aanbevelingen van de
cie Dijsselbloem ter harte zijn genomen.

Maar nu eerst het Actieplan leerkracht, hoe verhoudt zich dat tot de richtlijnen
van de cie Dijsselbloem?

Legitimering

De (dreigende) tekorten op de onderwijsarbeidsmarkt, kwantitatief en
kwalitatief, vormen een bedreiging voor de kwaliteit van het onderwijs en de
positie van Nederland als kenniseconomie. De overheid heeft een
grondwettelijke verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van het onderwijs op
stelselniveau (artikel 23). Conform artikel 9.2 van de Rijksbegroting OCW
rekent de overheid het tot haar taak om de kwaliteit van het onderwijs te
waarborgen door te zorgen voor voldoende personeel van voldoende kwaliteit
voor alle onderwijsdeelnemers.

Actoren

Deze verantwoordelijkheid van de overheid voor de kwaliteit van het onderwijs
komt onder andere tot uiting in de wettelijke eisen die de overheid stelt aan
het leraarsberoep (via de Wet beroepen in het onderwijs) en het
kwaliteitsbeleid aangaande de lerarenopleidingen. Daartoe is in 2008 ‘Krachtig
meesterschap’: Kwaliteitsagenda voor het opleiden van leraren 2008-2011’
uitgebracht. Het toezicht op de kwaliteit voor het onderwijs berust bij de
inspectie van het Onderwijs. De sectorraden vertegenwoordigen de
schoolbesturen en de vakbonden de leraren. De maatregelen uit het actieplan
zijn tot stand gekomen in nauw overleg met deze partijen. Sommige politieke
partijen betwijfelen of de werknemersorganisaties wel ‘de juffen en de
meesters in de klas’ vertegenwoordigen. Zij stellen dat al eerder is vastgesteld
dat sociale partners vaak dichter tegen de politiek aanschurken dan tegen hun
achterban.

Nadat de Tweede Kamer had ingestemd met het actieplan, zijn per sector
afspraken gemaakt met werkgevers- en werknemersorganisaties; deze zijn
vastgelegd in het convenant Leerkracht van Nederland en verder uitgewerkt in
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de onderwijscao’s. De sectoren maken vervolgens weer afspraken met
afzonderlijke besturen en scholen, waarbij rekening kan worden gehouden met
verschillen tussen scholen.

Politiek draagvlak

De Tweede Kamer is akkoord met het actieplan. Men is tevreden dat een groot
deel van de aanbevelingen uit het advies van de cie Rinnooy Kan is
overgenomen. Het aantrekkelijker maken van carriéres in het onderwijs door
kortere carriérelijnen en een betere beloning wordt breed gedragen. Een aantal
partijen (PVV, Groen Links, D66, SP) had liever een rechtstreekser koppeling
van opleiding en salariéring gezien, zoals door Rinnooy Kan was voorgesteld;
dit is helder en eenduidig en beperkt de ‘machtspositie van het management’.
Andere zijn juist blij dat dat niet is overgenomen (Pv/dA, SGP), omdat
bekwaamheid meer is dan bevoegdheid. Het scholingsfonds en de ruimte die
leraren krijgen om daarvan gebruik te maken, wordt gewaardeerd." De
woordvoerder van het CDA uit kritiek op het dirigistisch karakter van een deel
van de plannen; hij doelt daarbij op de plannen ten aanzien van het Register,
de beroepsvereniging en de Stichting voor het onderwijs. De SP uit juist twijfels
over de invloed van de minister, heeft deze nog wel iets te zeggen over het
salarisbeleid van de scholen?

Draagvlak onderwijsveld

Het advies van de cie en het daaruit afgeleide actieplan krijgt overwegend
positieve reacties uit het onderwijsveld. De Commissie heeft het veld
uitgebreid geraadpleegd'®. Er hebben verschillende schoolbezoeken
plaatsgevonden verspreid over het land over de thema’s uit het Actieplan.
Tijdens deze bezoeken is gesproken met leerlingen, docenten en schoolleiders,
onderzoekers en andere deskundigen.

Bovendien is het actieplan voorgelegd aan vertegenwoordigers van VO-Raad,
PO-Raad, HBO-Raad, VSNU, MBO-Raad, Aob, CNVO, SBL, BON, Platform VVVO,
Stichting Levende Talen, Stichting Platforms VMBO (SPV), Leraren in Actie (LIA),

15 TK (2007-2008). Werken in het Onderwijs; Verslag van een Algemeen Overleg, 27 923, nr. 50, 29
januari 2008.

16 Tijdelijke Commissie Leraren (2007). Leerkracht. Rapport van de Commissie Leraren, p.124-127.
Den Haag: Ministerie van OCW.
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Landelijke Aktiecomité Scholieren (LAKS), Stichting Leerplan Ontwikkeling
(SLO), CITO en de Ouderorganisaties.

Beleidsinstrumenten

Er wordt een diversiteit aan beleidsmaatregelen ingezet, naast wet- en
regelgeving probeert de overheid ook via faciliteren en stimuleren de beoogde
doelen te bereiken, bijvoorbeeld het faciliteren van scholing door het
vrijmaken van middelen voor de lerarenbeurs en het creéren van financiéle
ruimte voor de beloning van leraren. De kaders daarvoor worden vastgelegd in
convenanten en CAQO’s met de sectoren. Om draagvlak te creéren in het
onderwijsveld worden daarbij worden taken gedelegeerd aan daartoe
opgerichte instellingen en samenwerkingsverbanden waarin de leraren
participeren, als SBL, LPBO, het Lerarenregister, de OnderwijscoOperatie.

Fasering en uitvoering

In het Actieplan wordt er nadrukkelijk op gewezen dat uitvoering van het
actieplan meer tijd vraagt dan één kabinetsperiode. De minister geeft expliciet
aan dat de keuze om taken en verantwoordelijkheden te decentraliseren
impliceert dat meer tijd moet worden genomen om het beleid tot zijn recht te
laten komen. Zowel de maatregelen als de dekking kennen dan ook een
meerjarenspoor. De minister zegt toe jaarlijks over de voortgang te
rapporteren.

Samenhang met ander beleid

De instrumenten uit het actieplan kennen een duidelijke onderlinge
samenhang. Focus: de aantrekkingskracht van het leraarsberoep vergroten.
Versterking van de beloningspositie en het carriéreperspectief van de leraren is
gekoppeld aan een beoordeling van het functioneren van de leraar door het
management van de onderwijsinstellingen. Deze beoordeling vereist een
professioneler HRM-beleid waarin op basis van transparante en
kwaliteitsgerelateerde criteria over het functioneren van de leraar wordt
gesproken. Waar nodig zijn hier kwaliteitsverbetertrajecten aan gekoppeld,
waarvoor onder meer gebruik gemaakt kan worden van de Lerarenbeurs of de
promotiebeurs. Leraren leggen op hun beurt verantwoording af over hun
bekwaamheidsonderhoud via het Lerarenregister. Om de professionaliteit van
de schoolleiding te versterken zijn in het kader van het actieplan ook

24



maatregelen ontwikkeld gericht op het aanbieden van opleidingen en
cursussen en een register voor schoolleiders.

Evaluatie

Er heeft geen integrale effectrapportage plaatsgevonden, zo wordt
geconstateerd in de beleidsdoorlichting'”. Informatie over de effecten die het
gevolg zijn van de ingezette acties, is beperkt. Het actieplan is een pakket van
uiteenlopende maatregelen en instrumenten die zowel naar omvang als
doelgroep/niveau sterk variéren. In termen van effectiviteit betekent dit zowel
een gelaagdheid als (mogelijke) cumulatie van effecten, waarbij sommige
instrumenten op meerdere niveaus tegelijk effect kunnen hebben. Dit maakt
een effectmeting in veel gevallen niet eenvoudig. Sommige instrumenten
hebben al op korte termijn effect, terwijl andere pas op langere termijn effect
zullen hebben. Bovendien heeft niet altijd een nulmeting plaatsgevonden.

De effecten van het actieplan zijn ook afhankelijk van externe factoren die
buiten de invloedsfeer van het actieplan vallen. In de Beleidsdoorlichting wordt
in dit verband verwezen naar de economische recessie en de toepassing van de
nullijn voor salarissen in de collectieve sector in 2010, 2011 en 2012. Beide
zijn exogeen aan de beleidsinterventies die het actieplan beoogt, maar hebben
wel invloed op het arbeidsmarktgedrag van leraren. Daar waar de economische
recessie leraren meer aan het onderwijs bindt, zal de nullijn voor de salarissen
juist een tegenovergesteld effect hebben. Het relatieve effect van beide
krachten is niet eenvoudig te bepalen.

Het actieplan beoogt een structurele verbetering van de positie van de leraar;
Geconcludeerd kan worden dat met het actieplan belangrijke stappen zijn
gezet in de hervorming van het leraarsberoep, zowel wat betreft zijn
carrieremogelijkheden als professionalisering (Beleidsdoorlichting, 2013).

17 Ministerie van OCW (2012). Beleidsdoorlichting Actieplan LeerKracht van Nederland (2007-2012).
Den Haag: Ministerie van OCW.
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Tabel 4.1 De analyse van het actieplan Leerkracht in schema

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie Dijsselbloem

Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onderbouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen elders? |alternatieven afgewogen?
Zorgen over de kwaliteit van het |De overheid is (grondwettelijk)
onderwijs en de noodzaak verantwoordelijk voor de kwaliteit
Nederland te profileren als van het onderwijs
kenniseconomie

Actoren Wie zijn betrokken, wie worden |In hoeverre heeft de overheid de

betrokken, wie krijgt welke rol?
Wie oefent invloed uit?

Nadat de Tweede Kamer heeft
ingestemd met het actieplan, zijn
per sector afspraken gemaakt
met werkgevers- en
werknemersorganisaties; deze
zijn vastgelegd in het convenant
Leerkracht van Nederland en
verder uitgewerkt in de
onderwijscao’s. Ook de leraren
zelf krijgen nadrukkelijk een rol.

regie over de beleidsontwikkeling,
Is de uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

De overheid geeft de kaders en
faciliteert, maar uitvoerende taken
worden belegd bij:

- LPBO voor competentieprofielen,
- Register voor Leraren voor
vaststellen kwaliteit professio-
nalisering,

- de Onderwijscodperatie voor het
versterken van de beroepsgroep

- de werkgevers- en
werknemersorganisaties bij de
uitwerking in de CAQ’s, besturen
en scholen voor uitwerking van het
integraal personeelsbeleid

Deze taakverdeling is helder.

Beleidsinstru-
menten

Wat voor (type)
beleidsinstrumenten worden
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

Grote diversiteit aan
beleidsmaatregelen, naast wet-
en regelgeving ook faciliteren,
stimuleren en informeren.

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwikkeling?

Ja, de overheid benoemt de kaders,
de uitwerking en uitvoering is
belegd bij diverse partijen en
instanties (zie hierboven). Deze
leggen daarover verantwoording af.

Politiek draagvlak

Welke steun is er in de Tweede
Kamer, welke modificaties vinden
plaats, in welke fase, waarom?
Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en noodzaak
onderzocht?
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Er is brede steun in de Tweede
Kamer voor het actieplan. Voor
het aantrekkelijker maken van
carrieres in het onderwijs door
kortere carrierelijnen en een
betere beloning. Over de criteria
die daarbij een rol zouden
moeten spelen is discussie. Het
professionaliseringsbeleid en de
ruimte die leraren wordt geboden
om daarvan gebruik te maken,
beoordeelt men positief.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

De Tijdelijke Commissie Leraren
heeft het advies gebaseerd op
een uitgebreide veldraadpleging,
en bij de uitwerking zijn
werkgevers- en
werknemersorganisaties
betrokken.

Wat is bekend over draagviak
onder alle betrokkenen? Zijn
diegenen die de vernieuwing in de
praktijk moeten uitvoeren
betrokken, hebben ze zich een goed
beeld kunnen vormen over de
gevolgen voor hun eigen werk? Is
tegenspraak gezocht/toegelaten?

In algemene zin is sprake van
draagvlak (zie verder analyse van
beloningsbeleid en
professionaliseringsbeleid)

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Afspraken zijn vastgelegd in
convenanten en onderwijscao’s,
deze fungeren als
randvoorwaarden voor uitvoering

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Actoren zijn schoolbesturen en

scholen (deze moeten het beleid
vorm geven en uitvoeren) binnen
de gecreéerde randvoorwaarden

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd, door

Is het ‘wat’ helder omschreven?

(richting) wie, van welke aard? Zijn de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?
Op deelgebieden, bijv.
streefdoelen t.a.v. aandeel Het ‘wat’ is helder omschreven. .
leraren met masteropleiding,
onbevoegde leraren e.d.
Toezicht en Welke eisen worden gesteld, hoe

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

Via inspectietoezicht, via
onderzoek en monitoren
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Fasering en
uitvoering

Is bij onvoldoende wetenschap-
pelijke validatie eerst kleinschalig
geéxperimenteerd en geévalueerd?
Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Erkend is dat uitvoering van het
Actieplan een kwestie van lange
adem is. Zowel de maatregelen als
de dekking kennen dan ook een
meerjarenspoor.

Aandacht voor implementatie-
voorwaarden blijkt ook uit de mate
waarin bij het advies en de daarop
gebaseerde beleidsnota rekening is
gehouden met de resultaten van
veldraadpleging.

Samenhang met
ander beleid

Zijn neveneffecten onderkend, is
samenhang met overig beleid in
beeld?

Er wordt onderkend dat er naast
het actieplan diverse andere
ontwikkelingen zijn geweest die
effect hebben

gehad op de vraag naar en het
aanbod van onderwijzend
personeel.

Evaluatie

Is voorzien in (tussentijdse)
evaluaties?

Er is in diverse onderzoeken en
monitoren®® in opdracht van OCW
onderzoek gedaan naar de
uitvoering en de eerste resultaten
van de maatregelen van het
actieplan. Van de resultaten doet
OCW verslag in de jaarlijkse nota’s
‘Werken in het onderwijs’ (tot
2011) en in voortgangsrapportages
aan de Tweede Kamer.

18 Regioplan: Loopbaanmonitor, Onderwijs werkt en Actieplan Leraar 2020; SEO: Versterking
functiemix; Researchned: Convenant Leerkracht; Inspectie: Beleidsagenda Lerarenopleidingen.
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4.3 Beloningsbeleid

Zoals we hiervoor hebben beschreven, is het beloningsbeleid ingebed in een
breder kader dat beoogt de kwaliteit van het onderwijs te versterken en de
lerarentekorten terug te dringen. Speerpunten zijn: een professionelere school,
een sterker beroep en een betere beloning.

Het belang van een beloningsbeleid wordt als volgt verantwoord: Een betere
beloning ondersteunt het streven naar meer kwaliteit, omdat het leidt
tot meer carriereperspectief. Het is ook een prikkel om de kwaliteit van
leraren te verbeteren, omdat opleiding en prestatie een grotere rol
krijgen in functiewaardering en beloning. Ten slotte verbetert een betere
beloning de concurrentiepositie van het onderwijs als
arbeidsmarktsector,en vergroot het de wervingskracht.

Het kabinet heeft in 2009 in het Convenant professionelere school
resultaatafspraken vastgelegd over een sterkere koppeling tussen opleiding,
prestaties en beloning, versterking van de horizontale en verticale
verantwoording én over de verdeling van de verschillende leraarsfuncties over
de salarisschalen. Daarmee wil het leraren een beter loopbaanperspectief
bieden en bevorderen dat er meer hogere leraarsfuncties komen. Met de sociale
partners in de sectoren po, vo en bve zijn de volgende prestatieafspraken
gemaakt:

= Opleiding en prestaties worden beloond met meer carriéreperspectief.

= Het aantal periodieken wordt in twee stappen teruggebracht (van 18-15 in
het po en van 15-12 in het vo).

*= De automatische periodiek verdwijnt.

= Meer functie- en beloningsdifferentiatie door een functiemix per sector.

= Introductie van een doctorschaal voor gepromoveerden.

= Bindingstoeslag voor goed presterende leraren die zich aan het einde van
hun schaal bevinden.

* Tijdelijke arbeidsmarkttoelages voor vmbo en bve in de vier grote steden
en Almere en verhoging salarissen van de schoolleiders in het primair
onderwijs.

= Verhoging van de participatiegraad: stapsgewijs verhogen van de jaarlijkse
arbeidsduur (van een 36-urige naar een 40-urige werkweek) met
bijbehorend hoger inkomen, het aanbieden van banen met een
substantiéle omvang aan deeltijders en starters én goede begeleiding van
startende leraren, bijvoorbeeld door oudere leraren die langer
doorwerken (‘meester-gezel’). Door de bestaande regelingen voor ouderen
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(BAPO) te vervangen door een regeling voor leeftijdsfasebewust
personeelsbeleid die aansluit bij het flexibel pensioen van het ABP kunnen
oudere leraren langer behouden blijven voor het onderwijs.

In 2013 worden de ‘Lerarenagenda 2013-2020: De leraar maakt het verschil’ en
het Nationaal Onderwijsakkoord' in samenhang gepresenteerd; er zijn met de
sociale partners afspraken gemaakt over investeringen en
kwaliteitsverbeteringen in het onderwijs gekoppeld aan moderne
arbeidsvoorwaarden waaronder afbouw van de huidige ouderenregeling
(BAPO).

Bovendien biedt het kabinet in 2015 ruimte voor salarisverbetering van leraren.
Daarbij geldt voor een aantal sectoren dat als onderdeel van het Nationaal
Onderwijsakkoord voor 2014 de mogelijkheid wordt geboden om een
voorschot te nemen op deze salarisverbetering.

Het meest vernieuwend en controversieel in het beloningsbeleid vanaf 2008 is
de focus op versterking van de beloningsdifferentiatie in het onderwijs,
geconcretiseerd via invoering van de functiemix en prestatiebeloning. Dit zijn
de twee onderdelen van het beloningsbeleid die we in deze analyse onder de
loep nemen.

4.3.1 Versterking functiemix

Beschrijving van het beleid

De ‘functiemix’ betreft de verdeling van leraren (in voltijdbanen, fte’s) over de
verschillende salarisschalen. Schoolbesturen krijgen extra geld van het
ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap om leraren promotie te
kunnen geven naar hogere leraarsfuncties, met de bijbehorende beloning. Deze
maatregel, waardoor meer leraren in hogere salarisschalen komen, wordt
aangeduid met ‘versterking van de functiemix’. Achterliggende gedachte is dat
invoering van de functiemix een positieve bijdrage kan leveren aan de kwaliteit
van het onderwijs op schoolniveau. Hiervoor is het van belang dat op

19 Ministerie van OCW (2013, oktober). Lerarenagenda 2013-2020: de leraar maakt het verschil.
Ministerie van OCW & Stichting van het Onderwijs (2013). Nationaal Onderwijsakkoord: De route
naar geweldig onderwijs. De AOb stemde niet in met dit akkoord. Zie:
http://www.aob.nl/default.aspx?id=220&article=49724&q=convenant&m=
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schoolniveau het gesprek wordt gevoerd over de speerpunten voor de verdere
ontwikkeling van de school en de daarvoor benodigde kwalificaties en functies.
De afspraken over versterking van de functiemix zijn vastgelegd in het
Convenant ‘LeerKracht van Nederland’. In sectorale overeenkomsten tussen het
ministerie van OCW en de sociale partners is vastgelegd hoeveel geld
beschikbaar komt en welke percentages hogere schalen binnen een bepaald
tijdpad bereikt dienen te worden per sector en per school. Belangrijke
afspraken betroffen verder de streefpercentages voor het jaar 2014 voor het
aandeel leraren dat beloond wordt volgens de salarisschalen LA, LB, LC, LD, en
afspraken betreffende de promotiecriteria. Het vastleggen van promotiecriteria
in de cao is een volgende belangrijke tussenstap geweest in de implementatie
van de functiemixversterking.

De functiemix betreft de verdeling van leraren over de salarisschalen LA, LB, LC
en LD. Voor elke schaal zijn landelijke groeipercentages geformuleerd voor
2011-2014. Deze percentages dienen stapsgewijs te worden gerealiseerd. Het
accent ligt op het upgraden van lesgevende functies; in het kader van de
functiemix moet de invulling van de functies op LB-, LC- en LD-niveau verder
vorm krijgen op basis van lesgevende taken, en niet op basis van
managementtaken zoals eerder gebruikelijk was. Goede leraren moeten een
carriere voor de klas kunnen maken, is het uitgangspunt.

Schoolorganisaties stellen eigen beleid vast, binnen de kaders zoals vastgelegd
in de CAO. Een daarvan betreft de afspraak dat het extra budget voor meer
hogere leraarfuncties alleen is bestemd voor leraren met lesgeven als
hoofdtaak, dat wil zeggen dat zij in overwegende mate zijn belast met een
lestaak.

In het Actieplan leraar 2020 wordt verder ingegaan op de voortgang van de
invoering van de functiemix en zegt de minster toe met werkgevers en
werknemers in overleg te gaan over de wijze waarop uitvoeringsproblemen
kunnen worden opgelost.

Legitimatie

Het beleid wordt gelegitimeerd vanuit het streven naar versterking van de
kwaliteit van het onderwijs/de leraren en het anticiperen op (verwachte)
kwantitatieve tekorten. Kwaliteit is nodig om ambities te kunnen realiseren en
om die kwaliteit te verkrijgen en te versterken wordt een betere beloning van
de leraren als voorwaarde gezien.
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Maatregelen zoals de inkorting van de carriérelijn, de toeslag voor leraren aan
het einde van hun schaal, de versterking van de functiemix, betere beloning in
de Randstadregio’s en een betere beloning voor schoolleiders in het primair
onderwijs, moeten verder bijdragen aan een grotere wervingskracht van de
onderwijsarbeidsmarkt.

Actoren

De overheid en de werkgevers en werknemersorganisaties sluiten convenanten
af, de overheid zet middelen in. Decentraal is het schoolbestuur
verantwoordelijk voor de kwaliteit van het onderwijs, het moet daarover
verantwoording afleggen. De personeelsgeleding van de
medezeggenschapsraad heeft een rol bij vaststelling van de formatie en het
functie- en beloningsdifferentiatiebeleid. Verder wordt ingezet op versterking
van horizontale en verticale verantwoording. Scholen moeten in hun
jaarverslagen rapporteren over zaken als de tevredenheid van leraren,
deskundigheidsbevordering, en beloningsdifferentiatie.

Wanneer de sector de beoogde streefcijfers heeft gehaald, wordt de
zogenoemde tweede tranche middelen ten behoeve van de functiemix
verstrekt. Indien de sector in 2011 deze tussendoelen op sectorniveau niet
heeft bereikt, wordt per schoolbestuur bekeken of de tussendoelen al dan niet
bereikt zijn. De tweede tranche wordt vervolgens per schoolbestuur afgestemd
op het bereikte resultaat.

Beleidsinstrumenten

Er worden streefdoelen geformuleerd, kaders vastgelegd in convenanten met
het onderwijsveld, en middelen beschikbaar gesteld. Het beschikbaar stellen
van middelen wordt afhankelijk gemaakt van tussentijds bereikte resultaten.

Politiek draagvlak

Dat leraren carriere moeten kunnen maken in het onderwijs en dat dat ook
moet kunnen als zij ‘voor de klas staan’, krijgt brede steun. Functie- en
beloningsdifferentiatie houdt in dat het gelijkheidsdenken in het onderwijs
moet worden doorbroken. Verondersteld wordt dat dit leraren zal stimuleren
om hun talenten verder te ontwikkelen en zich te blijven scholen. In de
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politieke discussie® ligt de nadruk op de kwaliteit van de criteria die worden
gehanteerd bij bevordering van leraren naar de hogere functies. In de Tweede
Kamer wordt de angst uitgesproken dat in de praktijk sprake zal zijn van het
‘opvullen van’ functiecategorieén en dat anciénniteit een belangrijk criterium
zal blijven, of dat sprake zal zijn van ‘automatische’ bevordering. De invulling
van het beleid is een zaak van de CAO en van afspraken op niveau van
besturen en scholen; men vraagt zich af hoe Den Haag kan bevorderen dat
criteria worden gehanteerd die helder en transparant zijn. De Tweede Kamer
heeft er duidelijk moeite mee dit over te laten aan de sociale partners. Ook
wordt betwijfeld of leraren zelf voldoende betrokken zijn bij de vormgeving
van het beleid en de criteria die worden gehanteerd (Groen links). De VVD geeft
aan de voorkeur te geven aan prestatiebeloning boven de functiemix vanuit de
overweging dat dat een sterkere stimulans zou zijn voor beter presteren.
Verder zijn er twijfels over de betaalbaarheid van de functiemix, mede vanwege
de regels ten aanzien van het entreerecht voor LD-functies zoals vastgelegd in
de CAO.

Draagvlak onderwijsveld

Zoals we eerder lieten zien, is het Advies van de cie Rinnooy Kan tot stand
gekomen op basis van brede raadpleging van het onderwijsveld. Het daarop
gebaseerde beleidsplan geniet in grote lijnen ondersteuning van het veld. De
uitwerking die wordt gegeven aan het beloningsbeleid, wordt echter wisselend
ontvangen, zowel in het po (zie hierna) als in het vo. De VO-raad is van mening
dat de regeling getuigt van een gebrek aan vertrouwen in de werkgevers en
bovendien de vrijheid in personeelsbeleid beperkt. Toch stemde uiteindelijk
90% van de leden van de VO-raad in met de functiemix, omdat de regeling
middelen biedt om de positie van docenten te verbeteren, door hogere
inschaling en verkorting van de carriérelijnen.

Op 25 juni 2013 stond een tripartiet overleg gepland tussen het ministerie van
OCW, VO-raad en vakbonden over de functiemix. Men verwachtte op basis van
nieuwe cijfers per brin-nummer een weloverwogen beslissing te kunnen nemen
over de verdere uitrol van de regeling. Dit is echter uitgesteld omdat het niet
eenvoudig bleek te zijn de juiste cijfers op tafel te brengen. Omdat niet
duidelijk was of de benodigde financién beschikbaar waren, heeft de VO-raad

20 TK (2007-2008). Werken in het Onderwijs; Verslag van een Algemeen Overleg, 27 923, nr. 50, 29
januari 2008.
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zijn leden geadviseerd om in afwachting van verder overleg geen nieuwe
benoemingen in het kader van de functiemix te doen?'.

De AOb reageerde verontwaardigd® en stelde dat dit advies van de VO-raad
strijdig is met de afspraken uit het Convenant Leerkracht, dat het de leraren
benadeelt en dat scholen over voldoende financiéle middelen beschikken om
de functiemix uit te voeren.

Het ministerie van OCW schrijft in een bericht over het uitgestelde overleg dat
‘doel van dit overleg is om te komen tot een zodanige invulling van de
functiemix, dat deze voor scholen betaalbaar is.” Het ministerie benadrukt dat
zowel DUO als Centerdata nog bezig zijn met de analyses over de
betaalbaarheid en dat het zaak is na te gaan welke doelen per school haalbaar
zijn in 2014, op basis van de nieuwe cijfers. ‘Er zullen scholen zijn die door de
onzekerheid over de betaalbaarheid van de maatregelen uit het Convenant
Leerkracht (carriérelijnen en functiemix) kiezen voor een terughoudende
invulling van de doelstellingen voor 2013.’#

Hiermee onderschrijft het ministerie in feite het advies van de VO-raad en
wordt onderkend dat er financiéle problemen zijn voor scholen. Dat deze
problemen er niet zouden zijn, is wensdenken van de AOb, aldus de VO-raad.
De VO-raad betreurt het ten zeerste dat de AOb verwachtingen zou scheppen
die niet zijn waar te maken.

Uit onderzoek van het CAOP* in het po blijkt dat schoolleiders en bestuurders
een ambivalente houding hebben ten aanzien van de functiemix. Het
merendeel is positief over de mogelijkheid om leraren die over specifieke
kwaliteiten beschikken te kunnen benoemen in hogere functies, maar men
ervaart het tegelijkertijd als een verplichting; het heeft vaak geen hoge
prioriteit. Ook staan de medewerkers volgens de bevraagde schoolleiders en
bestuurders niet altijd achter de invoering van de functiemix. Een belangrijk
knelpunt in het po betreft de positie van intern begeleider en/of
bouwcoordinator. Een criterium voor benoeming in een leraarsfunctie LB is dat
deze tenminste 50% van de tijd voor de klas staat. Een deel van de IB-ers
voldoet wel aan dit criterium en een deel niet, terwijl zij wel duidelijk

21 VO-Raad (2013, juni). Uitrol functiemix. VO-Raad (2013, september). Functiemix voor hogere
beloning. Geraadpleegd op 5 december 2013 via www.vo-raad.nl/dossiers/functiemix.

22 Algemene Onderwijsbond (2013). ‘VO-raad jokt: promotie van leraren kan wel'.

23 VO-Raad (2013, juni). Uitrol functiemix. Geraadpleegd op 5 december 2013 via
www.vo-raad.nl/dossiers/functiemix.

24 CAOP (2013). Functiemix en Wet BIO in samenhang bekeken. Den Haag: CAOP.
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onderdeel uitmaken van het lesgevend personeel. In de meeste gevallen heeft
de discussie hierover ertoe geleid dat een aparte functie is gemaakt voor IB-ers
met een eigen profiel in schaal LB. De geformuleerde streefpercentages en
bijbehorende financieringsregeling van OCW worden door de instellingen in het
po als dwingend en rigide ervaren.

Het realiseren van de achtereenvolgende stappen van de functiemix en de
daaraan gekoppelde financiering wordt lastig in krimpsituaties, met name
vanuit het po wordt dit knelpunt gesignaleerd. Ook blijken in het po de
werkelijke kosten hoger uit te vallen dan geraamd, mede als gevolg van het
bevorderen van meer ervaren leerkrachten. Daarover vindt overleg plaats
tussen OCW en de sociale partners.

Variéteit (ruimte)

De afspraken over versterking van de functiemix zijn vastgelegd in het
Convenant LeerKracht van Nederland. In sectorale overeenkomsten tussen het
ministerie van OCW en de sociale partners is vastgelegd hoeveel geld
beschikbaar komt en welke percentages hogere schalen binnen een bepaald
tijdpad bereikt dienen te worden per school.

Invulling van de promotiecriteria vindt decentraal plaats op niveau van de
scholen en besturen, maar wel binnen de centraal vastgestelde criteria, met
als een van de belangrijkste dat het extra budget voor meer hogere
leraarfuncties alleen mag worden bestemd voor leraren met lesgeven als
hoofdtaak.

Normstelling (richting)

De minister heeft met de sociale partners in het onderwijs in 2008 in het
Definitief akkoord Convenant Leerkracht van Nederland afspraken gemaakt
over het versterken van de functiemix. In de convenanten po en vo zijn
tussendoelstellingen opgenomen voor de versterking van de functiemix.
Belangrijke afspraken betroffen verder de streefpercentages voor het jaar 2014
voor het aandeel leraren dat beloond wordt volgens de salarisschalen LA, LB,
LC, LD, en afspraken betreffende de promotiecriteria. Het vastleggen van
promotiecriteria in de cao is een volgende belangrijke tussenstap geweest in de
implementatie van de functiemixversterking.

Toezicht en kwaliteitsbewaking
De minister heeft met de sociale partners resultaatafspraken over de
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maatregelen in het actieplan. Deze zijn vastgelegd in het convenant De
professionelere school. De voortgang van de resultaten wordt op sectoraal
niveau en schoolniveau gevolgd. Het gaat om prestaties op het gebied van
onder andere functiemix (en daarnaast ook beloningsdifferentiatie, en aantal
bevoegde docenten). Scholen krijgen de extra middelen pas als ze de
(tussen)doelen halen die in het convenant staan.

Verantwoording

De minister zegt toe jaarlijks een terugkoppeling van de vorderingen van de
versterking functiemix en van het beloningsbeleid in brede zin te geven in de
nota’s Werken in het onderwijs’. Vanaf 2011 is deze nota echter niet meer
verschenen.

Fasering en uitvoering

De invoering van de versterking functiemix kent een meerjarenplanning met
meerdere tranches. De opbrengsten van de eerste tranche wordt meegewogen
bij beslissing over de voortgang en de invulling er van. Uit de
voortgangsrapportage voorjaar 2011% bleek dat er nog een flinke slag gemaakt
moest worden om de tussendoelen te behalen. Daarom heeft het ministerie een
campagne gestart: Carriére als leraar? Het kan!, en zijn functiemix-
ambassadeurs ingezet om scholen op maat te ondersteunen. Die ambassadeurs
zijn bestuurders, schoolleiders, MR-leden of leraren die ervaring hebben met
de invoering van functiemix op hun eigen school.

Experimenteren

De sociale partners hebben besloten om een aantal pilots te organiseren gericht
op de invoering van de functiemix. In dat kader heeft Van Beekveld & Terpstra
Organisatieadviesbureau de opdracht gekregen bij een aantal schoolbesturen
het invoeringstraject te begeleiden dat is gericht op de invoering van de
functiemix. Op basis van de ervaringen tijdens deze pilots is een handleiding
tot stand gekomen. Onduidelijk is of deze handleiding alleen de implementatie
betreft of dat daarin ook effect-evaluatiegegevens worden meegewogen.

25 Ministerie van OCW (2011). Actieplan Leerkracht - voortgangsrapportage 2011. Den Haag:
Ministerie van OCW.
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Samenhang met ander beleid

Het actieplan van het kabinet bestaat uit een samenhangend pakket
maatregelen, dat is gericht op drie thema’s: een sterker beroep, een
professionelere school en een betere beloning. Hoewel de invoering niet
vlekkeloos is verlopen en vertraging opliep en de beoogde streefcijfers nog niet
gehaald zijn, blijkt versterking van de functiemix veel scholen wel een impuls
heeft gegeven voor een professioneler HRM-beleid waarin resultaatgerichte
criteria bepalen wie en op basis van welke kwaliteit promotie kan maken.
Hiermee wordt dus ook voor betrokken leraren zichtbaar dat
professionalisering ‘loont’.?

Evaluatie

Uit het eerder genoemde onderzoek van CAOP uit 2013 blijkt dat in het po
minder dan de helft van de schoolleiders en bestuurders verwacht de
einddoelstellingen voor de functiemix in 2014 te halen. Men schrijft dit toe aan
een gebrek aan aanvullende financiéle middelen, het grote aandeel werknemers
dat parttime werkt en onvoldoende personeel dat voldoet aan de kwalificaties
voor de hogere functies.

Uit de monitor Functie- en salarismix* in po en vo komen als knelpunten naar
voren dat de regeling in de huidige vorm te rigide is, dat de gestelde doelen
niet in overeenstemming zijn met het streven naar kwaliteit en dat er meer
maatwerk voor scholen mogelijk moet zijn. Voor een deel van de po- en vo-
scholen geldt dat ze meer duidelijkheid willen over de financiéle kanten van
de regeling.

Schoolleiders en bestuurders geven aan dat de functiemix wel de
functiedifferentiatie bevordert, de onderwijskwaliteit verbetert,
professionalisering stimuleert en het personeelsbeleid versterkt.

26 SEO (2011). Tussenmeting versterking functiemix. Amsterdam: SEO.
27 Dekker, B., Berndsen, F., & Van Bergen, C. (2013) Functie- en salarismix in beeld. Amsterdam:
Regioplan.
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Tabel 4.2 De analyse van het beleid t.a.v. versterking van de functiemix in schema

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onderbouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een |overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen alternatieven afgewogen?
elders?
Kwalitatief goed onderwijs De probleemdefinitie heeft een
vraagt om kwalitatief goede maatschappelijke onderbouwing die
leraren. Door werk in het breed wordt gedragen; het is
onderwijs goed te belonen en |belangrijk om goede leraren voor
door goede kwaliteit extra te het onderwijs (en voor te klas) te
belonen kan het onderwijs houden. Naast de versterking van
goede leraren binden en de functiemix worden ook andere
behouden. maatregelen uitgevoerd om de
aantrekkelijkheid van werken in het
onderwijs te bevorderen.
Actoren Wie zijn betrokken, wie worden |In hoeverre heeft de overheid de

betrokken, wie krijgt welke rol?
Wie oefent invloed uit?

De overheid bepaalt de kaders,
sluit convenanten en CAQ’s af
met de sectoren. Scholen en
besturen zijn verantwoordelijk
voor de decentrale uitwerking.
De promotiecriteria zijn
vastgelegd op drie niveaus,
tripartiet in de convenanten,
bipartiet in de CAQO’s en op
schoolniveau tussen bestuur en
MR.

regie over de beleidsontwikkeling, is
de uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

De overheid heeft regie over de
beleidsontwikkeling en -invulling;
via de richtlijnen is sprake van een
sterke inhoudelijke inbreng.

Beleidsinstru-
menten

Wat voor (type)
beleidsinstrumenten worden
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwikkeling?

Kaders worden vastgelegd in
overeenkomsten met het veld,
facilitering wordt afhankelijk van
bereikte resultaten.

Politiek draagvlak

Welke steun is er in de Tweede
Kamer, welke modificaties
vinden plaats, in welke fase,
waarom?

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en noodzaak
onderzocht?
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Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

In de politiek is er een breed
draagvlak voor het verbeteren
van het loopbaanperspectief
van leraren door
beloningsdifferentiatie. Zorgen
zijn er over de kwaliteit en de
transparantie van de criteria die
worden gehanteerd bij
bevordering van leraren naar de
hogere functies, en de invlioed
daarop van de leraren zelf.

De invoering van de maatregel is
met onderzoek gevolgd. Op basis
van de opgedane ervaringen worden
bijstellingen overwogen.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

De sector is positief over het
streven het werk van leraren
beter te belonen.

Er is verschil van mening tussen
werkgevers en bonden over de
uitvoerbaarheid van het beleid.

Wat is bekend over draagviak onder
alle betrokkenen? Zijn diegenen die
de vernieuwing in de praktijk
moeten uitvoeren betrokken,
hebben ze zich een goed beeld
kunnen vormen over de gevolgen
voor hun eigen werk?

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

De sector vindt dat de overheid met
de uitwerking van het beleid te veel
op de stoel van de werkgevers gaat
zitten.

In het veld zijn twijfels over de
financiéle haalbaarheid; verder is er
discussie over het criterium meer
dan 50% voor de klas.

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

Afspraken (streefcijfers,
criteria) zijn centraal
vastgelegd; de concrete
invulling decentraal.

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Invulling van de promotiecriteria
vindt decentraal plaats maar wel
binnen de centraal overeengekomen
criteria.

Normstelling
(richting)

Zijn doelen geformuleerd, door
wie, van welke aard?

Streefcijfers voor het aandeel
leraren dat in
achtereenvolgende jaren
beloond wordt volgens de

Is het ‘wat’ helder omschreven? Zijn
de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?

Er zijn twijfels over de haalbaarheid
van de streefcijfers, o.m. vanwege
het grote aandeel parttimers,
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salarisschalen LA, LB, LC en LD.
En een tijdpad waarbinnen de
verdeling gerealiseerd zou
moeten zijn.

onvoldoende personeel dat voldoet
aan de kwalificaties voor hogere
functie en krimp.

Toezicht en
kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

Welke eisen worden gesteld, hoe
wordt dit bewaakt, vanuit welke
overwegingen?

Er zijn resultaatafspraken
gemaakt, de voortgang wordt
op sector- en schoolniveau
gemonitored. Toekenning van
middelen wordt afhankelijk
gemaakt van het bereiken van
de overeengekomen
(tussen)doelen.

Fasering en
uitvoering

Is bij onvoldoende
wetenschappelijke validatie eerst
kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Er zijn pilots uitgezet gericht op de
invoering van de functiemix. Op
basis daarvan is een handleiding
voor invoering opgesteld.

Samenhang met
ander beleid

Zijn neveneffecten onderkend, is
samenhang met overig beleid in
beeld?

Het beloningsbeleid maakt deel uit
van een samenhangend pakket
maatregelen, dat is gericht op drie
thema’s: een sterker beroep, een
professionelere school en een
betere beloning. Invoering van de
functiemix blijkt inderdaad te leiden
tot en versterking van het
personeels- en
professionaliseringsbeleid.

Evaluatie

Is voorzien in (tussentijdse)
evaluaties?

Ja, de behaalde resultaten en de
ervaringen worden gemonitored.
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4.3.2 Prestatiebeloning

Beschrijving van het beleid

Op basis van het Regeerakkoord van Rutte I? is ter versterking van de kwaliteit
van het onderwijspersoneel in 2011 het actieplan «Leraar 2020* - een krachtig
beroep opgesteld. Dat actieplan betreft voortzetting van de investeringen in
beloning voor het onderwijspersoneel, ter verbetering van de
arbeidsmarktpositie, voortvloeiend uit de convenanten LeerKracht van
Nederland. De middelen daarvoor worden aan de lumpsum van de
onderwijsinstellingen toegevoegd.

Nieuw vanuit dit Regeerakkoord is dat er meer ruimte komt voor
prestatiebeloning in het onderwijs, zowel voor personen als teams. Deze
manier van belonen en benoemen van prestaties doorbreekt de
gelijkheidscultuur en maakt excellente leraren tot rolmodel. Hierdoor kunnen
leraren zich aan elkaar optrekken en creatiever en effectiever werken om
prestaties van leerlingen te verhogen. Prestatiebeloning voor goed presterende
leraren of lerarenteams kan leiden tot een kwaliteitsverbetering van het
onderwijs, is de onderliggende gedachte. Maar voordat prestatiebeloning
structureel wordt ingevoerd, laat staatssecretaris Zijlstra op grote schaal
wetenschappelijk begeleide experimenten uitvoeren die moeten aantonen
welke vormen van prestatiebeloning effectief en duurzaam zijn.
Schoolbesturen kunnen zelf besluiten of ze meedoen aan zulke experimenten
en welke variant zij willen uitproberen. Bij ieder experiment staat het effect
voor de kwaliteit van het onderwijs centraal. De experimenten geven ruimte om
te variéren naar type prestatiebeloning (individueel en team) en het soort
beloning. Scholen bepalen zelf de prestatie-indicatoren en de norm die daarbij
gehanteerd wordt.

In het Actieplan leraar 2020 wordt prestatiebeloning uitgebreid gepresenteerd
als beleidsinstrument om de kwaliteit van het onderwijs te verbeteren. Gesteld
wordt dat ‘Het toekennen van incidentele beloningen verdergaande en
flexibelere salarisdifferentiatie mogelijk maakt. Meer nog dan de functiemix is
prestatiebeloning daarom een middel om in de organisatie het gesprek over
onderwijskwaliteit op gang te brengen, elkaar scherp te houden en
opbrengstgericht werken blijvend te stimuleren. Op dit moment is er

28 Regeerakkoord VVD-CDA (30-9-2010).
29 Ministerie van OCW (2011). Leraar 2020 - Een krachtig beroep! Den Haag: Ministerie van OCW.
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onvoldoende oog voor de kwaliteiten van individuele leraren en hoe deze
kunnen bijdragen aan de versterking van het team. Dit komt betere
leerprestaties van leerlingen niet ten goede. Ik zie prestatiebeloning daarom
nadrukkelijk in samenhang met de investeringen in professionalisering,
opbrengstgericht werken en het bevorderen van hogere prestaties.”* In de
beleidsvoorbereiding wordt expliciet verwezen naar de aanbevelingen van de
cie Dijsselbloem. De minister geeft aan voor prestatiebeloning niet te willen
werken met Haagse blauwdrukken, maar met behulp van experimenten na te
gaan wat echt werkt.

Met deze uitwerking van prestatiebeloning in het onderwijs sluit het
overheidsbeleid aan bij het Advies van de Onderwijsraad over excellente
leraren®'. In september 2010 heeft toenmalig staatsecretaris Van Bijsterveldt
aan de Onderwijsraad advies gevraagd over het stimuleren van excellente
leraren. Als antwoord op die vraag kwam de Onderwijsraad met het voorstel
om excellentie te stimuleren door prestatiebeloning in te voeren. De
Onderwijsraad pleit voor prestatiebeloning en komt met een gedetailleerd
voorstel hoe dat uitgevoerd moet worden: wie mag excellent genoemd worden
(de criteria worden vastgesteld), hoeveel excellente leraren worden beloond
(één op de 20 leraren) en hoe de beloning er uitziet (toelage op het salaris en
tijd voor een project). In het voorstel van de Onderwijsraad gaat de excellente
leraar een deel van zijn tijd aan onderwijsontwikkelingsprojecten werken.

De PO-raad reageert afwijzend op dit advies*. Men heeft grote bezwaren tegen
de gedetailleerde manier waarop het personeelsbeleid inzake
prestatiebeloning wordt uitgewerkt. Naar de stellige overtuiging van de PO-
Raad is personeelsbeleid de verantwoordelijkheid van de werkgever, en niet
van de minister of de staatssecretaris. De overheid gaat over het ‘wat’, de
scholen over het ‘hoe’. Deze afspraak is ook nog eens als zeer belangrijk
onderstreept in het advies van de Commissie Dijsselbloem, zo wordt
aangevoerd. Staatssecretaris Zijlstra omarmt het plan van de Onderwijsraad en
gaat zo voorbij aan het advies van de Commissie Dijsselbloem, waar hij zelf
destijds lid van was, zo wordt gesteld. Daarbij steekt het de PO-raad dat dit

30 Ibid.
31 Onderwijsraad (2011). Excellente leraren als inspirerend voorbeeld. Den Haag: Onderwijsraad.
32 PO-Raad (2011, maart). Excellente leraren in excellente scholen: JA. Prestatiebeloning: NEE.
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kabinet de investering die nodig is om deze vorm van prestatiebeloning
mogelijk te maken, uit een bezuiniging op Passend onderwijs haalt®.

0ok de leraren zelf brengen bezwaren in. Uit een enquéte onder AOb-leden*
blijkt dat een ruime meerderheid tegen het idee van prestatiebeloning is, met
name tegen een individuele variant. Het zou leiden tot afgunst en demotivatie.
Teambeloning wordt wat positiever beoordeeld, met name in het
basisonderwijs.

Blijkens de verkiezingsprogramma’s van de politieke partijen uit 2012* zijn de
meningen over de wenselijkheid van prestatiebeloning sterk verdeeld. De PvdA
staat achter het afblazen van de prestatiebeloning in het onderwijs, evenals de
CU en de SP: “Lerarensalarissen stellen we landelijk vast.” VVD is voor
prestatiebeloning. D66 vindt dat een uitstekende leerkracht zelfs meer mag
verdienen dan een schoolleider of onderwijsmanager. “Een leerkracht die zich
bijschoolt, mag dat merken in het salaris.” Ook wil de partij extra waardering in
arbeidsvoorwaarden voor leerkrachten op achterstandsscholen. “Dit vraagt
goed personeelsbeleid, inclusief het aanpakken van minder presterende
leerkrachten.” GroenLinks pleit eveneens voor extra waardering van deze
leerkrachten: “De extra beloning wordt gekoppeld aan het behalen van extra
kwalificaties voor onderwijs in achterstandssituaties.” Wel is de partij tegen
individueel prestatieloon: “Onderwijs is een teamprestatie.”

In de Tweede Kamer zijn vragen gesteld door de SP; deze betreffen o.m. de
aandacht voor draagvlak bij de MR binnen de experimenten, de
wetenschappelijke onderbouwing er van en de relatie met bezuinigingen op
Passend onderwijs®.

In mei 2012 wordt de Regeling Experimenten Prestatiebeloning in het
onderwijs in z’'n geheel en op korte termijn ingetrokken. Argumentatie voor dit
besluit was dat in de afgelopen periode een nieuwe economische en

33 Ibid.

34 Algemene Vereniging Schoolleiders (2011, mei). Leerkrachten tegen individuele prestatiebeloning.

35 Algemene Vereniging Schoolleiders (2012, september). Van afschaffen nullijn tot een
conciérgewoning naast de school en lesgevende schoolleiders.

36 TK (2011-2012). Kamervragen schriftelijk overleg n.a.v. brief prestatiebeloning. Brief van de
Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, referentie: 374669, 2 februari 2012. En:
Vragen van het lid Jasper van Dijk (SP) aan de staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap over de geringe belangstelling voor prestatiebeloning (ingezonden 6 april 2012)
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budgettaire situatie was ontstaan waardoor het kabinet genoodzaakt was de
middelen voor de (experimenten) prestatiebeloning te herbestemmen.

Legitimatie

Deze maatregel betreft een van de invalshoeken om via beloningsbeleid de
kwaliteit van de leraar te versterken en de onderwijsarbeidsmarkt
aantrekkelijker te maken. Prestatiebeloning is een variant waarvoor wordt
gekozen omdat deze aansluit bij de idee dat in het Nederlandse onderwijs
meer ruimte moet komen voor excellentie, zowel op niveau van leerlingen als
van leraren. Verwezen wordt naar internationaal onderzoek?® waaruit blijkt dat
prestatiebeloning een positief effect zou hebben op de onderwijsopbrengsten.

Actoren

Om voor een experiment in aanmerking te komen moesten schoolbesturen
samen met een onderzoeksinstituut een aanvraag indienen. Voorwaarden voor
toekennen van de experimenten betroffen zowel de inhoudelijke onderbouwing
als de uitwerking van de onderzoeksopzet. In de informatiebijeenkomsten is
het belang benadrukt van draagvlak voor deelname aan het experiment op de
werkvloer, en instemming van de MR. De aanvragen zouden worden opgesteld
in overleg met CAOP en worden beoordeeld door een wetenschappelijke
begeleidingscommissie. Deze wetenschappelijke begeleidingscommissie zou
ook verantwoordelijk zijn voor beoordeling van de voortgangsrapportages en
de beslissing over voortzetting van elk van de projecten.

Beleidsinstrumenten

De overheid stelt middelen beschikbaar om te experimenteren met varianten
van prestatiebeloning; deze middelen zijn bedoeld voor zowel de invoering van
prestatiebeloning op de school als het begeleidende onderzoek. De concrete
invulling wordt overgelaten aan het onderwijsveld.

Politiek draagvlak

Het politiek draagvlak is wisselend, ook afhankelijk van de invulling die men
voor ogen heeft en de ruimte die scholen krijgen bij de vormgeving ervan. Een
deel van de politieke partijen heeft zich in het regeerakkoord verbonden aan

37 Voor een overzicht zie bijvoorbeeld: http://www.ou.nl/documents/10815/3efa0999-c856-4299-
a473-cd3f220808d0
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het voornemen prestatiebeloning in het onderwijs in te voeren. De
voorstanders zijn van mening dat invoering van prestatiebeloning een bijdrage
kan leveren aan het verhogen van de kwaliteit van het onderwijs. Over de wijze
waarop de vernieuwing wordt ingevoerd, op basis van evidence over
werkbaarheid en effecten, is men unaniem positief*. Het draagvlak komt
verder onder druk wanneer blijkt dat de experimenten worden gefinancierd
vanuit bezuinigingen op Passend onderwijs.

Draagvlak in het onderwijsveld

Er blijkt weinig belangstelling voor deelname aan de experimenten
prestatiebeloning. Zowel werkgevers als werknemers hebben bezwaren. Bij de
werkgevers gaat het vooral om de gedetailleerde uitwerking die door de
Onderwijsraad wordt gegeven en door de minister wordt overgenomen; zij zijn
van mening dat hun autonomie en verantwoordelijkheid ten aanzien van het
personeelsbeleid wordt aangetast. Leraren hebben als bezwaar dat met name
individuele prestatiebeloning het functioneren van teams aan zou tasten te
meer omdat de criteria voor beoordeling onvoldoende hard te maken zijn. Ook
vanuit de politiek wordt gewezen op het feit dat dit hoge eisen stelt aan het
personeelsbeleid en dat veel besturen en scholen nog niet zover zijn dat sprake
is van heldere criteria en een gesprekscyclus waarin de ontwikkeling van
leraren wordt gemonitored.

Variéteit (ruimte)

Schoolbesturen kunnen zelf bepalen of ze deelnemen en welke variant zij
willen uitproberen, welk type prestatiebeloning (individueel en team) en het
soort beloning. In de subsidieregeling is wel vooraf vastgesteld welk deel van
de middelen beschikbaar wordt gesteld naar type prestatiebeloning
(individueel-team) en schooltype (po, vo, mbo). Scholen bepalen zelf de
prestatie-indicatoren en de norm die daarbij gehanteerd wordt. Ook na afloop
van de experimenten zijn het in de ogen van de minister scholen en besturen
die kunnen besluiten voor het al dan niet kiezen voor prestatiebeloning en voor
een eigen invulling daarvan. In de regeling zelf wordt gesproken van een
‘structurele’ fase (na de experimentele) waarin op basis van de verzamelde
evidence effectieve vormen van prestatiebeloning worden ingevoerd. Hier

38 TK (2011-2012). Kamervragen schriftelijk overleg n.a.v. brief prestatiebeloning. Brief van de
Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, referentie: 374669, 2 februari 2012.
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wordt niet expliciet ingegaan op de ruimte die scholen en besturen daarbij

wordt gegeven voor een eigen invulling.

Fasering en uitvoering
Voordat besluiten worden genomen over invoering zijn experimenten voorzien,

om effecten vast te stellen van verschillende varianten.

Samenhang met ander beleid

Prestatiebeloning is een van de onderdelen van het beloningsbeleid dat wordt

ingezet als middel om de kwaliteit van leraren en scholen te versterken en het

werk in het onderwijs aantrekkelijk te maken.

Evaluatie

Er was voorzien in een tussentijdse evaluatie op basis een eerste ronde

experimenten. Deze hebben echter niet plaatsgevonden, omdat de regeling in
2012 is ingetrokken.

Tabel 4.3 De analyse van het beleid t.a.v. invoering prestatiebeloning in schema

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie
Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? onderbouwd, in hoeverre breed
Is het door de overheid zelf gedragen, hoe noodzakelijk dat
geinitieerd beleid of is het een |overheid intervenieert, zijn
reactie op ontwikkelingen alternatieven afgewogen?
elders?
Prestatiebeloning is een van de|De noodzaak om het werk van de
uitwerkingen van leraar aantrekkelijker te maken door
beloningsbeleid; betere carriéreperspectieven te
beloningsbeleid wordt gezien |bieden wordt breed gedragen,
als invalshoek om de kwaliteit |prestatiebeloning is een van de
van leraren en scholen te uitwerkingen ervan, naast andere
versterken en het werk in het |maatregelen die zijn ingezet.
onderwijs aantrekkelijk te Verwachtingen over de effectiviteit
maken. worden gebaseerd op internationaal
onderzoek, maar de resultaten zijn
niet eenduidig.
Actoren Wie zijn betrokken, wie worden|In hoeverre heeft de overheid de

betrokken, wie krijgt welke
rol?

regie over de beleidsontwikkeling, is
de uitvoeringsorganisatie helder
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Wie oefent invioed uit?

Schoolbesturen doen aanvraag
samen met
onderzoeksinstituten;
schoolbesturen zijn
verantwoordelijk voor creéren
draagvlak op de werkvloer.

gepositioneerd?

De beslissing over toekenning van
de experimenten is gedelegeerd aan
een wetenschappelijke
begeleidingscommissie.

Beleidsinstrumenten

Wat voor (type)
beleidsinstrumenten worden
ingezet, met welk doel, wie zijn
de uitvoerders?

Er worden middelen
beschikbaar gesteld voor het
uitvoeren van experimenten.
Uitvoerders zijn
scholen/besturen en
onderzoekers.

In hoeverre heeft de overheid de
regie over de beleidsontwikkeling?

Om mogelijke invoering van
prestatiebeloning te onderbouwen
zijn experimenten gekoppeld aan
onderzoek voorzien. Verdere
beleidontwikkeling wordt
afhankelijk gesteld van de
opbrengsten van het
evaluatieonderzoek. Daarbij gaat
het niet om een go/no-go-
beslissing; onderzoek moet de
besturen inzicht geven in mogelijke
varianten van prestatiebeloning en
de effecten daarvan, op basis
waarvan zij keuze kunnen maken
voor al dan niet invoeren van
prestatiebeloning en de vorm
waarin.

Politiek draagvlak

Welke steun is er in de Tweede
Kamer, welke modificaties
vinden plaats, in welke fase,
waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

De politieke partijen zijn
verdeeld over de wenselijkheid
van prestatiebeloning in het
onderwijs.

In de Tweede Kamer zijn
kwesties aan de orde gesteld
als de aandacht voor draagvlak
bij de MR binnen de
experimenten, en de relatie
met bezuinigingen op Passend
onderwijs.

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en noodzaak
onderzocht?

Draagvlak

Is draagvlak gezocht, hoe?

Wat is bekend over draagvlak onder
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onderwijsveld

Is draagvlak aanwezig, bij wie,
waaruit blijkt dat?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Deelname aan het experiment
is op vrijwillige basis.

Dat middelen voor de
experimenten prestatie-
beloning worden vrijgemaakt
door bezuinigingen op
Passend onderwijs, heeft een
negatief effect op het
draagvlak in het veld.

alle betrokkenen? Zijn diegenen die
de vernieuwing in de praktijk
moeten uitvoeren betrokken,
hebben ze zich een goed beeld
kunnen vormen over de gevolgen
voor hun eigen werk?

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?

De uitwerking sluit nauw aan bij het
advies van de Onderwijsraad over
excellente leraren.

De vergaande uitwerking in het
advies van de Onderwijsraad leidt
tot irritatie bij de werkgevers; zij
zien dat als een aantasting van hun
autonomie. De werknemers
voorzien negatieve effecten van met
name individuele prestatiebeloning

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?
Schoolbesturen kunnen zelf
besluiten of ze willen
deelnemen aan de
experimenten en met welke
variant van prestatiebeloning;
de invulling van
personeelsbeleid wordt gezien
als decentrale
verantwoordelijkheid.

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het
veld?

Schoolbesturen zijn vrij om deel te
nemen aan de experimenten en in
de keuze van varianten van
prestatiebeloning. Zij bepalen zelf
de prestatie-indicatoren en de norm
die daarbij gehanteerd wordt.

De werkgevers zijn echter van
mening dat het beleid, op basis van
het Onderwijsraadadvies, te ver is
uitgewerkt en dat de overheid
daarmee de op de stoel van de
werkgevers gaat zitten.

Normstelling
(richting)

Zijn doelen geformuleerd, door
wie, van welke aard?

Is het ‘wat’ helder omschreven? Zijn
de ambities realistisch, hoe
belastend voor het onderwijsveld?

Toezicht en
kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

Welke eisen worden gesteld,
hoe wordt dit bewaakt, vanuit
welke overwegingen?

Toekenning van de
experimenten is mede
afhankelijk van de
wetenschappelijke kwaliteit
van het daaraan gekoppelde
evaluatieonderzoek.
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Fasering en Is bij onvoldoende

uitvoering wetenschappelijke validatie eerst
kleinschalig geéxperimenteerd en
geévalueerd?

Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Er waren -op beperkte schaal-
experimenten voorzien, waarin
effecten en ervaringen zouden
worden onderzocht.

Samenhang met Zijn neveneffecten onderkend, is
ander beleid samenhang met overig beleid in
beeld?

Zie hiervoor

Evaluatie Is voorzien in (tussentijdse)
evaluaties?
Ja

4.4 Professionaliseringsbeleid

De in het advies Leerkracht en het daarop voortbouwende actieplan
gesignaleerde tekortenproblematiek is niet alleen kwantitatief maar ook
kwalitatief. Het lerarenbeleid bestaat uit een samenhangend pakket
maatregelen, dat is gericht op drie thema’s: een professionelere school, een
sterker beroep en een betere beloning.

Het professionaliseringsbeleid als onderdeel van het lerarenbeleid heeft een
tweeledige focus, het betreft zowel het versterken van de kwaliteit van de
instroom op de onderwijsarbeidsmarkt door het verbeteren van de
lerarenopleiding als ook de verdere professionalisering van zittende leraren en
de onderwijsorganisatie.

Hoewel het beleid ten aan zien van de lerarenopleiding formeel niet binnen het
kader van onze opdracht valt, hebben we hier toch een beknopte analyse op
uitgevoerd. Enerzijds omdat het nauw verbonden is met andere elementen van
het lerarenbeleid, anderzijds omdat de cie Dijsselbloem expliciet aanbevelingen
heeft geformuleerd voor de wenselijke invulling van de (overheids)bemoeienis
met de lerarenopleidingen.

In deze paragraaf nemen we dus de ontwikkeling van het
professionaliseringsbeleid vanaf 2008 op beide sporen onder de loep. De eerste
paragraaf betreft professionalisering van zittende leraren.
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4.4.1 Professionalisering van zittende leraren

Verhoging opleidingsniveau van zittende leraren

In 2008 wordt de Lerarenbeurs® ingesteld. Met deze beurs kunnen leraren in
het primair en voortgezet onderwijs en het middelbaar en hoger
beroepsonderwijs op eigen initiatief een aanvraag doen voor een opleiding
waarmee zij hun professionele niveau verhogen, hun vakkennis verbreden of
zich specialiseren. Aanvankelijk waren er geen eisen gesteld aan de aard en het
niveau van de opleidingen die men kon volgen.

Argument voor invoering van de lerarenbeurs is dat door verdere
professionalisering van de leraren de kwaliteit van hun lessen verbetert en
leraren breder inzetbaar worden. Bovendien vergroot het de
loopbaanmogelijkheden van leraren. De gekozen vorm, leraren nemen zelf het
initiatief, maakt ook zichtbaar dat leraren zelf verantwoordelijk zijn voor hun
professionalisering. Elke leraar kan gedurende zijn onderwijsloopbaan één keer
in aanmerking komen voor een Lerarenbeurs. Streefniveau was verhoging van
het opleidingsniveau van leraren tot masterniveau. Dit kunnen zowel
professionele als vakinhoudelijke masters zijn gericht op meesterschap en/of
vakmanschap.

Wettelijk kader voor de lerarenbeurs vormt de wet BIO (Wet op de Beroepen in
het Onderwijs). Volgens deze wet moeten leraren voldoen aan
bekwaamheidseisen en hun bekwaamheid onderhouden. Met Registerleraar.nl
laten leraren zien dat zij bevoegd en bekwaam zijn en hun bekwaamheid
onderhouden. De Wet BIO verplicht de werkgever leraren in staat te stellen hun
bekwaambheid te onderhouden en verder te ontwikkelen; daarover moet een
bekwaamheidsdossier worden bijgehouden.

Sinds de invoering medio 2008 zijn bijna 19.000 beurzen toegekend en
besteed, waarvan tweederde voor bachelor- en masteropleidingen en een derde
voor korte opleidingen.*

In 2011 adviseert van de Onderwijsraad om leraren in het vo en voor de
algemeen vormende vakken in het mbo te verplichten om binnen vijf jaar na

39 Tijdelijke regeling lerarenbeurs voor scholing’ van 11 juli 2008, kenmerk DL/B-2008/34904,
gepubliceerd in de Staatscourant van 22 juli 2008, nummer 139.

40 Steeg van der, M., van Elk, R., Webbink, R. (2010). Het effect van de lerarenbeurs op
scholingsdeelname docenten. Den Haag: Centraal Planbureau
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het behalen van de hbo-bachelor een masteropleiding te halen.*' Het kan hierbij
gaan om een vakinhoudelijke of een educatieve master en om een
professionele of academische master. Leraren drukken een grote stempel op de
kwaliteit van het onderwijs en daarom is het van belang dat de leraren het
hoogste opleidingsniveau genieten.

De minister neemt deze aanbeveling van de Onderwijsraad zeer serieus, en wil
de ambitie breder neerzetten. Daarom had zij het voornemen dit lange-termijn-
perspectief te bespreken met sociale partners en andere betrokkenen. Een punt
van discussie van de kant van de minister was of voor iedere leraar dit niveau
vereist is, of dat er voorbehouden gemaakt zouden moeten worden voor
bijvoorbeeld leraren in beroepsgerichte en -voorbereidende vakken in het
(vimbo en leraren in de onderbouw van het primair onderwijs. Ook wilde zij
gezamenlijk verkennen langs welke lijnen het aantal master-opgeleide leraren
kan worden verbreed (welk aandeel initi€le opleidingen, post-initiéle
opleidingen), wat de positie is van nieuwe en zittende leraren, en wat
bijvoorbeeld financiéle consequenties zijn en hoe die binnen de sectoren
kunnen worden gedekt. Zij was voornemens eind 2011 een brief naar
aanleiding van dit overleg naar de Tweede Kamer te sturen. (p14-15). Dat
laatste overleg heeft nooit plaats gevonden i.v.m. de demissionaire status van
het kabinet en de economische crisis.*” Wel is nog een aantal
‘argumentensessies’ georganiseerd om de argumenten voor en tegen
masterkwalificaties voor leraren in beeld te brengen. Dit heeft geleid tot drie
‘argumentenkaarten’ waarin de argumenten vanuit de drie deelsectoren po, vo
en mbo in kaart zijn gebracht.

In 2012 wordt de sturing vanuit de overheid aangescherpt; besloten wordt het
budget van de lerarenbeurs uitsluitend nog in te zetten voor bachelor- en
masteropleidingen en promotietrajecten.”” De minister wil daarmee een
duidelijker scheiding aanbrengen tussen de inzet van deze extra middelen ten
behoeve van het verkrijgen van hogere kwalificaties en de inzet van de

41 Onderwijsraad (2011). Naar hogere leerprestaties in het voortgezet onderwijs. Den Haag:
Onderwijsraad. Onderwijsraad (2011). Goed opgeleide leraren voor het beroepsonderwijs. Den
Haag: Onderwijsraad.

42 TK (2011-2012). Werken in het Onderwijs. Brief van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en
Wetenschap, 27 923, nr. 140, 27 juni 2012. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

43 http://www.rijksoverheid.nl/nieuws/2012/04/02/2-april-start-aanvraag-lerarenbeurs.html.
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reguliere middelen voor nascholing die onderwijsinstellingen via de lumpsum
ontvangen (bekwaamheidsonderhoud en -ontwikkeling).

Onderwijscodperatie

Een andere invalshoek om de kwaliteit van leraren te versterken vormt het
bevorderen van de organisatie van de beroepsgroep. Daartoe wordt in 2011 de
Onderwijscodperatie opgericht, als opvolger van de SBL. In de
OnderwijscoOperatie participeren vijf grote onderwijsorganisaties. De
Onderwijscodperatie betrekt ook beroeps-, vak-, en belangenorganisaties en
andere initiatieven in het veld die minder dan 4000 leden representeren, de
zogenoemde geassocieerden. Het is de bedoeling dat de CoOperatie een zo
goed mogelijke vertegenwoordiging vormt van het onderwijsveld in de volle
breedte. De Onderwijscodperatie concretiseert haar ambities in drie
programmalijnen: ‘bekwaamheid’, ‘professionele ruimte’, en ‘communicatie,
status en imago van het beroep’.

Onder de activiteiten van de Onderwijscodperatie vallen onder meer advies aan
de minister over de herijking van de bekwaamheidseisen (daarvoor is
afstemming met sectorraden en ouderorganisaties vereist en weegt het advies
van de lerarenopleidingen mee). Verder is de cooperatie verantwoordelijk voor:
het inhoudelijke beheer van het lerarenregister, Leraar 24, het organiseren van
pilots peer-review en de organisatie van de Dag van de leraar en de verkiezing
van de Leraren van het jaar. De Onderwijscodperatie en OCW hebben het
Bestuursakkoord Beroepsgroep Leraren 2012-2015* gesloten, waarin ook
afspraken zijn gemaakt over het door OCW ter beschikking stellen van
financiéle middelen.

Stimuleren van leren van elkaar, het opzetten van leernetwerken van leraren
Een invalshoek waarlangs de overheid probeert de professionaliteit van
zittende leraren te vergroten, betreft het stimuleren van leren van elkaar in
leernetwerken van leraren. We beschrijven kort enkele van die, met
overheidssteun opgezette, initiatieven.

Een van die leergemeenschappen maakt deel uit van het in 2011 gestarte
programma: Innovatie Impuls Onderwijs.* Het doel van dat project dat

44 Ministerie van OCW & Onderwijscooperatie (2012). Bestuursakkoord Beroepsgroep Levaren 2012 -
2015. Den Haag: Ministerie van OCW.

45 http://wetten.overheid.nl/BWBR0027516/geldigheidsdatum_04-01-2011.
52



doorloopt tot 2014, is tweeledig: het implementeren van vijf innovatieve
maatregelen in de schoolorganisatie po en vo, gericht op verhoging van de
arbeidsproductiviteit met behoud van onderwijskwaliteit en zonder verhoging
van werkdruk, en het meten van de effecten van deze maatregelen op de
arbeidsproductiviteit. Om naast deze vijf projecten ook een bredere
vernieuwingsbeweging op gang te brengen onder scholen is daarnaast het I1O-
Netwerk opgestart. In dit netwerk, voor en door vernieuwende denkers en
doeners werkzaam in het onderwijs, inspireren en adviseren leden elkaar. Het
programma Innovatie Impuls betreft een pilot die onderzoeksmatig wordt
begeleid.

Verder is de minister voornemens vanaf 2013 in te zetten op de ontwikkeling
van professionele leergemeenschappen van leraren voortgezet onderwijs,
onderzoeksgroepen van universiteiten en het bedrijfsleven om daarmee de
mogelijkheden voor stages en gastlessen verder uit te breiden en zo de
professionaliteit van leraren te versterken.

Een derde voorbeeld van leernetwerken van leraren betreft het kader dat de
universitaire lerarenopleidingen hebben ontwikkeld waarbinnen voorstellen
kunnen worden ingediend voor de opzet, uitvoering, evaluatie en consolidatie
van bovenschoolse professionele leergemeenschappen van docenten in het
voortgezet onderwijs. Dit plan is geschreven in het kader van het landelijke
programma “Impuls Leraren Tekortvakken”, op verzoek van de minister van
OCW in haar brief van 12 juni 2013.*°

Ten slotte noemen we de inzet van peer review als voorbeeld van de wijze
waarop de overheid het stimuleren van leren van elkaar in het onderwijs
stimuleert. Scholen die participeren, maken structureel gebruik van peer
review, waarbij professionals van verschillende scholen bij elkaar kijken en
elkaar aanspreken op kwaliteit en de verbetering daarvan. Het is bedoeling dat
daarbij gebruik wordt gemaakt van indicatoren vanuit het inspectietoezicht op
het leraarschap. Hierover worden afspraken gemaakt met de sectororganisaties
en de Onderwijscodperatie (uit Actieplan leraar 2020).

46 Ministerie van OCW (2013). Pilots professionele leergemeenschappen (PLG’S).
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Actieplan leraar 2020

Voortbouwend op het actieplan Leerkracht wordt in de verschillende
onderwijssectoren gewerkt aan verbetering van de kwaliteit en opbrengsten
van het onderwijs. Daartoe zijn in 2011 voor de sectoren afzonderlijk
kwaliteitsagenda’s opgesteld. Voor het primair onderwijs is dat het actieplan
‘Basis voor beter presteren’, voor het voortgezet onderwijs het actieplan ‘Beter
presteren’, en voor het mbo ‘Focus op vakmanschap’.

Uit deze actieplannen komt duidelijk naar voren dat de kwaliteitsslag die het
kabinet met het onderwijs voor ogen staat, niet zonder een kwaliteitsimpuls
van de leraren kan. Voor die kwaliteitsimpuls worden tot en met 2015 jaarlijks
extra middelen ter beschikking gesteld. Hierover zijn afspraken gemaakt in de
met de sectorraden afgesloten Bestuursakkoorden. De middelen voor po en vo
zijn opgenomen in de prestatieboxen van die sectoren. Opbrengstgericht
werken is een belangrijk aandachtspunt binnen de actieplannen voor po en vo;
in het verlengde daarvan wordt in een van de actielijnen ingezet op
professionalisering van schoolleiders en van leraren. Voor leraren gaat het
daarbij met name om professionalisering op het terrein van opbrengstgericht
werken, onderwijs afstemmen op onderwijsbehoeften van leerlingen
(waaronder zorgleerlingen en hoogbegaafde en excellente leerlingen) en een
focus op de kernvakken, gericht op een effectieve kennisoverdracht.

Aansluitend op de sectorale actieplannen is in 2011 het actieplan «Leraar 2020
- een krachtig beroep!» (Kamerstuk 32 500 VIII, nr. 176) opgesteld. Het vormt
een uitwerking van de voornemens uit het Regeerakkoord ten aanzien van de
versterking van de kwaliteit van het onderwijspersoneel. Er wordt extra
geinvesteerd in de verdere verbetering van de professionele kwaliteit van
leraren en schoolleiders, met een focus op opbrengstgericht werken en Passend
onderwijs. In dit actieplan wordt expliciet het uitgangspunt benoemd dat de
overheid beleidsdoelen vaststelt (het ‘wat’) en dat de partijen in het
onderwijsveld bepalen op welke manier zij die doelen zullen realiseren (het
‘hoe’). ‘Naar mate het onderwijsveld de doelen beter tot stand brengt, met
inachtneming van de positie en belangen van alle relevante actoren op sector-
en schoolniveau, kan de overheid meer terugtreden’ zo wordt gesteld. Het

doel van het actieplan is te bevorderen dat alle partijen, overheid, werkgevers
én werknemers, vanuit hun eigen verantwoordelijkheden, actiegericht
samenwerken om tot sterk onderwijspersoneel in professionele scholen te
komen. Het Kabinet neemt daarbij een regierol.
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Om dit beleid te realiseren maakt het Kabinet voor de periode 2012 t/m 2015
concrete prestatieafspraken met werkgevers over professionalisering van
leraren en schoolleiders in po, vo, mbo en hbo op een aantal belangrijke
speerpunten. Waar mogelijk zal bij het vaststellen van de prestatieafspraken
gebruik gemaakt worden van indicatoren van de

inspectie, bijvoorbeeld op het gebied van omgaan met verschillen en
opbrengstgericht werken. De inzet van middelen wordt afhankelijk gemaakt
van goede en concrete afrekenbare prestatieafspraken met werkgevers. Deze
betreffen ook het inzetten van bestaande nascholingsmiddelen voor deze
speerpunten. Hiermee bemoeit de overheid zich dus nadrukkelijk met de
inhoud van het professionaliseringsbeleid van de school, ook waar het gaat om
het inzetten van middelen uit de lumpsum voor professionalisering. De
aanvullende middelen voor de actieplannen worden in twee tranches
beschikbaar gesteld. Toekenning van de tweede tranche wordt afhankelijk
gesteld van de voortgang en de inzet in de eerste tranche.

In het Actieplan Leraar 2020 presenteert de minister maatregelen om de
kwaliteit van de leraar (en de schoolleider) niet alleen te versterken maar vooral
ook duurzaam te borgen. Actielijn 1 ‘De kwaliteit van de leraar en schoolleider
wordt duurzaam geborgd’ betreft verdere professionalisering van leraren en
schoolleiders, de lerarenbeurs, masteropleidingen en promotietrajecten en de
invoering van het beroepsregister:
=  Van 2012 t/m 2015 vindt in po, vo en mbo met extra middelen verdere
professionalisering van leraren en schoolleiders plaats. In 2016 hebben
leraren in po, vo en mbo voor zover van toepassing hun deficiénties in het
omgaan met verschillen tussen leerlingen, het bieden van onderwijs op
maat, opbrengstgericht werken en beroepsgerichte voorbereiding
weggewerkt.
= In 2016 voldoen schoolleiders in het po, vo en teamleiding/midden-
management in het mbo aan de dan geldende (bekwaamheids)eisen.
=  Met ingang van 2012 wordt het budget voor de lerarenbeurs exclusief
ingezet voor bachelor- en masteropleidingen en promotietrajecten.
= Eind 2011/begin 2012 wordt het register voor leraren geopend.
= In 2018 zijn alle leraren po, vo en mbo opgenomen in het register en heeft
het register civiel effect.
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Een doelstelling uit het actieplan die professionalisering van zittende leraren
betreft, is de inzet van de eerder genoemde peer review, waarbij professionals
van verschillende scholen de kwaliteit van elkaars scholen onder de loep
nemen en verbetervoorstellen formuleren. Hierover worden afspraken gemaakt
met de sectororganisaties en de Onderwijscodperatie.

In een andere actielijn uit dit plan ‘Naar professionele scholen, met ruimte voor
goed onderwijspersoneel’ staat het HRM-beleid (in relatie tot het
kwaliteitsbeleid) op schoolniveau centraal. Maatregelen in deze actielijn vallen
niet direct binnen de kaders van onze analyse. Een derde actielijn betreft het
opleiden van leraren; die komt later in dit hoofdstuk aan de orde.

Doorontwikkelen van het lerarenregister

In 2012 is het lerarenregister van start gegaan om het systematisch bijhouden
en ontwikkelen van de bekwaamheid te bevorderen. Voor professionalisering
zijn vanaf 2012 extra middelen beschikbaar gesteld. De Onderwijscooperatie is
verantwoordelijk voor de ontwikkeling en het beheer van het register. De
Onderwijscodperatie komt begin 2012 met een uitgewerkt plan waarin ook de
doelen t/m 2015 zijn opgenomen en geeft daarin aan hoe zij (in samenwerking
met andere partijen):

zorgt voor een uitnodigend en goed werkend lerarenregister waarvan in 2014
alle leraren het bestaan kennen en weten waartoe het dient.

het lerarenregister ten dienste stelt als instrument voor de leraar, waarin
deze uiting geeft aan zijn professionaliteit. De Onderwijscodperatie betrekt
deze standpunten bij haar beleidsvragen aangaande de ontwikkeling van die
professionaliteit. De Onderwijscodperatie brengt deze standpunten in bij het
overleg met OCW en OCW baseert zich mede hierop ten behoeve van
beleidsinitiéring.

het register betekenisvol wil doen zijn voor het personeelsbeleid in de
scholen. Het is immers van belang dat de inschrijving in het register voor de
leraar effect heeft in de dagelijkse schoolpraktijk, bijvoorbeeld in de ruimte,
mogelijkheden en middelen die een leraar krijgt om zijn vak uit te oefenen en
zijn bekwaamheid te onderhouden. Het streefdoel hierbij passend is dat in
2015 de helft van de leraren in het po, vo en mbo zich heeft ingeschreven.

- de validering van her- en nascholing en de beoordeling van
professionaliseringsactiviteiten heeft opgestart (criteria) en hoe deze in 2015
hebben geleid tot een door de beroepsgroep gecertificeerd aanbod.
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- het proces van registratie zal inrichten (van inschrijving tot herregistratie). De
OnderwijscoOperatie start in 2013 een gerichte campagne ter voorkoming van
een eerste uitval.

- zal communiceren over het register. In 2015 zijn alle leraren op de hoogte
van de werking en de beoogde doelen van registratie.

In 2015 zijn ook pilots binnen de sectoren po, vo en mbo (die passen binnen
het plan van aanpak van het landelijke register) door de Onderwijscotperatie
begeleid.

De Onderwijscodperatie stelt in 2012 in samenwerking met de beroepsgroep
criteria vast voor het valideren van professionaliseringsactiviteiten t.h.v. het
register.

De OnderwijscoOperatie valideert scholingsactiviteiten in het kader van
registrabel bekwaamheidsonderhoud en start met certificering.

In een kamerbrief dd. 4 oktober 2013* schetst de staatssecretaris de
hoofdlijnen voor de verdere ontwikkeling van het lerarenregister (als
uitwerking van het Nationaal OnderwijsAkkoord). Om een hoog
kwaliteitsniveau te bereiken en te handhaven is het noodzakelijk dat leraren
permanent aan de ontwikkeling van hun bekwaamheid blijven werken en
daarbij ondersteund worden door hun school. Hierbij is een cruciale rol
weggelegd voor het lerarenregister, dit is ook in het regeerakkoord
overeengekomen. Vanaf 2017 moeten alle leraren in het lerarenregister zijn
opgenomen. Om vervolgens geregistreerd te blijven, tonen leraren periodiek
aan voldoende professionaliseringsactiviteiten (zoals opleidingen, cursussen,
trainingen en intervisie) te hebben ondernomen om in hun
bekwaamheidsonderhoud te voorzien.

In het register worden niet alleen bevoegde leraren geregistreerd. De
staatssecretaris is voornemens om daarnaast te komen tot een aspirant-
register waarin leraren die wel benoembaar, maar nog niet bevoegd zijn,
worden opgenomen. Dit vergt een aanpassing van het bestaande register en de
(her)registratie-eisen. Daartoe zal worden overlegd met de

47 TK (2013-2014). Hoofdlijnenbrief lerarenregister. Brief van de Minister en Staatssecretaris van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, referentie: 550617, 4 oktober 2013. Den Haag: Tweede Kamer
der Staten-Generaal.
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OnderwijscoOperatie. In de politiek is grote verdeeldheid over de vraag of
onbevoegde leraren in het register moeten worden opgenomen.

In 2017 moet het register een wettelijke status krijgen. Daarmee krijgt de
registratie een civiel effect: alleen de leraren die zich geregistreerd hebben,
mogen onderwijs geven.

Deze ontwikkeling wordt verantwoord vanuit de constatering dat alle
inspanningen tot nu toe nog onvoldoende hebben geleid tot de gewenste
effecten, namelijk dat alle leraren bevoegd en permanent bekwaam zijn en
blijven en daarbij ondersteund worden door hun werkgevers. Er is dan ook
behoefte aan meer zicht op wat scholen en leraren nu precies doen aan
professionalisering en op de kwaliteit van het scholingsaanbod.

De staatssecretaris benadrukt de centrale positie van de beroepsgroep; deze
bepaalt immers de kwaliteitsstandaard van het beroep. Door de combinatie van
wettelijke verankering van het lerarenregister en sluitende afspraken over het
beheer en het gebruik ervan, zal het lerarenregister een cruciale bijdrage gaan
leveren aan de kwaliteit van de leraren en daarmee aan de kwaliteit van het
onderwijs. Het lerarenregister werkt daarbij zowel richting de geregistreerde
leraar als richting de werkgever. In de eerste plaats is het register een
stimulans voor de leraar en de werkgever om de ruimte en mogelijkheden voor
professionalisering in de CAO te benutten. De leraar moet immers voldoende
aan professionalisering doen om zich te kunnen (her)registreren. In de tweede
plaats is het register een stimulans voor de leraren om daadwerkelijk blijvend
te investeren in hun bekwaamheid. Als zij die investering niet doen, komen zij
na 2017 niet voor herregistratie in aanmerking. Professionalisering is dus
zowel een recht als een plicht.

Vooruitlopend op wetgeving (daartoe zal in 2015 een wetsvoorstel worden
ingediend) zegt de staatssecretaris toe met de Onderwijscodperatie overleg te
voeren over de wijze waarop het lerarenregister het beste wettelijk kan worden
verankerd en welk model daarbij het beste aansluit. Daarbij wordt rekening
gehouden met de uitgangspunten van het verzelfstandigingsbeleid van het
kabinet.
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De OnderwijscoOperatie heeft in een brief aan de Vaste Kamercommissie voor
OCW* negatief gereageerd op de opvattingen van Staatssecretaris Dekker met
betrekking tot het leraarschap, zoals neergelegd in de 'Lerarenagenda’ en de
'Hoofdlijnennotitie register'. Men is van mening dat sprake is van een
belangrijke koerswijziging van de overheid waar het de leraar betreft, en dat de
nu gekozen koers op gespannen voet staat met het bestuursakkoord met de
codperatie. Er wordt onvoldoende recht gedaan aan het eigenaarschap van het
beroep bij de beroepsbeoefenaren op individueel en collectief niveau: leraren
zouden zelf moeten beslissen over hun professionele ontwikkeling, en de
beroepsgroep van leraren zou in gezamenlijkheid moeten beslissen over de
definitie van het beroep, de toegang tot de beroepsgroep en ontzetting daar
uit. Uitgangspunt van de CoOperatie is dat sprake moet zijn van autonomie,
waarbij de beroepsgroep in een omgeving van vertrouwen de
verantwoordelijkheid krijgt en de bijbehorende verantwoording voor haar
rekening neemt. Ook in de vaste commissie voor OCW*’ worden bewaren geuit
tegen verdergaande bemoeienis van de overheid met het register: ‘Het
lerarenregister is een initiatief van, voor en door leraren. Het is een initiatief
vanuit de beroepsgroep, vanuit de samenleving.... De staatssecretaris trekt het
echter naar zich toe en houdt daarmee het lerarenregister in een verstikkende
overheidsgreep.’ De zorg bestaat dat het lerarenregister van instrument van de
beroepsgroep om de trots op de eigen professionele ontwikkeling te laten zien,
verwordt tot een controle-instrument van overheid, inspectie en
schoolbesturen.

In een reactie verwoordt de staatssecretaris zijn positie als volgt: ‘Het is niet
mijn register. Het is het register van de beroepsgroep, dat gerund wordt door de
Onderwijscodperatie. Mijn voorganger heeft daar al afspraken over gemaakt.
Die konden op steun van de Kamer rekenen..... Ik wil het bij de beroepsgroep
laten, want het wordt alleen succesvol als het wordt gedragen en gerund door
die beroepsgroep. Het is niet zo dat de overheid er helemaal geen rol in heeft,
want er moeten wel een paar dingen worden geregeld. Om te beginnen betalen
wij dit register en de organisatie die het runt. We hebben afspraken gemaakt in
de bestuursakkoorden. ... Als het een succes moet worden en we steken er

48 Onderwijscooperatie (2013). Standpunt OnderwijscoOperatie inzake Lerarenagenda en
Hoofdlijnenbrief Lerarenregister.

49 TK (2013-2014). Werken in het Onderwijs; Verslag van een Algemeen Overleg, 27 923, nr. 182, 27
november 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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belastinggeld in, dan mogen we iets verwachten over tempo, de deelname aan
het register en de manier waarop het wordt aangepakt....Als het register civiel
effect zou moeten hebben, is een wettelijke basis nodig.”®

Hiermee stelt de staatssecretaris zich op het standpunt dat sprake moet zijn
van een publiekrechtelijk register, waarbij de beroepsgroep verantwoordelijk is
voor de invulling en de overheid voor wettelijke inbedding en handhaving,
aldus de Cooperatie.

Lerarenagenda 2013-2020
In oktober 2013 verschijnt de Lerarenagenda 2013-2020: De leraar maakt het
verschil. De lerarenagenda betreft vraagstukken rond de instroom van
studenten in de lerarenopleiding, de kwaliteit van de opleiding van leraren en
de kwaliteit van het huidige bestand van leraren. De agenda omvat zeven
punten ‘langs het carrierepad van leraren’ waarvan er vier betrekking hebben
op het versterken van de professionaliteit van het zittende personeel. Op een
daarvan, de doorontwikkeling en wettelijke verankering van het lerarenregister
zijn we hiervoor al uitgebreid ingegaan. De overige drie zijn:
= De startende leraar ontwikkelt zich na de opleiding tot een volledig
bekwame leraar. Onze inzet is dat bestaande goed werkende inwerk- en
begeleidingsprogramma’s voor alle scholen beschikbaar komen. Met de
werkgevers wordt overeengekomen dat zij de komende jaren ervoor
zorgen dat alle startende leraren goede begeleiding krijgen®'.
= Leraren, schoolleiders en schoolbesturen maken van scholen lerende
organisaties. Scholen willen een omslag maken naar een continue
verbetering van de onderwijskwaliteit en zorgen voor sluitend
personeelsbeleid met een aantrekkelijk carriéreperspectief voor leraren.
= Op weg naar een sterke beroepsorganisatie. Ons wensbeeld is een sterke
en representatieve beroepsorganisatie die werkt aan duurzame

50 TK (2013-2014). Hoofdlijnenbrief lerarenregister. Brief van de Minister en Staatssecretaris van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, referentie: 550617, 4 oktober 2013. Den Haag: Tweede Kamer
der Staten-Generaal.

51 Er zijn verspreid over het land pilots gestart met intensive begeleiding van startende leraren. Een
van die pilots, ‘Kwaliteitsverbetering van leraren door intensieve begeleiding van starters’ in
Noord-Nederland, was succesvol en zal worden verbreed.
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verbetering van het beroep en daarmee het imago van de
leraar.”>*(Lerarenagenda 2013-2020: De leraar maakt het verschil).

Het in 2013 afgesloten Nationaal Onderwijsakkoord sluit aan op deze
lerarenagenda. In het Nationaal Onderwijsakkoord® zijn met de sociale
partners afspraken gemaakt over investeringen en kwaliteitsverbeteringen in
het onderwijs gekoppeld aan moderne arbeidsvoorwaarden. De minister zegt
toe de Kamer jaarlijks te informeren over de beleidsvoornemens uit de
integrale Lerarenagenda.

Legitimering

Resultaten uit internationaal vergelijkend onderzoek laten zien dat de kwaliteit
van het Nederlandse onderwijs onder druk staat. Om de kwaliteit van het
onderwijs te versterken wordt ingezet op professionalisering van de leraren.
Nadruk ligt daarbij op afstemmen van het onderwijs op verschillende groepen
leerlingen en op opbrengstgericht werken. Verondersteld wordt dat een hoger
opleidingsniveau van leraren niet alleen de opbrengsten van het onderwijs
bevordert maar ook het beroep aantrekkelijker maakt. Dit is wenselijk vanwege
gesignaleerde en verwachte tekorten op de onderwijsarbeidsmarkt.

Actoren

De overheid geeft kaders en subsidieert, maakt afspraken met de sector in de
vorm van convenanten en CAQO’s. Werkgevers zijn verantwoordelijk voor het
voeren van personeels- en professionaliseringsbeleid. Leraren hebben via de
(G)MR invloed op de vormgeving van beleid op niveau van bestuur en school,
en worden gestimuleerd om ‘meester’ te worden over hun eigen carriére
doordat zij meer ruimte krijgen voor eigen scholing en ontwikkeling; zij
kunnen op individuele basis een beroep doen op een scholingsfonds.
Werkgevers moeten hiervoor ruimte creéren.

52 TK (2013-2014). Lerarenagenda 2013-2020: De leraar maakt het verschil. Brief van de Minister en
Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, referentie 539752, 4 oktober 2013. Den
Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.

53 Ministerie van OCW & Stichting van het Onderwijs (2013). Nationaal Onderwijsakkoord: De route
naar geweldig onderwijs. Den Haag. Dit akkoord wordt onderschreven door PO-Raad, VO-Raad,
MBO-Raad, Vereniging Hogescholen, VSNU, CNV-Onderwijs en FvOV; de AOb heeft niet
ondertekend
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Beleidsinstrumenten

De overheid stimuleert professionalisering van de sector dus door: het kader
vast te stellen, en waar nodig hulp en steun te bieden, goede voorbeelden te
verspreiden, het nodige onderzoek te laten verrichten. Ook zorgt de overheid
voor zo ver nodig voor (wijziging in) wetgeving. In de sectorakkoorden worden
concrete afspraken gemaakt over de te behalen doelstellingen.

Politiek draagvlak

Het draagvlak voor verdere professionalisering van leraren is breed. Dat blijkt
bijvoorbeeld uit een analyse van de verkiezingsprogramma'’s. Ook in de Tweede
Kamer is er veel steun voor beleid gericht op de verdere professionalisering
van leraren. Bij de uitwerkingen van het beleid worden soms wel
kanttekeningen geplaatst. Men vraagt zich bijvoorbeeld af hoe het komt dat het
budget van de lerarenbeurs niet volledig wordt benut en hoe verder gebruik
gestimuleerd zou kunnen worden. Een van de middelen die de staatssecretaris
inzet, is het creéren van ruimte voor scholing, door te investeren in meer
formatie om te zorgen dat leraren die scholing volgen, vervangen kunnen
worden. Een bron van zorg is verder de scheve verdeling van aanvragen voor
lerarenbeurzen over de onderwijssectoren. Vanuit de politiek zou men willen
bevorderen dat leraren in het vimbo meer gebruik gaan maken van de
lerarenbeurs maar hier men mist hiervoor middelen tot sturing. De
staatssecretaris ziet hiervoor de sectorakkoorden als mogelijkheid; daarin wil
hij afspraken maken over vergroten van het aantal masters, het
opleidingsniveau en het terugdringen van aantallen onbevoegden.

Ook rondom het Lerarenregister en de rol van de Codperatie versus die van de
minister vindt discussie plaats. Over het al dan niet opnemen van onbevoegde
leraren in het register is de politiek het niet eens. De staatssecretaris wil deze
wel opnemen in een apart onderdeel van het register en spreekt over
‘kandidaat-leraren’ naar analogie van het register voor notarissen.

Draagvlak onderwijsveld

Verdere professionalisering van zittende leraren wordt zowel door werkgevers
als werknemers in het onderwijs belangrijk gevonden. De belangstelling voor
de lerarenbeurs is groot. Wat deelname belemmert, is het feit dat leraren voor
een deel van hun tijd vrijgesteld moeten worden.

Het register is ingesteld en de beroepsgroep georganiseerd in de
Onderwijscodperatie. De Codperatie beheert het register. Aanmelding bij het
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lerarenregister vindt vooralsnog maar beperkt plaats. Deels door onbekendheid
maar ook doordat men twijfels heeft over het nut ervan.* Er is weinig steun in
het onderwijsveld voor de toenemende druk vanuit de overheid om via
wetgeving invloed uit te oefenen op de toepassing van het register en het
register een civiel effect te geven.

Variéteit (ruimte)

De invulling van het professionaliseringsbeleid is via convenanten en in de
CAOQ’s gelegd bij het veld zelf. Toch heeft de overheid de neiging daar waar de
ontwikkelingen anders of trager gaan dan voorzien te zoeken naar middelen
om in te grijpen.

Normstelling (richting)

In de beleidsdocumenten en de sectorakkoorden worden concrete afspraken
gemaakt over de te behalen doelstellingen, in termen van aantallen,
beschikbaar budget, e.d..

Toezicht

De kwaliteit van het leraarschap en de duurzame borging daarvan maakt vanaf
de wijziging van de Wet op het onderwijstoezicht 2012> deel uit van het
inspectietoezicht. Toegevoegde beoordelingscriteria betreffen: ‘de eisen van
bevoegdheid en bekwaamheid’, en ‘het personeelsbeleid, voor zover het de
duurzame borging van de kwaliteit van het onderwijspersoneel betreft’. De
inspectie zal eerder en nadrukkelijker in actie komen bij tekortkomingen in de
kwaliteit van het leraarschap, bijvoorbeeld bij het ontbreken van
functioneringsgesprekken. Opbrengstgericht werken en het goed omgaan met
verschillen tussen leerlingen in de klas maken nadrukkelijk onderdeel uit van
de kwaliteit van het leraarschap. Dat geldt ook voor de inspanningen van
bestuur en management voor het kwaliteitsbeleid, waaronder het
personeelsbeleid, om de kwaliteit van het leraarschap duurzaam in de
organisatie te borgen.

54 Regioplan (2012). Onderwijs werkt! Nulmeting. Amsterdam: Regioplan.
55 Rijksoverheid (2012, februari). Wet op het onderwijstoezicht.
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Fasering en uitvoering
De meeste maatregelen kennen een meerjarentraject, met tussentijdse
monitoring van de voortgang.

Samenhang met ander beleid

Vanuit het oogpunt van doorlopende leerlijnen sluit het
professionaliseringsbeleid aan bij de actieplannen ‘Beter presteren’ voor de
onderwijssectoren.’® Voor het gehele onderwijs geldt dat de kwaliteit van
leraren, schoolleiders, bestuurders en andere professionals binnen de school
een cruciale factor vormt bij het realiseren van kwalitatief hoogwaardig
onderwijs. Het Kabinet stelt ook extra middelen beschikbaar voor de
professionalisering van schoolleiders op alle niveaus (van teamleider tot en
met algemeen directeur).

Professionaliseringsbeleid is verbonden met beloningsbeleid en beleid gericht
op het versterken van onderwijsinstellingen als professionele organisaties.
De veranderde regelgeving ten aanzien van het collegegeld maakt dat een
groter deel van het budget moet worden ingezet voor het vergoeden van
collegegeld van leraren die gebruik maken van de lerarenbeurs. De
toegankelijkheid blijft gegarandeerd, maar er kunnen minder aanvragen
worden gehonoreerd.

Evaluatie

Er is in diverse onderzoeken en monitoren in opdracht van OCW onderzoek
gedaan naar de uitvoering en de eerste resultaten van de maatregelen van het
actieplan. Van de resultaten doet OCW verslag in de jaarlijkse nota’s ‘Werken in
het onderwijs’. Deze is echter in 2011 voor het laatst uitgebracht.

56 Ministerie van OCW (2011). Actieplan Basis voor Presteren. Den Haag: Ministerie van OCW.
Ministerie van OCW (2011). Actieplan Beter Presteren. Den Haag: Ministerie van OCW.
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Tabel 4.4 De analyse van het professionaliseringsbeleid (zittende leraren) in schema

Beschrijvend Specificatie vanuit Cie Dijsselbloem
Legitimatie Hoe wordt het beleid Wat is de probleemdefinitie, hoe
gemotiveerd? Is het door de |onderbouwd, in hoeverre breed
overheid zelf geinitieerd gedragen, hoe noodzakelijk dat
beleid of is het een reactie op |overheid intervenieert, zijn
ontwikkelingen elders? alternatieven afgewogen?
Er is sprake van kwalitatieve |Professionalisering van leraren maakt
tekorten, specifiek wordt deel uit van breed gedragen beleid
verwezen naar de gericht op kwaliteitsverbetering van
onbevoegde leraren. Ook de |het onderwijs. De overheid is
actieplannen ‘Beter presteren’ |[verantwoordelijk voor de kwaliteit van
veronderstellen het onderwijs. In samenhang wordt
deskundigheidsbevordering |ook beleid gevoerd gericht op
bij leraren. vergroten van de aantrekkelijkheid
van de sector door
professionalisering van
onderwijsinstellingen en
beloningsbeleid.
Actoren Wie zijn betrokken, wie In hoeverre heeft de overheid de regie

worden betrokken, wie krijgt
welke rol?
Wie oefent invloed uit?

De overheid geeft de kaders

en faciliteert, maar

uitvoerende taken worden

belegd bij:

=  Register voor Leraren
voor vaststellen en
herijken competentie-
profielen en het
formuleren van
kwaliteitscriteria voor
scholing

= de Onderwijscodperatie
voor het versterken van
de beroepsgroep

= bij de werkgevers- en
werknemersorganisaties
voor de CAQ’s, bij
besturen en scholen voor
uitwerking in
professionaliserings-
beleid.

over de beleidsontwikkeling, is de
uitvoeringsorganisatie helder
gepositioneerd?

De overheid bepaalt de kaders via
wetgeving en subsidiering, maar
belegt de uitvoering en uitwerking in
het algemeen bij de
Onderwijscodperatie, bij werkgevers
en werknemers en bij schoolbesturen
en scholen en de leraren zelf. Toch
zien we dat de overheid zich soms
wel degelijk bemoeit met de inhoud
van het professionaliseringsbeleid
vanuit de sectorale actieplannen, ook
daar waar het gaat om middelen die
via de lumpsum aan
onderwijsinstellingen zijn toegekend.
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Beleidsinstru-
menten

Wat voor (type)
beleidsinstrumenten worden
ingezet, met welk doel, wie
zijn de uitvoerders?

Verstrekken van middelen
voor professionalisering,
wetgeving ten aanzien van
het opnemen van
professionalisering in het
toezichtskader en ten aanzien
van de opzet en reikwijdte
van het lerarenregister.

In hoeverre heeft de overheid de regie
over de beleidsontwikkeling?

De overheid drukt door invoering van
wettelijke regelgeving en het
toekennen van een civiel effect aan
deelname aan het lerarenregister een
stempel op eigenstandige
kwaliteitscontrole door de
beroepsgroep zelf.

Politiek draagvlak

Welke steun is er in de
Tweede Kamer, welke
modificaties vinden plaats, in
welke fase, waarom?

Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Het gebruik van de
Lerarenbeurs wordt ingeperkt
tot bachelor- en
masteropleidingen en
promotietrajecten.

De minister is voornemens
wetgeving voor te stellen
rondom het Lerarenregister.

Vanuit de politiek wordt de
zorg uitgesproken dat het
lerarenregister van
instrument van de
beroepsgroep om de trots op
de eigen professionele
ontwikkeling te laten zien,
verwordt tot een controle-
instrument van overheid,
inspectie en schoolbesturen.

Zijn in het geval van tussentijdse
bijstellingen eerst nut en noodzaak
onderzocht?

Als argument voor verdergaande
regelgeving rondom het register
beroept de minister zich op
onderzoek waaruit blijkt dat de
doelen ten aanzien van gewenste
effecten, namelijk dat alle leraren
bevoegd en permanent bekwaam zijn
en blijven en daarbij ondersteund
worden door hun werkgevers, nog
onvoldoende worden gerealiseerd.

Draagvlak
onderwijsveld

Is draagvlak gezocht, hoe?
Is draagvlak aanwezig, bij
wie, waaruit blijkt dat?
Welke beleidsdiscussie op dit
niveau?

Het streven om leraren verder

Wat is bekend over draagvlak onder
alle betrokkenen? Zijn diegenen die
de vernieuwing in de praktijk moeten
uitvoeren betrokken, hebben ze zich
een goed beeld kunnen vormen over
de gevolgen voor hun eigen werk?

Is tegenspraak gezocht/toegelaten?
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te professionaliseren is niet
aan discussie onderhevig. Wel
is bijvoorbeeld
geinventariseerd wat voor- en
nadelen zijn van het verhogen
van het opleidingsniveau van
leraren naar masterniveau.

Draagvlak op niveau van het
onderwijsveld (leraren en werkgevers)
blijkt bijvoorbeeld uit de grote
deelname aan de lerarenbeurs.

De aanmelding bij het register
verloopt vooralsnog minder
voorspoedig.

Variéteit (ruimte)

Welke vrijheid voor scholen en
besturen, hoe gemotiveerd?

In 2012 wordt besloten het
budget van de lerarenbeurs
uitsluitend nog in te zetten
voor bachelor- en
masteropleidingen en
promotietrajecten.

De minister wil daarmee
voorkomen dat deze
middelen worden ingezet
voor regulier
bekwaamheidsonderhoud en
-ontwikkeling; daarvoor zijn
middelen opgenomen in de
lumpsum.

Is het ‘hoe’ vrij gelaten voor het veld?

De overheid bemoeit zich wel met de
inhoud van het
professionaliseringsbeleid vanuit de
sectorale actieplannen, ook daar waar
het gaat om middelen via de
lumpsum.

Normstelling

Zijn doelen geformuleerd,

Is het ‘wat’ helder omschreven? Zijn

(richting) door wie, van welke aard? de ambities realistisch, hoe belastend
voor het onderwijsveld?
Op deelgebieden zijn doelen
geformuleerd, bijv. Professionaliseren van leraren moet
streefdoelen t.a.v het aandeel |zo worden georganiseerd dat het
leraren met masteropleiding, |primaire proces niet wordt
het terugdringen van het belemmerd.
aandeel onbevoegde leraren
e.d.
Toezicht en Welke eisen worden gesteld, |In de Wet op het onderwijstoezicht

kwaliteitsbewaking
(rekenschap en
resultaat)

hoe wordt dit bewaakt, vanuit
welke overwegingen?

Via inspectietoezicht, via
onderzoek en monitoren

(WOT, 2012) wordt vastgelegd dat de
inspectie ook toezicht houdt op de
kwaliteit van het leraarschap. De
kwaliteit van het personeelsbeleid, en
daarbinnen de kwaliteit en
kwaliteitsverbetering van de leraar,
weegt daardoor nadrukkelijk mee bij
het bepalen van de sterkte van de
school, en daarmee in de

afweging of intensiever toezicht
noodzakelijk is.

67




Fasering en
uitvoering

Is bij onvoldoende wetenschappelijke
validatie eerst kleinschalig
geéxperimenteerd en geévalueerd?
Is aan de voorwaarden voor een
goede implementatie voldaan?

Het lerarenregister is gestart met
vrijwillige registratie, in 2015 wordt,
op basis van de stand van de
vrijwillige registratie, besloten over
verdere aanpak. Verder is voorzien in
de mogelijkheid van voorlopige
registratie voor diegenen die nog niet
aan alle eisen voldoen.

Daarnaast wordt geéxperimenteerd
met verschillende varianten van leer-
en verbeternetwerken van leraren en
met de begeleiding van startende
leraren.

Samenhang met
ander beleid

Zijn neveneffecten onderkend, is
samenhang met overig beleid in
beeld?

Professionalisering van zittende
leraren is ingekaderd in
(actie)plannen ten behoeve van
kwaliteitsverbetering van de sectoren,
van de lerarenopleiding en van de
onderwijsinstellingen.

De verhoging van het collegegeld
maakt dat minder aanvragen kunnen
worden gehonoreerd.

Evaluatie

Is voorzien in (tussentijdse)
evaluaties?

Er is in diverse onderzoeken en
monitoren in opdracht van OCW
onderzoek gedaan naar de voortgang
en de resultaten van het
professionaliseringsbeleid. OCW
presenteerde het beleid en de
effecten jaarlijks in de nota’s ‘Werken
in het onderwijs’. Deze is echter in
2011 voor het laatst verschenen. Een
evaluatie van het de ingezette
maatregelen in samenhang ontbreekt.
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4.4.2 Het opleiden van leraren

Zoals we eerder hebben aangegeven, valt een analyse van het beleid ten
aanzien van de lerarenopleiding buiten het kader van onze opdracht. We
hebben er toch voor gekozen kort in te gaan op een aantal bevindingen, omdat
dit beleid vaak in samenhang met de beleid ten aanzien van professionalisering
van zittende leraren wordt ontwikkeld en gepresenteerd en omdat de cie
Dijsselbloem een aantal concrete aanbevelingen heeft geformuleerd die de
lerarenopleidingen betreffen. We bespreken hieronder kort het beleid en gaan
vervolgens na in hoeverre hiermee tegemoet is gekomen aan die aanbevelingen.

Beschrijving van het beleid

In 2008 verscheen de nota ‘Krachtig meesterschap’: Kwaliteitsagenda voor het
opleiden van leraren 2008-2011.”” Deze kwaliteitsagenda beoogt - als
uitwerking van het Actieplan LeerKracht van Nederland - versterking van de
kwaliteit van de lerarenopleidingen, meer academici voor de klas, meer
variéteit in opleiding en beroep.

Meer en diverser wegen naar het leraarschap

Een daarvan betreft uitbreiding van de in 2006 ingevoerde hbo-kop-opleiding.
Het is een reguliere tweedegraads lerarenopleiding, specifiek voor studenten
die een getuigschrift van een relevante vakbachelor hebben. Zij krijgen drie
jaar vrijstelling en kunnen aanspraak maken op een jaar extra
studiefinanciering. In de kopopleiding krijgen studenten vooral training in
pedagogische en didactische vaardigheden. Het aantal studenten dat via de
kopopleiding tot tweedegraads leraar wordt opgeleid is gestegen van 180 in
2006 naar 420 in 2010.

In 2008 is de academische pabo ingevoerd. Academische pabo is verzamelterm
voor de opleidingsroutes naar het leraarschap primair onderwijs waarin
universiteiten een deel van het onderwijsprogramma verzorgen. Vaak werken
zij daarbij samen met pabo’s van hogescholen. Het studieprogramma van de
academische pabo s bevat lessen/colleges op de universiteit en op de
hogeschool en een praktijkdeel/stage.

57 TK (2008-2009). Aanbieding ‘Krachtig meesterschap’: kwaliteitsagenda voor het opleiden van
leraren 2008-2011.
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In 2009 is het programma Eerst de Klas **gestart; dit is een gezamenlijk
tweejarig opleidings- en ervaringstraject van het onderwijs, het bedrijfsleven
en de overheid, gericht op excellente academici (afgestudeerde
masterstudenten). Het doel van het programma: meer academici voor de klas
en veelzijdiger ontwikkelde mensen met leiderschapspotentieel in het
management.

In 2009 is verder de opleidingsroute Educatieve minor gestart®. Daarmee
kunnen bachelorstudenten aan een universitaire opleiding een beperkte
tweedegraads bevoegdheid behalen (leerjaar 1 t/m 3 havo/vwo en vmbo-tl). Het
doel van de Educatieve minor is om op termijn meer academisch opgeleide
eerstegraads-leraren voor de klas te krijgen. Enerzijds gebeurt dit door meer
wo-bachelor-afgestudeerden met een beperkte bevoegdheid in het leraarsvak
toe te laten. Anderzijds door een vergrote instroom tot de universitaire
lerarenopleidingen. Wijzigingen in de Wet op het voortgezet onderwijs en de
Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek maken het
mogelijk studenten met de educatieve minor in het vo te benoemen.
Universiteiten krijgen daarmee de mogelijkheid om een educatieve minor aan
te bieden die leidt tot een onderwijsbevoegdheid. Met deze opleiding kunnen
minorstudenten in één jaar een tweedegraads lesbevoegdheid krijgen voor de
mavo, en de onderbouw van de havo en het vwo. Er is een brede steun in de
Tweede kamer voor deze wetswijziging.

Vanuit de politiek wordt overigens betwijfeld of een educatieve minor
aanstaande leraren voldoende kwalificeert. Gepleit wordt voor verplichte
verdere scholing, een aanbeveling die inmiddels door de VSNU is overgenomen.
Opleiden in de school is in 2009 structureel geregeld. Opleidingsscholen zijn
partnerschappen van scholen en lerarenopleidingen die samen toekomstige
leraren voor een groot gedeelte van hun studietijd op de werkplek opleiden. In
april 2009 is de structurele regeling Tegemoetkoming kosten opleidingsschool
in werking getreden. In totaal zijn er 83 aanvragen ter beoordeling ingediend
bij de Nederlands-Vlaamse Accreditatieorganisatie (NVAO). Uiteindelijk is door
het ministerie van OCW aan 56 opleidingsscholen subsidie toegekend.
Opleidingsscholen kunnen nog een extra aanvullende subsidie ontvangen als
zij zich ook kwalificeren als “academische opleidingsschool”. Voordat ook op
dit punt een structurele regeling mogelijk is, moet er meer zicht zijn op de

58 Dialogic (2011). Vervolgevaluatie Eerst de klas. Utrecht: Dialogic.
59 Ecorys/Researchned (2012), Evaluatie educatieve minor. Rotterdam: Ecorys.
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vraag hoe in de opleidingsschool het opleiden nog beter kan worden verbonden
met het doen van praktijkgericht onderzoek in en ten nutte van de school.
Hiervoor zijn pilots uitgezet.

In de eerste monitorrapportage over de kwaliteitsagenda® is de inspectie
positief over de geboekte voortgang ten aanzien van de kennisbasis, de intake-
en studiekeuzegesprekken, de summer courses, de Educatieve minor en Eerst
de klas.

Actieplan Leraar 2020
In het in 2011 uitgebrachte actieplan «Leraar 2020 - heeft de derde actielijn ‘Er
komen voldoende en goed opgeleide leraren’ betrekking op verdere
kwaliteitsverbetering van de lerarenopleidingen.
Ten eerste wil het kabinet de kwaliteit verbeteren door kennisbases en
landelijke toetsen in te voeren. In het actieplan zijn hiertoe de volgende doelen
geformuleerd:
= In 2016 zijn alle kennisbases en landelijke toetsen in de hbo-
lerarenopleidingen ingevoerd.
= In 2014 is er een systeem van extern gelegitimeerde kennistoetsen
ingevoerd.
=  Vo66r 1 december 2011 zijn er afspraken gemaakt met alle pabo’s over
kwaliteitsverbetering op de korte termijn met betrokkenheid van het
afnemend veld.
=  VO66r 1 mei 2012 zijn er afspraken gemaakt met de tweedegraads-
lerarenopleidingen over kwaliteitsverbetering op de korte termijn met
betrokkenheid van het afnemend veld.

Daarnaast zullen prestatieafspraken worden gemaakt met de
lerarenopleidingen over onder meer opbrengstgericht werken, differentiéren en
de begeleiding van beginnende leraren. Het streven is dat in 2016 alle
kennisbases en landelijke toetsen zijn ingevoerd.

In de nota wordt voortgebouwd op de kabinetsreactie op Veerman waar het
gaat om verdere profilering van de lerarenopleidingen. Verder wordt de wens
uitgesproken dat de NVAO de op lerarenopleidingen toegesneden aanpak
continueert. De ervaring die daarmee bij recente accreditaties opgedaan is,

60 Inspectie van het Onderwijs (2011, februari). Rapport Krachtig Meesterschap. Een eerste
verkenning. Utrecht: Inspectie van het Onderwijs.
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wordt positief beoordeeld. In de aanpak is voorzien in extra aandacht op vier
punten:

= de kwaliteit van de inhoudelijke samenstelling van de visitatiepanels;

*  site visits worden met één dag uitgebreid. Dat geeft meer gelegenheid voor
(at random) gesprekken met studenten en leraren en voor bestudering van
relevante documenten;

= de verhouding tussen vakinhoud en meer algemene (vak)didactiek in het
curriculum,;

= de staf-student-ratio, het aantal contacturen, de studiebelasting en het
opleidingsniveau van de staf.

Deze aangepaste aanpak moet een dieper inzicht geven in de wijze waarop de
kwaliteit van de opleidingen wordt geborgd. Dat past bij de specifieke, op de
Grondwet gebaseerde, verantwoordelijkheid voor de bekwaamheid van
onderwijsgevenden. Tegelijk biedt het de lerarenopleidingen de mogelijkheid
om de maatschappij op basis van deskundige oordelen te overtuigen van de
kwaliteit die zij leveren. Voor het beter zichtbaar krijgen van
kwaliteitsverbeteringen van lerarenopleidingen is met de HBO-raad
afgesproken dat de pabo's (en in de nabije toekomst alle lerarenopleidingen)
inzicht geven in hun prestaties aan de hand van een specifieke set van
indicatoren die de afgelopen jaren onderdeel zijn geweest van gemaakte
bestuurlijke afspraken. Deze indicatoren hebben betrekking op meetbare
resultaten op de betreffende indicatoren waardoor op opleidingniveau c.q. voor
elke Pabo zichtbaar is wat de stand van zaken c.q. voortgang is op specifieke
beleidsdoelstellingen die - in bredere zin - voor de gehele sector gelden en die
de instelling als eigen doelstelling heeft vastgesteld. Tevens is met de HBO-raad
afgesproken dat in aanvulling hierop met iedere lerarenopleiding apart
prestatieafspraken worden vastgelegd over de onderwerpen opbrengstgericht
werken, differentiéren en begeleiding beginnende leraren. Over de exact toe te
passen indicatoren zal nog nader overleg plaatsvinden.

Inmiddels zijn vorderingen gemaakt met het verbeteren van de kwaliteit van de
opleidingen door te werken met een gemeenschappelijke kennisbasis en
toetsen. In 2014 worden proeftoetsen ingevoerd. De inspectie komt in de eerste
helft van 2014 met een sectorbeeld. De Nederlands-Vlaamse
Accreditatieorganisatie (NVAO) komt met een nieuwe accreditatieronde en stelt
hiervoor een systeembrede analyse op.

72



Verder wil het kabinet bevorderen dat het curriculum van de lerarenopleiding
basisonderwijs meer diepgang krijgt en aantrekkelijker wordt voor een bredere
doelgroep. Een mogelijke oplossing daarvoor is dat leraren zich specialiseren
in onderwijs aan het jongere of oudere kind. Uitgangpunt daarbij is dat
studenten een brede bevoegdheid krijgen voor de hele basisschool en een
specifieke bekwaamheid voor het jongere of oudere kind. Er wordt onderzocht
hoe zo'n specialisatie het beste vorm kan krijgen. Ook wil het kabinet leraren
voor het vmbo en mbo beter laten opleiden.

Ten slotte moet er meer controle komen op de kwaliteit van de instroom:
Lerarenopleidingen maken daartoe gebruik van instrumenten zoals intake- en
studiekeuzegesprekken en taal- en rekentoetsen met als doel waar nodig
selectie te bevorderen. Mede naar aanleiding van het advies van de Commissie
Veerman wil de minister bezien of de selectiemogelijkheden voor
lerarenopleidingen verder versterkt moeten worden.

Lerarenagenda 2013-2020: de leraar maakt het verschil

In oktober 2013 verschijnt de Lerarenagenda 2013-2020 De leraar maakt het
verschil.! De lerarenagenda betreft vraagstukken rond de instroom van
studenten in de lerarenopleiding, de kwaliteit van de opleiding van leraren en
de kwaliteit van het huidige bestand van leraren. Drie van de zeven
agendapunten betreffen de lerarenopleidingen en bouwen voort op het eerder
uitgewerkte beleid.

1. Hogere kennis- en geschiktheidseisen aan aankomende studenten voor de
lerarenopleidingen. Hiertoe krijgen lerarenopleidingen meer ruimte te
selecteren en scherpere eisen te stellen aan degenen die leraar willen worden.
2. De hogescholen en universiteiten gaan door met het verbeteren van de
kwaliteit van de lerarenopleidingen. Als het sectorbeeld van inspectie van het
Onderwijs over de lerarenopleidingen in 2014 daartoe aanleiding geeft, zijn
verdere verbeteringen aan de orde. Verder wordt ondertussen geinvesteerd in
de kwaliteit van de opleiders en wordt gestart met voorlopers van de
lerarenopleidingen die een voorbeeldrol spelen op specifieke thema’s voor
verdere kwaliteitsverbetering.

3. Lerarenopleidingen kunnen met aantrekkelijke en flexibele leerroutes meer
doelgroepen aantrekken. Het streven is om meer zij-instromers en vwo’ers tot

61 Ministerie van OCW (2013, oktober). Lerarenagenda 2013-2020: de leraar maakt het verschil. Den
Haag: Ministerie van OCW.
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leraar op te leiden en meer mannen naar de pabo te trekken. Daarnaast wordt
geinvesteerd in meer (hbo- en wo-)masteropgeleide leraren voor de klas.’

Met deze lerarenagenda komt de minister/staatssecretaris tegemoet aan een

aantal moties en toezeggingen die aan de Tweede Kamer zijn gedaan:

- Motie Duisenberg c.s. waarin de regering wordt verzocht om de gedane
toezegging voor lerarenopleidingen uit te breiden naar één integrale
Lerarenagenda, deze periodiek te rapporteren en eens per jaar, bijvoorbeeld
op de Dag van de Leraar, met de Kamer te bespreken.

- Motie Bisschop en Rog waarin de regering wordt verzocht om in overleg te
treden met de HBO-raad met het oog op de vraag hoe de voorgestelde
aanvullingen zich verhouden tot de bevindingen van de Commissie-Meijerink
en de acties die naar aanleiding daarvan reeds zijn ingezet, teneinde te
voorkomen dat opnieuw een overladen programma ontstaat. ®

De minister zegt toe de Kamer jaarlijks te informeren over de realisatie van de
beleidsvoornemens uit de integrale Lerarenagenda.

De analyse van het beleid t.a.v. de lerarenopleidingen

In deze afsluitende paragraaf beantwoorden we kort de vraag hoe
‘Dijsselbloemproof” het beleid is dat sinds 2008 is gevoerd ten aanzien van de
lerarenopleidingen.

Daarbij kijken we vooral naar de aanbevelingen van de cie Dijsselbloem
specifiek voor het opleiden van leraren heeft geformuleerd. We noemen ze hier
kort. In de eerste plaats heeft de cie Dijsselbloem aanbevolen om de komende
jaren te investeren in beleid ten aanzien van zowel de initiéle lerarenopleiding
als bijscholing van zittende leraren. Verder moesten de lerarenopleidingen -in
afwijking van wat gebruikelijk is in het hbo- door de overheid vastgestelde
curricula en examenprogramma’s krijgen. Ten derde wilde de cie de
mogelijkheid onderzocht zien om het verwerven van een
onderwijsbevoegdheid voor academici weer als (keuze)onderdeel van hun

62 TK (2012-2013). Werken in het Onderwijs; 27 923, nr. 156, Motie van het lid Duisenberg c.s.
Voorgesteld 9 april 2013 Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
TK (2012-2013). Werken in het Onderwijs; 27 923, nr. 161. Motie van de leden Bisschop en Rog
Voorgesteld 9 april 2013. Den Haag: Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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reguliere opleiding op te nemen, om te bevorderen dat zij met hun studie
meerdere loopbaanmogelijkheden creéren.

Van investeren in beleid ten aanzien van de lerarenopleiding is duidelijk
sprake. Daarbij heeft de overheid inderdaad afspraken gemaakt met de Hbo-
raad en resultaatafspraken met individuele lerarenopleidingen over het
zichtbaar maken van de stand van zaken c.q. voortgang op specifieke
beleidsdoelstellingen die - in bredere zin - voor de gehele sector gelden en die
de instelling als eigen doelstelling heeft vastgesteld. Ook is overeengekomen
met de Hbo-raad dat iedere lerarenopleiding rapporteert over de wijze waarop
zij studenten kwalificeren voor opbrengstgericht werken, differentiéren en hoe
de begeleiding van beginnende leraren vorm krijgt. De kwaliteit wordt dus
geborgd aan de hand van met de Hbo-raad overeengekomen indicatoren.

In de lerarenagenda 2013-2020 wordt de mogelijkheid uitgewerkt om
lerarenopleidingen in staat te stellen hogere kennis- en geschiktheidseisen aan
aankomende studenten te stellen. Vanaf 2015 komen er voor de pabo
inderdaad extra toelatingseisen voor geschiedenis aardrijkskunde, natuur en
techniek. Daarbij gaat het niet alleen om kennis, maar ook om de geschiktheid
voor het beroep. Verder is onderzoek toegezegd om vast te stellen of ook voor
de tweedegraads-lerarenopleidingen strengere toelatingseisen op het gebied
van kennis noodzakelijk zijn.

Verder zien we dat de instellingen tegemoet zijn gekomen aan de wens om
meer diversiteit aan wegen naar het leraarschap te realiseren. Er is een aanbod
voor zij-instromers en er is een subsidieregeling. Er worden kop-opleidingen en
academische pabo-opleidingen aangeboden, het programma Eerst de Klas
gestart en er worden educatieve minoren aangeboden voor academici.
Onduidelijk is wie hier de doorslaggevende actor is, betreft het eigen initiatief
van het hoger onderwijs, of heeft de overheid hier een doorslaggevende rol
gespeeld. Opleiden in de school wordt bevorderd met een subsidieregeling; er
zijn opleidingsscholen en academische opleidingsscholen gefaciliteerd.

4.5 Eindconclusie lerarenbeleid: Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is dit beleid?

In de analyse van het lerarenbeleid hebben we verschillende beleidsdomeinen
gerelateerd aan de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem aan de hand
van een tiental topics. In deze paragraaf formuleren we op basis daarvan onze
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eindconclusies voor het lerarenbeleid aan de hand van enkele kernelementen
van de adviezen van de Commissie Dijsselbloem: ‘Hoe ‘Dijsselbloemproof’ is
het lerarenbeleid?’ Achtereenvolgens gaan we in op de legitimering van het
beleid, regie, draagvlak, implementatie, evidence en neveneffecten.

Legitimering

Voor het lerarenbeleid geldt dat er eigenlijk geen problemen zijn met de
legitimering ervan. Het belang van de kwaliteit van het onderwijs en de stelling
dat die staat en valt met de kwaliteit van de leraar, staat niet ter discussie. Dat
die kwaliteit onder druk staat door (dreigende) kwantitatieve en kwalitatieve
tekorten van leraren evenmin. Dalende kwaliteit van het onderwijs en in het
verlengde daarvan, van de leerprestaties - waarvoor men aanwijzingen zag in
internationaal vergelijkende studies naar opbrengsten van het onderwijs-
wordt gezien als een fundamentele bedreiging van de toekomst van Nederland
als kenniseconomie. Hoewel er weinig feitelijke evidentie is voor daling van het
onderwijsniveau, wordt dit wel gebruikt als legitimering, ook voor andere
elementen van nieuw onderwijsbeleid, bijvoorbeeld het kwaliteitsbeleid. De
legitimering is dus veeleer maatschappelijk en politiek gefundeerd, niet
wetenschappelijk. Het lerarenbeleid vanaf 2008 -en ook in de periode daar
voor- vindt zijn basis in de grondwettelijke verantwoordelijkheid van de
overheid voor de kwaliteit van het onderwijs op stelselniveau en voor het
waarborgen van die kwaliteit door te zorgen voor voldoende personeel van
voldoende kwaliteit voor alle onderwijsdeelnemers. De noodzaak en invulling
van het lerarenbeleid vanaf 2008 is in feite al onderbouwd in eerdere analyses
van de positie van de leraar, de nota ‘Maatwerk voor morgen’ uit 1999 die al
aanbevelingen bevatte voor de versterking van de beroepsgroep en van de
lerarenopleidingen, en het werk van de Commissie Van Rijn uit 2001 die pleitte
voor een substantiéle verbetering van de beloning. Hiermee waren de
hoofdlijnen in feite al uitgezet, professionaliserings- en beloningsbeleid.

Regie

Anders dan bij andere beleidsterreinen uit deze studie zien we dat in het
lerarenbeleid veelal sprake is van een drietrapsraket: overheid, sociale
partners, werkvloer, dit zijn de relevante actoren. De overheid, het ministerie,
formuleert het probleem, een visie op de aanpak en te bereiken doelstellingen
en zet lijnen uit, verschaft middelen en zorgt voor wettelijke kaders. Het beleid
wordt door werkgevers en werknemers op sectorniveau geconcretiseerd in
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CAOQ'’s die op de werkvloer worden uitgewerkt door besturen en leraren, soms
met betrokkenheid van de MR. Die taakverdeling correspondeert in principe
met de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem, de overheid bepaalt het
wat en de werkvloer het hoe.

Een mogelijk gevolg van het ‘doordelegeren’ van de invulling van het beleid
naar de sociale partners en het veld kan zijn dat de rol van de Tweede Kamer
bij de vormgeving van het beleid beperkt wordt. Of datzelfde geldt voor de rol
van de politiek en de invloed van politieke overwegingen wordt soms
betwijfeld; spelen in de decentrale overleggen onderwijsinhoudelijke of toch
meer de politieke overwegingen de overhand? Staan werkgevers- en
werknemersorganisaties niet dichter bij de politiek dan bij de werkvloer, gaat
het om belangenbehartiging of om de kwaliteit van het onderwijs?

De beleidsinstrumenten die de overheid ter beschikking staan, worden bepaald
door de hiervoor genoemde taakverdeling tussen overheid, werkgevers en
werknemers, en het werkveld. De overheid neemt verantwoordelijkheid voor
het ontwikkelen en uitdragen van een visie op het beleidsterrein. De overheid
kan subsidiéren, stimuleren, faciliteren, voorbeelden toegankelijk maken,
bijvoorbeeld via websites, zorgen voor wettelijke inkadering, en controleren en
toezicht houden. Om de kwaliteit van leraren te controleren is de Wet op het
onderwijstoezicht aangepast en is dit als aandachtspunt toegevoegd aan het
toezichtskader. De kwaliteit van het personeelsbeleid, en daarbinnen de
kwaliteit en kwaliteitsverbetering van de leraar, weegt daardoor nadrukkelijk
mee bij het bepalen van de sterkte van de onderwijsinstellingen.

In een aantal gevallen is ook sprake van normstelling, door het vaststellen van
streefcijfers, of bijvoorbeeld een richtlijn ten aanzien van een wenselijke
verdeling van leraren over functies binnen de functiemix. Deze vormen ook het
kader voor tussentijdse metingen over de voortgang van het ingezette beleid.
Je kunt je afvragen of hier niet toch sprake is van bemoeienis met het hoe,
waar dat eigenlijk bij de schoolbesturen zou moeten liggen.

De overheid controleert achteraf de besteding van de middelen aan de hand
van resultaten en beslist op basis daarvan over voorzetting. De overheid sluit
convenanten af met de sector over te bereiken doelen. Daarbij bemoeit men
zich wel degelijk soms met de wijze waarop die doelen gerealiseerd moeten
worden. Het vaststellen van competentieprofielen wordt bijvoorbeeld bij de
beroepsgroep belegd, maar er wordt wel gestuurd op de inhoud van
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(na)scholing (bijv. opbrengstgericht werken) waar scholingsbudget en zelfs
scholing via de lumpsum aan besteed zou moeten worden. Hoewel in het
lerarenbeleid het onderscheid tussen het wat en het hoe lastiger is te maken,
zou je kunnen stellen dat de overheid hier niet handelt conform de
aanbevelingen van Dijsselbloem maar zich hier expliciet ook met het hoe
bemoeit. Ook bij de keuze tussen een publiek- of privaatrechtelijk register stelt
de overheid zich sturend op en laat de keuze niet over aan de beroepsgroep
maar kiest voor een publiekrechtelijk register waarin de beroepsgroep
weliswaar verantwoordelijk is voor de inhoudelijke vulling, maar de overheid
door de wettelijke inbedding de formele consequenties bepaalt en kan
controleren en handhaven. Hiertegen is verzet zowel vanuit de politiek als
vanuit het veld.

Al met al zien we een overheid die streeft -en dat vaak ook expliciet benoemt
en daarbij soms verwijst naar Dijsselbloem- naar loslaten en
verantwoordelijkheid overhevelen naar het onderwijsveld. Maar als het veld te
langzaam gaat, of zich niet in de gewenste richting ontwikkelt, wordt wel
degelijk meer centraal gestuurd en bemoeit de overheid zich ook met het
proces, het hoe.

Draagvlak

Het probleem is helder en de probleemdefinitie wordt breed gedeeld. Dat er
belonings- en professionaliseringsbeleid moet worden ontwikkeld, staat
eigenlijk niet ter discussie. Dat geldt zowel voor de politiek als voor het
onderwijsveld. De gekozen insteek kan soms op minder steun rekenen. In de
politiek heeft men bijvoorbeeld in het kader van het beloningsbeleid twijfels
over de helderheid en transparantie van de criteria die worden gehanteerd bij
bevordering van leraren naar hogere functies of bij het toekennen van
prestatiebeloning, de mogelijkheden van inspraak daarbij via de MR, en de
macht van het management. In feite uit men dus eigenlijk zorg of de delegatie
van verantwoordelijkheden voor de invulling van het beleid naar actoren in het
veld, het hoe, in dit geval wel goed is belegd.

Dat sprake is van een breed gedragen probleemdefinitie maar soms ook van
onenigheid over de wijze waarop het beleid vorm wordt gegeven, blijkt ook in
het onderwijsveld. Het verbeteren van carrieremogelijkheden en van beloning
wordt onderschreven, maar of voldaan is aan de voorwaarden voor een
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zorgvuldige uitwerking en uitvoering wordt soms betwijfeld. Het
gelijkheidsprincipe in het onderwijs en het nog verre van professionele
personeelbeleid in veel onderwijsinstellingen belemmeren de invoering van
beloningsdifferentiatie, zo wordt gesteld. Het nut van verdergaande
professionalisering wordt onderschreven, over de invulling ervan is minder
overeenstemming. Ter discussie staat de professionele ruimte van de leraar en
de vraag wie bepaalt waar de nascholing over gaat, de balans tussen
scholingsbehoefte van individuele medewerkers en scholingsnoodzaak vanuit
de onderwijsorganisatie, en de druk die vanuit de overheid wordt uitgeoefend
om nascholing bij voorrang te koppelen aan beleidsspeerpunten als
opbrengstgericht werken en Passend onderwijs. Ook hier ervaart men dus
teveel centrale bemoeienis met het hoe.

Voorbeeld van een controversieel dossier was het voorstel om te
experimenteren met vormen van prestatiebeloning. De Onderwijsraad kwam
daarvoor met een sterk uitgewerkt plan, waarvan de PO-raad stelde dat de
Onderwijsraad daarmee op de stoel van de werkgever ging zitten. Niet
Dijsselbloemproof dus. De staatssecretaris reageerde positief op deze
uitwerking en kwam -wel weer in de lijn van Dijsselbloem- met een voorstel om
experimenten met prestatiebeloning mogelijk te maken, waarop
scholen/besturen konden intekenen en daarbij zelf konden kiezen voor een
eigen invulling. Maar het verzet bleef, van zowel werkgevers als werknemers in
het onderwijs. Los van die (te) ver uitgewerkte inhoud van het voorstel was het
veld verontwaardigd dat het kabinet de investering die nodig is om deze vorm
van prestatiebeloning mogelijk te maken, uit een bezuiniging op Passend
onderwijs wilde halen. Ook de politiek was zeer verdeeld, over de invulling en
de vraag of dit een wenselijke manier is om de kwaliteit van het onderwijs te
verbeteren en over de relatie met de bezuinigingen op Passend onderwijs.
Uiteindelijk wordt de regeling ingetrokken, met als argument ‘een nieuwe
economische en budgettaire situatie’.

0ok de Onderwijsraad blijkt een relevante actor in de onderzochte periode. In
de periode sinds 2008 heeft de Onderwijsraad een aantal adviezen aan de
minister uitgebracht die het lerarenbeleid betreffen. Die adviezen betreffen
soms vrij concreet uitgewerkte voorstellen. In een aantal gevallen heeft de
overheid die concrete uitwerking overgenomen, tot ongenoegen van het veld
dat vindt dat de overheid daarmee op de stoel van de werkgevers gaat zitten en
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zich dus teveel bemoeit met het hoe. Het lijkt erop dat een concrete uitwerking
van beleid of maatregelen in adviezen van de Onderwijsraad de rolvastheid van
de overheid kan bedreigen.

We zien dat zowel de overheid als de Onderwijsraad in toenemende mate
gebruik maken van veldraadplegingen. Dit wordt verantwoord vanuit de idee
dat daarmee de invloed van het veld op beleid en beleidsadviezen kan worden
versterkt, zoals bepleit door de Commissie Dijsselbloem. Ook hier lijkt men er
naar te streven om het onderwijsveld een duidelijker rol te geven bij de
invulling en uitwerking op het hoe. Niet altijd is echter duidelijk en wordt
verantwoord welke standpunten het veld inneemt en hoe die inbreng is
verwerkt in het voorgestelde beleid of het advies.

Implementatie

In het algemeen wordt in dit beleid duidelijk zichtbaar dat er in de periode
vanaf 2008 meer aandacht is voor fasering, voor kleinschalig uitproberen (al
dan niet op vrijwillige basis) en voor tussentijdse evaluatie en bijstellingen op
basis daarvan. Dit lijkt ook een ongewenst neveneffect te hebben, namelijk dat
de uitvoerenden meer onzekerheid hebben over voortzetting van het beleid (of
en hoe) op de wat langere termijn.

Duidelijk is dat de overheid ernaar streeft de verantwoordelijkheid voor de
inhoud, de concretisering van het beleid over te dragen naar het veld, de
werkgevers en werknemers, de beroepsgroep, de werkvloer. Soms wordt hierbij
expliciet verwezen naar de aanbevelingen van de Commissie Dijsselbloem. Ook
wordt er - conform de aanbevelingen van Dijsselbloem- ruimte gegeven voor
het maken van decentrale keuzes, voor variéteit en voor tussentijdse bijstelling
op basis van opgedane ervaringen. Er is aandacht voor leren van elkaar en
uitwisselen van ervaringen en good practices. Veel maatregelen kennen
daarvoor een eigen website. Verder is een groot aantal monitoren uitgezet om
de uitvoering van de maatregelen en de effecten daarvan in kaart te brengen.
Deze monitoren betreffen echter vaak de afzonderlijke maatregelen, van een
integrale evaluatie van het gevoerde lerarenbeleid is eigenlijk geen sprake. In
dit verband is het ook een gemiste kans dat het ministerie vanaf 2011 niet
meer jaarlijks verantwoording aflegt in een nota ‘Werken in het onderwijs’.

In het beleid wordt duidelijk zichtbaar dat men inziet dat de problemen op de
onderwijsarbeidsmarkt verschillende oorzaken hebben die niet alleen kunnen
worden opgelost door specifiek op leraren gericht professionaliserings- of
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beloningsbeleid. In de analyses is er oog voor interactie met ander beleid; bij de
evaluatie van maatregelen in het kader van het lerarenbeleid wordt zichtbaar
gemaakt waar andere maatregelen of ontwikkelingen een onbedoeld of
ongewenst effect kunnen hebben gehad, bijvoorbeeld het bevriezen van de
salarissen, krimp, de economische crisis en de verhoging van het collegegeld.

Overige opmerkingen

Hoewel de lerarenopleiding formeel niet binnen het kader van onze opdracht
viel -die betrof onderwijsbeleid in po en vo-, hebben we hier toch een beknopte
analyse op uitgevoerd. Enerzijds omdat het nauw verbonden is met andere
elementen van het lerarenbeleid, anderzijds omdat de Commissie Dijsselbloem
expliciet aanbevelingen heeft geformuleerd voor de wenselijke invulling van de
(overheids)bemoeienis met de lerarenopleidingen.

In de eerste plaats heeft de Commissie aanbevolen te investeren in zowel de
initiéle lerarenopleiding als in bijscholing van zittende leraren. Verder moesten
de lerarenopleidingen -in afwijking van wat gebruikelijk is in het hbo- door de
overheid vastgestelde curricula en examenprogramma'’s krijgen. Ten derde
wilde de Commissie de mogelijkheid onderzocht zien om het verwerven van
een onderwijsbevoegdheid voor academici weer als (keuze)onderdeel van hun
reguliere opleiding op te nemen, om te bevorderen dat zij met hun studie
meerdere loopbaanmogelijkheden creéren. Opmerkelijk van deze
aanbevelingen is dat ze enigszins strijdig lijken met de terughoudende rol van
de overheid ten aanzien van de invulling van het onderwijs, zoals de
Commissie Dijsselbloem die in het algemeen voorstaat.

Van investeren in beleid ten aanzien van de lerarenopleiding is duidelijk
sprake. Daarbij heeft de overheid afspraken gemaakt met de Hbo-raad en
resultaatafspraken met individuele lerarenopleidingen over het zichtbaar
maken van de stand van zaken c.q. voortgang op specifieke
beleidsdoelstellingen die - in bredere zin - voor de gehele sector gelden en die
de instelling als eigen doelstelling heeft vastgesteld. Ook is overeengekomen
met de Hbo-raad dat iedere lerarenopleiding rapporteert over de wijze waarop
zij studenten kwalificeren voor opbrengstgericht werken, differentiéren en hoe
de begeleiding van beginnende leraren vorm krijgt. De kwaliteit wordt dus
geborgd aan de hand van met de Hbo-raad overeengekomen indicatoren. De
overheid heeft hier dus expliciet inbreng in gehad.
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De mogelijkheid om lerarenopleidingen in staat te stellen hogere kennis- en
geschiktheidseisen aan aankomende studenten te stellen is onderzocht en
wordt omgezet in beleid; vanaf 2015 komen er voor de pabo extra
toelatingseisen voor geschiedenis aardrijkskunde, natuur en techniek. Verder
zal worden onderzocht of ook voor de tweedegraads-lerarenopleidingen
strengere toelatingseisen noodzakelijk zijn.

Verder zien we dat de instellingen tegemoet zijn gekomen aan de wens om
meer diversiteit aan wegen naar het leraarschap te realiseren. Ook deze
aanbeveling van Dijsselbloem is dus verzilverd, al is onduidelijk wie hier de
doorslaggevende actor is; betreft het eigen initiatief van het hoger onderwijs,
of heeft de overheid hier een doorslaggevende rol gespeeld?
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