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Leerlingen en onderwijs

Een stevige basis voor ieder kind
Ieder kind is uniek, heeft zijn eigen talenten en verdient gelijke kansen om die te 
ontplooien. Het funderend onderwijs is dé plek om daarvoor de benodigde kennis en 
vaardigheden op te doen. Iedereen in het onderwijs zet zich volledig in om leerlingen 
hierop voor te bereiden, maar er zijn ook verbeterpunten en punten die blijvende aan-
dacht nodig hebben. Scholen moeten hoge eisen stellen aan de basisniveaus voor lezen 
en rekenen en resultaten van het burgerschapsonderwijs zichtbaarder maken. Het 
welbevinden van leerlingen vraagt doorlopend aandacht, evenals kansrijk adviseren en 
de samenwerking met kinderopvang en zorg.  

De cijfers achter leerlingen
Het primair onderwijs telt bijna 1,5 miljoen leerlingen. Het overgrote deel van deze 
leerlingen gaat naar een reguliere basisschool.

Aantal scholen naar onderwijstype
Het primair onderwijs bestaat uit het regulier basisonderwijs, speciaal basisonderwijs 
(sbo), speciaal onderwijs (so) en het voortgezet speciaal onderwijs (vso). Sommige 
leerlingen hebben meer aandacht en begeleiding nodig, waardoor zij beter op hun plek 
zitten in het sbo. Voor deze leerlingen biedt het sbo extra ondersteuning. Bij meer com-
plexe problemen komt het so in beeld, waar specialistische en intensieve begeleiding 
aanwezig is. Het vso is bedoeld voor leerlingen met complexe onderwijsbehoeften ná 
het reguliere basisonderwijs of speciaal basisonderwijs (sbo). 

Hogere ambities voor lezen en rekenen

We willen leerlingen zo goed mogelijk, geletterd en gecijferd, voorbereiden op hun 
deelname aan de samenleving. Uit de Staat van het Onderwijs 2023 blijkt dat niet alle 
leerlingen zich nu naar hun volle potentie ontwikkelen. In het primair onderwijs richten 
we ons vooral op het behalen van het fundamentele niveau, waardoor we minder aan-
dacht hebben voor leerlingen die meer kunnen.

Een goede basis

Wat leerlingen aan het eind van de basisschool moeten kunnen op het gebied van taal 
en rekenen, staat in het Referentiekader taal en rekenen �

Enkele voorbeelden: bij rekenen op niveau 1F kun je eenvoudige sommen maken. Bij 1S 
zijn er meer denkstappen nodig om een som op te lossen, stappen die je in het dagelijks 
leven regelmatig nodig hebt. Bijvoorbeeld om te bedenken hoeveel tijd je hebt om een 

trein te halen als die vertraagd is, of hoeveel geld je nog kunt uitgeven op basis van wat 
je nu hebt, nog krijgt en wat je nog moet betalen.

Bij lezen en taal op niveau 1F kunnen leerlingen bijvoorbeeld de hoofdpersoon uit een 
eenvoudig verhaal halen, een recept volgen, of de Nederlandse grammatica correct toe-
passen. Bij 2F voor lezen en taal zijn leerlingen bijvoorbeeld in staat krantenartikelen te 
lezen en analyseren, en kunnen zij met een grotere woordenschat argumenten formule-
ren in (hun eigen) schriftelijke communicatie.
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Sturen op een hogere ambitie
Minder dan de helft van de leerlingen beheerst aan het eind van de basisschool het 
streefniveau voor rekenvaardigheid (42%). Ook bij taalverzorging wordt het streefni-
veau landelijk net niet voldoende behaald (62%). Bij de introductie van de referentieni-
veaus werd ervan uitgegaan dat minimaal 65% van de leerlingen 1S/2F haalt. 

Grafiek: behaalde referentieniveaus voor het bo en sbo, voor de onderdelen rekenen, 
taalverzorging en leesvaardigheid. Leerlingen die 2F/1S behalen, hebben (ook) reeds 
1F behaald. De bovenste stippellijn geeft de landelijke basisnorm weer voor het mini-
mumniveau 1F (85%); de onderste stippellijn geeft de landelijke basisnorm weer voor de 
streefniveaus 1F/2S (65%). De gele grafiekdelen geven de leerlingen aan die onder het 
minimumniveau 1F scoren. 

Uit het evaluatierapport referentieniveaus blijkt dat slechts een derde van de leer-
krachten uit het po goed bekend is met het Referentiekader taal en rekenen. De 
Adviesgroep Basisvaardigheden benoemt dat dit komt doordat het streefniveau zich 
moeilijker laat meten, zeker via gestandaardiseerde toetsen. Tegelijkertijd is het zo dat 
lesmethodes vaak gebaseerd zijn op deze toetsen, wat tot gevolg heeft dat het lesma-
teriaal voornamelijk gericht is op het fundamentele niveau. Scholen moeten vooral zelf 
voldoende kennis hebben van de referentieniveaus en daarop hun ambities (bij)stellen. 
Dit draagt bij aan het stellen van en werken aan schooleigen doelen.  

Een manier om deze problemen aan te kaarten, is door kritisch te kijken naar het 
gebruik van lesmethodes. Dit vereist onderwijskundige kennis van schoolleiders en 
hun teams bij de aanschaf van deze lesmethodes. In de Staat van het Onderwijs wordt 
genoemd dat de sturingsstijl van de bestuurder invloed heeft op de onderwijskwaliteit. 
Schoolbestuurders worden steeds vaker aangesproken op de brede visie op onder-
wijs(kwaliteit) en de uitwerking ervan in de verschillende lagen van de organisatie. 
Het is daarom wenselijk dat ook schoolleiders en onderwijsprofessionals goed geïn-
formeerd zijn over wat moet en wat mag. Het verspreiden van deze kennis binnen de 
organisatie kan leiden tot weloverwogen besluitvorming omtrent lesmethodes en de 
ontwikkeling van het onderwijs. De Kwaliteitswaaier Leesonderwijs biedt hiervoor 
bijvoorbeeld handvatten.  

De PO-Raad beschrijft in haar Strategische Agenda dat zij samen met bestuurders en 
schoolleiders de mogelijkheden onderzoekt om deze adviezen in de praktijk te brengen. 
Door nauwe samenwerking met schoolorganisaties onderzoekt de PO-Raad met haar 
leden wat er nodig is en om het gesprek over curriculum en toetsing binnen de school-
organisatie te stimuleren.
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Meer aandacht voor de brede pedagogische opdracht
Goed onderwijs gaat over kwalifi catie, socialisatie en persoonsvorming. Daarmee 
gaat het ook over burgerschap, sociaal-emotionele ontwikkeling en welbevinden. Die 
aspecten zijn moeilijker meetbaar en daarnaast spelen ook invloeden buiten de school 
een grote rol. Dat vraagt meer zicht op de factoren die bijdragen aan socialisatie en per-
soonsvorming. Bijvoorbeeld door met elkaar te delen hoe schoolorganisaties bijdragen 
aan de brede maatschappelijke opdracht.

Brede ontwikkeling stimuleren 
Het onderwijs aan leerlingen gaat om een samenhangend aanbod, en is breder dan taal, 
lezen en rekenen. Leerlingen moeten op meerdere vlakken worden voorbereid op een 
actieve deelname aan de samenleving. Bijvoorbeeld digitale geletterdheid: alle vaardig-
heden en kennis die je nodig hebt om je in de digitale samenleving te kunnen redden. 
Dit gaat verder dan alleen het werken met een computer: ook online communicatie en 
privacybewustzijn zijn hier onderdeel van.

Vormgeven van burgerschap
Naast taal en rekenen is burgerschap als basisvaardigheid voortaan onderdeel van het 
Toezichtkader van de Onderwijsinspectie. Burgerschapsonderwijs brengt leerlingen de 
kennis en vaardigheden bij om bij te dragen aan en te functioneren in de samenleving, 
de democratie en de gemeenschappen waarin ze leven. Na invoering van de nieuwe 
burgerschapswet in 2021 zijn scholen (verder) aan de slag gegaan met het vormgeven 
van hun burgerschapsonderwijs. Het verschilt per school hoe zij het burgerschapson-
derwijs invullen. Het monitoren van de resultaten op de burgerschapsopdracht blijkt 
complex. Er zijn op dit moment nog geen goedgekeurde monitormethoden beschikbaar.  

Burgerschapsvaardigheden en socialisatie van leerlingen laten zich echter minder 
gemakkelijk meten dan de opbrengsten voor taal en rekenen. De Verenigingscommissie 
Onderwijskwaliteit van de PO-Raad richt zich op het ontwikkelen van een visie op de 
brede opdracht van het onderwijs, waarin ook burgerschap een rol heeft.  

Zorgen over welbevinden van leerlingen
Tijdens en na de coronacrisis ontstonden zorgen over het welzijn van leerlingen. In het 
‘Jong na corona’-onderzoek van het Trimbos Instituut is het welbevinden onderzocht 
bij onder andere leerlingen in de bovenbouw van het basisonderwijs eind 2022. Met 
de meeste leerlingen gaat het over het algemeen gelukkig goed; ze geven hun leven 
gemiddeld een ruime 8. Ook ervaren zij voldoende steun vanuit hun omgeving (familie 
of vrienden). Toch is er op bepaalde aspecten extra aandacht nodig omdat veel leerlin-
gen hier last van hebben, bijvoorbeeld stress (ruim 50%), overmatig gamen of gebruik 
van sociale media (40%) en eenzaamheid (10%). Meisjes ervaren vaker problemen dan 
jongens.  

Uit cijfers van de PO-Raad, gebaseerd op enquêtes onder ruim 115.000 leerlingen 
(2022) uit groep 7 en 8 blijkt dat het welbevinden min of meer gelijk is gebleven en leer-
lingen niet vaker aangeven dat hun veiligheid is aangetast. Wel is de ervaren veiligheid 
licht gedaald en is het percentage leerlingen dat (soms) gepest wordt iets gestegen van 
30% (2019) naar 34% (2022). 

Bijna driekwart van de scholen heeft de NPO-middelen ingezet op activiteiten die het 
welbevinden van leerlingen bevorderen. Ruim 60% van de scholen in het basisonder-
wijs geeft aan goed tot zeer goed zicht te hebben op de effecten van de interventies 
op het welbevinden. Bijvoorbeeld met extra begeleiding van een mentor of in een 
studiegroep. Het overgrote deel van de scholen neemt de interventies op in de normale 
manier van werken, echter zijn personeelstekort en werkdruk hierbij knelpunten. 
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Hoge verwachtingen bij het schooladvies
Een passend schooladvies aan het einde van de basisschool is belangrijk zodat elke leer-
ling gelijke kansen krijgt en zijn of haar talenten volledig kan ontplooien. Scholen kijken 
naast de toetsresultaten ook nadrukkelijk naar de ontwikkeling en potentie van de 
leerling. Daar hoort het heroverwegen van een eerder gegeven advies ook bij. Kansrijk 
adviseren vraagt van leerkrachten, schoolleiders en schoolorganisaties om bewust en 
met hoge verwachtingen naar de gehele ontwikkeling en capaciteiten van de leerlingen 
te kijken.

Andere wijze van toetsing en selectie
Bekeken vanuit internationaal perspectief worden leerlingen in Nederland op jonge 
leeftijd ingedeeld in veel verschillende onderwijssoorten. Zo’n 180.000 leerlingen stap-
pen jaarlijks over van het basis– naar het voortgezet onderwijs. Dit vroege selectiemo-
ment – dat bepalend is voor de rest van hun (school)carrière – zorgt ervoor dat scholen 
voor primair en voortgezet onderwijs niet altijd in staat zijn voldoende in te spelen op 
de ontwikkeling van leerlingen. De druk op dit selectiemoment is daardoor groot.

De PO-Raad pleit voor een latere selectieleeftijd omdat alle leerlingen een zo passend 
mogelijk advies verdienen. Heterogene brugklassen en brede scholengemeenschappen 
in het voortgezet onderwijs dragen eveneens bij aan de kans dat een leerling een zo 
passend mogelijke plek vindt in het onderwijs.  

Heroverwegen en bijgesteld advies
Tot en met schooljaar 2022-2023 waren basisscholen verplicht om het voorlopig 
schooladvies in groep 8 te heroverwegen als de leerling hoger scoort op de eindtoets 
dan het voorlopig schooladvies. In 37% van de gevallen vond in 2022 heroverweging 
plaats en één derde van de heroverwegingen werd bijgesteld. Dat betekent dat voor 
10% van de leerlingen in groep 8 het schooladvies daadwerkelijk werd bijgesteld: een 
percentage dat sinds 2018 vrijwel niet is veranderd.  

Doorstroomtoets
Vanaf schooljaar 2023-2024 maken leerlingen uit groep 8 in het regulier en speciaal 
(basis)onderwijs een doorstroomtoets. Voor sommige leerlingen kan een ontheffi ng van 
de doorstroomtoets worden aangevraagd. Als de leerling bij de doorstroomtoets hoger 
scoort dan het voorlopig advies, dan is de school in principe verplicht het advies bij te 
stellen. Doet de school dit niet, dan hoort daar een duidelijke motivatie bij.  

Wanneer alle adviezen die nu voor heroverweging in aanmerking komen vanaf dit 
schooljaar ook daadwerkelijk worden bijgesteld, betekent dit dat in plaats van circa 
17 duizend straks bijna 60 duizend leerlingen een aangepast schooladvies krijgen. Dit 

heeft gevolgen voor de instroom in het voortgezet onderwijs. De verwachting is daar-
mee dat de doorstroomtoets een grote verandering teweeg zal brengen in de school-
adviezen. Hoewel de doorstroomtoets een onafhankelijk gegeven biedt voor de best 
passende onderwijsroute voor de leerling, komt er op deze manier nog meer druk om 
op het toetsmoment te presteren.  
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Adviseren met perspectief
Leraren baseren het schooladvies niet alleen op resultaten van de eindtoets, maar we-
gen de ontwikkeling van de leerling in de afgelopen jaren, de beheersing van executieve 
functies, de sociaal-emotionele ontwikkeling, motivatie, leerhouding en ook de achter-
grond en gezinssituatie van de leerling mee. Vaak speelt de achtergrond van leerlingen 
een grotere rol in schooladviezen dan wenselijk is. Hierdoor ontstaat kansenongelijk-
heid. Het onderwijs kan én moet leerlingen helpen en stimuleren om deze ongelijkheid 
in te lopen.  

Toch krijgen sommige groepen leerlingen vaker dan anderen een te laag schooladvies. 
In niet-stedelijke gebieden ligt het resultaat van de eindtoets vaker boven het school-
advies. Ook worden meisjes vaker ondergeadviseerd dan jongens en kinderen uit 
gezinnen met een lage sociaal-economische status (SES) vaker dan leeftijdsgenoten uit 
andere gezinnen.  

Oproep: kansrijk adviseren
Sinds 2021 (corona) roept de PO-Raad daarom al haar leden op om kansrijk –uitgaand 
van de maximale potentie van de leerling– te adviseren. Vertrouwen in de leerling en 
kennis en kunde van de leerkrachten staan voorop om te komen tot een passend (defi ni-
tief) schooladvies. Een dubbel advies biedt leerlingen een perspectief ‘naar boven’ en 
geeft ze de kans om in het voortgezet onderwijs te onderzoeken welk niveau het best 
passend is (NJI, 2022).Onder leerlingen van wie het schooladvies naar boven werd 
bijgesteld, zat vorig jaar bijna 80% op het verhoogde instroomniveau. Bij het herover-
wegen van het schooladvies bestaat één uitzondering, namelijk voor het schooladvies 
praktijkonderwijs en het toetsadvies pro/vmbo-bk of verder. Daarbij hoeft de school 
niet te heroverwegen.  

Meer over schooladvisering en de doorstroomtoets lees je in de Handreiking schoolad-
visering van SLO.  

Elke leerling op de juiste plek
Onderwijs is erop gericht om alle kinderen mee te laten doen. Daarbij gaan we uit van 
ieders eigenheid en een aanbod dat aansluit bij de ontwikkeling van de leerling. Voor 
ieder kind moet er een zo inclusief mogelijke plek zijn binnen het regulier of speciaal 
onderwijs. Om die plek te kunnen (blijven) realiseren, is onder meer nodig dat kinderop-
vang, zorg, primair onderwijs en voortgezet onderwijs intensiever gaan samenwerken. .

Een plek passend bij ieders kwaliteiten en behoeften 

Leerlingen verdienen een plek op een school die aansluit bij hun kwaliteiten en hun mo-
gelijkheden. Binnen het regulier basisonderwijs (met extra ondersteuning) als dat kan; 
binnen het speciaal basisonderwijs (sbo) of het speciaal onderwijs (so) als dat nodig is. 
Scholen zijn verplicht om leerlingen een passende onderwijsplek te bieden. De school-
besturen werken samen in samenwerkingsverbanden om dit te realiseren. In totaal zijn 
er 76 samenwerkingsverbanden in het primair onderwijs.

Leerlingenaantallen
Wanneer de ondersteuningsbehoefte van een leerling te complex wordt voor het regu-
lier onderwijs, dan krijgt de leerling via het samenwerkingsverband een doorverwijzing 
naar het sbo of (v)so. In het schooljaar 2022-2023 gingen er ruim 34 duizend leerlingen 
naar het sbo, bijna evenveel naar het so en bijna 38 duizend leerlingen naar het vso. Het 
aantal leerlingen in het so steeg de afgelopen vijf jaar met zo’n drieduizend leerlingen. 
Het aantal leerlingen in het vso is in vijf jaar met bijna duizend leerlingen toegenomen. 
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Meer verwijzingen naar het gespecialiseerd onderwijs
Voor leerlingen die van het regulier onderwijs (bo) naar sbo of so worden doorverwe-
zen, stelt de school een ontwikkelingsperspectief (OPP) op. Vaak heeft de leerling al een 
OPP als deze op de reguliere school extra ondersteuning heeft gehad. In het OPP staat 
onder andere wat het uitstroomprofiel van de leerling is en welke onderwijsdoelen 
daarbij horen. Binnen het bo was in oktober 2022 voor ruim 8.400 leerlingen een OPP 
opgesteld. Zowel het regulier basisonderwijs als het gespecialiseerd onderwijs kennen 
leerlingen met een extra ondersteuningsbehoefte. Dit gaat verder dan de basisonder-
steuning die scholen aanbieden.  

Er zijn ook leerlingen die hun schoolcarrière al starten in het gespecialiseerd onderwijs 
(bijvoorbeeld vanuit een Medisch Kinderdagverblijf of revalidatiecentrum rechtstreeks 
doorverwezen naar het gespecialiseerd onderwijs). Deze instroom in de onderbouw 
noemen we onderinstroom. Om kinderen de kans te (blijven) bieden thuisnabij onder-
wijs te volgen, werken scholen in het bao, sbo en so samen om inclusiever onderwijs aan 
te bieden en zo de onderinstroom te verkleinen.  

Voorkom thuiszittende leerlingen: zorg voor een passend aanbod
Er zijn ook kinderen die, ondanks de zorgplicht van zowel de school waar ze eventueel 
vandaan komen als de school waar ze zijn aangemeld, níet naar school gaan. Dit kan 
komen door omstandigheden gelegen bij het kind of door een tekort aan onderwijs-
plekken. Een tekort ontstaat door een toename in het aantal verwijzingen en/of door 
personeelstekorten. Door personeelstekorten zijn scholen genoodzaakt een stop in te 
voeren om de kwaliteit van de begeleiding te waarborgen. Het samenwerkingsverband 
moet zorgdragen voor een dekkend netwerk. En alle scholen en schoolbesturen in het 
samenwerkingsverband moeten meedenken over passende oplossingen om leerlingen 
in het onderwijs te houden. 

Het onderwijs kent ruim 3.200 langdurig thuiszittende leerlingen (naast geoorloofde 
thuiszittende leerlingen of leerlingen met een ontheffing van de Onderwijsinspectie), 
blijkt uit cijfers van het NJI. Volgens het NJI is het absoluut verzuim meer dan drie keer 
zo groot. Dit is bovendien een verdubbeling in 2021 ten opzichte van 2020, en gaat om 
leerlingen uit het po en vo samen. Het aantal ‘verborgen thuiszitters’ (de leerling is wel 
ingeschreven op een school, maar neemt geen deel aan het onderwijs) is niet volledig te 
achterhalen.   

De PO-Raad zet zich in voor een passend aanbod van onderwijs en zorg voor ieder kind. 
Wij stimuleren gemeenten en samenwerkingsverbanden om in elke regio een sluitende 
thuiszittersaanpak te realiseren en ondersteunen hen daarbij. Hiervoor heeft de PO-
Raad Thuiszittersoverleg ondertekend, samen met de VO-raad, Ouders & Onderwijs, 
Ingrado, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en de ministeries van OCW, VWS 
en Veiligheid en Justitie.  

Van passend onderwijs naar inclusiever onderwijs
Passend onderwijs richt zich op leerlingen met extra ondersteuningsbehoeften, terwijl 
inclusiever onderwijs streeft naar een omgeving waarin alle kinderen toegang hebben 
tot nabijgelegen scholen en de benodigde expertise ontvangen, ongeacht hun leer-, 
zorg- en ontwikkelbehoeften. Met volledig inclusiever onderwijs maken scholen geen 
onderscheid meer tussen regulier en speciaal onderwijs en streven naar een inclusieve 
(school)omgeving als afspiegeling van de samenleving. De Werkagenda Route naar 
inclusief onderwijs 2035 stimuleert dit proces. 

De ‘Beleidsregel experimenten samenwerking regulier en speciaal onderwijs’ bevordert 
daarin de samenwerking tussen bo, sbo en so, vo en vso, zodat expertise naar het kind 
toe kan komen. Leerkrachten van speciaal onderwijs kunnen het regulier onderwijs ver-
sterken en so en bao kunnen expertise uitwisselen. Sinds vijf jaar zijn er 37 samenwer-
kingen volgens deze regeling, en vaak werken scholen ook samen zonder deze regeling. 

Er zijn momenteel 50 inclusieve klassen binnen ‘Samen naar School’, vooral op basis van 
ontheffing maar steeds meer op basis van inschrijving. Dit is een stap naar inclusiever 
onderwijs, waarbij alle kinderen, ongeacht hun behoeften, toegang hebben tot nabij-
gelegen scholen met de juiste ondersteuning en expertise. Het primair onderwijs kent 
goede voorbeelden over de weg naar inclusiever onderwijs.

Zorgen over kwaliteit nieuwkomersonderwijs 
Het aantal nieuwkomerskinderen is het afgelopen schooljaar sterk gestegen. Deze 
groei, de vele verhuizingen van leerlingen tussen opvanglocaties en het grote tekort aan 
gekwalificeerd personeel zetten het onderwijs onder druk. Bovendien krijgen scholen 
lang niet altijd voldoende middelen om aan alle nieuwkomerskinderen het onderwijs 
en de ondersteuning te bieden die zij nodig hebben. Het is daarom van groot belang dat 
problemen in de bekostiging worden opgelost. 
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Onderwijs aan nieuwkomers staat onder druk
Kinderen die nieuw zijn in Nederland, noemen we nieuwkomerskinderen. Dit zijn kinde-
ren van asielzoekers, statushouders, expats, arbeidsmigranten en Oekraïense ontheem-
den.  

Wanneer nieuwkomerskinderen in de basisschoolleeftijd in Nederland komen, is het 
advies van LOWAN en de PO-Raad hen in te laten stromen in een azc-school, een 
taalschool of een taalklas. Hier is de specifieke expertise aanwezig om deze kinderen op 
de juiste wijze te begeleiden. Na gemiddeld een jaar kunnen de nieuwkomerskinderen 
doorstromen naar het reguliere onderwijs.  

Elk kind heeft recht op passend onderwijs, ook nieuwkomerskinderen. Het nieuwko-
mersonderwijs staat onder grote druk. Mede door de grote toename van het aantal 
nieuwkomers, bijvoorbeeld door de oorlog in Oekraïne en de toename van expats, 
lukt het niet altijd om kinderen een plek te geven. Het aantal nieuwkomers dat wordt 
bekostigd, is sinds 2020 bijna verviervoudigd tot circa 36.000 leerlingen. Het exacte 
aantal nieuwkomers ligt vermoedelijk hoger omdat de bekostiging een drempel van vier 
eerstejaars nieuwkomers kent.  

Het personeelstekort is ook in het nieuwkomersonderwijs merkbaar. Een ander 
knelpunt betreft de vele verhuizing van asielzoekerskinderen, waardoor zij vaak een 
onderbroken schoolloopbaan hebben. 

Voorkom wachtlijsten van nieuwkomerskinderen
Om wachtlijsten van nieuwkomerskinderen op te heffen of te voorkomen, kan er voor 
Oekraïense kinderen een TOV (tijdelijke onderwijsvoorziening) worden opgezet. Sinds 
het najaar van 2023 kan er voor alle nieuwkomerskinderen die op een wachtlijst staan, 
door de samenwerking tussen gemeente en onderwijsbesturen een TNV (tijdelijke 
nieuwkomersvoorziening) worden opgezet. Op beide vormen van voorzieningen mag 
in uiterste noodgevallen worden afgeweken van het aanbod op een reguliere (nieuwko-
mers)school. De PO-Raad maakt zich zorgen over de impact van deze noodmaatrege-
len. Nieuwkomersleerlingen zijn kwetsbaar en hebben de onderwijstijd hard nodig om 
op een passend niveau hun schoolloopbaan te kunnen vervolgen.  

Knelpunten in de bekostiging
Helaas krijgen scholen lang niet altijd voldoende en tijdige financiering om alle nieuw-
komerskinderen het onderwijs en de ondersteuning te bieden die zij nodig hebben. 
Minister Dijkgraaf heeft tijdens een debat over onderwijs aan asielzoekers, 3 juli 2023, 
beloofd aan de slag te gaan met een visietraject om het nieuwkomersonderwijs te be-
stendigen en wettelijk te borgen. De PO-Raad en LOWAN vinden het essentieel dat de 
knelpunten rondom de bekostiging in dit traject worden meegenomen en waar mogelijk 
opgelost. 
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Personeel

Goed werkgeverschap in een aantrekkelijke sector
Het primair onderwijs is een aantrekkelijke sector om in te werken. Een sector waarin 
we bevlogen onderwijsprofessionals de ruimte bieden om zich te ontplooien en ontwik-
kelen. Het talent, de expertise en de ervaring binnen onze sector willen we behouden 
en nieuw talent willen we aantrekken. Het knelt echter op de arbeidsmarkt, niet alleen 
in het onderwijs maar in veel sectoren. Daarom moeten we anders gaan kijken naar 
instroom en behoud van personeel. Bijvoorbeeld door het onderzoeken van andere 
routes naar het leraarschap, samenwerking bij werving en begeleiding van nieuwe me-
dewerkers, en aandacht voor professionalisering en vitaliteit.

Wie werken er in 
het primair 
onderwijs?
In het primair onderwijs 
werken meer dan 191.000 
mensen (ruim 136.000 fte). 
Van 2018 tot 2022 groeide 
de totale personeelsomvang 
met meer dan 11.000 fte, met 
name onderwijsondersteu-
nend personeel (OOP).

Stabiel aantal leraren, meer verjonging
Het aantal leraren is in de afgelopen jaren constant gebleven, net iets onder de 130.000 
personen. De toename van het onderwijspersoneel is met name te vinden in de catego-
rie ‘onderwijsondersteunend personeel’ van 37.000 naar 53.000 personen (of 24.000 
naar 35.000 fte). In deze categorie vallen functies als onderwijsassistent, klassenassis-
tent, pedagogisch medewerker, leraarondersteuner en zorgassistent. Scholen geven 
aan dat zij deze mensen hebben aangetrokken vanuit de extra (tijdelijke) middelen 
(zoals NPO- en werkdrukmiddelen). 

Het personeelsbestand in het po verjongt: Het aandeel fte van medewerkers onder de 
55 is in de afgelopen vijf jaar toegenomen van 75% naar 78%.

Bij het onderwijzend personeel bleef het aandeel vrouwen de afgelopen vijf jaar con-
stant; het aandeel vrouwen in een leidinggevende functie steeg met ruim 9% naar 66% 
(van alle medewerkers in het po is 85% vrouw). 

Leerkrachten werken gemiddeld ruim 0,72 fte. Het aantal kleine contracten (<0,5 fte) is 
constant, het aantal middelgrote tot (bijna) voltijdscontracten neemt iets toe.

In het Schoolleidersregister PO (SRPO) stonden op 1 oktober 2023 bijna 7.000 school-
leiders geregistreerd, waarbij er sinds oktober 2022 600 nieuwe schoolleiders zijn en 
ongeveer evenveel met pensioen gingen

Flinke schaarste bij leraren en schoolleiders
Aan de basis van goed onderwijs en gelijke kansen staan voldoende en goed toege-
ruste onderwijsprofessionals. Door de personeelstekorten staat de kwaliteit van het 
onderwijs echter onder druk en wordt de werkdruk hoger. Prognoses laten zien dat de 
problematiek de komende jaren alleen maar toeneemt. Meer samenwerken in de regio 
en anders organiseren van het onderwijs kan bijdragen aan het omgaan met het perso-
neelstekort.
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Openstaande vacatures en verborgen tekorten
Het tekort aan leerkrachten in het primair onderwijs is groot: eind 2022 bedroeg het 
tekort 9,5% van de werkgelegenheid van leraren in het primair onderwijs. Het gaat 
daarbij om het totaal van openstaande vacatures en verborgen tekorten. Bij verborgen 
tekorten gaat het onder meer om de inzet van onbevoegde medewerkers en het samen-
voegen van groepen.  

Niet alleen aan leraren, maar ook aan schoolleiders is een tekort in het primair onder-
wijs. Het totale landelijke tekort aan schoolleiders bedraagt 13,5% van de werkgelegen-
heid. Dat betekent dat ongeveer 1.100 fte niet kunnen worden ingevuld.

Tekorten in de Randstad aanzienlijk hoger dan daarbuiten
In de G5 (Amsterdam, Rotterdam, Den Haag, Utrecht en Almere) bedraagt het tekort 
aan leerkrachten nagenoeg 15%, daarbuiten is dat iets meer dan 8%. Deze ongelijke 
verdeling van het lerarentekort is zorgwekkend en draagt potentieel bij aan meer kan-
senongelijkheid in het Nederlandse onderwijs. 

In de G5 bedraagt het schoolleiderstekort net iets meer dan 15% van de werkgelegen-
heid; buiten de G5 is dat 8,5%. Ook bij schoolleiders is er sprake van een verborgen 
tekort, bijvoorbeeld doordat schoolleiders voor meerdere scholen die functie vervullen.

Samen sterker in de regio
In veel delen van ons land wordt al samengewerkt tussen schoolorganisaties, scho-
len, lerarenopleidingen en andere onderwijsorganisaties. Deze inspanningen hebben 
positieve resultaten opgeleverd, bijvoorbeeld in de regio’s waar Samen Opleiden & 
Professionaliseren en initiatieven langs de Regionale Aanpak Personeelstekorten (RAP) 
succesvol blijken, maar er zijn ook gebieden waar dit (nog) niet het geval is. 

Om onder meer personeelstekorten aan te pakken, is zowel een nationale als regionale 
aanpak nodig. Op nationaal niveau is een plan vereist om de tekorten op de arbeids-
markt, vooral in de publieke sector, te verminderen. Specifi eke nationale maatregelen, 
zoals het verkleinen van de loonkloof in het onderwijs, zijn daarin van belang. Daar-
naast moet regionale samenwerking meer gestructureerd en gericht zijn op het aan-
pakken van maatschappelijke vraagstukken in de regio, met prioriteit boven individuele 
doelstellingen van schoolorganisaties. 

De PO-Raad stimuleert deze effectieve regionale samenwerking, waarbij de maat-
schappelijke uitdagingen in de regio centraal staan en het veld, in samenwerking met 
stakeholders, een integrale aanpak ontwerpt. De publicatie ‘Denken, doen en doorpak-
ken in de regio‘ vormt de basis voor deze inspanningen. 

Anders organiseren
Om onder meer het tekort aan personeel te kunnen opvangen, moet er niet alleen 
worden ingezet op behoud en instroom van personeel, maar ook worden gekeken naar 
andere manieren om het onderwijs in te richten. Bijvoorbeeld via een andere omgang 
met inzet van personeel.  

Te zien is dat het aandeel onderwijzend personeel in vijf jaar met 6% daalde, terwijl 
het aandeel direct onderwijsondersteunend personeel in die periode met zo’n 7% 
steeg. Door het lerarentekort wordt niet-onderwijzend personeel echter steeds vaker 
noodgedwongen ingezet voor verzorging van het onderwijs door onderwijsondersteu-
nende activiteiten: leerlingen zitten anders zonder groepsleerkracht in de klas. Anders 
organiseren van het onderwijs biedt meer kansen dan alleen de aanpak van perso-
neelstekorten: het is een manier om denken over differentiatie van taken, waardoor 
het onderwijsproces effectief en effi ciënt worden vormgegeven met een goede mix van 
onderwijzend en ondersteunend personeel.  

Op verschillende plekken in het land wordt de organisatie van het onderwijs anders 
vormgegeven. Deze kennis delen we als sector met elkaar. We brengen in kaart wat de 
risico’s zijn, waar de kansen liggen, welke systeembelemmeringen (onderwijstijd, cao, 
bevoegdheden en bekostiging) er op dit vlak zijn en we pakken deze aan. 



Het verhaal achter de cijfers - Sectorrapportage 2023 - 15 November 2023© PO Raad

Verloop aandeel primair proces versus overhead
Onderwijsprofessionals (onderwijzend personeel en direct onderwijsondersteunend 
personeel) vallen onder het primair proces. Professionals binnen bestuur, directie, 
management en indirect onderwijsondersteunend personeel, beschouwen we als 
personele overhead. In de afgelopen vijf jaar is de verhouding tussen primair proces en 
overhead (uitgedrukt in fte) licht gestegen van 90,0 naar 90,4.

Krachten bundelen tegen tekorten
Samenwerking met kinderopvang kan een rol spelen in het omgaan met landelijke 
tekorten in het onderwijs en de opvang. Eén pedagogisch medewerker (pm’er) maakt 
het mogelijk dat elf ouders kunnen werken, blijkt uit de rapportage Arbeidsmarktef-
fect medewerkers kinderopvang. Kinderopvang kan daarmee gezien worden als een 
vliegwiel. Een belangrijke kans hierin is het creëren van combinatiebanen. Denk hierbij 
aan een professional die ’s ochtends werkt als onderwijsassistent of als vakleerkracht 
bewegingsonderwijs, en ’s middags als pm’er in de buitenschoolse opvang.

Sturen op ontwikkeling, behoud en aantrekken personeel
Goed werkgeverschap houdt in dat we de ervaring en expertise van onderwijsprofessi-
onals binnen het primair onderwijs optimaal inzetten. Om die professionals te behou-
den, is het belangrijk om hen een uitdagende en stimulerende werkomgeving te (blijven) 
bieden. Schoolorganisaties kunnen met strategisch personeelsbeleid sturen op behoud 
en aantrekken van goed gekwalificeerd personeel.

Aantrekkelijk werkgeverschap en strategisch personeelsbeleid
Het is belangrijk dat we onderwijsprofessionals blijven binden en boeien. Dat doen we 
door hen een uitdagende en stimulerende werkomgeving te bieden en de ruimte te 
geven hun werk goed te doen. Loopbaanontwikkeling, professionalisering en nascho-
ling zijn zaken waarvoor scholen tijd en budget vrij moeten maken – iets wat lastig is 
in tijden van personeelstekorten. We willen leerkrachten behouden met onder meer 
een aantrekkelijkere werkomgeving, passende arbeidsvoorwaarden en een goede en 
eerlijke beloning.  

Onderwijsprofessionals po vallen onder de cao primair onderwijs. De meeste (star-
tende) leraren worden ingeschaald in ‘LB’. Een leerkracht die twaalf jaar in dienst is op 
dit functieniveau, verdient bij een fulltime aanstelling €5.030,- bruto per maand. Per 
jaar is dat inclusief vakantiegeld, eindejaarsuitkering en toelagen ongeveer €71.000,-. 
De meeste schoolleiders zijn – afhankelijk van functiezwaarte – ingeschaald in schaal 
D12. Het maximumbedrag in die schaal is €6.665,- bruto per maand. Per jaar is dat in 
totaal ruim €95.000 inclusief vakantiegeld, eindejaarsuitkering en algemeen geldende 
toeslagen. 
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Binding via vaste contracten
Acht op de tien onderwijsprofessionals in het primair onderwijs heeft een vast contract. 
Het aantal vaste contracten in het po is de afgelopen jaren gestegen van 148 duizend 
naar 157 duizend. Verhoudingsgewijs is het aantal tijdelijke contracten echter toegeno-
men. Dit komt onder meer door de toename van onderwijsondersteunend personeel, 
mede dankzij de beschikbaarheid van incidentele middelen. De minste vaste contrac-
ten zijn dan ook te vinden onder deze functiecategorie (70%); onder directie (91%) en 
onderwijzend personeel (89%) zijn de meeste vaste contracten.   

Een tijdelijk contract wordt door schoolorganisaties vaak aan startende onderwijs-
professionals aangeboden. Bij goed functioneren wordt dit contract veelal na een jaar 
omgezet in een vast contract. Deze groep ‘tijdelijk met uitzicht op vast’ is onder andere 
gegroeid door de toename van jonger personeel en zij-instromers. Daarnaast heeft 
direct onderwijsondersteunend personeel vaker een tijdelijk contract. Scholen hebben 
in de afgelopen jaren veel onderwijsondersteunend personeel aangenomen op basis 
van tijdelijke gelden (werkdrukmiddelen in 2018 en NPO-middelen in 2021). Omdat 
de financiering hiervan niet structureel gegarandeerd is, kunnen zij deze medewerkers 
geen vast contract bieden. 

Lees meer over deze analyse in het hoofdstuk Financiën. 

Meer routes naar het leraarschap 
Het is essentieel om voldoende onderwijsprofessionals voor de toekomst te enthousi-
asmeren. We zien dat steeds meer studenten kiezen voor de opleiding tot leerkracht 
basisonderwijs. Niet alleen voor de reguliere voltijd pabo, maar ook voor andere oplei-
dingsroutes. Deeltijdopleidingen of zij–instroom bieden de mogelijkheid om leraar te 
worden voor mensen die een overstap willen maken. Het zorgen voor meerdere routes 
om leraar te worden, biedt mogelijkheden voor een groter en rijker personeelsbestand. 

Samen Opleiden als basis voor kwaliteit van begeleiding en 

professionalisering
Niet alle studenten die aan de pabo starten, voltooien de opleiding. Eén op de zes pabo-
studenten maakt het traject niet af. In het eerste jaar valt gemiddeld zo’n 15% uit, met 
meer uitvallers onder deeltijdstudenten (22%) dan voltijdstudenten (13%): percentages 
die licht gestegen zijn de afgelopen jaren. Opvallend is dat 30% van de deeltijdstuden-
ten na drie jaar uitvalt.  

Het is belangrijk om samenwerking tussen het werkveld en de opleidingen te ver-
sterken, om zo de kwaliteit van de opleiding te vergroten én uitval van studenten en 
startende leraren te verminderen. Daarvoor is er een landelijk netwerk van ‘opleidings-
scholen’ die in partnerschap met het opleidingsinstituut verantwoordelijk zijn voor de 
scholing en begeleiding van studenten.  

Momenteel volgt meer dan de helft van alle pabostudenten een opleiding binnen een 
partnerschap. De ambitie is dat in 2030 alle studenten een opleiding volgen via de prin-
cipes van het ‘Samen Opleiden & Professionaliseren‘. 
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Alternatieve routes naar het leraarschap 
De PO-Raad pleit voor een andere blik op het opleiden van leerkrachten. Dat kan 
langs meer en verschillende routes. Momenteel zijn de bestaande routes: in voltijd, in 
deeltijd, via zij-instroom en duaal, bijvoorbeeld langs academische routes (zowel een 
mastergraad als een onderwijsbevoegdheid), in combinatie met andere sectoren, en 
via opleidingen tot onderwijsassistent. De grootste groei in studentaantallen is te zien 
bij deeltijd en zij-instroom. Het aantal deeltijdstudenten plus het aantal zij-instromers 
vormt bijna één derde van de totale instroom in het beroep.  Meer over de soorten 
zij-instroom is te lezen in onderstaande kaders. 

De toename van studenten in zij-instroom en deeltijd laat zien dat er een groot poten-
tieel is van professionals die de stap naar het onderwijs willen maken. Het is belangrijk 
dat potentieel beter aan te boren, ook door meer mogelijkheden te bieden in het oplei-
dingenlandschap. 

We pleiten daarnaast voor een andere soort sturing en bekostiging voor de zij-in-
stroom. Niet meer een aparte subsidie per student, maar regionale afspraken over 
aantallen en kwaliteit van de opleiding en de begeleiding. Vanuit de landelijke overheid 
moet hierbij een passende financiële vergoeding op regionaal niveau beschikbaar wor-
den gesteld. 

Er zijn drie soorten routes die we zij-instroom noemen:
Zij-instroom reguliere route
Professionals uit andere sectoren laten zich bij- of omscholen vanuit verscheidene 
sectoren en eerdere werkervaring tot leerkracht. Dit is met name te zien in de deel-
tijdroute. Deeltijders staan ingeschreven als student en behalen in maximaal 3 jaar een 
bachelordiploma met daarbij de bevoegdheid tot startbekwame leerkracht. In 2022 
stonden er 6.791 deeltijdstudenten ingeschreven aan een pabo. 

Zij-instroom in beroep (ZiB)
 Een leerwerktraject waarin aanstaande leerkrachten in 2 jaar hun bevoegdheid halen 
in de vorm van een getuigschrift. Dit werkt met een tripartiete overeenkomst tussen 
leerkracht, bestuur en opleiding. In 2022 waren er 799 ’ZiB’ers het primair onderwijs.   

Versneld voor de klas
Voor pabostudenten met een behaalde Wiscat, propedeuse in één jaar en enkele ande-
re eisen, bestaat de mijlpalenregeling. De student krijgt een leerwerkplek, vergelijkbaar 
met de zij-instroom in beroep en een aanstelling als leerkracht (maar staat ingeschre-
ven als student). Dit leidt binnen 2 jaar tot een bachelordiploma en een bevoegdheid. 
De aantallen hiervan zijn niet landelijk vast te stellen, omdat het traject aan individuele 
studenten wordt aangeboden.  
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Schoolorganisaties

Besturen in een dynamische omgeving
Schoolorganisaties zijn verantwoordelijk voor goed onderwijs voor ieder kind met een 
gedegen kwaliteitszorgsysteem, strategisch personeelsbeleid en samenwerking met 
stakeholders. Het onderwijs staat als sector voor grote uitdagingen op alle drie de ge-
bieden. Dit vraagt van schoolorganisaties dat zij een visie hebben op onderwijskwaliteit 
en een kwaliteitssysteem om op de onderwijskwaliteit te sturen. Dat zij met schoolor-
ganisaties in de regio, gemeenten en andere partners samenwerken op diverse terrei-
nen. En dat ze met een strategisch personeelsbeleid voldoende en goed gekwalificeerd 
personeel kunnen aantrekken. Om deze uitdagingen het hoofd te bieden zijn gedreven 
en professionele bestuurders nodig.

Cijfers over schoolorganisaties 
Er zijn bijna 900 schoolorganisaties primair onderwijs in Nederland. Binnen een school-
organisatie kunnen scholen met regulier basisonderwijs (bo), speciaal basisonderwijs 
(sbo) en speciaal (voortgezet) onderwijs (so en vso) vallen. De meeste schoolorganisa-
ties hebben alleen bo-scholen, daarna komt een combinatie van bo en sbo het meeste 
voor. 36 schoolorganisaties hebben scholen met zowel bo, sbo, so als vso onder hun 
hoede.

Bijna een derde van het aantal schoolorganisaties in het primair onderwijs is een één-
pitter: een zelfstandige school met vaak een directeur-bestuurder aan het hoofd. De 
grootste schoolorganisatie heeft 72 schoolvestigingen onder zijn hoede.

De meeste schoolvestigingen bieden regulier basisonderwijs. Speciaal onderwijs (so) en 
voortgezet speciaal onderwijs (vso) zijn vaak gecombineerd op één locatie. 

Verschil in omvang schoolorganisaties
Het aantal schoolorganisaties in het primair onderwijs is de afgelopen jaren licht geste-
gen (van 890 in 2017 naar 898 in 2022). Daarnaast zien we een tendens naar schoolor-
ganisaties met meer vestigingen. Er is geen ideale schaalgrootte voor een schoolorga-
nisatie. De omvang is afhankelijk van de context van de school/ scholen die onder een 
organisatie vallen. 
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Aantal grote schoolorganisaties neemt licht toe 
Een schoolorganisatie in het primair 
onderwijs is verantwoordelijk voor gemid-
deld 1.700 leerlingen. De variatie is echter 
groot.

Gemiddeld aantal vestigingen 

per schoolorganisatie
Het gemiddeld aantal vestigingen per 
schoolorganisatie is in de afgelopen vijf 
jaar gestegen van 7,2 naar 7,8. Schoolor-
ganisaties met één of twee vestigingen 
hebben gemiddeld iets meer leerlingen per 
vestiging dan grotere schoolorganisaties. In 
onderstaande grafiek is zichtbaar wat het 
gemiddelde leerlingenaantal naar aantal 
vestigingen binnen de schoolorganisatie is.  

Lichte afname van het aantal scholen met weinig leerlingen 
Het totaal aantal schoolvestigingen in het regulier basisonderwijs is in de afgelopen vijf 
jaar afgenomen met 170 vestigingen. Dit zijn bijna allemaal scholen van buiten de G5. 
Gemiddeld heeft een reguliere basisschoolvestiging in 2023 222 leerlingen aan het be-
gin van het schooljaar. Buiten de G5 is één op de drie scholen een kleine school (minder 
dan 145 leerlingen). Binnen de G5 is dit één op de tien scholen. 

Vooral buiten de G5-gemeenten is het aantal schoolvestigingen afgenomen, ongeveer 
de helft daarvan was een kleine school. Het aantal kleine scholen in de G5 is in 2023 
juist toegenomen met tien vestigingen ten opzichte van 2022. Basisscholen met meer 
dan 800 leerlingen komen weinig voor in het primair onderwijs. Zowel grotere als klei-
nere schoolorganisaties houden kleine vestigingen in stand. 
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Uitdagingen van de sector vragen om sterke schoolorga-
nisaties
Goed bestuur is van groot belang voor goed onderwijs. Niet alleen als het gaat om het 
draaiend houden van de scholen, maar ook op thema’s als kansengelijkheid, diversiteit 
en innovatie. Om ervoor te zorgen dat het onderwijs van hoge kwaliteit blijft en kan 
meegaan met veranderingen, is voortdurende aandacht voor de deskundigheid van 
bestuursleden en de organisatie essentieel. Daarom zet de PO-Raad zich in om school-
organisaties te ondersteunen bij hun professionalisering.

Vanzelfsprekend verantwoordelijkheid nemen
Schoolbestuurders zijn eindverantwoordelijk voor onderwijskwaliteit. Zij geven uitvoe-
ring aan de maatschappelijke opdracht van goed onderwijs, doen dit in een professio-
nele werkcultuur en leggen daarover verantwoording af. Schoolorganisaties ontvangen 
lumpsumfinanciering en soms aanvullend subsidies om aan hun opdracht te voldoen. 
Hoe zij dit doen, bepaalt de schoolorganisatie zelf. Deze vrijheid brengt de verplichting 
van goede verantwoording met zich mee.  

In de Code Goed Bestuur PO is vastgelegd wat we hebben afgesproken over kwaliteit 
en professionaliteit van schoolorganisaties. Daarin hebben de leden van de PO-Raad 
gezamenlijk vastgesteld wat zij verstaan onder ‘goed bestuur’ en hebben zij afgespro-
ken dat zij hun handelen daaraan toetsen. Besturen van schoolorganisaties verant-
woorden zowel intern als extern. Interne verantwoording bestaat uit intern toezicht, 
medezeggenschap en andere interne communicatie. Externe verantwoording bestaat 
uit een jaarverslag, Inspectietoezicht, verantwoording aan subsidieverstrekkers en 
andere stakeholders zoals gemeenten, samenwerkingsverbanden passend onderwijs, 
ouders en breder publiek, via Vensters en Scholen op de kaart

In de Code Goed Bestuur PO is vastgelegd wat we hebben afgesproken over kwaliteit 
en professionaliteit van schoolorganisaties. Daarin hebben de leden van de PO-Raad 
gezamenlijk vastgesteld wat zij verstaan onder ‘goed bestuur’ en hebben zij afgespro-
ken dat zij hun handelen daaraan toetsen. Besturen van schoolorganisaties verant-
woorden zowel intern als extern. Interne verantwoording bestaat uit intern toezicht, 
medezeggenschap en andere interne communicatie. Externe verantwoording bestaat 
uit een jaarverslag, Inspectietoezicht, verantwoording aan subsidieverstrekkers en 
andere stakeholders zoals gemeenten, samenwerkingsverbanden passend onderwijs, 
ouders en breder publiek, via Vensters en Scholen op de kaart.

Schoolorganisaties en onderwijskwaliteit
De leden van de PO-Raad onderschrijven de missie: goed onderwijs voor alle kinde-
ren. Iedere schoolorganisatie heeft een visie op onderwijs die uitdrukking geeft aan de 
kwalificatie, socialisatie en persoonsvorming van leerlingen. Hierbij hebben schoolor-
ganisaties ruimte om rekening te houden met hun regionale context. In het schoolplan 
beschrijven scholen hoe zij zorgdragen voor de wettelijke basiskwaliteit en uitvoering 
geven aan hun eigen visie en ambities. 

Iedere vier jaar ontvangen schoolorganisaties een oordeel van de Inspectie van het 
Onderwijs over hun kwaliteitsbeleid. De Inspectie gebruikt daarvoor drie standaarden: 
(i) Visie, ambities en doelen, (ii) Uitvoering en kwaliteitscultuur en (iii) Evaluatie, verant-
woording en dialoog. In 2022-2023 ontving meer dan driekwart van de onderzochte 
schoolorganisaties minimaal een voldoende op de standaard Visie, ambities en doelen, 
net als bij de standaard Uitvoering en kwaliteitscultuur. 

Ten aanzien van de standaarden evaluatie, verantwoording en dialoog kreeg 86% van 
de schoolorganisaties voldoende of goed. Opvallend is dat het aandeel oordelen ‘goed’ 
bij deze laatste standaard veel lager is dan bij de andere twee standaarden, namelijk 
2%. De Inspectie adviseert schoolorganisaties in de Staat van het Onderwijs 2023 om 
een kwaliteitsslag te maken door de evaluaties te gebruiken als inbreng voor nieuwe 
ambities en doelen. 

Inzetten op een professionele organisatie
Professioneel besturen is essentieel voor goed onderwijs. Dat betekent continue 
aandacht voor kwaliteit, professionalisering en zelfreflectie. De PO-Raad ondersteunt 
schoolorganisaties en hun schoolbestuurders met een aanbod van programma’s, leer-
gangen en informatie:

Het programma Goed Worden, Goed Blijven (GWGB) helpt scholen bij het verbeteren 
van hun onderwijskwaliteit en het (her)inrichten van hun kwaliteitscyclus.

Het organiseren van bestuurlijke visitaties (zie onderstaand kader).

Het aanbieden van leergangen voor bestuurders via de
PO-Academie.

Het vergelijken van de informatie van een schoolorganisatie via de benchmark School-
besturen op de kaart. Vergelijken is momenteel mogelijk op de thema’s: bestuursprofiel, 
onderwijs, medewerkers, financiële continuïteit, financieel resultaat en huisvesting.
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Samenwerking steeds crucialer
 Het onderwijs werkt samen met onder meer kinderopvang, gemeentes en leraren-
opleidingen. Door krachten te bundelen kunnen we maatschappelijke uitdagingen 
beter aanpakken en bieden we leerlingen soepelere overgangen tussen verschillende 
onderwijsfasen. Tussen schoolorganisaties ligt de nadruk meer en meer op samen-
werking, waardoor ook de rol van de bestuurder verandert.

De kracht van samenwerking
Sommige thema’s kunnen beter of zelfs alleen worden aangepakt in samenwerking 
met andere scholen en schoolorganisaties, meestal in de regio. Een regionale aan-
pak van het personeelstekort biedt kansen om personeel fl exibeler in te zetten. Om 
passend onderwijs te kunnen bieden, zijn samenwerkingsverbanden opgericht. Een 
doorlopende leerlijn van 0-18 jaar maakt samenwerkingen nodig tussen scholen in 
primair en voortgezet onderwijs en kinderopvangorganisaties. Gemeenten spelen 
een rol als het gaat om huisvesting. Met lerarenopleidingen en pabo’s werken scholen 
samen aan opleiding en onderzoek. 

Intensiveren verbinding kinderopvang en basisschool

De PO-Raad pleit voor kinderop-
vang als voorziening die toeganke-
lijk is voor álle kinderen. Daarvoor 
zijn er nog stappen te zetten: het 
loslaten van de arbeidseis zodat 
alle kinderen toegang krijgen tot 
de kinderopvang (net als bij het 
onderwijs) en – in een toekomstig 
stelsel met inkomensonafhankelijke 
fi nanciering – een vorm van prijs-
regulering om kansenongelijkheid 
te voorkomen, vooral bij lage- en 
middeninkomens. 

Een sterke verbinding tussen kin-
deropvang en het primair onderwijs draagt bij aan een goede start in het basisonder-
wijs en meer gelijke kansen voor kinderen. Een van de plekken waar zo’n samenwer-
king vorm krijgt, is een (integraal) kindcentrum. In een kindcentrum zitten onderwijs, 
kinderdagverblijf, buitenschoolse opvang en voorschoolse voorzieningen onder één 
dak. Hier is het mogelijk een ‘rijke schooldag’ aan te bieden: buitenschoolse opvang, 
sport, kunst, cultuur, huiswerkbegeleiding, muziek en het ontdekken van techniek en 
natuur worden zoveel mogelijk onder één (school)dak bij elkaar gebracht. Zo kun-
nen alle kinderen zich breed ontwikkelen, ook kinderen die hiervan thuis misschien 
minder meekrijgen. 

Bestuurlijke visitaties
Hoe sta je ervoor als schoolorganisatie en waar kun je het nog beter doen? Die 
vragen staan centraal bij het bestuurlijk visitatietraject van de PO-Raad. Je kunt als 
schoolorganisatie veel leren van ‘een frisse blik van buiten’. De focus daarbij ligt op 
het in beeld krijgen van ontwikkelpunten en mogelijkheden voor verdere bestuurlij-
ke professionalisering. Ook voor commissieleden is een visitatie leerzaam. De Code 
Goed Bestuur biedt een leidraad voor het gesprek over de kwaliteit van bestuurlijk 
handelen. Het aantal aanmeldingen voor bestuurlijke visitaties is sinds vorig jaar 
gegroeid. Meer over visitaties staat op de website van de PO-Raad.
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Regionaal personeelstekorten aanpakken
Steeds meer schoolbesturen bundelen hun krachten in de regio in de aanpak van de 
arbeidsmarkttekorten en opleiden van toekomstig onderwijspersoneel. Binnen Samen 
Opleiden & Professionaliseren werken scholen, schoolbesturen en lerarenopleidingen 
in 47 partnerschappen samen. Meer dan 50% van de studenten aan de opleiding tot 
groepsleerkracht zijn geplaatst in een van deze partnerschappen, wat betekent dat zij 
binnen Samen Opleiden & Professionaliseren het opdoen van theoretische kennis com-
bineren met het opdoen van praktijkervaring. De kinderopvang biedt daarnaast kansen 
in de aanpak van de landelijke personeelstekorten in het onderwijs en de opvang. Lees 
meer in het hoofdstuk Personeel.

Rol bestuurder verandert door samenwerking
De veranderende dynamiek waarbij schoolbesturen in het primair onderwijs steeds 
meer samenwerken met organisaties uit andere vakgebieden, stelt ook nieuwe eisen 
aan de rol van de bestuurder. Door regionale samenwerking is de bestuurder steeds 
meer op samenwerking gericht, met een blik naar buiten. Het is van belang om een 
samenwerkingscultuur te bevorderen en effectief leiderschap te tonen binnen een 
bredere context van samenwerking.

Naar een digitaal veilige schoolorganisatie
Digitalisering maakt steeds meer integraal onderdeel uit van het onderwijs. Afgelopen 
jaar heeft de opkomst van ChatGPT de discussie in het onderwijs over AI doen oplaaien. 
Het biedt kansen voor het onderwijs, maar tegelijkertijd is het belangrijk om risico’s te 
verkleinen. De komende jaren wordt er veel geïnvesteerd in (Groeifonds)programma’s 
om het onderwijs op verantwoorde en veilige wijze te digitaliseren, denk aan: program-
ma Digitaal Veilig Onderwijs, Edu-V, NOLAI en Impuls Open Leermiddelen. 

MYRA � integrale monitor digitalisering en ICT
Digitalisering en ICT zijn niet meer weg te denken in de onderwijsorganisatie. Goed 
zicht op de rol van digitalisering in het onderwijs draagt bij aan de kwaliteit van het 
onderwijs. Vanaf eind 2023 verschijnen de eerste resultaten van de integrale ICT-mo-
nitor ‘MYRA’. Scholen en schoolorganisaties worden vanaf 2024 wederom uitgenodigd 
om deel te nemen aan deze jaarlijkse monitor, waarbij de thema’s ICT-bekwaamheid en 
Digitale Geletterdheid; Digitale leermiddelen; Informatiebeveiliging, privacy en infor-
matiemanagement en Innovatie en ethiek worden uitgevraagd en geanalyseerd.

Nieuw normenkader Informatiebeveiliging en Privacy voor het 

funderend onderwijs
In april 2023 is de eerste versie van het Normenkader Informatiebeveiliging en Privacy 
(IBP) voorgelegd aan de sector. Het normenkader beschrijft de normen voor een digi-
taal veilige schoolorganisatie en biedt concrete voorbeeldmaatregelen. Om aan de slag 
te gaan, worden schoolorganisaties ondersteund vanuit het Programma Digitaal Veilig 
Onderwijs waarbij de nadruk ligt op bewustwording en groei. De Themacommissie 
Digitalisering (voorheen: Adviesgroep Regie op ICT) van de PO-Raad en VO-raad bena-
drukt het belang van het vergroten van digitale veiligheid in het onderwijs en moedigt 
schoolorganisaties aan om bewustwording te stimuleren. De Adviesgroep heeft eerder 
advies gegeven over ICT-verantwoordelijkheden van schoolorganisaties en pleit voor 
het nemen van actie in de sector.

Toekomstbestendige digitale leermiddelenketen
Sinds 2022 houdt Edu-V, met subsidie vanuit het Groeifonds, zich bezig met een veilige, 
fl exibele en toekomstbestendige (digitale) leermiddelenketen. Deelnemers zijn OCW, 
PO-Raad, VO-raad, MBO-raad en diverse branchepartijen van uitgeverijen en distribu-
teurs. Het programma richt zich op een goedwerkende digitale infrastructuur. Dankzij 
Edu-V kunnen scholen met minder inspanning en risico gebruikmaken van digitale 
leermiddelen. Bijvoorbeeld door het streven dat alle digitale leermiddelen zonder pro-
blemen op alle elektronische leeromgevingen (ELO) of Leerling Administratie Systemen 
(LAS) kunnen worden aangesloten. De input van scholen is hierbij van groot belang. 
Scholen kunnen zitting nemen in specifi eke werkgroepen en focusgroepen of in de alge-
mene Klankbordgroep. Meer informatie is te vinden op de website van Edu-V.
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Huisvesting

Achterstand op een gezonde en duurzame toe-
komst
In een goed schoolgebouw kunnen leerlingen en leraren prettig en gezond leren en 
werken. Een goed schoolgebouw heeft een gezond binnenklimaat, een laag energiever-
bruik en is betaalbaar in de exploitatiefase. Ook is het geschikt voor het onderwijs van 
nu: inclusief en ingericht op het gebruik van moderne (digitale) middelen en onderwijs-
vormen. Het houdt rekening met toekomstige eisen en is adaptief, zowel voor onder-
wijskundige functionaliteit als voor leerlingengroei en –daling. De werkelijkheid staat 

daar echter nog ver vanaf. 

Te weinig vernieuwing
In Nederland staan circa 7.300 po-schoolgebouwen en 1.500 vo-schoolgebouwen*.  
Meer dan de helft (54%) van de scholen in het primair onderwijs en bijna de helft (49%) 
van de scholen in het voortgezet onderwijs is ouder dan 40 jaar. Een groot deel van de 
schoolgebouwen voldoet niet aan de eisen voor duurzame en goed ingerichte werk- en 
leerplekken. Dit geldt zeker voor de gebouwen van vóór 2015. Jaarlijks worden er circa 
90 scholen in het primair onderwijs en 10 scholen in het voortgezet onderwijs opgele-
verd. Dit is echter te weinig om de achterstand in te halen. 

De huidige cyclus van vernieuwing of renovatie duurt bijna 2 keer zo lang als de ge-
wenste cyclus voor het behalen van de klimaatdoelstellingen**. Bij het gewenste 
scenario zouden er 221 nieuwe schoolgebouwen (2,5%) per jaar bij moeten komen en 
73 renovaties worden uitgevoerd (0,83%) (po en vo).  

* Het exacte aantal schoolgebouwen is niet goed te bepalen, onder andere vanwege gedeeld 
gebruik met meerdere scholen of gemengd gebruik met andere functies. Er zijn meerdere 
landelijke databronnen1 over (school)gebouwen en vestigingen. De volledigheid, actualiteit 
en kwaliteit van deze bronnen wisselt echter. Landelijke data over schoolgebouwen (aantal, 
energielabel, oppervlakte) zijn niet eenduidig beschikbaar. In deze Sectorrapportage baseren 
we ons op het rapport Quickscan kwaliteit onderwijshuisvesting van Oberon (januari 2023), 
waarin een representatieve steekproef is genomen.

**Om de huidige kwaliteits- en duurzaamheidseisen te halen, is een 40-jarige cyclus nodig, 
terwijl dat nu naar schatting 75 jaar is. Dit is beschreven in de sectorale routekaart die de PO-
Raad samen met de VO-raad en de VNG heeft opgesteld. Het IBO Onderwijshuisvesting uit 
2021 onderschrijft dit.

Binnenmilieu moet 
beter en gezonder
Slechts 7% van de schoolge-
bouwen heeft een binnen-
klimaat dat voldoet aan de 
Arbonormen voor licht, lucht, 
geluid, fi jnstof en tempera-
tuur. Een slecht binnenkli-
maat betekent bijvoorbeeld 
dat het vaak te warm is in 
de lente en de zomer of dat 
er onvoldoende kan worden 
geventileerd. Met name over 
de temperatuur in de zomer 
zijn er klachten. Dit heeft 
een negatieve impact op het 
leerrendement en verhoogt 
ziekteverzuim onder leerlingen en personeel.

Aandacht voor duur-
zaamheid
Schoolgebouwen zijn (nog) niet ver-
plicht om een energielabel te hebben, 
de meeste hebben er ook geen. Van 
de po-scholen met een energielabel 
heeft 43% een energielabel D of 
minder. In het vo heeft 46% van de 
schoolgebouwen dat een label heeft 
een energielabel D of minder. Circa 
18% van de po-schoolgebouwen en 
22% van de vo-schoolgebouwen heeft 
energielabel G. Dit zijn ruim 1.600 
gebouwen. Deze gebouwen moeten 
in elk geval zo snel mogelijk worden uitgefaseerd.

Het energielabel zegt niet alles over de duurzaamheid van een schoolgebouw. Het 
gebruik van het gebouw heeft vaak meer invloed op het werkelijke energieverbruik dan 
het label. Ook hebben scholen zelf vaak al extra maatregelen genomen. Bijna de helft 
van de scholen heeft bijvoorbeeld aanvullende energiebesparingsmaatregelen getrof-
fen voor de verwarming en ruim 60% heeft duurzame verlichting.
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Toegankelijke en adaptieve gebouwen
Volledig inclusieve schoolgebouwen bieden veel voordelen. Ze zijn allereerst toegan-
kelijk voor leerlingen en personeel met een fysieke beperking. Ze houden daarnaast 
rekening met het faciliteren van verschillende ondersteuningsbehoeften en samenwer-
kingen tussen partners die inclusiever onderwijs mogelijk maken. Het gaat dan om de 
samenwerking tussen regulier en gespecialiseerd onderwijs, kinderopvang en (jeugd)
zorg.

Veel schoolgebouwen in Nederland zijn nog niet voldoende toegankelijk en adaptief:  

Slechts 63% van de schoolgebouwen is toegankelijk voor leerlingen en personeel met een 
fysieke beperking. De huidige ruimtenorm houdt geen rekening met de eisen die inclusief 
onderwijs met zich meebrengen. Schoolgebouwen in het voortgezet onderwijs zijn bovendien 
nu vaak nog ingericht op categoraal onderwijs.

Het onderwijs verandert voortdurend door innovaties en maatschappelijke ontwikkelingen. 
Door schoolgebouwen en installatieconcepten adaptief in te richten, kan hier beter op worden 
ingespeeld. Op dit moment is 9% van de scholen voldoende adaptief.  

De huidige schoolgebouwen zijn te weinig ingericht op toekomstige groei of krimp van het 
aantal leerlingen. 

Goed onderwijs vereist investering in gezonde en duurzame huis-

vesting 
Het onderhoud van het schoolgebouw is de verantwoordelijkheid van het schoolbeHet 
onderhoud van het schoolgebouw is de verantwoordelijkheid van het schoolbestuur. 
Ruim driekwart van de schoolgebouwen voldoet aan de normen voor bouwtechnische 
staat en van 15% is het niet bekend. De financiering van het onderhoud kost echter ge-
middeld 15% meer dan de daarvoor bestemde bekostiging (2016). Het gevolg is dat een 
schoolbestuur dat moet investeren in het gebouw en dit geld niet voor andere doelen 
kan gebruiken.

Schoolgebouwen die in matige tot slechte conditie zijn (circa 760 gebouwen, naar rato 
gelijk verdeeld over po en vo), zijn aan vervanging of renovatie toe. Dit gaat met name 
om scholen die in de periode 1948-1978 zijn gebouwd en buiten de grote steden staan. 

Met het Innovatieprogramma Onderwijshuisvesting komt zo’n €275 miljoen vanuit het 
Nationaal Groeifonds beschikbaar voor het bouwen en renoveren van 72 schoolge-
bouwen. In het Innovatieprogramma wordt ook aandacht besteed aan het opdoen en 
delen van kennis over dit onderwerp. Het Nationaal Groeifonds investeert maximaal 

€484 miljoen verspreid over 15 jaar. Dit Innovatieprogramma is een samenwerking van 
OCW, PO-Raad, VO-raad en VNG. 

Het Groeifonds geeft een eenmalige impuls om te leren hoe we bewezen goed pres-
terende schoolgebouwen beter, sneller en kostenefficiënter kunnen bouwen en ver-
nieuwen. Het Innovatieprogramma is echter niet voldoende om de achterstand in de 
vernieuwing in te lopen. Gemeenten en schoolbesturen kunnen namelijk alleen hun 
reguliere middelen voor deze impuls inzetten. Er is – naast een stevige kennisinfrastruc-
tuur – een programmatische aanpak en voldoende structurele bekostiging van gemeen-
ten en schoolbesturen nodig. 

Integrale aanpak
Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de nieuwbouw van scholen. Schoolbesturen zijn 
verantwoordelijk voor het onderhoud. Schoolbesturen en gemeenten maken steeds 
vaker afspraken rondom onderwijshuisvesting in een Integraal Huisvestingsplan (IHP)*. 

Er zijn inmiddels 245 IHP’s opgesteld en 65 in de maak. Ruim 70% van de gemeenten 
heeft dus inzicht gegeven in de lokale opgave en in ieder geval nog 18% is daarmee 
bezig. Helaas zijn de in de routekaart benoemde knelpunten nog onvoldoende op-
gepakt, met als belangrijkste punt het gebrek aan integraal inzetbare middelen voor 
duurzaamheid, onderwijsadaptiviteit, gezondheid en inclusiever onderwijs. Het aantal 
nieuwbouw- en renovatietrajecten daalt, terwijl er juist een versnelling zou moeten zijn. 

Om scholen en gemeenten te ondersteunen heeft de PO-Raad, samen met de VO-
raad en de VNG, in 2023 de Handreiking IHP gepubliceerd. De handreiking biedt een 
stappenplan met gezamenlijke mijlpalen. Elke lokale situatie is anders. De handreiking 
is dan ook geen blauwdruk of voorschrift, maar kan wel ondersteuning bieden in het 
proces. Ook is het opzetten van een kennisinfrastructuur en het maken van heldere 
afspraken over verantwoordelijkheden van gemeente en school nodig om de benodigde 
kwaliteits- en duurzaamheidsslag mogelijk te maken. Hiervoor is een wetswijziging in 
voorbereiding, op initiatief van de sectorraden en de VNG.  

*In een IHP leggen schoolbesturen en gemeenten hun visie en plannen voor school-
gebouwen vast, met budgettoewijzing voor de eerste vier jaar en een zestienjarig 
overzicht. Dit gebeurt met een focus op totale levenscycluskosten en het opheffen van 
financiële uitdagingen. Daarbij is een gemeenschappelijke visie het startpunt.  
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Financiën

Financiën
In het publiek bekostigde onderwijs is de overheid de belangrijkste financier van scho-
len. Scholen zorgen ervoor dat zij het beschikbare geld zo effectief mogelijk inzetten 
voor kwalitatief goed onderwijs. In 2022 hebben scholen minder geld uitgegeven dan 
ze ontvingen. Onder meer het lerarentekort en tijdelijke extra middelen zorgden ervoor 
dat het geld niet volledig kon worden besteed, waardoor ook reserves toenamen. De 
PO-Raad dringt aan op meer structurele bekostiging en het vervangen van losse subsi-
dies door duidelijke financiële vooruitzichten, om schoolorganisaties in staat te stellen 
hun financiën beter te plannen. Bovendien roepen we op tot een nieuw perspectief op 
bekostiging vanuit OCW.

Inkomsten en uitgaven 2022
De Rijksoverheid maakte in het kalenderjaar 2022 circa €14,5 miljard aan bekostiging 
over aan het primair onderwijs. In 2022 ontving een school in het po gemiddeld €7.936,- 
per leerling. Deze inkomsten bedroegen in 2022 gezamenlijk iets meer dan 5% van de 
totale inkomsten, maar daalden de afgelopen jaren aanzienlijk. Dit komt vooral door 
gestaag afnemende baten vanuit gemeentes.

Het meeste geld gaat naar personeel

Meer dan 80% van de totale bestedingen gaven scholen in het primair onderwijs in 
2022 uit aan personeel. Meer dan 6% van de middelen ging naar huisvesting. Het 
resterende bedrag werd besteed aan overige lasten en afschrijvingen voor onder meer 
meubels, computers en leermiddelen.

   2022
Personeelslasten 82,6%
Afschrijvingen  2,3%
Huisvestingslasten 6,5%
Overige lasten  8,5%
Totaal lasten  100%

Bron: Financiële verantwoording – XBRL – Onderwijs algemeen – DUO Open Onder-
wijsdata

Reserves nemen verder toe door lerarentekort en tijdelijke midde-

len
De bekostiging die scholen in het primair onderwijs jaarlijks ontvangen, moet maximaal 
worden ingezet voor het realiseren van goed onderwijs. Het is dan ook in veel gevallen 
niet wenselijk dat een schoolorganisatie aan het einde van een jaar een sterk positief 
financieel resultaat boekt, waardoor reserves toenemen. In 2022 hebben veel school-
organisaties een positief resultaat geboekt. In totaal is in het hele primair onderwijs een 
positief financieel resultaat geboekt van circa €285 miljoen. Dat betekent dat van elke 
euro die door de sector werd ontvangen 2 cent niet is uitgegeven.

De toename van reserves is verklaarbaar
1. Het lerarentekort (openstaande vacatures) heeft geleid tot het niet volledig kunnen 
inzetten van de bekostiging;

2. Er is sprake van forse extra (tijdelijke) middelen in het kader van de NPO. Voor leer-
lingen in het po en vo is in totaal éénmalig €2,8 miljard extra uitgekeerd in 2022. En dat 
nadat in 2021 – met name in het eerste deel van schooljaar 2021-2022 – al een één-
malig extra bedrag van €1,8 miljard is uitgekeerd. Veel scholen konden deze forse extra 
tijdelijke uitkeringen, mede als gevolg van het lerarentekort, niet op korte termijn op 
een effectieve wijze inzetten voor een duurzame onderwijsverbetering. Omdat het de 
kwaliteit en doelmatigheid van bestedingen ten goede zou komen, hebben veel scholen 
ervoor gekozen om de inzet van de NPO-gelden uit te smeren over een langere periode 
en hiervoor een bestemminsreserve in te richten.

Geef meer rust en zicht in ontwikkeling bekostiging
We vinden het een ongewenste ontwikkeling als het financieel resultaat van schoolor-
ganisaties hoger ligt dan begroot en de reservepositie daardoor ongepland toeneemt. 
We vragen schoolorganisaties om zich helder te verantwoorden over de financiële 
positie en aan te geven hoe zij reserves de komende jaren afbouwen.

De PO-Raad roept OCW op om meer inzicht te geven in de ontwikkeling van de bekostiging 
gedurende het jaar. Maar ook inzicht in de bekostiging in meerjarig perspectief, bijvoorbeeld 
ten aanzien van de structurele bekostiging basisvaardigheden per 2026. Hierdoor kunnen 
scholen beter anticiperen op schommelingen in de bekostiging. Daarbij is het ook van belang 
dat er meer stabiliteit en rust wordt gecreëerd in de bekostiging. Schommelingen als gevolg 
van tijdelijke bekostiging  maken het lastig om duurzaam te werken aan het verbeteren van de 
onderwijskwaliteit en invulling te geven aan goed werkgeverschap.
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Bovenmatige reserves signaleren
Een goede reservepositie zorgt er onder meer voor dat een schoolorganisatie investe-
ringen in de toekomst kan doen (zoals het vervangen van lesmethodes) en wisselingen 
in inkomsten kan opvangen. Het uitgangspunt is dat onderwijsmiddelen maximaal ten 
goede moeten komen aan het onderwijs. Niet onderbouwde bovenmatige reserves zijn 
daarom onwenselijk.

Reserves onderhevig aan ontwikkelingen
Er is een aantal ontwikkelingen die nu en de komende jaren grote invloed hebben op 
het resultaat en de vermogenspositie van schoolorganisaties in het primair onderwijs. 
Onder meer:

Scholen in het primair onderwijs ontvangen, los van subsidies, in de periode 2021-2023 
een bedrag van €2,6 miljard aan extra éénmalige aanvullende bekostiging in het kader 
van het Nationaal Programma Onderwijs (NPO). Met name door het lerarentekort 
en de toename van tijdelijke subsidies (zie Reserves nemen toe door lerarentekort en 
tijdelijke middelen) zullen veel scholen waarschijnlijk niet al het geld kunnen uitgeven in 
deze periode. Dus ook in 2023 zal er waarschijnlijk meer geld worden ontvangen dan er 
wordt uitgegeven en zal daardoor de reservepositie toenemen.

Een voorziening behoort niet tot het eigen, maar tot het vreemde vermogen van een 
schoolorganisatie. De verslaggevingsvoorschriften rondom de verwerking van de 
voorziening groot onderhoud in de jaarcijfers worden met ingang van 2024 aangepast. 
Het is lastig om het effect hiervan te bepalen voor het po, omdat dit afhankelijk is van 
keuzes van schoolorganisaties. Maar het effect op de reservepositie en daarmee de sig-
naleringswaarde, zal naar verwachting groot zijn. Als een schoolorganisatie kiest voor 
een voorziening groot onderhoud, is de verwachting dat de reserves in 2024 fors zullen 
dalen. Wordt gekozen voor het op de balans presenteren van het onderhoud (activeren 
en afschrijven), dan zal de hoogte van het eigen vermogen fors toenemen. Keuzes met 
betrekking tot groot onderhoud hebben dus een grote invloed op de berekening van 
het mogelijk bovenmatig eigen vermogen, maar ook dat de vergelijkbaarheid van bestu-
ren onderling niet meer goed te maken is.

In augustus 2022 is de wet Modernisering Participatiefonds (Pf) aangenomen. In deze 
wet staat dat schoolorganisaties 50% van de WW-lasten zelf moeten dragen in veel 
gevallen waarin een WW-uitkering wordt toegekend. Scholen betalen hierdoor minder 
premie, maar zullen wel een voorziening moeten treffen. Het precieze effect op het 
eigen vermogen van schoolorganisaties is nog lastig vast te stellen omdat de informa-
tie hiervoor ontbreekt. De verwachting is dat op termijn de reserves hierdoor gestaag 
zullen afnemen.

Signaleringswaarde voor mogelijk bovenmatig eigen vermogen
Het ministerie van OCW en de Onderwijsinspectie hanteren sinds 2020 een nieu-
we signaleringswaarde voor mogelijk bovenmatige reserves (dat is het publiek eigen 
vermogen dat boven de signaleringswaarde uitkomt). Deze signaleringswaarde werd 
door de Inspectie van het Onderwijs ontwikkeld, op basis van onderzoek in het mbo en 
het hoger onderwijs en wordt toegepast op alle onderwijssectoren. Daarmee doet de 
signaleringswaarde volgens de PO-Raad onvoldoende recht aan de specifieke situatie 
van het primair onderwijs.  

De Inspectie van het Onderwijs benadrukt dat de signaleringswaarde ontwikkeld is als 
start van ‘het goede gesprek’ over reserves. Het beoordelen of de reservepositie ook 
daadwerkelijk bovenmatig is, is maatwerk: hierbij kan niet blind worden gevaren op de 
signaleringswaarde. Helaas ziet de PO-Raad dat de signaleringswaarde, tegen het ad-
vies van de Inspectie van het Onderwijs in, in de discussies over de reservepositie toch 
regelmatig wordt gebruikt als een absolute bovengrens.   

Grote onderlinge verschillen reserves
Op basis van de signaleringswaarde die het ministerie van OCW hanteert, kunnen we 
constateren dat er veel schoolorganisaties in het primair onderwijs zijn die een mogelijk 
bovenmatig publiek eigen vermogen hebben. In het po bestaan echter wel grote ver-
schillen tussen schoolorganisaties, waardoor ze niet eenvoudigweg op dezelfde manier 
beoordeeld kunnen worden. 

Kleine groep heeft hoge bovenmatige reserves 
Ongeveer 3% van de schoolorganisaties in het primair onderwijs is op grond van de 
signaleringswaarde van het ministerie van OCW verantwoordelijk voor circa 30% van 
de bovenmatige reserves. 34% van de schoolorganisaties in het primair onderwijs heeft 
geen bovenmatige reserves.  

Kleine schoolorganisaties hebben vaker
 bovenmatige reserve
Over het algemeen geldt: hoe groter de
schoolorganisatie, hoe minder bovenmatige reserves.

Verschillen per schoolsoort
De signaleringswaarde laat zien dat er in het speciaal
 basisonderwijs en (voortgezet) speciaal onderwijs 
gemiddeld relatief hoge bovenmatige reserves zijn
 ten opzichte van de totale baten. Besturen in het 
sbo en (v)so houden vaak bewust hogere 
risicobuffers aan vanwege schommelingen in leerlingaantallen.

surplus/totaal baten
1-5 scholen 9,8%
6-10 scholen 8,4%
11-20 scholen 6,7%
>20 scholen 6,8%

surplus/totaal baten
BAO 7,3%
SBO 12,2%
(V)SO 11,4%
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Stuur niet te veel op reservepositie
De reserves in het primair onderwijs zijn in sommige gevallen te hoog, wat de PO-Raad 
niet wenselijk vindt. Onderwijsgeld moet maximaal worden ingezet voor goed onder-
wijs. Er zijn echter nuances:

• Schoolorganisaties kunnen geld reserveren voor korte-termijninvesteringen of verantwoord 
gebruik van tijdelijke extra middelen. 

• De signaleringswaarde fl uctueert sterk door ontwikkelingen die geen invloed hebben op 
uitgaven (zie Reserves onderhevig aan actuele ontwikkelingen). 

• Verschillen tussen schoolorganisaties maken maatwerk in reservebeoordeling noodzakelijk.

Gebruik de signaleringswaarde dus als gespreksaanzet, niet als norm voor afrekening.  

De PO-Raad adviseert schoolorganisaties om hun reserves helder te verantwoorden, onder 
andere in het bestuursverslag. Daar waar daadwerkelijk sprake is van een bovenmatige reser-
ve, adviseren we om in goed overleg met leraren, schoolleiders, medezeggenschap en intern 
toezicht een plan te maken om deze reserve te investeren in goed onderwijs. 

Doelfinanciering neemt fors toe
Het ontstaan van reserves is vaak gekoppeld aan de mate waarin schoolorganisaties 
worden gefi nancierd via (tijdelijke) doelfi nancieringen. Tijdelijke subsidies en geoor-
merkte bekostiging zijn de meest voorkomende vormen van doelfi nanciering in het 
primair onderwijs. De afgelopen jaren is hierin een grote toename te zien. 

Gericht op vooraf omschreven doelen
De Onderwijsraad omschrijft doelfi nanciering als ‘middelen die worden ingezet om 
specifi eke doelen en beleidsspeerpunten van de overheid te kunnen realiseren’. Deze 
doelfi nanciering is niet zelden tijdelijk en kan alleen aan vooraf omschreven doelen 
worden uitgegeven. Denk hierbij aan: 

• Extra tijdelijk budgetten in het kader van het NPO
• Werkdrukmiddelen
• Budget voor professionalisering en begeleiding starters en schoolleiders
• Professionalisering basisvaardigheden 
• Subsidie basisvaardigheden 
• Subsidie school en omgeving
• Uit de Onderwijsbegroting blijkt dat alleen al de subsidies de afgelopen jaren fl ink 

zijn toegenomen.

Wees terughoudend met doelfinanciering
Toename van (tijdelijke) doelfi nanciering leidt ertoe dat er niet duurzaam in onderwijs 
kan worden geïnvesteerd. Enerzijds neemt het aantal tijdelijke contracten toe, wat de 
continuïteit van het onderwijs en goed werkgeverschap in de weg staat. Anderzijds 
zorgt het voor versnippering, waardoor niet helder is hoe doelfi nancieringen zich 
verhouden tot reguliere bekostiging en ander doelfi nancieringen. Zo is bijvoorbeeld 
niet duidelijk hoe het reguliere budget voor professionalisering zich verhoudt tot het 
budget voor professionalisering en begeleiding startende leraren en schoolleiders, de 
professionaliseringsafspraken in de cao, het lerarenbudget en het budget professio-
nalisering basisvaardigheden. Bovendien nemen de administratieve lasten toe.  

De PO-Raad wil de politiek dan ook nadrukkelijk meegeven, in navolging van het 
advies van de Onderwijsraad, om terughoudend te zijn met doelfi nanciering.  
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Samenwerkingsverbanden passend onderwijs
Scholen hebben een zorgplicht om elk kind een passende onderwijsplek te bieden. De 
besturen waar scholen onder vallen werken daarbij (meestal regionaal) samen. Deze 
samenwerkingsverbanden maken afspraken over welke begeleiding reguliere scholen 
bieden en welke leerlingen een plek krijgen in het speciaal basisonderwijs of (voortge-
zet) speciaal onderwijs. Ook beslissen samenwerkingsverbanden over de verdeling van 
de ondersteuningsmiddelen. Deze samenwerkingen zijn in verenigings- of stichtings-
verband georganiseerd. In totaal zijn er 76 samenwerkingsverbanden in het primair 
onderwijs. 

Afbouwen van reserves
Via de signaleringswaarde heeft de Inspectie vastgesteld dat de financiële reserves 
van veel samenwerkingsverbanden hoger zijn dan nodig. De samenwerkingsverbanden 
hebben de opdracht gekregen om (mogelijk) bovenmatige reserves snel en doelmatig 
af te bouwen. De PO-Raad, de VO-raad, het Netwerk Leidinggevenden Passend Onder-
wijs (NLPO) en de Sectorraad samenwerkingsverbanden vo hebben begin 2021 geza-
menlijk het ‘sectorplan afbouw reserves’ gemaakt.  Alle individuele samenwerkingsver-
banden hebben vervolgens hun individuele afbouwplan opgesteld. De afbouw van de 
reserves is gemonitord door de vier partijen die ook het sectorplan hebben geschreven. 

In juni 2022 vond de derde monitoring plaats, die een beeld gaf van de afbouw tot en 
met 31 december 2021. Hieruit kwam naar voren dat de daling langzamer verliep dan 
in het sectorplan was beoogd.

De sluiting van scholen tijdens de coronacrisis, waardoor scholen minder mogelijkhe-
den hadden om met de initiatieven van de samenwerkingsverbanden aan de slag te 
gaan.

De extra financiële (NPO-)middelen die de sector kreeg, waardoor het een uitdaging 
was om de middelen vanuit het samenwerkingsverband doelmatig in te zetten.

Het personeelstekort in de sector, waardoor plannen niet konden worden uitgevoerd.

Een stapeling van financiële en inhoudelijke ontwikkelingen in de sector waardoor 
samenwerkingsverbanden hun bestedingsplan moesten aanpassen.

Het ontbreken van juiste en volledige informatievoorziening; wat noodzakelijk is om 
op een verantwoorde manier sturing te geven aan de afbouw van het vermogen van 
samenwerkingsverbanden. Tot op heden beschikken samenwerkingsverbanden nog 
niet over de correcte gegevens vanuit uitvoeringsorganisatie DUO.  

Naar aanleiding van de derde monitoring heeft de werkgroep het advies aan het mi-
nisterie van OCW gegeven om waar nodig meer tijd te nemen om tot een doelmatige 
afbouw van de bovenmatige vermogens te komen. Hierbij hield zij rekening met de 
context waarmee samenwerkingsverbanden te maken hebben in de afbouw van het 
bovenmatig vermogen. Deze is anders dan werd verondersteld bij het opstellen van het 
sectorplan. 

In 2022 verzocht de toenmalige minister OCW om de bekostiging van samenwerkings-
verbanden met te hoge reserves te verlagen. Uit de jaarcijfers over 2022 komt naar 
voren dat dit 59 van de 76 samenwerkingsverbanden in het primair onderwijs betreft. 
Gezamenlijk beschikten zij over een mogelijk bovenmatig eigen vermogen voor een 
bedrag van totaal €71 miljoen.  

 De korting wordt generiek toegepast door het bedrag per leerling voor zware onder-
steuning met €13,50 te verlagen over 2023. In totaal komt dit voor de samenwerkings-
verbanden in het primair onderwijs neer op een korting van €19,7 miljoen.  

Tegelijkertijd met de korting wordt een compensatieregeling uitgevoerd waardoor per 
saldo alleen samenwerkingsverbanden worden gekort die een reserve boven de signa-
leringswaarde hadden. De totale compensatie voor de betreffende samenwerkingsver-
banden primair onderwijs bedraagt €6,2 miljoen.  

Door afroming van de bovenmatige reserves van de samenwerkingsverbanden komt er 
geld vrij. In overeenstemming met de wens van de Tweede Kamer blijven deze midde-
len beschikbaar voor passend onderwijs. Residentieel onderwijs, expertise- en garan-
tiebekostiging en hoogbegaafdheid zijn als doelen aangewezen.   

Signaleren van reserves
Samenwerkingsverbanden worden net als schoolorganisaties bekostigd door de 
overheid, dus uit publieke middelen. Voor het opvangen van risico’s houden de samen-
werkingsverbanden reserves aan. Om te bepalen of een reserve niet te hoog is, heeft 
de Inspectie van het Onderwijs een signaleringswaarde vastgesteld. Deze signalerings-
waarde geeft de maximale hoogte aan van de reserve. Alles boven de signaleringswaar-
de wordt (mogelijk) bovenmatige reserve genoemd. De Inspectie heeft het niveau om 
risico’s te kunnen opvangen, vastgesteld op 3,5% van de totale bruto jaarbaten met een 
minimum van €250.000,- voor elk samenwerkingsverband. 

Hogere baten ontvangen

In 2022 hebben de samenwerkingsverbanden hogere baten ontvangen dan in 2021. 
Onder andere zijn de inkomsten toegenomen door uitbetaling van extra middelen in 
het najaar van 2022 en ontvangen btw-compensatie waarvan nog niet duidelijk is hoe 
deze verrekend zal worden.   
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Gemiddeld zijn de baten voor de samenwerkingsverbanden po in 2022 14% hoger dan 
in 2021. De samenwerkingsverbanden po hebben in 2022 11% meer uitgegeven dan 
in 2021. De uitgaven in 2022 zijn mede minder hard gestegen doordat de kosten van 
toegenomen leerlingaantallen in het speciaal onderwijs in 2022 pas in 2023 zichtbaar 
worden. Het nettoresultaat over 2022 is in het po daardoor gemiddeld positief.  

Bron: Financiële verantwoording – XBRL  publicatiedatum 18 september 2023 (2. Staat 
van baten en lasten en 8. Eigen vermogen) 

Doordat er in 2022 in het po meer geld is binnengekomen dan is uitgegeven, zijn de 
reserves* toegenomen. Dit is een trendbreuk met eerdere jaren, waarin de reserves 
werden afgebouwd. De oorzaak hiervan is voor een belangrijk deel gelegen in inciden-
tele baten welke pas in het najaar van 2022 bekend waren en die daardoor niet meer in 
het kalenderjaar zelf konden worden ingezet.  

Kritisch: gebruik de signaleringswaarde waar het voor bedoeld is
De PO-Raad is kritisch over de onduidelijke informatievoorziening, het proces en op de 
korting zelf. De samenwerkingsverbanden hebben te maken met onvolledige en late in-
formatie van DUO. Hierdoor ervaren ze grote onzekerheid over hun fi nanciële situatie.  

Bovenmatige reserves zijn onwenselijk en willen we als sector voorkomen. Dit vraagt 
echter om meer zorgvuldigheid, maatwerk en een betere informatievoorziening vanuit 
de overheid. Gebruik de signaleringswaarde waarvoor deze bedoeld is, namelijk als 
aanleiding om het gesprek aan te gaan tussen de Inspectie voor het Onderwijs en het 
samenwerkingsverband. Vanwege de diversiteit onder samenwerkingsverbanden in 
hoe zij invulling geven aan hun taken (en daarmee hoe de bedrijfsvoering is ingericht) is 
beoordeling per individueel samenwerkingsverband nodig om te zien in hoeverre het 
mogelijk bovenmatig vermogen daadwerkelijk bovenmatig is. 


