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De meerjarenbegroting volgens het FPE model

Verantwoorde toedeling budget onder lumpsum

mèt beleidsruimte op de werkvloer

1.
Inleiding

De grote verandering onder lumpsum is de toekenning van geld voor de personele kosten in plaats van de declaratie van formatierekeneenheden. Tegelijkertijd vervalt de oormerking voor de besteding waardoor de schotten in de besteding voor personeel of materieel ook verdwenen zijn. 

Dat geeft grotere vrijheid, en legt de risico’s waar het hoort, bij het bevoegd gezag als  werkgever. Die heeft er nu wel een probleem bij: zoveel mogelijk vrijheid toekennen aan de werkvloer, en tegelijkertijd wel zorgen voor een sluitende exploitatie en het bewaken van de mogelijke risico’s.

Onder declaratie waren de personele kosten in principe geen probleem. Als je je hield aan de (vele en gedetailleerde) regeltjes van de declaratie, ontving je van het Rijk precies het budget dat nodig was voor alle personele kosten waar je mee te maken had. Dat was de essentie van de declaratie.

beheersing uitgaven

Een van de lastigste opgaven onder lumpsum is nu juist er voor te zorgen dat de personele kosten die worden gemaakt passen binnen het budget dat daarvoor van te voren wordt toegekend. Dat vergt een duidelijk zicht op de personele kosten en een stevige grip erop. 

De inkomsten gaan uit van een landelijke gemiddelde personeelslast, de GPL, die per school nader wordt bepaald op grond van de gewogen gemiddelde leeftijd. De uitgaven leren dat geen enkel personeelslid zich aan die GPL houdt. Elk personeelslid kost meer of minder dan die GPL, en het is niet zeker dat al die plussen en minnen elkaar opheffen en tezamen ongeveer op nul uitkomen.

eenpitter

Voor een bestuur met één school, de eenpitter, is dat een opgave die nog behoorlijk overzichtelijk is. Wat er voor die ene school binnenkomt en wat er uitgaat moet met elkaar in evenwicht zijn. Dat vergt een meerjarenbegroting, maar gegeven een zittend (overzichtelijk) personeelsbestand is een dergelijke raming nog wel goed te maken. Uiteraard zijn hier ook onbekende factoren, maar geredeneerd vanuit een zorgvuldig personeelsbeleid zijn deze risico’s redelijk inzichtelijk. De beheersing van deze risico’s is voor een eenpitter een lastiger zaak: de schaal maakt het problematisch om uitschieters op te vangen. Dat vergt een buffer die relatief groot dient te zijn. Of er worden afspraken gemaakt met andere schoolbesturen om dergelijke risico’s collectief op te vangen.

meerpitter

Voor een bestuur met meerdere scholen, de meerpitter, ligt de zaak gecompliceerder. De verantwoordelijkheid voor een goede financiële huishouding ligt op het niveau van  het bestuur voor alle scholen gezamenlijk. Een tekort bij de ene school kan gecompenseerd worden door een overschot bij een andere school. Maar dat is een complexere zaak dan alleen maar aan het eind van een jaar te kijken naar het resultaat van de afzonderlijke scholen en dat te totaliseren. De ene school die ‘zuinig’ is geweest zal er stellig een probleem mee hebben als de plus in de exploitatie van ‘zijn’ school, zonder meer gebruikt wordt voor de min van de andere school die de uitgaven minder goed kon beheersen (om wat voor reden dan ook). Dat vergt daarom duidelijke afspraken omtrent de kaders waarbinnen de afzonderlijke scholen vrij zijn in de besteding van de middelen. Want uiteindelijk moet het bestuur zorgen voor kwalitatief goed onderwijs met ook als uitkomst een exploitatierekening en balans van de totale organisatie die de toets der kritiek kan doorstaan.

centralistisch regelen?

Dat roept meteen de vraag op welke kaders voor het beleid voor de afzonderlijke scholen daarvoor geëigend zijn. Het gevaar daarbij is dat al te snel wordt gekozen voor centrale richtlijnen die de speelruimte op de school sterk inperken. 

Veel centraal toezicht en regeling garandeert immers dat de beheersing van de uitgaven goed in de gaten gehouden kan worden. Maar betekent tegelijkertijd dat de eigen beleidsruimte op schoolniveau sterk wordt beperkt. En dat is weer strijdig met het streven naar kwaliteitsverbetering door juist grotere beleidsvrijheid op de werkvloer!

Dus toch maar kiezen voor grotere beleidsruimte op de werkvloer en de (grote) risico’s daarvan maar zonder meer accepteren? Die risico’s zijn inderdaad fors, de personele kosten van een school beslaan zo’n 85% van alle uitgaven, en juist de variatie in de personele lasten kunnen aanmerkelijk zijn. De vraag is dus of de schoolleider in staat is in voldoende mate die personele kosten te beheersen en voldoende grip heeft op de risico’s.

nog een taak erbij voor de schoolleider?

Het antwoord moge duidelijk zijn: de schoolleider heeft geen compleet zicht op alle aspecten die van belang zijn voor de inschatting en raming van de personele kosten, een heel enkele uitzondering daargelaten. Het is ook de vraag of die kennis van zaken wel gevraagd mag worden van de schoolleider. De complexiteit van de personele kosten is dusdanig groot dat het welhaast specialistische kennis vraagt om dat totaal te overzien en er overzicht over te houden. Om zich die kennis en ervaring eigen te maken zou een groot deel van de tijd die nu beschikbaar is, anders ingezet moeten worden. Niet meer aan bijvoorbeeld personeelsbeleid maar aan financieel management en aan de veelomvattende ontwikkelingen op het terrein van de sociale zekerheid en belasting. Bijvoorbeeld de ontwikkeling van de sociale premies en de BAPO en de doorwerking daarvan in de meerjarenbegrotingen. Of de financiële gevolgen van het actieplan LeerKracht. Of bijvoorbeeld de relatie tussen de leeftijdsafhankelijke bekostiging en de incidentele looncomponent. 

Het zijn zaken waarvan elke schoolleider wel enig besef moet krijgen, en uiteraard is het nodig dat het kostenbewustzijn met betrekking tot de personele uitgaven aanmerkelijk wordt vergroot. Maar de primaire verantwoordelijkheid voor het beheersen van de personele uitgaven en de risico’s daarbij is voor de gemiddelde schoolleider veelal een te zware opgave, naast de verantwoordelijkheid die hij als integraal schoolleider al heeft voor een goede kwaliteit van het onderwijs en het aansturen van het team om een optimaal resultaat te bereiken.

Dit is geen overweging om de schoolleider wat de financiën betreft onder curatele te stellen, maar sluit meer aan op de vrijwel algemeen gehoorde wens van schoolleiders om hen niet ook nog te belasten met een nieuw werkterrein waarvoor ze veelal de affiniteit niet hebben, noch de opleiding, noch de tijd om dat er even bij te doen!

opgave

Tegen deze achtergrond is dan ook gezocht naar de mogelijkheid om een systeem te ontwikkelen dat enerzijds beheersing geeft van de uitgaven en de risico’s, en daarenboven garandeert dat tegelijkertijd de beleidsruimte op de werkvloer aanwezig is en, ten opzichte van het formatiebudgetsysteem, aanmerkelijk groter wordt.

Deze opgave had het bestuur van het openbaar primair onderwijs te Arnhem, De Basis, zich gesteld als deelnemer aan het lumpsum project, die vanaf 1 januari 2004 de bekostiging niet meer in de vorm van formatierekeneenheden ontving, maar in de vorm van geld. Deze opgave is uitgewerkt in de projectaanvraag bij het projectbureau lumpsum PO waarbij twee zaken expliciet zijn gesteld: de verdeling van de middelen enerzijds en een werkbare beheersing van de personele kosten anderzijds
. Doelstelling is een school die duidelijkheid verkrijgt welk budget beschikbaar is en tegelijkertijd de optimale ruimte krijgt voor aanwending van dat budget.

opbrengst

De opbrengst van deze projectaanvraag is deze beschrijving van het resultaat van de (geslaagde) poging een goed antwoord te vinden op deze opgave en een instrument te ontwikkelen dat in principe bruikbaar is voor elk bestuur met meerdere scholen, en in principe ook voor een samenwerkingsconstruct van afzonderlijke schoolbesturen (met elk één school of een gering aantal scholen). 

Het instrument is nu uitgewerkt voor de basisschool, voor de speciale school voor basisonderwijs (SBO) en voor de school voor (voortgezet) onderwijs.

Na het uitbrengen van de eerste versie van het instrument is verder gewerkt aan de verdere optimalisering ervan en het toegankelijker maken van de opbrengst vanuit het gegeven dat het op zich een complexe materie betreft. De vraag naar het instrument maakt duidelijk dat het in een grote behoefte voorziet. Bijeenkomsten met gebruikers zorgen dat goed rekening wordt gehouden met de wensen van gebruikers. Dat heeft nu geleid tot de versie voor de meerjarenbegroting 2011 waarbij de gegevens beginnen met de teldatum 1 oktober 2009. 

De ontwikkeling heeft ertoe geleid dat niet alleen de toedeling van de personele formatieve middelen maar alle middelen die een school ontvangt nu integraal verwerkt kunnen worden, inclusief de meerjareninvesteringen en afschrijvingen. En ook worden de resultaten vastgelegd in de vereiste kengetallen. 
Als sluitstuk ervan wordt ook voorzien in een instrument waarin de gegevens van de afzonderlijke scholen verzameld kunnen worden en zo, samen met de ingevoerde gegevens van de begroting van het bestuurskantoor leiden tot de complete meerjarenbegroting van de gehele organisatie! Ongeacht of het gaat om een bestuur met basisscholen, en/of SBO’s en/of scholen voor (V)SO: ze passen er allemaal in!

In de volgende paragrafen wordt nader ingegaan op de verdere achtergronden van het model en de onderbouwing van de gemaakte keuzen. 

2.
Achtergrondinformatie

Onder het formatiebudgetsysteem werden de personele middelen voor het grootste deel aan de school beschikbaar gesteld op basis van de toegekende formatierekeneenheden (fre’s). Nu zijn er geen fre’s meer, maar wordt geld beschikbaar gesteld. De vraag is dan op welke wijze de verdeling van de personele middelen aan de scholen plaats gaat vinden. Via een bedrag per leerling (en zo ja, op basis van de gewogen of de ongewogen leerling?) of via een bedrag per groep, of nog anders?

En als die middelen dan zijn verdeeld, op welke wijze worden die dan op schoolniveau ingezet? Onder het formatiebudgetsysteem worden de kosten van functies toegepast en verwerkt door aan de verschillende functies verschillende hoeveelheden fre’s toe te kennen. 

personele kosten variëren

De werkelijke kosten voor een en dezelfde functie kunnen sterk variëren. Het verbruik aan fre’s was wel gelijk, maar de daadwerkelijke personele kosten waren sterk afhankelijk van de individuele kenmerken van degene die op die functie was benoemd. Een salarisschaal voor een leerkracht kent een carrièrepatroon met een groot aantal periodieken (regels genaamd), met daaraan gekoppelde bedragen. Op welke regel iemand is ingeschaald bepaalt dus de salariskosten, terwijl in principe per 1 augustus automatisch bevordering naar een hogere periodiek plaatsvindt. 

De werkgeverslasten zijn afhankelijk van de specifieke arbeidsvoorwaarden die voor de betreffende werknemer gelden. Er kan sprake zijn van toelagen, van toeslagen, van kortingen, van salarisgarantiebepalingen, van tegemoetkomingen voor bepaalde kosten, premies zijn afhankelijk van persoonlijke omstandigheden, er kan sprake zijn van franchisebepalingen gekoppeld aan leeftijd, de regeling Bevordering ArbeidsParticipatie Ouderen (BAPO) kan aan de orde zijn, of betaald ouderschapsverlof, eigen personeelsbeleid kan extra kosten met zich brengen voor spaarloon, spaarverlof, enzovoorts, enzovoorts.

Kortom, de kosten van een functie kunnen (zeer) sterk variëren, afhankelijk van de werknemer die in die functie is benoemd. 

Dat kan er ook toe leiden dat de ene school relatief veel meer budget kwijt is aan een  hoeveelheid functies dan een andere school met nagenoeg dezelfde hoeveelheid en soort functies. In de situatie van fre’s was dat verschil geen probleem want de kosten werden gedeclareerd, maar onder lumpsum kan het ertoe leiden dat de beschikbare formatie met in principe dezelfde leerlingaantallen flink kan verschillen. Daardoor is er mogelijk sprake van een ongelijkheid in voorwaarden waaronder het onderwijs gegeven wordt.

Om dezelfde redenen kan een wijziging in aanstelling van een werknemer van de ene school naar de andere school financieel grote gevolgen hebben. Omdat de gemiddelde basisschool een relatief kleine organisatie is, kan een dergelijke personele mutatie ingrijpend zijn. Een indirect effect kan daarbij het gevolg zijn, namelijk dat het personeelsbeleid tussen scholen daardoor een zaak van calculerend gedrag wordt. Een personeelslid heeft weliswaar een bestuursaanstelling, maar afrekening van de personele kosten op schoolniveau dwingt in feite die kosten per school zoveel mogelijk te beperken door ‘dure’ werknemers van het eigen bestuur zoveel mogelijk op een andere dan de eigen school geplaatst te krijgen. 

normering met vaste kosten per functie

Tegen deze achtergrond blijkt dat de uitkomst van de discussie hierover is gegaan in de richting van het niet toerekenen van de personele kosten aan een school waarop een school in principe zelf geen invloed heeft. Dergelijke kosten moeten dan op bestuursniveau, bovenschools, worden verrekend. Omdat het personeelsbeleid uitgaat van afspraken daarover op bestuursniveau, is eigenlijk de consequentie dat gewerkt wordt met een vaste norm voor de kosten van een functie, ongeacht de werkelijke kosten van de werknemer op die functie. Anders zou inderdaad de inschaling op een relatief hoge of lage regel wel eens de doorslag kunnen geven bij een sollicitatiegesprek, of de kans op aanspraak op betaald ouderschapsverlof.

kostenverschil tussen functies

Behalve het verschil in kosten voor één en dezelfde functie moet ook rekening gehouden worden met het verschil in kosten tussen verschillende functies. Het is duidelijk dat de gemiddelde kosten van een directeur structureel hoger zijn dan de kosten van een leerkracht of van een onderwijsassistent. 

Als een school het wenselijk vindt over te gaan op functiedifferentiatie is meteen de vraag aan de orde hoeveel de kosten van een nieuwe functie zijn ten opzichte van een bestaande functie. Moet daarvoor van te voren van alle mogelijke functies de kosten berekend worden? En naar de toekomst ook steeds onderhouden worden? Aan de inkomstenkant wordt gerekend met een GPL voor de functie van de groepsleerkracht LA voor de basisschool, een GPL voor de groepsleerkracht LB voor de SBO en een GPL voor de groepsleerkracht voor het (V)SO met een GPL voor de functie OOP (schaal 4). Moeten er dan aan de uitgavenkant een overzicht gemaakt worden van alle GPL-en die voor alle mogelijke functies gelden? Of alleen van de meest relevante functies? En wordt dan uitgegaan van landelijk geldende GPL-en, of moet juist rekening gehouden worden met de GPL van een functie op het eigen bestuursniveau? 

verhoudingstabel voor functies

De discussie over deze materie kristalliseerde zich uit in de keuze voor een duidelijke verhouding tussen de kosten van verschillende functies. Dan ligt het voor de hand om daarbij als uitgangspunt de functie te nemen die voor een schoolsoort het meest bepalend is. De verhouding van de kosten van afzonderlijke functies kunnen dan in een tabel worden weergegeven. 

Is een bestuur heel groot, dan lijkt het voor de hand te liggen om daarbij uit te gaan van de verhouding in de kosten die voor de functies bij dat bestuur gelden. Dan immers is het waarschijnlijk dat de spreiding in kosten per functie door het vaker voorkomen van dergelijke functies een goed werkbaar gegeven oplevert. Maar ook dan zal het zo zijn dat er nog een aantal functies voorkomen die slechts door één of enkele werknemers worden bezet. De gemiddelde kosten van zo’n functie zijn dan sterk afhankelijk van de feitelijke kosten van die werknemers die op die functies zitten, en kunnen in de tijd dan ook stevig variëren. Dat pleit ervoor om toch te denken aan normen die een objectievere basis hebben. Bovendien zullen de kosten van een functie bij een heel groot bestuur waarschijnlijk slechts in (heel) geringe mate afwijken van het landelijke gemiddelde en dat pleit er ook voor om de verhoudingen aan landelijke gegevens te ontlenen.

Systeem voor beheersing van kosten

De vraag is hoe, in het spanningsveld van maximale vrijheid voor schooldirecteuren in relatie met de bestuursverantwoordelijkheid voor het geheel, de beheersing van de personeelskosten kan worden waar gemaakt. 

Beheersing op twee onderdelen:

a. De variatie in kosten per werknemer is in principe groot, en dat leidt tot het zoeken naar een toekenning van middelen die voor alle scholen gelijkwaardig is en voorbijgaat aan ‘toevallige’ afwijkingen in de kosten per werknemer. Tegelijkertijd vereist dat wel een systeem waarbij al die afwijkingen per werknemer op bestuursniveau elkaar weer opheffen en dus (vrijwel) op nul uitkomen.

b. De verhouding in kosten tussen functies moet transparant zijn binnen de gehele organisatie en vrijheid van handelen geven op schoolniveau. De keuze van die verhoudingen moet bovendien zo zijn dat er niet sprake kan zijn van een voordelig functiebouwwerk en een nadelig functiebouwwerk voor een school. Anders leidt immers zo’n verhoudingentabel al gauw tot calculerend gedrag.

In de uitwerking blijft daarbij van belang dat het te hanteren systeem het kostenbewustzijn op de scholen bevordert. Dat impliceert dat zoveel als mogelijk is de relatie van werknemer en personele kosten in geld zichtbaar wordt gemaakt.

Met een dergelijk systeem kunnen besturen verantwoord middelen toewijzen. Ook wordt voorkomen dat onnodig reserves worden aangelegd voor personele kosten vanwege onduidelijkheid over de kosten die voortvloeien uit formatieomvang en diversiteit aan functies.

Twee systemen
Belangrijk is de constatering en waarschuwing dat het FPE model uitgaat van een fictie, namelijk de fictie dat elke formatieplaats, uitgedrukt in FPE, evenveel kost. Het werken met het FPE-model betekent daarom dat men de werkelijke kosten per school niet kan vergelijken met de kosten op basis van het FPE-model. 
De kosten per FPE zijn een gemiddelde (op bestuursniveau) en dat betekent dat vergelijking op bestuursniveau wèl mogelijk is. 
Om de voortgang per school te bewaken is het dus noodzakelijk een apart systeem te hebben voor het verbruik aan FPE. Dat lijkt lastig maar is in werkelijkheid een eenvoudige zaak omdat het in feite gaat om het verbruik aan formatieplaatsen zonder de individuele personele bekostiging.

Elk AK is (inmiddels) in staat een dergelijke uitputtingsoverzicht in FPE te leveren. Een AK dat nu nog meldt daartoe niet in staat te zijn geeft in feite een ‘testimonium paupertatus’ af. 

In hoofdstuk 5 wordt hier nader op ingegaan.

3.
De principes van het instrument dat ontwikkeld is

3.1
Toedeling van formatieve ruimte en budget

Met de lumpsum wordt berekend wat de school normatief toegerekend krijgt en worden die middelen gesommeerd op het niveau van het bestuur. Dat totaal aan middelen wordt gespecificeerd per school aan het bestuur toegekend. Het is vervolgens aan het bestuur om te zorgen voor de verdeling van de middelen. Dat gebeurt op basis van door het bestuur vast te stellen criteria. Criteria waarover zowel het management als de medezeggenschapsraad adviesrecht hebben. Die criteria hebben betrekking op de toedeling van middelen aan de scholen en ook aan de voorzieningen die bovenschools getroffen worden. Het resultaat is dat een school een budget krijgt toegewezen waarmee de school rond moet komen. 

Onderdeel daarvan is de bekostiging voor de personele inzet. De lumpsumberekening voor de school gaat uit van de toekenning van middelen op basis van de normfunctie LA voor de basisschool, van de normfunctie LB voor de SBO en van de normfunctie LB voor de school voor (V)SO plus de normfunctie schaal 4 voor de OOP-component. De uitkomst van de formule in formatie wordt omgerekend met een leeftijdsafhankelijke prijs per formatieplaats in geld
.

scherp beeld van kosten nodig

Voor het ramen van de personele uitgaven op alleen geld is het in de eerste plaats noodzakelijk dat de school een scherp beeld heeft van de personele kosten inclusief de werkgeverslasten als zodanig en ook op de hoogte is van wijzigingen in wet- en regelgeving die daar verband mee houden. In feite betreft het hierbij de doorlopende personele kosten met alle mutaties die hierbij tussentijds kunnen optreden. Daarnaast moet een helder zicht aanwezig zijn van de budgettaire gevolgen van beleidsbeslissingen die de personele kosten beïnvloeden, zoals wijzigingen van de omvang van formatieve inzet van functies, functiedifferentiatie, en alle andere beslissingen met betrekking tot personeelsbeleid.

Deze benadering is met betrekking tot de gewenste functievervulling van de schoolleider vaak niet realistisch en ook niet gewenst. De nadruk dient voor de schoolleider te liggen op het bewaken van een goede kwaliteit van het primaire proces en actieve ondersteuning door de schoolleider daarbij, inclusief personeelsbeleid, en dat verdraagt zich niet met ook nog een taakbelasting op het volledige terrein van personele bekostiging. Om toch ruimte te geven aan de schoolleider op dit beleidsterrein is het gewenst overzichtelijke vuistregels mee te geven waarmee voldoende beleidsruimte wordt meegegeven op dit vlak. Dan is het voor de schoolleider niet nodig om een gedetailleerd zicht te hebben op de complexe berekeningswijze van alle personele kosten. Alle meer technische zaken die samenhangen met het salaris en de daarbij behorende werkgeverslasten kunnen dan overgelaten worden aan het bovenschools management en het administratiekantoor.

Vuistregels

Om op dit terrein te kunnen werken met eenvoudige vuistregels dient een school te weten welke budgettaire ruimte aanwezig is voor de inzet van personeel. Die ruimte zal voor een schoolleider niet duidelijk zijn als alleen maar het budget in geld wordt aangegeven want dan is immers weer de kennis vereist van alle personele kosten om dit te kunnen vertalen in het aantal fte’s per soort functie, die dan bekostigd kunnen worden plus ook de meerjarenraming die daarbij hoort. Voor de schoolleider is veel belangrijker om te weten hoeveel fte’s per soort functie in het lopende schooljaar aanwezig zijn en wat de ruimte is in komende jaren, gelet op onder andere de ontwikkeling van het aantal leerlingen. De schoolleider wil graag formatieplaatsen zien.

Vanuit die informatie kan dan de inzet van de formatie worden uitgewerkt.

Omvang beschikbare formatie en budget 

De beschikbare formatieve ruimte kan tamelijk eenvoudig verstrekt worden door uit te gaan van de beschikbare normering in functies voor de basisschool, voor de SBO en voor het (V)SO. Deze normering ligt verankerd in het Bekostigingsbesluit WPO resp. WEC als de hoeveelheid formatie die per leerling wordt toegekend. In feite ligt aan de gehele lumpsumbekostiging een normering ten grondslag die uitgaat van de toekenning van een hoeveelheid formatie waaraan vervolgens per formatie-eenheid een prijs is vastgesteld. 

Het is een niet al te ingewikkelde zaak gebleken om op basis daarvan een instrument te bouwen die laat zien wat de omvang van de toekenning is uitgedrukt in formatie-eenheden en tegelijkertijd laat zien welk bedragen daarmee samenhangen. Ook het omgekeerde is tegelijkertijd mogelijk: een hoeveelheid geld is direct om te rekenen in een hoeveelheid formatie. Omdat de toeslag voor de directie in geld wordt vastgesteld is het bij deze manier van werken dus ook mogelijk te laten zien hoeveel formatie daarmee correspondeert. 

Om dit eenvoudig te kunnen doen is het mogelijk de GPL die het ministerie hanteert voor het vaststellen van de rijksvergoeding per formatie-eenheid daarbij te gebruiken. Voor het basisonderwijs betreft het de GPL van de functie groepsleerkracht schaal LA, voor de SBO betreft het de GPL van de functie groepsleerkracht schaal LB en voor het (V)SO wordt de GPL van de functie LB resp. de functie schaal 4 OOP gebruikt. 

Landelijke GPL of Bestuurs-GPL resp. bestuurs-FPL

Wanneer een bestuur wat de inkomsten betreft een GPL heeft die weinig afwijkt van de landelijke GPL ligt het voor de hand uit te gaan van die landelijke GPL. Maar het kan ook zijn dat de GPL van het bestuur afwijkt van de landelijke GPL. De berekening van de Bestuurs-GPL zal duidelijk maken of daar sprake van is. De gewogen gemiddelde leeftijd - de GGL - die van toepassing is op bestuursniveau, is daarbij bepalend.

De berekening van de Bestuurs-GPL kan gemaakt worden door de GGL op bestuursniveau te berekenen en vervolgens de GPL gebaseerd op die Bestuurs-GGL. De Bestuurs-GGL wordt berekend door de GGL-en per school te sommeren evenals de totale werktijdfactor per school, en deze totalen op elkaar te delen; de uitkomst is de Bestuurs-GGL. De beschikking per school levert meteen het totaal van de gewogen leeftijden plus de som van de werktijdfactoren. Die gegevens dient het bestuur dus van alle basisscholen, alle SBO’s resp. alle scholen (V)SO te sommeren en op elkaar te delen. Dat geeft dan de Bestuurs-GGL en vervolgens de Bestuurs-GPL per schoolsoort. (De Bestuurs-GPL is dan de uitkomst van de vaste voet van de GPL plus het leeftijdsafhankelijke bedrag maal de Bestuurs-GGL.) 

Een eenvoudig voorbeeld:

De gegevens voor het berekenen van de bestuurs-GGl vindt u op de beschikkingen per school onder Berekende grondslagen. Achter de GGL van een school staan tussen haakjes twee getallen, bijv. 37,13 (598,0135 / 16,1070). U telt voor alle scholen de rode getallen resp. de blauwe getallen bij elkaar op.

De uitkomsten deelt u op elkaar met als resultaat de bestuurs-GGL. Darmee berekent u dan vervolgens de bestuurs GPL.

Een bestuur heeft drie scholen. 

School A heeft een GGL van 42,31 en een daarbij behorende werktijdfactor van 12,6752.

School B heeft een GGL van 44,74 en een daarbij behorende werktijdfactor van 16,8463.

School C heeft een GGL van 39,17 en een daarbij behorende werktijdfactor van 14,2839.

De Bestuurs-GGL bedraagt dan: 

(42,31 x 12,6752 + 44,74 x 16,8463 + 39,17 x 14,2839) : (12,6752+16,8463+14,2839) = 42,22

Met deze GGL ontvangt het bestuur per formatieplaats dus het vaste bedrag plus de leeftijdsafhankelijke toekenning. Dit is op basis van de cijfers van aug. 2009 dan € 26.971,58 + (42,22 x € 727,83) = € 57.700,56
Op die wijze kan men nagaan of de inkomsten van dit bestuur corresponderen met de landelijke GPL of daar van afwijken. Dat kan bijvoorbeeld het geval zijn als de Bestuurs-GGL duidelijk afwijkt van de landelijke GGL. Voor een jaar verschil bedraagt dit verschil (in prijzen van 2009-2010) zo’n € 725,- voor de basisschool.  

Tegelijkertijd de feitelijke constatering dat het effect van het verschil vrijwel altijd gering is! Een overdreven voorbeeld kan dit duidelijk maken. Stel, men rekent met een GPL van € 65.000 bij een bestuur in plaats van de landelijke GPL van omstreeks € 55.000. Een fors verschil van € 10.000 per formatieplaats. Maar een school die 10 formatieplaatsen toegekend krijgt en er ook 10 formatieplaatsen besteed, houdt netto 0 formatieplaatsen over en dan maakt het dus weinig uit welk bedrag per formatieplaats wordt gehanteerd. 

Het doet er dus toe als het aantal toegekende formatieplaatsen afwijkt van het bestede aantal formatieplaatsen. Stel dat de school 0,5 formatieplaats ‘spaart’, dan is het bedrag dat er mee samenhangt dus € 32.500 terwijl het op basis van de landelijke GPL € 27.500 zou zijn. Het verschil voor die school bedraagt dan € 5.000. In vergelijking met het totale budget van die school zal dat dan nog altijd ongeveer 1% bedragen, geen indrukwekend groot bedrag dus. Maar als alle scholen van een bestuur zo’n verschil kennen en het bestuur heeft bijvoorbeeld 10 scholen, dan tikt het toch wel weer stevig aan.

Daarom wordt geadviseerd om in principe uit te gaan van de Bestuurs-GPL tenzij de niet of teveel bestede formatie op bestuursniveau toch van heel geringe omvang is. Wanneer uit andere budgetten dan het formatiebudget geld omgerekend wordt in formatieve middelen of omgekeerd, formatie in geld, is de Bestuurs-GPL ook beter bruikbaar.
In het instrument wordt de mogelijkheid geboden om te kiezen tussen de Bestuurs- of de landelijke GPL. 

Feitelijke PL hoger dan Bestuurs-GPL (inkomsten)

Behalve afwijking van de landelijke GPL in inkomsten is het van belang na te gaan hoe de gemiddelde kosten van de uitgaven zich verhouden tot de gemiddelde inkomsten: de feitelijke personeelslast die zich realiseert. De GPL kan bijvoorbeeld zo’n € 55.000 bedragen wat de inkomsten per fte betreft, de uitgaven per formatieplaats bij een bestuur kan daar van afwijken. Daarom is het ook noodzakelijk om na te gaan wat de personeelslast is die feitelijk bij het bestuur wordt gerealiseerd. Die feitelijke personeelslast (FPL) kan in het basisonderwijs eenvoudig voor basisschool resp. SBO resp. (V)SO berekend worden
. Die laat dan zien in hoeverre het eigen personeel duurder dan wel goedkoper is dan de landelijke norm. Is het eigen personeel duurder dan geeft dat meteen ook de maat aan om daarmee rekening te houden in de formatietoewijzing. Als het personeel 1% duurder is, dan betekent dat in principe dat 1% minder formatie moet worden toegewezen om toch op nul uit te komen. En omgekeerd!
Bij de invoering van de lumpsum in 2006 was het meestal ook mogelijk af te gaan op de gegevens voor de overgangsregeling waarbij de afwijking werd weergegeven van de toekenning van de lumpsumbekostiging op basis van de landelijke GPL en de feitelijke declaratie in het meetjaar 2004-2005. Die liet immers indirect zien in welke mate de Bestuurs-FPL afweek van de Bestuurs-GPL. 

Als de genormeerde declaratie afweek van de genormeerde lumpsum betekende het dat er een structureel verschil zat tussen de inkomsten en uitgaven onder lumpsum. Dat structurele verschil moet in de overgangsperiode weggewerkt worden wil men in principe personele lasten en baten met elkaar in evenwicht brengen.

Stel dat de personele lumpsumbekostiging betekende dat een bestuur er 3% op achteruitging. Dat betekende dat de baten 3% lager zijn dan de lasten in het meetjaar. In principe moet men dan 3% bezuinigen op de uitgaven. Gelukkig hoefde dat niet in één keer, er was sprake van een overgangsregeling die elke school van dat bestuur in het eerste jaar 3% meer toerekende dan de personele lumpsumbekostiging bedroeg, het tweede jaar nog 2%, dan nog 1% en dat was het vorige schooljaar (2009-2010) en nu is het afgelopen. Het was dus verstandig en vrijwel altijd noodzakelijk er in zo’n geval rekening mee te houden dat de bekostiging in principe 3% lager werd bij ongewijzigd beleid en onder gelijkblijvende omstandigheden. 

In dit voorbeeld kon dat voor dit bestuur reden zijn om conform de daling in het percentage van de overgangsregeling elke school in het tweede jaar (07-08) te korten met 1% in de formatietoekenning en in het jaar daarna nogmaals 1% en dan nogmaals 1%. Dan ligt het niveau na die jaren dus 3% lager en is het voor de betreffende scholen duidelijk dat een bezuiniging moet worden doorgevoerd die tot lagere lasten leidt in overeenstemming met de lagere baten.

Natuurlijk moet dit van geval tot geval nader geanalyseerd worden. Het kan zijn dat de hogere lasten bijvoorbeeld samenhangen met hoge salarisgaranties en/of BAPO-lasten van personeelsleden die na het meetjaar en nog voor de invoering van lumpsum via natuurlijk verloop zijn vertrokken. Dan zijn de lasten al fors gedaald en kunnen de maatregelen aangepast worden. 

De wijziging in niveau van baten en lasten als gevolg van de overgang van declaratie naar lumpsum moest afzonderlijk in elke situatie worden nagegaan en door maatregelen in evenwicht worden gebracht. Daarbij zal in principe even vaak sprake zijn van een structurele verruiming als van een structurele korting met dan dus ook andersoortige maatregelen.

aanvulling op normatieve toekenning

Uiteraard kunnen per bestuur nadere afspraken worden gemaakt omtrent eventuele aanvulling op de formatieve middelen vanuit andere bronnen, bijvoorbeeld vanuit de bekostiging personeels- en arbeidsmarktbeleid, vanuit middelen van de lokale overheid en dergelijke. Het resultaat is dat de school weet hoe groot de formatieve ruimte is. Eén fte van die formatieve ruimte is in waarde gelijk aan de door het ministerie gehanteerde GPL voor de functie voor de basisschool, voor de SBO, resp. voor het (V)SO of de waarde van de betreffende Bestuurs-GPL wanneer daar voor gekozen is. 

Die éne bekostigingsfte noemen we formatieplaatseneenheid (FPE)
Geen schotten meer

Op deze wijze is het dus mogelijk om geld om te rekenen in FPE en FPE om te rekenen in geld. Dat geeft ook de mogelijkheid aan een school om gebruik te maken van deze beleidsruimte. Er zijn immers geen schotten meer. De school kan dus zelf bepalen hoeveel budget aan formatie wordt besteed en kan daartoe middelen die normatief toegekend waren voor het budget personeelsbeleid of voor de materiële exploitatie ‘omzetten’ in formatieve ruimte. Het omgekeerde kan eveneens plaats vinden. Enige besparing op de normatieve formatie betekent budget dat besteed kan worden aan personeelsbeleid of voor de materiële exploitatie.

3.2
Bewaking personele kosten van verschillende functies

In het streven naar een zo groot mogelijke eigen ruimte voor de school om zelf het beschikbare budget te besteden binnen de door het bestuur vastgestelde kaders, zijn duidelijke spelregels gewenst wat de inzet van de formatieve middelen betreft.

De lumpsumberekening voor de school gaat uit van de toekenning van middelen op basis van de normfunctie LA voor de basisschool, van de normfunctie LB voor de SBO en van de normfunctie LB en schaal 4 OOP voor het (V)SO. Bij de invulling van het functiebouwwerk van de school is het mogelijk dat ook andere dan alleen deze normfuncties gewenst worden. Voor de basisschool betreft dat ongetwijfeld de directiefunctie en ook hebben veel basisscholen een, in omvang meestal geringe, OOP-functie. Maar er zijn ook al basisscholen die een actief functiedifferentiatiebeleid nastreven en soms al uitvoeren. De vraag die zich dan aandient is welke beleidsruimte de school heeft om daarbij eigen keuzen te maken. 

Vuistregels

Het moet duidelijk zijn wat de gevolgen zijn bij wijziging van een functie in een andere functie. De beleidsvisie van de school kan er toe leiden dat een ander functiebouwwerk gewenst wordt naar de toekomst toe
. Zo kan overwogen worden om zwaardere leraarsfuncties in te stellen en/of leraarsondersteunende functies in te gaan voeren. De beleidsvisie is daarbij leidend en geeft invulling aan de samenstelling van de formatie in de functies die gewenst worden, en in de omvang daarvan. Vanuit de bestaande situatie kan dan vervolgens toegewerkt worden naar de gewenste situatie waarbij stellig ook randvoorwaarden geformuleerd zullen worden. Bij voorbeeld dat wijziging van functies binnen de mogelijkheden van natuurlijk verloop moet plaats vinden omdat anders de uitkeringskosten voor rekening van het bestuur komen (het Participatiefonds zal die uitkering dan namelijk niet voor zijn rekening nemen). 

De gevolgen van functiewijziging kunnen in kaart worden gebracht als de verhouding in kosten van de verschillende functies globaal duidelijk zijn. Dat vereist een verhoudingstabel waarin de kosten van een functie ten opzichte van de meest bepalende functie van die school wordt weergegeven.

Verhouding kosten functies

Voor de verhouding van de kosten van functies zijn verschillende benaderingen mogelijk. Hierna zullen we kort stilstaan bij vier mogelijkheden om te komen tot de vaststelling van deze verhoudingen en vervolgens aangeven welke benadering het meest geëigend lijkt.

fre-systematiek

De eerste sluit aan bij de vroegere fre-systematiek. De waarde van een functie wordt immers uitgedrukt in een aantal fre’s en die fre’s zijn in principe de weergave van de kosten die een dergelijke functie met zich mee brengt. (In de systematiek van de bepaling van de fre-waarde van een functie was de fre-waarde gebaseerd op het gemiddelde lifetime inkomen dat een bepaalde functie genereert.) In deze benadering zijn de kosten van een functie LB ten opzichte van een functie LA 195 fre’s : 179 fre’s = 1,09 hoger. Op deze wijze wordt dus een verhouding vastgelegd die voor alle relevante functies kan worden gemaakt. Deze verhoudingen zijn gebaseerd op de fre-tabel zoals die onder het declaratiesysteem van toepassing was en leidt dan tot een tabel met verhoudingen van kosten tussen de functies. 

bijstelling fre-tabel

De inkorting van de salarisschalen die voor de leraarsfuncties heeft plaats gevonden per 1 augustus 2002 heeft in principe ook geleid tot enige aanpassing van de fre-tabel die echter met het oog op de komst van de lumpsumbekostiging achterwege is gelaten. Berekeningen laten zien dat de fre-waarde van een directiefunctie en een OOP-functie ten opzichte van een leraarsfunctie relatief is gedaald. Verwerking van deze niet gepubliceerde fre-tabel zou tot enige aanpassing leiden van de verhoudingstabel van de kosten tussen de functies en leidt tot een tweede verhoudingstabel die in principe dan juistere verhoudingen weergeeft dan de eerste tabel.

kosten inclusief werkgeverslasten

Een derde mogelijkheid voor de bepaling van de verhouding van kosten tussen functies gaat uit van de kosten van een functie waarbij de inschaling op het maximum is, inclusief werkgeverslasten. Omdat het gaat om een eenduidige basis is gekozen voor de inschaling op de hoogste regel van de schaal die voor die functie regulier bereikbaar is. Ook deze benadering geeft een verhoudingstabel. Deze verhoudingstabel vergt meer onderhoud omdat wijziging in regels die de werkgeverslasten beïnvloedden telkens in principe moeten worden doorgerekend. Ook geldt dat er diverse (discutabele) keuzen moeten worden gemaakt bij het bepalen van de omvang van werkgeverslasten zoals bijvoorbeeld bij de mix van verplichte, vrijwillige dan wel geen verzekering bij het Vervangingsfonds.

maximum salarisschaal

Een vierde mogelijkheid is gebaseerd op een eenvoudiger vertrekpunt en gaat uit van het maximumsalaris van een schaal. De redenering daarbij is dat de verdere kosten zoals de werkgeverslasten globaal in een percentage zijn uit te drukken dat gemiddeld slechts een geringe variatie vertoont zodat dit de verhoudingen weinig zal verstoren. 

In bijlage II zijn de verschillende uitwerkingen nader op een rij gezet en is de conclusie getrokken dat het maximum van de schaal het beste uitgangspunt is.

 4.
Instrument


Het instrument dat gebruikt wordt bij de toedeling van middelen en de omrekening van personele kosten in formatieplaatseenheden (FPE) is ontwikkeld door VOS/ABB en later beschikbaar gesteld aan de PO-Raad. 

Op basis van de opgave van het aantal leerlingen op teldatum T-1 en een prognose van het aantal leerlingen voor de jaren daarna wordt de omvang van de beschikbare formatie bepaald voor de komende vijf jaar, zowel in formatieruimte - met als eenheid de FPE - als in geld. Ook is het mogelijk te kiezen tussen de landelijke GPL en de Bestuurs-GPL voor de omrekening van formatie naar geld en omgekeerd, waarbij scherp zicht moet zijn op de Feitelijke GPL van het bestuur i.v.m. de toe te kennen formatie in FPE’s.

Behalve de toekenning op basis van de aantallen leerlingen kan er sprake zijn van onttrekkingen en toevoegingen van middelen in het komende schooljaar die ook in FPE en in geld worden omgerekend. 

Dit instrument geeft de formatieve ruimte aan, maar maakt meteen ook duidelijk dat een deel van die ruimte omgezet kan worden in geld voor personeelsbeleid of voor de materiële exploitatie, of omgekeerd.

gewenst functiebouwwerk

Vervolgens biedt het instrument de mogelijkheid om het budget (in formatie en in geld) te berekenen dat het zittende personeelsbestand vereist. Daaruit blijkt meteen of er nog ruimte is voor uitbreiding van de formatie of niet, en kunnen de aanpassingen in verband daarmee worden aangebracht. Tegelijkertijd kan opgegeven worden wat het gewenste functiebouwwerk voor de school is op basis van de eigen beleidsvisie. 

Het programma laat dan meteen zien welke wijzigingen dat met zich brengt in het bestaande functiebouwwerk en welke gevolgen in formatieruimte en geld dat heeft. 

Op grond van deze gegevens is het mogelijk het gewenste beleid concreet te vertalen in de aantallen en soorten functies die dan nagestreefd worden. 

Daarmee is dit een krachtig instrument om duidelijkheid te verkrijgen omtrent de beleidsvisie die wordt nagestreefd en wat de vertaling daarvan in een nieuw functiebouwwerk met zich brengt. Daarmee is het een simulatiemodel bij uitstek. 
Met dit instrument is het op deze wijze eenvoudig mogelijk vast te stellen welke veranderingen in het functiebouwwerk gewenst worden en welke mutaties dan nodig zijn binnen de beschikbare budgettaire ruimte. De feitelijke realisatie zal dan sterk afhankelijk zijn van de mogelijkheden functies te wijzigen en dat zal meestal afhankelijk zijn van het natuurlijk verloop van het personeel. Bij een groter bestuur zijn er ook mogelijkheden tot actief mobiliteitsbeleid waardoor wijzigingen in het functiebouwwerk sneller doorgevoerd kunnen worden.

saldo

In het overzicht in het werkblad functiebouwwerk wordt automatisch weergegeven wat het saldo in FPE en in geld is dat resteert na invulling van het functiebouwwerk. Een positief saldo kan alsnog besteed worden aan formatie maar kan ook toegevoegd worden aan het budget voor personeelsbeleid of het budget voor de materiële exploitatie. Bij een tekort (in FPE en in geld) moet besloten worden tot een beperking van de formatie dan wel aanwending van budget voor personeelsbeleid of budget van de materiële exploitatie om het tekort weg te werken.

instrument voor SBO en (V)SO

Behalve een instrument voor de basisschool is ook een instrument gemaakt voor de SBO en voor het (V)SO. Uiteraard zijn daarbij dezelfde hiervoor beschreven keuzen gemaakt waarbij de functie LB als ijkfunctie en als FPE fungeert. Met de kanttekening dat de landelijke GPL van de functie LB van de SBO en de (V)SO in geld uitgedrukt van elkaar verschillen. Daarom dient de bestuurs-GPL per schoolsoort bepaald te worden.
Relatie met budget personeelsbeleid en budget voor de materiële exploitatie 

In het voorgaande is al een aantal malen gewezen op de mogelijkheid dat geschoven kan worden met de middelen die normatief beschikbaar zijn voor de formatie, voor het personeelsbeleid
 en voor de materiële exploitatie. In dit instrument is het mogelijk deze toevoegingen en onttrekkingen ook feitelijk te laten plaats vinden. Ook de inkomsten en uitgaven van het budget personeelsbeleid en van het budget voor de materiële exploitatie zelf zijn in dit instrument opgenomen. Daardoor is een compleet beeld aanwezig van de bekostiging voor deze beide onderdelen plus ook de bestedingen die ermee mogelijk zijn. 

Ook de meerjaarlijkse investeringen kunnen er in worden opgenomen wat tevens de meerjaarlijkse afschrijvingen en activa in beeld brengt.

Specifieke zaken die bij de verwerking in het FPE model aan de orde komen zijn in bijlage I opgenomen. 

4.1 Verdere vervolmaking van het instrument

Na de eerste versie zijn er natuurlijk diverse aanpassingen doorgevoerd. De belangrijkste is wel dat de opbouw volledig spoort met de indeling en opbouw van de jaarrekening zoals die door OCW wordt voorgeschreven, inclusief de daarbij behorende kengetallen.

Het onderscheid in de drie verschillende geldstromen is voorlopig nog gehandhaafd, alhoewel het duidelijk is dat het uiteraard gaat om het resultaat van de totale exploitatie.

Elk jaar wordt met gebruikers overleg gevoerd om na te gaan op welke wijze het instrument nog verder verbeterd kan worden.

Het instrument is te downloaden via de site van  de PO-Raad uit de Toolbox in de linkerkolom. 
4.1.1
Sommatiemodel

In aanvulling op het instrument voor de school is er ook een afzonderlijk instrument ontwikkeld waarmee de resultaten per school gesommeerd kunnen worden op bestuursniveau. In het schoolinstrument is daartoe een apart werkblad opgenomen ‘Som’ waarin alle relevante gegevens van de meerjarenbegroting van die school zijn opgenomen. Die gegevens kunnen op eenvoudige wijze worden gekopieerd naar het sommatiemodel. Op die wijze worden de gegevens van alle afzonderlijke scholen gesommeerd. In het sommatiemodel is ruimte voor 50 afzonderlijke scholen.

In dat sommatie-instrument is bovendien de mogelijkheid opgenomen de gegevens van het ‘bestuurskantoor’ (bovenschools management) te verwerken waarna een begroting van de gehele organisatie verkregen kan worden. 

De sommatie kan plaatsvinden voor zowel basisscholen, speciale scholen voor basisonderwijs als voor scholen voor (voortgezet) speciaal onderwijs. Een bestuur met scholen van die drie soorten PO kan dus ook alle gegevens verwerken in één meerjarenbegroting in dit model.

BAPO

De kosten van BAPO worden in het FPE model verrekend op bestuursniveau. Dat betekent dat weliswaar per school wordt berekend hoeveel de kosten van BAPO voor de werkgever zijn van iemand die daarvan gebruik maakt, maar de kosten daarvan worden niet ten laste gebracht van de betreffende school. In de GPL is 2% in de bekostiging opgenomen als de gemiddelde kosten van BAPO. Dit deel van de bekostiging wordt automatisch afgesplitst van de baten en overgedragen aan het bestuur. In het sommatiemodel worden alle overdrachten van de school aan het bestuur waaronder het bapodeel van de GPL in de begroting van het bestuurskantoor (BK) zichtbaar gemaakt. Tegelijkertijd zal aan de lastenkant van de begroting van het bestuurskantoor (BK) de kosten van de BAPO moeten worden opgenomen. 
4.1.2
Belangrijke begrippen voor zowel FPE- als GELD-model.
De meerjarenbegroting van het FPE-model is in principe niet anders dan die van het ‘geld’-model. Het wezenlijke verschil is dat gekozen wordt voor een simpeler berekening van inkomsten en uitgaven met betrekking tot de personele baten en lasten. In feite wordt uitgegaan van de fictie dat de baten en lasten van een formatieplaats overeenkomen met een vast bedrag per formatieplaats, de formatieplaatseneenheid (FPE). De kosten van een andere functie kunnen op grond van een verhoudingstabel omgerekend worden. 

Ook al is de meerjarenbegroting van het FPE-model aanzienlijk eenvoudiger te maken voor een schooldirecteur, het vereist wel dat goede afspraken gemaakt worden over het beschikbare budget en de besteding ervan. 

Daarom is het belangrijk stil te staan bij enkele begrippen die in dit kader een belangrijke rol spelen. 

Het betreft de landelijke GPL, de Bestuurs-GPL en de feitelijke GPL. 

Het zijn begrippen die overigens evenzeer van belang zijn bij een analyse van de lumpsumbekostiging wanneer niet met het FPE-model maar met het GELD-model wordt gewerkt! 

In bijlage I wordt nader op deze begrippen ingegaan.

5.
Uitputtingsoverzicht in het FPE model


Bij het gebruik van het FPE model is het voor de school van belang om te weten hoe het staat met het feitelijke verbruik aan FPE’s. Dat is in het FPE model een aanzienlijk eenvoudiger zaak dan wanneer met geld wordt gewerkt.
Het is een gegeven dat het gebruik van het FPE model in feite betekent dat men in een fictieve situatie werkt, namelijk de fictie is dat elke FPE evenveel kost. Omdat dat niet het geval is, betekent het tegelijkertijd dat men twee systemen naast elkaar hanteert, het FPE systeem en de werkelijkheid met het ‘echte’ geld. 

Dat is in principe omslachtig, maar betekent voor de afzonderlijke school/schoolleider dat het mogelijk wordt op zeer eenvoudige wijze een compleet overzicht te hebben en te houden van de budgettaire ruimte die de school heeft voor alle uitgaven. De complexiteit van het werken met geld wordt op deze wijze op bovenschools niveau gelegd en dient daar, samen met het AK, opgelost te worden.
Voor de school betekent het FPE model dat men een compleet overzicht heeft van de formatieve ruimte en van de financiële ruimte voor de overige exploitatie, terwijl de schotten tussen personeel en materieel in principe zijn opgeheven. 

De feitelijke uitgaven aan formatie worden bijgehouden door de opgave van de ingezette personeelsleden en de werktijdfactor die een ieder heeft. De formatieve uitgaven worden weergegeven in FPE en omgerekend in geld op basis van de GPL die per FPE gehanteerd wordt.

De ontwikkeling van het formatieve budget is dan eenvoudig bij te houden door de uitgaven aan formatie systematisch te boekhouden. Dat bijhouden is eenvoudig omdat een aantal veel voorkomende mutaties buiten beschouwing kunnen worden gelaten. Dat betreft de ziektevervanging (die kosten worden door het bestuur immers gedeclareerd bij het Vervangingsfonds), de vervanging bij onbetaald verlof en betaald ouderschapsverlof (van het budget Personeelsbeleid wordt immers een deel overgedragen aan het bestuur om die kosten te voldoen) en het spaarverlof (wordt ook bovenschools verwerkt). Ook de BAPO kan eenvoudig verwerkt worden. Zie hierover verder ook Bijlage I onder C: Enkele specifieke aandachtspunten bij het FPE model. 
Daardoor gaat het voor de school hoofdzakelijk nog om veranderingen in het formatieverbruik als gevolg van vertrek of nieuwe aanstelling. Dat is voor de school eenvoudig bij te houden. Bij een vacature wordt er vanzelfsprekend minder FPE verbruikt terwijl een nieuwe aanstelling betekent dat het FPE verbruik weer toeneemt.
Op deze wijze is dus maandelijks bij te houden hoe het met de FPE uitputting staat. Het heeft even geduurd maar tegenwoordig zijn ook alle AK’s uitstekend in staat om dit FPE verbruik goed bij te houden en de scholen regelmatig een uitputtingsoverzicht in FPE te leveren. Regelmatig kan maandelijks of eenmaal per kwartaal zijn, afhankelijk van de afspraken die daarover worden gemaakt. Omdat de FPE inwisselbaar is in geld kan op die wijze ook meteen zichtbaar worden gemaakt hoe groot het nog beschikbare formatiebudget in geld is.
Het beschikbare budget in geld voor de materiële exploitatie wordt op de gebruikelijke wijze ook bijgehouden zodat een compleet overzicht kan worden verstrekt. De schotten tussen de besteding aan formatie en materiële uitgaven zijn weg zodat het geld daar ingezet kan worden waar dat gewenst wordt (binnen de afgesproken kaders).

5.1
Relatie tussen budget FPE model en het werkelijke budget in geld.

Het werken met twee verschillende systemen kan uiteraard alleen goed gaan als de relatie ertussen wel duidelijk is en scherp in de gaten kan worden gehouden.
Daarvoor is het nodig dat zo nauwkeurig mogelijk wordt bepaald wat de feitelijke kosten per formatieplaats zijn op bestuursniveau. Dat is een zaak die ‘so wie so’ van belang is, onafhankelijk van de vraag of men met geld werkt of met het FPE model. Voor het maken van een deugdelijke begroting in geld is het ook essentieel een goede raming te hebben van de werkelijke kosten waar men mee te maken krijgt. 

Aan de hand van de personele uitgaven die een bestuur heeft is het betrekkelijk eenvoudig achteraf te constateren wat de kosten per functie zijn geweest. Op die wijze is het ook mogelijk de gemiddelde kosten per FPE te berekenen.

Die kan men vergelijken met de Bestuurs-GPL die de inkomsten genereerde
. Op die wijze verkrijgt men dus een inzicht in de kosten van de Bestuurs-GPL en van de feitelijke GPL van het voorafgaande kalender- of schooljaar. 

Blijkt bijvoorbeeld dat men met de Bestuurs-GPL 100 FPE ontvangt maar dat men met dat budget 98 FPE kan bekostigen gelet op de hogere kosten van de feitelijke GPL, dan is het duidelijk dat men niet meer dan 98 FPE dient uit te geven en geen 100. De correctiefactor is dan dus -2% in de toekenning van de personele formatie die het instrument berekend. Die correctie kan men in het werkblad ‘pers’ als percentage bovenschools bij de afzonderlijke baten van de personele bekostiging opgeven.

Natuurlijk kan het omgekeerde eveneens het geval zijn en dan kan het bestuur middelen overdragen aan de school. 

Bij het maken van de bestuursbegroting kijkt men natuurlijk ook naar de andere kosten die de organisatie heeft, zoals bijvoorbeeld de kosten van het bestuurskantoor, de kosten van de eventuele malus van het Vervangingsfonds, de BAPO, de kosten van betaald ouderschapsverlof en spaarverlof et cetera. Voor die kosten worden vanouds al bepaalde inkomsten die aan de school toegerekend worden door het Rijk, overgedragen naar het bestuursniveau. Bijvoorbeeld de bijdrage in de ABB-kosten in de materiële exploitatie, (tot voor kort het budget Bestuur en Management) en vaak ook een fors deel van het budget Personeelsbeleid. Voor het sluitend maken van de begroting op bestuursniveau kan het dan toch nog nodig zijn ook van de personele bekostiging een fractie over te dragen naar het bestuursniveau. Ook dit verrekent men dan in de bepaling van het in te vullen percentage ‘bovenschools’ in verband met dekking bestuursbegroting. 

Op deze wijze kan men ervoor zorgen dat de begroting in FPE en de begroting in geld op bestuursniveau volledig met elkaar in de pas lopen. Wanneer dan dus de begroting in FPE wat inkomsten en uitgaven betreft sluitend is, kan men er ook vanuit gaan dat de begroting in geld sluitend is. 
Omdat men met een gelijke GPL werkt voor elke FPE geldt dit voor het bestuursniveau en uiteraard niet voor het schoolniveau. Die GPL verschilt immers van school tot school. 

Bijlage I
Nadere info over Bestuurs-, Feitelijke en landelijke GPL

A.
Landelijke GPL, Bestuurs-GPL en Feitelijke GPL

Wanneer een bestuur wat de inkomsten betreft een GPL heeft die weinig afwijkt van de landelijke GPL, ligt het voor de hand uit te gaan van die landelijke GPL. Maar het kan ook zijn dat de GPL van het bestuur duidelijk afwijkt van de landelijke GPL. De berekening van de Bestuurs-GPL zal duidelijk maken of daar sprake van is. De GGL die van toepassing is op bestuursniveau is daarbij bepalend.

De berekening van de Bestuurs-GPL kan gemaakt worden door de Bestuurs-GGL te berekenen en vervolgens de GPL gebaseerd op die Bestuurs-GGL. De Bestuurs-GGL wordt berekend door de GGL per school te vermenigvuldigen met de totale werktijdfactor die voor de bepaling van de GGL aan de orde is, en de uitkomsten van alle scholen van dat bestuur te sommeren en deze uitkomsten te delen door de som van alle werktijdfactoren die hierbij betrokken zijn. De uitkomst daarvan levert dan de Bestuurs-GGL
. 
(N.B.: De school GGL en de totale werktijdfactor van de school staan op de beschikkingen van Cfi die u voor de betreffende school ontvangt. Het is ook mogelijk deze beschikkingen te downloaden via de website van Cfi onder instellingsinformatie, door het Brinnummer op te geven.) 

De Bestuurs-GPL is vervolgens de uitkomst van de vaste voet van de GPL plus het leeftijdsafhankelijke bedrag maal de Bestuurs-GGL. 

Voorbeeld, met de bedragen zoals die voor 09-10 gelden:

Een bestuur heeft drie scholen. 

School A heeft een GGL van 42,31 en een daarbij behorende werktijdfactor van 12,6752.

School B heeft een GGL van 44,74 en een daarbij behorende werktijdfactor van 16,8463.

School C heeft een GGL van 39,17 en een daarbij behorende werktijdfactor van 14,2839.

De Bestuurs-GGL bedraagt dan: 

(42,31 x 12,6752 + 44,74 x 16,8463 + 39,17 x 14,2839) : (12,6752+16,8463+14,2839) = 42,22

Met deze GGL ontvangt het bestuur per formatieplaats dus het vaste bedrag plus de leeftijdsafhankelijke toekenning. Dit is € 26.971,58 + (42,22 x € 727,83) = € 57.700,56

Dit bedrag is rond de € 1.500 per formatieplaats meer dan de landelijke GPL. Het bestuur heeft dus meer inkomsten per formatieplaats ten opzichte van de landelijke GPL, maar waarschijnlijk ook meer uitgaven vanwege de hogere leeftijd en waarschijnlijk ook te maken met een hogere inschaling die daarmee samenhangt plus andere mogelijke factoren.

Op deze wijze kan men nagaan of de inkomsten van het bestuur corresponderen met de landelijke GPL. Als de Bestuurs-GGL bijvoorbeeld duidelijk afwijkt van de landelijke GGL, dan zullen ook de inkomsten afwijken van de landelijke GPL. Een jaar verschil in GGL ten opzichte van de landelijke GGL betekent een wijziging in inkomsten van (in prijzen van 2009-2010) zo’n € 725,- per formatieplaats.  

Verderop zullen we apart stilstaan bij de vraag of dit verschil van zodanige invloed is dat niet meer uitgegaan kan worden van de landelijke GPL in de FPE-berekening.

Behalve afwijking van de landelijke GPL in inkomsten is het van belang na te gaan hoe de gemiddelde kosten van de uitgaven zijn: de feitelijke gemiddelde personeelslast die zich realiseert. 

De Bestuurs-GPL kan wat de inkomsten betreft - zoals in het voorbeeld aangegeven - zo’n € 57.700 bedragen per FPE en de uitgaven per formatieplaats kunnen daar in min of meerdere mate van afwijken. Daarom is het van belang om na te gaan wat de personeelslast is die feitelijk bij het bestuur wordt gerealiseerd. Die feitelijke gemiddelde personeelslast (Feitelijke GPL) kan betrekkelijk eenvoudig vastgesteld worden. 

Voor het bepalen van de Feitelijke GPL van een bestuur is het nodig een berekening te maken. Daarvoor worden de totale personele kosten van het personeel van een bestuur gedeeld door de totale omvang aan eenheden FPE van het personeel van dat bestuur van de betreffende schoolsoort van het laatste schooljaar, schooljaar 09-10. Dat leidt dan tot de Feitelijke GPL 09-10. Deze uitkomst moet vervolgens nog geïndexeerd worden naar het prijsniveau 10-11. 

De index komt gemiddeld overeen met de index waarmee de landelijke GPL ten opzichte van 09-10 is verhoogd. Voor 10-11 was dat in augustus 2009 -0,11% voor het OP en -0,58% voor OOP en -0,4% voor directie
. 
Elk bestuur dient zelf na te gaan wat het effect is van de incidentele looncomponent bij het bestuur. Dat is het totale effect van de verhoging met extra periodieken, vertrek van personeelsleden en de komst van nieuwe personeelsleden. Deze incidentele looncomponent is op landelijk niveau 0,0% conform een raming van 2006. Op basis van historische gegevens kan een bestuur nagaan of er reden is op dit punt tot een nadere bijstelling te komen. Zo niet, dan kan de landelijke ontwikkeling van de incidentele looncomponent van 0,0% worden gevolgd.

Voorbeeld incidentele looncomponent

Zoals hierboven al is aangegeven, bedraagt een jaar verschil in GGL ongeveer € 725 per formatieplaats. Als uw personeelsopbouw redelijk overeenkomt met de landelijke opbouw, 

zullen de inkomsten voldoende zijn om de 1 augustusperiodiek van uw personeelsleden te kunnen betalen. Niet alle personeelsleden krijgen immers een periodiek en gemiddeld zullen evenveel personeelsleden in hun eindschaal LA18 zitten als landelijk het geval is.  

Hebt u echter een erg jong team en niet of nauwelijks personeelsleden in eindschaal LA18, dan zullen meer dan het landelijk gemiddelde aantal personeelsleden de 1 augustusperiodiek ontvangen. Waarschijnlijk zijn de inkomsten in dit geval ontoereikend om alle periodieken te kunnen bekostigen. 

Voorbeeld Bestuurs-GPL en Feitelijke GPL:

Uitgegaan wordt van het schooljaar 2008-2009 met het gegeven dat de totale personele last van het personeel in het schooljaar 08-09 € 2.450.000 bedraagt met de inzet van in totaal 42,10 FPE. 

Dat geeft een Feitelijke GPL bij dit bestuur van rond de € 58.200 in het schooljaar 08-09.

De indexering van 0,6% leidt dan tot een Feitelijke GPL voor 09-10 van € 58.500. De Bestuurs-GPL komt met een Bestuurs-GGL van 42,22 overeen met € 57.700.
De kosten zijn dus zo’n € 800 per FPE meer dan er per FPE ontvangen wordt. Per FPE gaat het om een overschrijding van 1,4%!

Dit voorbeeld laat zien dat we bij dit bestuur per FPE een bedrag aan inkomsten krijgen die zo’n € 800 lager is dan de feitelijke kosten per FPE. Stel dat de aantallen leerlingen leiden tot de toekenning van zo’n 42 FPE en dat er ook 42 FPE in 10-11 worden ingezet. Dat betekent dan dat een kleine € 33.600 meer wordt uitgegeven dan er binnenkomt. Om te voorkomen dat de extra kosten per FPE van zo’n 1,4% boven de Bestuurs-GPL tot deze overschrijding leiden op de begroting, moet er dus in principe minder formatie worden ingezet. Door nu ook 1,4% minder formatie in te zetten (in totaal zo’n 0,7 FPE) wordt voorkomen dat de overschrijding plaatsvindt. Op de formatietoewijzing per school dient dus een korting van 1,4% gerealiseerd te worden.  

Dit voorbeeld werkt met forse verschillen. In werkelijkheid zullen deze verschillen vaak kleiner zijn. 

B.
Berekening inkomsten in het FPE-model

Voor een bestuur van enige omvang is de landelijke GPL een eenvoudig, direct beschikbaar gegeven, dat over het algemeen slechts weinig zal afwijken van de eigen Bestuurs-GPL. Voor kleinere besturen met een beperkt aantal scholen kan de Bestuurs-GPL en Feitelijke GPL natuurlijk sneller afwijken van de landelijke GPL. Ook een bestuur met onderwijsgevend personeel waarvan de Gewogen Gemiddelde Leeftijd (GGL) duidelijk afwijkt van de landelijke GGL kan er op rekenen dat de Bestuurs-GPL een duidelijk verschil vertoont met die landelijke GPL. In dergelijke gevallen ligt het voor de hand de Bestuurs-GPL als norm te hanteren voor de omrekening van formatie naar budget. 

In het instrument wordt de mogelijkheid geboden om te kiezen tussen de Bestuurs- of de landelijke GPL. 

(De Feitelijke GPL is in principe geen optie want die heeft immers betrekking op de uitgaven en hier gaat het om de inkomsten).

verschil landelijke GPL en Bestuurs-GPL soms weinig relevant 

Allereerst is er de feitelijke constatering dat het effect van het verschil vrijwel altijd gering is! Een overdreven voorbeeld kan dit duidelijk maken. 

Stel, men rekent met een Bestuurs-GPL van € 65.000 in plaats van de landelijke GPL van omstreeks € 55.000. Een fors verschil van € 10.000 per FPE. Maar een school die 10 FPE toegekend krijgt en er ook 10 FPE besteed, houdt netto 0 FPE over en dan maakt het dus weinig uit welk bedrag per FPE wordt gehanteerd. 

Het doet er dus toe als het aantal bestede FPE afwijkt van het toegekende aantal FPE. 

Stel dat de school 0,5 FPE ‘spaart’, dan is het bedrag dat ermee samenhangt dus 

€ 32.500, terwijl het op basis van de landelijke GPL € 27.500 zou zijn. Het verschil voor die school bedraagt dan € 5.000. In vergelijking met het totale budget van die school zal dat dan nog altijd maar ongeveer 1% bedragen, geen heel indrukwekkend groot bedrag dus. 

Daarom kan men uitgaan van de landelijke GPL tenzij de niet of teveel bestede FPE van enige omvang is. Gebruik van de Bestuurs-GPL is ook van belang als uit andere budgetten dan het formatiebudget geld omgerekend wordt in formatieve middelen of omgekeerd. Denk aan gemeentelijke bijdragen maar ook aan impulsgebiedsgelden. 
Bovendien geldt voor een bestuur met meerdere scholen dan het verschil per school weliswaar gering kan zijn, maar op bestuursniveau kan het dan nog altijd gaan om een substantieel bedrag. Daarom is het verstandig aan te sluiten bij de Bestuurs-GPL!

overgang van declaratiebudget naar lumpsumbudget

Bij de invoering van de lumpsum per 1-8-2006 is sterk aangeraden om de omvang van het verschil dat blijkt uit de gegevens van het meetjaar nader te bezien. Als de genormeerde declaratie duidelijk afwijkt van de fictieve lumpsum, betekent het dat er een structureel verschil is tussen de inkomsten en uitgaven onder lumpsum. Dat structurele verschil zal in de overgangsperiode weggewerkt moeten worden, wil men in principe personele lasten en baten met elkaar in evenwicht brengen.

Stel dat met de gegevens uit het meetjaar is vastgesteld dat de personele lumpsumbekostiging er op bestuursniveau 3% op achteruitgaat. Dat betekent dat in het meetjaar de baten 3% lager zijn dan de lasten. Als de situatie sinds het meetjaar niet veranderd is, zal men in principe 3% moeten bezuinigen op de uitgaven. Gelukkig hoeft dat niet in één keer, want vanwege de overgangsregeling krijgt elke school van dat bestuur in het eerste jaar 3% meer toegerekend dan de personele lumpsumbekostiging op basis van de leerlingentelling en GGL van 1-10-05 bedraagt, het tweede jaar nog 2% extra op basis van de leerlingentelling en GGL van 1-10-06, dan nog 1% extra op basis van de leerlingentelling en GGL van 1-10-07 ,maar daarna niet meer. Daarom is het verstandig er (op termijn) rekening mee te houden dat bij ongewijzigd beleid en onder gelijkblijvende omstandigheden de bekostiging in zo’n situatie in principe 3% lager wordt. 
In dit voorbeeld kan dat voor dit bestuur reden zijn geweest om conform de daling in het percentage van de overgangsregeling elke school in het tweede jaar te korten met 1% en in het jaar daarna nogmaals 1% en dan nogmaals 1%. Dan ligt het niveau na die jaren dus 3% lager en is het voor de betreffende school duidelijk dat een bezuiniging moet worden doorgevoerd die tot lagere lasten leidt in overeenstemming met de lagere baten.

Natuurlijk moest dit van geval tot geval nader geanalyseerd worden. Het kan zijn dat de hogere lasten in het meetjaar bijvoorbeeld samenhingen met hoge salarisgaranties en BAPO-lasten van personeelsleden die na het meetjaar, maar nog voor de invoering van lumpsum via natuurlijk verloop al waren vertrokken. Dan zijn de lasten al fors gedaald en konden de maatregelen aangepast worden. 

Het moge duidelijk zijn dat elk bevoegd gezag in kaart moest brengen wat voor hem de consequenties waren van de overgang van declaratie naar lumpsum, welke personele veranderingen er zich sinds het meetjaar hebben voorgedaan die van invloed konden zijn op de personele bekostiging en welke maatregelen er dan alsnog getroffen moesten worden om de baten en lasten in evenwicht te brengen. Als een bestuur nu nog feitelijk te maken heeft met de overgangsregeling blijft dit ook nu nog spelen. 

In bovenstaande voorbeelden zijn we steeds uitgegaan van een korting op het budget. Omdat de invoering van lumpsum echter budgettair neutraal heeft plaatsgevonden, zal er in principe even vaak sprake zijn van een structurele verruiming van middelen als van een structurele korting. Dan geldt in principe het omgekeerde verhaal.

C.
Enkele specifieke aandachtspunten bij het FPE-model

Voor het werken met het FPE-model gelden nog enkele aandachtspunten die specifiek voor dit model zijn en het werken ermee in principe voor de directeur eenvoudiger maken. Het werken met het FPE-model gaat uit van de onderlinge solidariteit van de scholen en van het niet toerekenen van kosten die de school niet kan beïnvloeden. Dat betreft bijvoorbeeld salarisgaranties, verschillen in kosten als gevolg van de inschaling, kosten van BAPO, kosten van betaald ouderschapsverlof, kosten van de malus van het Vervangingsfonds e.d. Onder het FBS-systeem kozen in feite ook al veel besturen ervoor dergelijke kosten bovenschools te verrekenen en niet ten laste te brengen van de afzonderlijke scholen. 

Op enkele punten is het advies om een bepaalde werkwijze te volgen in dit model:

a. BAPO-verbruik

Degene die BAPO-verlof heeft, wordt in het FPE-model ten laste van het budget gebracht voor de volle werktijdfactor en tegelijkertijd wordt de BAPO-werktijdfactor apart opgegeven. Dus wanneer iemand met wtf 1,0000 BAPO verlof heeft voor wtf 0,2049, dan wordt het verbruik van deze persoon in het FPE-model op 1,0000 gesteld en vervolgens wordt dezelfde persoon met de werktijdfactor -0,2049 opnieuw opgevoerd. Vanwege het negatieve getal ‘weet’ het programma dan dat het om BAPO gaat en berekent de kosten daarvan apart ten laste van het bestuur(skantoor); via de sommatie worden die lasten daar dan in rekening gebracht. De feitelijke salarisbetaling is een bovenschoolse zaak en daar vindt de toerekening plaats van hetgeen doorbetaald wordt voor het BAPO-verlofdeel aan betrokkene. 

Deze toerekening vindt plaats door de GPL als zodanig te splitsen in een GPL-loonkostendeel (98%) en een GPL-bapodeel (2%). Voor de loonkosten van het personeel wordt op het niveau van de school gerekend met het loonkostendeel van de GPL terwijl het bapodeel automatisch overgedragen wordt aan het bestuur. Daardoor komen de BAPO-middelen terecht op het bestuursniveau waar ook de BAPO-kosten collectief worden gedragen. 
Indien vervanging plaatsvindt voor het BAPO-verlofdeel, wordt die vervanging gewoon opgevoerd in het FPE-verbruik door opgave van de wtf van degene die dat BAPO-verlof vervangt. 

b. Ziektevervanging

Bij ziektevervanging hoeft er in principe geen wijziging doorgevoerd te worden in het FPE-model. De kosten van de vervanger worden in principe immers gedeclareerd bij het Vervangingsfonds. Als het bestuur naast de verplichte verzekering geen vrijwillige verzekering heeft, wordt de vervanging in principe bovenschools bekostigd. Voor het FPE-model vindt er geen wijziging plaats. 

Alleen als er t.a.v. de vrijwillige vervanging bestuursbreed andere afspraken zijn gemaakt (bijvoorbeeld geen vervanging) gelden die andere afspraken.

c. Onbetaald verlof en betaald ouderschapsverlof

Voor deze categorieën verlof geldt dat declaratie van de vervanging bij het Vervangingsfonds niet meer aan de orde is, omdat het bestuur deze vervanging in principe kan bekostigen met de vrijgevallen loonkosten van de verlofganger (bij betaald ouderschapsverlof wordt de doorbetaling voor het verlofdeel geput uit het budget personeelsbeleid dat daarvoor normatief een budget toegerekend krijgt). 

De doorbetaling verlofdeel is meestal bovenschools afgesproken en dat is het eenvoudigst. Voor het FPE-model vindt er dan geen wijziging plaats, naar analogie van de ziektevervanging onder b. Op bovenschools niveau wordt de vervanger betaald.

d. Spaarverlof

Degene die in aanmerking komt voor spaarverlof, verbruikt de wtf die hij daadwerkelijk op de school ingezet wordt. Dit is dus een hogere wtf dan de wtf waarvoor hij betaald krijgt. Het spaardeel wordt bovenschools conform de regeling gespaard en blijft zo beschikbaar als gebruik wordt gemaakt van het spaarrecht. 

Als het gespaarde verlof opgenomen wordt, blijft de verlofganger op het schoolbudget drukken, zijn vervanger komt echter ten laste van het bovenschoolse spaarbudget. Ook dan geen wijziging in het FPE-model.

Bij het voorgaande onder a t/m d wordt ervan uitgegaan dat de omvang van de vervanging gelijk is aan het verlofdeel. 

Voor het overige wordt verwezen naar het werkblad met de toelichting in het model zelf.

Bijlage II
Nadere uitwerking basis verhoudingstabellen 

Basisschool

Nadere uitwerking van de berekeningen van paragraaf 3.2 omtrent de verhoudingen direct na de invoering van lumpsum in 2006 geeft de volgende tabel waarin de vier mogelijkheden zijn aangegeven.

Tabel verhoudingen t.o.v. functie schaal LA, geldend voor de basisschool

	Schaal
	Max.regel
	Fre-tabel
	Fre-tabel 2002
	 Alle werkg. lasten 
	 Max salaris 

	DA
	13
	1,27
	1,24
	1,22 
	1,17 

	DB
	15
	1,40
	1,37
	1,37 
	1,33 

	DBuit
	17
	1,43
	1,40
	1,43 
	1,39 

	DC
	16
	1,59
	1,55
	1,52 
	1,48 

	DCuit
	18
	1,62
	1,58
	1,59 
	1,55 

	DD
	18
	1,74
	1,69
	1,62 
	1,58 

	DE
	18
	1,89
	1,85
	1,77 
	1,74 

	AA
	11
	1,12
	1,09
	1,03 
	1,03 

	AB
	13
	1,18
	1,17
	1,11 
	1,12 

	AC
	18
	1,40
	1,37
	1,32 
	1,28 

	AD
	20
	1,58
	1,54
	1,50 
	1,46 

	AE
	19
	1,74
	1,70
	1,62 
	1,58 

	LA
	18
	1,00
	1,00
	1,00 
	1,00 

	LB
	18
	1,09
	1,09
	1,10 
	1,10 

	LC
	18
	1,37
	1,34
	1,32 
	1,28 

	LD
	18
	1,55
	1,47
	1,50 
	1,46 

	LE
	18
	1,73
	1,69
	1,62 
	1,58 

	1
	7
	0,56
	0,55
	0,52 
	0,51 

	2
	8
	0,61
	0,59
	0,57 
	0,56 

	3
	9
	0,65
	0,64
	0,62 
	0,61 

	4
	11
	0,68
	0,66
	0,65 
	0,64 

	5
	12
	0,72
	0,69
	0,68 
	0,68 

	6
	11
	0,75
	0,73
	0,71 
	0,71 

	7
	12
	0,82
	0,80
	0,79 
	0,78 

	8
	13
	0,94
	0,92
	0,89 
	0,88 

	9
	10
	1,07
	1,04
	1,00 
	1,00 

	10
	13
	1,14
	1,11
	1,10 
	1,10 

	11
	18
	1,27
	1,23
	1,32 
	1,28 

	12
	16
	1,49
	1,45
	1,50 
	1,46 

	13
	13
	1,66
	1,62
	1,62 
	1,58 

	14
	11
	1,83
	1,79
	1,77 
	1,74 

	15
	12
	1,99
	1,94
	1,94 
	1,91 

	LIOa
	1
	0,40
	0,40
	0,36 
	0,35 

	LIOb
	1
	0,42
	0,41
	0,37 
	0,36 

	ID1
	7
	
	
	0,52 
	0,51 

	ID2
	8
	
	
	0,57 
	0,56 

	ID3
	7
	
	
	0,59 
	0,58 


Keuze

De vier kolommen met uitkomsten laten zien dat er sprake is van verschillen tussen de berekende verhoudingen die soms gering en soms relatief groot zijn.

Bij het maken van een keuze is de volgende afweging van belang:

Het terugvallen op een fre-tabel is een wat merkwaardige benadering bij de invoering van lumpsum. In principe wordt dan teruggevallen op een systematiek die met lumpsum is afgeschaft. Na de invoering van de lumpsum is het niet de bedoeling dat de fre-tabel nog blijft bestaan, laat staan dat bijstelling ervan ooit nog zal plaats vinden. Dat maakt het in feite onmogelijk de verhoudingen te baseren op de fre-tabel. Daarnaast moet meegewogen worden dat de fre-tabel bij de laatste vaststelling gebaseerd is op een normatieve vaststelling van het daarbij behorende carrièrepatroon. Dat normatieve carrièrepatroon is dus nogal discutabel zeker waar het functies betreft die relatief weinig voorkomen en zeker voor functies waarbij het carrièrepatroon aan verandering onderhevig is. Indertijd zijn uiteraard wel de normeringen doorgerekend en was er op het totaal weinig afwijking te signaleren, maar daarbij speelt dan wederom de wet van de grote getallen. 

Sindsdien hebben er al weer beleidswijzigingen plaats gevonden (bijvoorbeeld het optrekken van de functie DA naar DB op grond van de maatregel om de schoolleider van de kleine school beter te positioneren). 

Gegeven het feit dat de fre-tabel niet meer onderhouden wordt, naast het gegeven dat de normatieve vaststelling geen rekening meer houdt met nieuwe ontwikkelingen maakt een keuze voor de fre-tabel als uitgangspunt, zeker op termijn, niet houdbaar. 

De keuze beperkt zich dan tot de kolom alle werkgeverslasten van een functie die op het maximum van de betreffende schaal staat, dan wel de kolom met het maximumsalaris van de betreffende schaal. De kolom van alle werkgeverslasten is lastig te onderhouden vanwege de veelvuldige wijzigingen in vloeren, franchises, premies, percentages, vaststelling grondslag berekening en dergelijke en vergt landelijke afspraken omtrent de keuzen die binnen die berekening gemaakt moeten worden. Bovendien is een dergelijke landelijk vast te stellen normering niet makkelijk beschikbaar voor een schoolleider. 

De gegevens van de maxima in een schaal daarentegen zijn via de publicaties van Cfi voor een ieder beschikbaar en zullen aanzienlijk minder vaak een wijziging ondergaan. Bovendien blijkt uit berekeningen dat de totale werkgeverslasten uitgedrukt in een opslag op het salaris slechts een relatief geringe variatie kent. Deze variatie is voor het doel, namelijk een globale aanduiding van de verhoudingen in kosten tussen verschillende functies alleszins overkomelijk. 

Voor meer discussie vatbaar is het uitgangspunt om uit te gaan van het maximumsalaris in een schaal. Beter zou het zijn om uit te gaan van de gemiddelde positie van een functie in een schaal. Dat gemiddelde zou een beter beeld geven van de werkelijke gemiddelde kosten van een functie. Die gegevens zijn echter niet eenvoudig beschikbaar en zijn ook aan verandering onderhevig. 

Daarom wordt toch gekozen voor de transparante vaststelling van de verhoudingen op basis van de maxima van de schalen van de diverse functies. 

Speciaal basisonderwijs

De verhoudingen voor het speciaal basisonderwijs uitgaande van de LB functie is als volgt:

Tabel verhoudingen t.o.v. functie schaal LB, geldend voor de SBO

	Schaal
	Max regel
	Fre-tabel
	Fre- tabel 2002
	 Alle werkg. lasten 
	 Max salaris 

	DA
	13
	1,16
	1,14
	1,11
	1,07

	DB
	15
	1,29
	1,26
	1,25
	1,21

	DBuit
	17
	1,31
	1,29
	1,30
	1,27

	DC
	16
	1,46
	1,43
	1,39
	1,35

	DCuit
	18
	1,49
	1,45
	1,44
	1,41

	DD
	18
	1,59
	1,55
	1,47
	1,44

	DE
	18
	1,74
	1,70
	1,62
	1,58

	AA
	11
	1,03
	1,01
	0,94
	0,94

	AB
	13
	1,09
	1,08
	1,02
	1,02

	AC
	18
	1,29
	1,26
	1,21
	1,17

	AD
	20
	1,45
	1,42
	1,36
	1,33

	AE
	19
	1,59
	1,56
	1,47
	1,44

	LA
	18
	0,92
	0,92
	0,91
	0,91

	LB
	18
	1,00
	1,00
	1,00
	1,00

	LC
	18
	1,26
	1,23
	1,21
	1,17

	LD
	18
	1,42
	1,35
	1,36
	1,33

	LE
	18
	1,58
	1,55
	1,47
	1,44

	1
	7
	0,51
	0,50
	0,47
	0,47

	2
	8
	0,56
	0,54
	0,52
	0,51

	3
	9
	0,60
	0,58
	0,56
	0,56

	4
	11
	0,63
	0,61
	0,59
	0,59

	5
	12
	0,66
	0,64
	0,62
	0,62

	6
	11
	0,69
	0,67
	0,65
	0,65

	7
	12
	0,75
	0,73
	0,72
	0,71

	8
	13
	0,86
	0,84
	0,81
	0,81

	9
	10
	0,98
	0,95
	0,91
	0,91

	10
	13
	1,05
	1,02
	1,00
	1,00

	11
	18
	1,16
	1,13
	1,21
	1,17

	12
	16
	1,36
	1,33
	1,36
	1,33

	13
	13
	1,52
	1,49
	1,47
	1,44

	14
	11
	1,68
	1,65
	1,62
	1,58

	15
	12
	1,83
	1,78
	1,77
	1,74

	LIOa
	1
	0,37
	0,36
	0,33
	0,32

	LIOb
	1
	0,38
	0,38
	0,34
	0,33

	ID1
	7
	
	
	0,47
	0,47

	ID2
	8
	
	
	0,52
	0,51

	ID3
	7
	
	
	0,53
	0,53


Het voorgaande leidt daarom tot de keuze om de verhoudingen tussen de kosten van de functies af te leiden van de maxima van de schalen, waarbij voor de basisschool het ijkpunt de functie LA is, voor de speciale basisschool is het ijkpunt de functie LB en die is dat ook voor het (voortgezet) speciaal onderwijs.

Het ijkpunt wordt hierna systematisch aangeduid als de formatieplaatseenheid, de  FPE.  

Eigen gegevens bestuur als alternatief?

Overwogen zou kunnen worden om de verhoudingen tussen de functies te baseren op de gegevens van de betreffende werkgever. Het grote bezwaar daarbij is echter dat de salarisverhoudingen dan sterk beïnvloed worden door de personen die in een dergelijke functie aanwezig zijn, en van de positie die zij binnen die schaal innemen. 

Dat maakt het slechts bruikbaar voor besturen die in alle relevante functieschalen grote aantallen personeelsleden hebben. Dat beperkt zich tot slechts de allergrootste besturen. Daarom lijkt dit geen alternatief dat op grote schaal bruikbaar is.

Tegelijkertijd is het waarschijnlijk dat wanneer een bestuur wel grote aantallen personeelsleden in een functieschaal heeft, de uitkomst dan weinig zal verschillen van de landelijke gegevens. Dat maakt dat het gebruik van die landelijke verhoudingstabel dan weer voor de hand ligt.

De directietoeslag resp aanpassing van de adjunctschalen van het Convenant actieplan LeerKracht

De toekenning van de toeslag aan de directeur van een school voor de schalen DA t/m DCuit met ingang van 1 januari 2009 heeft als zodanig een effect op de verhoudingen tussen deze schalen en de schaal LA resp. LB. Het effect betreft vanaf 1 augustus 2009 de structurele doorwerking die neerkomt op een verhoging voor deze directieschalen in de verhouding tot LA resp. LB van 0,07 en in een enkel geval van 0,06. 
Attentie voor het feit dat volgens het Convenant alleen de directeur van een school hiervoor in aanmerking komt. Bovenschools management e.d. in principe dus niet. In het sommatiemodel blijft daarom de ‘oude’ tabel gehandhaafd voor de berekeningen van het bestuurskantoor. 

De nadere uitwerking in de CAO PO zal t.z.t. duidelijk maken wie exact wel en niet in aanmerking komt. 

Op enigszins analoge wijze is de aanpassing van de adjunct-schalen per 1 januari 2009 verwerkt.

Inkorting lerarenschalen

De inkorting van de lerarenschalen zorgt ervoor dat de leerkrachtfunctie een iets zwaardere functie wordt t.o.v. de andere functies.

Een nadere berekening op basis van het lifetime inkomen leert dat de verzwaring gering is, maar niet te verwaarlozen. Het beïnvloedt dus ook de zwaardere directiefuncties die we net hiervoor besproken hebben. 

Daarom zijn de verhoudingstabellen in relatie tot de salaristabel per 1 januari 2010 aangepast en vervolgens ook weer per 1 januari 2011 hieronder weergegeven.
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Opvallend hierbij zijn de fictieve functies FLB en FLC en staan voor de functies die er komen vanuit de functiemix. In werkelijkheid betreft het dezelfde functies als de LB en LC functie. Maar de omzetting van de functies vanuit de LA resp. LB functie gaat van het bestaande salarisniveau naar het naasthogere niveau. Die kosten zijn in het eerste jaar erg gering en pas na verloop van tijd is er sprake van het reguliere verschil tussen de LA en de LB functie. Vandaar dat de kostentoerekening niet meteen op die van de zwaardere functie gezet kan worden. De totale kosten van de functiemix worden voor het schooljaar 2010-2011 geraamd op nog geen 7 miljoen van de in totaal zo’n 8 miljard aan salariskosten in het PO. De kosten zullen de komende jaren naar verwachting redelijk snel oplopen tot wel een substantieel bedrag en dan kan de normale verhouding weer gehanteerd worden. Nu het verschil erg gering is, kan ook geredeneerd worden dat de indexering van de GPL met de kosten van de functiemix ertoe leidt dat de gemiddelde bekostiging van de lerarenfuncties iets boven de werkelijkheid ligt en de hogere kosten van de functies die met de functiemix worden gerealiseerd dus uit die iets hoger geïndexeerde GPL kunnen worden bekostigd.
Of, met andere woorden, door de functies die met de functiemix tot stand komen ook op de waarde 1,00 te stellen is in principe de in werkelijkheid iets hogere kosten vanuit de iets opgehoogde indexering van de GPL te dekken.
Deze redenering is in de tijd beperkt houdbaar. In dit eerste jaar kan het zonder meer gelet op de werkelijke kosten en verhoging GPL waarvan sprake is. Maar volgend jaar worden de kosten van de functiemix-functies hoger terwijl er ook een nieuwe lichting komt. In principe zou dezelfde redenering ook nog op moeten gaan zolang de veronderstelling juist is dat de bekostiging van de functiemix ook werkelijk met de kosten ervan gelijk oploopt. Die zekerheid is nog niet verkregen. Ook wordt het wat bizar om te werken met enerzijds de functie LB die zo’n 10% duurder is dan de functie LA en tegelijkertijd een functie LB te hebben die omdat de functie vanuit de functiemix tot stand is gekomen, kunstmatig op 1,00 te houden.

Een nadere meer structurele oplossing moet dus nog gevonden worden. 

� Voor de begeleiding van de projectaanvraag en de ontwikkeling van de opbrengst is een kleine kerngroep gevormd bestaande uit de Cabo Doetinchem (Miriam Leferink),  De Basis (Brigitte Groener, Toon Godefrooij, Hans Leibbrand en Cor Slok) en de VOS/ABB (Bé Keizer).


De toelichting en uitkomst zoals opgenomen in dit document is het resultaat van de discussies in de kerngroep en de inhoudelijke bijdragen van de leden van de kerngroep, waarbij met name de bijdrage van VOS/ABB substantieel is geweest. De instrumenten zijn ontwikkeld door VOS/ABB.


� Dat geldt niet voor de OOP-component want die kent geen leeftijdsafhankelijke bekostiging.


� Voor het bepalen van de FPL van een bestuur is het nodig een eenvoudige berekening te maken. Daarvoor worden de totale personele kosten van al het personeel (OP, directie en OOP) van een bestuur gedeeld door de totale omvang aan FPE’s van dat bestuur van de betreffende schoolsoort. Dat leidt dan tot de Bestuurs-FPL. 


� Met het actieplan LeerKracht is dit extra actueel nu de functiemix is ingevoerd per 1 augustus 2010. Wil men in aanmerking komen voor de extra middelen voor de functiedifferentiatie dan zal er op grote schaal functiedifferentiatie moeten worden doorgevoerd. 


� Onder dit budget wordt in principe ook gerekend het budget versterking bestuur en management dat wordt toegekend en dat over het algemeen bovenschools wordt ingezet voor het bovenschools management. 


� Aan de Bestuurs-GPL, de Feitelijke GPL e.d. is in bijlage I uitvoerig aandacht besteed.


� Het kan natuurlijk ook door de Bestuurs-GGL te berekenen aan de hand van de werktijdfactor en de leeftijd van alle in aanmerking komende leerkrachten bij dat bestuur. 


� Deze verlagingen vloeien met name voort uit het gegeven dat de definitieve GPL voor 09-10 ook de verhoging van de maatregelen bevatte die in november 2009 zijn overeengekomen en dus ook betrekking hadden op de periode januari 2009 t/m juli 2009.
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