Notitie

Versterking leerkracht?
J. M. Waterreus

Samenvatting

Het kabinet wil ruim 1 miljard euro investeren
in de positie van de leraar. Deze middelen zijn
hard nodig om te zorgen voor concurrerende
arbeidsvoorwaarden in het onderwijs, maar
vragen wel om een gedifferentieerde inzet: er
bestaan grote verschillen in lerarentekorten
tussen verschillende regio’s, onderwijstypen
en vakken. Afgezien van enkele gerichte im-
pulsen worden de middelen echter relatief ge-
lijkmatig verdeeld over verschillende scholen.
Op die manier komt een deel van de middelen
terecht bij scholen waar de tekorten minder
nijpend zijn. Verder zal moeten worden afge-
wacht in hoeverre scholen zelf hun middelen
effectief zullen gebruiken om te investeren in
de kwaliteit van de docent. Helaas is de kwali-
teit van de docent maar voor een klein deel af
te leiden uit meetbare criteria zoals oplei-
dingsniveau en ervaring. Scholen hebben
daardoor de neiging om de beloningsdifferen-
tiatie vooral te koppelen aan taken en ver-
antwoordelijkheden van docenten buiten het
klaslokaal. Ook beloningsverschillen tussen
vakken lijken vaak taboe. Het negeren van de
economische wet van de schaarste gaat ech-
ter ten koste van de kwaliteit van docenten.

1 Inleiding

Er bestaan grote zorgen over de kwaliteit en
het aanbod van docenten. De instroom van
nieuwe docenten is onvoldoende om de uit-
stroom van oudere docenten in de komende
jaren op te vangen. Bovendien neemt de
animo van bijvoorbeeld mannen en acade-
mici om in het onderwijs te gaan werken af.
Volgens de door de Minister van OCW inge-
stelde Commissie Leraren (beter bekend als
de Commissie Rinnooy Kan) staat “Neder-
land [...] aan de vooravond van een drama-

tisch kwantitatief tekort aan kwalitatief
goede leraren” (Commissie Ronnooy Kan,
2007). In haar advies pleit de commissie Rin-
nooy Kan daarom voor een investering van
ruim een miljard in de kwaliteit en het oplei-
dingsniveau van de leraar.

In reactie op dit advies heeft het kabinet in
november 2007 een actieplan gepresenteerd
waarin wordt voorgesteld om tussen 2008
en 2020 structureel 1,1 miljard euro extra te
investeren in de positie van leraren in po, vo,
bve en hbo (Ministerie van OCW, 2007).
Daarmee worden de commissievoorstellen
voor een belangrijk deel overgenomen, zij
het dat het kabinet niet kiest voor de door de
commissie voorgestelde koppeling van de be-
loning van leraren aan het opleidingsniveau.

Deze bijdrage zal met name ingaan op de
voorstellen voor verbetering van de beloning,
en proberen om deze te beoordelen vanuit
economisch perspectief. Valt te verwachten
dat de voorgestelde maatregelen leiden tot
een vermindering van het lerarentekort en
een verbetering van de kwaliteit? Worden de
beschikbare middelen daarbij op een doel-
matige manier ingezet?

2 Actieplan LeerKracht en advies
Commissie Rinnooy Kan

Het advies van de Commissie Rinnooy Kan
richtte zich op drie thema’s: een betere belo-
ning, een sterker beroep en een professionele-
re school. De commissie stelt daarbij voor om
de beloning van docenten te verbeteren door
een nieuw functiegebouw te creéren waarin
leraren “primair op grond van hun opleidings-
niveau worden ingeschaald”. Binnen de aan
het opleidingsniveau gekoppelde schalen zou-
den docenten vervolgens naar functioneren
moeten worden beloond, waarbij periodieken
alleen bij voldoende functioneren worden
toegekend. Daarnaast zouden docenten die
werken in specifieke regio’s of wijken, in be-
paalde tekortvakken en met speciale probleem-
leerlingen extra kunnen worden beloond.
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Het voorstel om de beloning van docenten
rechtstreeks te koppelen aan het opleidings-
niveau doet denken aan het systeem dat in het
voortgezet onderwijs (vo) tot de Herziening
Onderwijssalarissen (HOS) in 1986 van
kracht was. Daarbij werden eerstegraders in
het vo twee schalen hoger (schaal 12, de hui-
dige schaal LD) ingeschaald dan tweede-
graders (schaal 10, de huidige schaal LB),
ongeacht hun werkzaamheden en prestaties.
Sinds 1986 hoeven vo-scholen geen onder-
scheid meer te maken naar het opleidings-
niveau en worden vrijwel alle (nieuwe) do-
centen ingeschaald in dezelfde minimum
schaal (LB). Docenten hebben vervolgens de
mogelijkheid om door te groeien naar hogere
schalen op grond van hun functioneren. In de
praktijk lijkt het bereiken van de hogere
schalen echter vooral weggelegd voor docen-
ten die (ook) taken vervullen buiten het
klaslokaal, zoals mentoren, decanen en team-
leiders. Bevordering op grond van onderwijs-
prestaties lijkt weinig voor te komen. Het
aantal docenten in de hogere salarisschalen
LC en LD is tussen 1999 en 2005 zelfs ge-
daald van een derde naar een kwart (Onder-
wijsraad, 2006). In andere landen bestaan
overigens vergelijkbare ervaringen: het blijkt
in de praktijk bijzonder lastig om docenten te
belonen op grond van hun onderwijspresta-
ties (Waterreus, 2007).

Het kabinet heeft de meeste voorstellen
van de Commissie Ronnooy Kan in grote
lijnen overgenomen. Een belangrijke uitzon-
dering is echter de voorgestelde directe kop-
peling tussen opleiding en beloning die het
kabinet niet ziet zitten. De kabinetsvoorstel-
len in het Actieplan Leerkracht van Neder-
land laten zich als volgt samenvatten:

* inkorting van de salarisschalen van 18 naar
15 en op termijn naar 12 periodieken;

e automatische periodiek vervalt;

e vergroting van functie- en beloningsdiffe-
rentiatie door verdeling van leraren over
verschillende salarisschalen (functiemix
per sector);

* introductie van een doctorschaal voor ge-
promoveerden;

* tijdelijke arbeidsmarkttoeslagen in de vier
grote steden en Almere;

» verhoging salarissen schoolleiders primair
onderwijs, en

* verlenging van de arbeidsduur van 36 naar
40 uur per week.
Een groot deel van deze voorstellen liggen
echter op het terrein van de cao-onderhande-
lingen tussen werkgevers en werknemers.
Daarom wil het kabinet in het Convenant
professionelere school resultaatafspraken
vastleggen over:
e een sterkere koppeling tussen opleiding,
prestaties en beloning;
 versterking van de horizontale en verticale
verantwoording, en
 verdeling van de verschillende leraarsfunc-
ties over salarisschalen
Op het moment van schrijven is het ministe-
rie van OCW overigens nog in onderhande-
ling met de bonden over de exacte invulling
van het actieplan. Van de kant van de werk-
nemers bestaat met name bezwaar tegen het
feit dat een deel van de plannen gefinancierd
worden door te bezuinigen op de bapo-rege-
ling (bevordering arbeidsparticipatie oude-
ren) die oudere docenten in staat stelt om
minder uren te werken. Ook het feit dat de
verkorting van de salarislijnen is uitgesmeerd
over twee kabinetsperioden en het zelfs tot
2020 duurt voordat het actieplan volledig is
ingevoerd, stuit op veel weerstand.!

3 Beoordeling voorstellen vanuit
economisch perspectief

3.1 Het belang van goede docenten
voor de kwaliteit van het onderwijs

De kwaliteit van docenten is van groot belang
voor de kwaliteit van het onderwijs, zodat het
in ieder geval de moeite waard is om in de
docent te investeren. Het vervelende voor be-
leidsmakers is echter dat de kwaliteit van de
docent moeilijk vast te stellen is op grond van
eenvoudig meetbare criteria zoals het oplei-
dingsniveau.

Internationaal onderzoek laat zien dat de
kwaliteit van docenten zowel in funderend
als hoger onderwijs van invloed is op onder-
wijsresultaten (Rivkin, Hanushek, & Kain,
2005; Hoffmann & Oreopoulos, 2006; Clot-
felter, Ladd, & Vigdor, 2007a). Mede op
basis van genoemde onderzoeken benoemt
het Centraal Planbureau (CPB) het verhogen
van de kwaliteit van docenten als een ‘kans-



rijke optie’ (Cornet, Huizinga, Minne, &
Webbink, 2006). Uit Amerikaans onderzoek
blijkt echter ook dat de kwaliteit van docen-
ten niet of nauwelijks direct te relateren is
aan hun opleidingsniveau, zoals het hebben
van een masterdiploma. Voor Nederland is
het denkbaar dat het hebben van een (univer-
sitaire) mastertitel wel van invloed is op de
kwaliteit van de docenten, omdat er geen
grote niveauverschillen bestaan tussen uni-
versiteiten zoals in de VS. Empirisch onder-
zoek hiernaar ontbreekt echter.

Wel zijn er in de VS aanwijzingen dat de
kwaliteit van docenten te maken heeft met
het al dan niet halen van een bevoegdheids-
test en hun eigen schoolprestaties. Ook ge-
richte bijscholing van docenten kan een
effectief middel zijn om onderwijsprestaties
te verbeteren, zoals blijkt uit onderzoek in
Israél (Angrist & Lavy, 2001). Uitgebreid
onderzoek in de Amerikaanse staat North
Carolina laat zien dat objectief vast te stellen
kenmerken van docenten zoals ervaring, be-
voegdheid en testscores minstens een vijfde
van de kwaliteitsverschillen tussen high
school-leraren verklaren. Dit geeft tegelijker-
tijd ook aan dat het overgrote deel van de
kwaliteitsverschillen tussen docenten zich
minder eenvoudig laat meten. Deze verschil-
len zijn alleen vast te stellen door observatie
van docenten in een school of klas (Clotfel-
ter, Ladd, & Vigdor, 2007a, 2007b).

In theorie zou de beloning van leraren na-
tuurlijk ook rechtstreeks gekoppeld kunnen
worden aan de vooruitgang in de schoolpres-
taties van hun leerlingen. Clotfelter, Ladd en
Vigdor (2007b) raden een dergelijke recht-
streekse koppeling van de beloning aan de
gemeten toegevoegde waarde van een docent
echter af. Om te beginnen is het meten van
toegevoegde waarde in het onderwijs name-
lijk zeer problematisch, omdat dit centrale
toetsing vooraf en achteraf vergt. Zelfs wan-
neer dergelijke toetsen voorhanden zijn blij-
ven meetproblemen bestaan, omdat moet
worden gecorrigeerd voor selectiviteit in de
verdeling van docenten over scholen en klas-
sen. Daarnaast bestaat het risico dat scholen
de nadruk gaan leggen op de leerstof die ge-
test wordt (teaching to the test) ten koste van
andere waardevolle onderdelen van het on-
derwijs die niet worden gemeten.

Anders gezegd suggereert de internatio-
nale onderwijseconomische literatuur dat
kwalificaties een rol kunnen spelen bij het
bepalen van de hoogte van de beloning van
docenten, maar bij voorkeur in combinatie
met andere criteria. Het belang van die ande-
re criteria blijkt wel uit het feit dat bepaalde
groepen leerlingen in Nederland, net als in de
VS, vaker worden geconfronteerd met onbe-
voegde en lager gekwalificeerde docenten
(Verheij & Van Bergen, 2006). Dat dit een se-
rieuze reden tot zorg is blijkt uit de bevinding
van Clotfelter, Ladd en Vigdor (2007b) dat
eenderde van de achterstanden van zwarte
leerlingen op high schools in North Carolina
kan worden verklaard door verschillen in de
kwalificaties van de docenten.

Een van de weinige Nederlandse onder-
zoeken naar de invloed van docenten op de
onderwijskwaliteit heeft betrekking op de
inzet van onderzoekers in het universitair on-
derwijs. Uit studentevaluaties op de econo-
mische faculteit van de Erasmus Universiteit
Rotterdam (EUR) komt naar voren dat de
inzet van goede onderzoekers in het derde
jaar van de bachelorfase en in de masterfase
bijdragen aan de ervaren onderwijskwaliteit.
In de eerste jaren van de bachelorfase wordt
de inzet van onderzoekers in het onderwijs
door de studenten (gemiddeld genomen) juist
minder gewaardeerd (Arnold, 2006). Dit sug-
gereert dat het relatieve belang van didacti-
sche vaardigheden en geavanceerde vakken-
nis afthangt van het niveau van de lesstof en
de wijze van lesgeven. Anders gezegd stijgt
het belang van de mate van vakkennis met
het niveau van het onderwijs. Vertaald naar
het primair en voortgezet onderwijs bevestigt
dit het belang dat het vakinhoudelijke oplei-
dingsniveau van de docent meestijgt met het
opleidingsniveau van de leerling. Zo stelt de
bovenbouw van het primair onderwijs hogere
eisen aan de kennis van taal en rekenen dan
de onderbouw, net zoals de bovenbouw van
het vo hogere eisen stelt aan de vakinhoude-
lijke kennis dan de onderbouw. Het onder-
scheid tussen eerstegraads en tweedegraads
docenten in het vo sluit daarbij aan.

Een dergelijk onderscheid is ook in het
basisonderwijs denkbaar: een pabo-specia-
lisatie voor de bovenbouw met harde vak-
inhoudelijke eisen en een specialisatie
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gericht op de eerste klassen en bijvoorbeeld
de buitenschoolse opvang waarbij sterker de
nadruk ligt op didactische vaardigheden. Een
dergelijke bovenbouwspecialisatie kan het
voor jongens aantrekkelijker maken om voor
de pabo te kiezen, terwijl middels een kleu-
terspecialisatie ook de talenten van studenten
zonder wiskundeknobbel kunnen worden
benut.

3.2 Helpt betere beloning om het
aanbod en de kwaliteit van docenten
te verbeteren?

De voorgestelde beloningsimpuls voor lera-
ren is een belangrijk signaal van waardering
voor het beroep en kan op de lange termijn
leiden tot een groter aanbod van docenten.
Het valt te verwachten dat dit ook helpt om
de kwaliteit te verbeteren of in ieder geval te
handhaven. Daarvoor is het onderwijs echter
ook afhankelijk van de ontwikkelingen in an-
dere sectoren; een secundaire arbeidsvoor-
waarde van het onderwijs zoals baanzeker-
heid is vooral van waarde wanneer het
economisch tegenzit. In het licht van de ver-
grijzing en een groeiend tekort aan met name
hoger opgeleide werknemers zal het onder-
wijs onvermijdelijk moeten concurreren met
stijgende salarissen in andere sectoren. Ook
ervaringen in andere landen suggereren dat
het arbeidsvoorwaardenpakket in het onder-
wijs (in vergelijking met andere sectoren)
van belang is om voldoende leraren van vol-
doende kwaliteit aan te trekken (Waterreus,
2007).

Op de korte termijn is het effect van een
salarisverhoging afhankelijk van de reactie
van zittende docenten: in hoeverre zijn zij be-
reid om meer uren te gaan werken of langer
in het onderwijs te blijven werken. Onder-
zoek geeft aan dat de aanbodselasticiteit van
docenten relatief klein is: een loonsverhoging
van 10% resulteert in een uitbereiding van
het aantal gewerkte uren met iets meer dan
1% (Waterreus & Dobbelsteen, 2001). Dit
heeft er mee te maken dat een loonsverho-
ging enerzijds het werk relatief aantrekkelij-
ker maakt ten opzichte van vrije tijd (het sub-
stitutie-effect), maar anderzijds een hoger
inkomen de vraag naar vrije tijd doet toene-
men (het inkomenseffect). Anders gezegd
kan een loonsverhoging een deel van de

docenten verleiden om meer uren te gaan
werken, maar zullen sommige docenten er de
voorkeur geven aan om hetzelfde aantal uren
of zelfs minder uren te gaan werken (voor
hetzelfde salaris). Daar komt nog bij dat de-
genen die reeds voltijds werken hun uren niet
verder kunnen uitbreiden.

De voorgestelde verlenging van de werk-
week van docenten naar 40 uur is in dit ver-
band een verstandige keuze: op die manier
kunnen ook mensen die nu reeds voltijds (36
uur) werken hun arbeidstijd uitbreiden. Nog
effectiever zou het zijn als alleen een bonus
zou worden toegekend aan docenten die 40
uur werken: een dergelijke voltijdsbonus is
zeven keer effectiever dan een algemene
salarisverhoging (Waterreus & Dobbelsteen,
2001). Dit zou bovendien een deel van de sa-
larisachterstand van voltijders in het onder-
wijs kunnen compenseren. In vergelijking
met andere sectoren worden deeltijders in het
onderwijs namelijk relatief goed betaald,
maar voor voltijders is het onderwijs relatief
onaantrekkelijk.

Door het geven van een salarisverhoging
aan het zittende personeel wordt de kwaliteit
daarvan natuurlijk niet direct beter. In die zin
is een soort diplomabonus wel aantrekkelijk
om zittende docenten te belonen wanneer zij
zich verder ontwikkelen. Daarnaast kan een
salarisverhoging wel helpen om goede do-
centen voor het onderwijs te behouden. Erva-
ringen in bijvoorbeeld Engeland laten zien
dat met name mannelijke docenten het on-
derwijs eerder voor gezien houden wanneer
de salarissen sterk achterblijven bij andere
sectoren (Nickell & Quintini, 2002).

3.3 Is de voorgestelde inzet

van de middelen doelmatig?

Het is op voorhand moeilijk te zeggen of de
maatregelen effectief zullen zijn om kwalita-
tieve en kwantitatieve lerarentekorten te
voorkomen. Afgezien van enkele gerichte
impulsen worden de middelen relatief gelijk-
matig over scholen verdeeld. Op die manier
komt een deel van de middelen terecht bij
scholen waar de tekorten minder nijpend zijn.
Ook zal moeten worden afgewacht in hoever-
re scholen zelf hun middelen effectief zullen
gebruiken om te investeren in de kwaliteit
van de docent.



Meer beloningsdifferentiatie

De verschillen in lerarentekorten correspon-
deren voor een belangrijk deel met verschil-
len in beloningsachterstanden ten opzichte
van het andere sectoren. De lonen in de
marktsector liggen bijvoorbeeld in de Rand-
stad een stuk hoger dan in de rest van het
land, terwijl de onderwijssalarissen in heel
Nederland hetzelfde zijn. Als gevolg daarvan
kan de beloningsachterstand van docenten in
de grote steden oplopen tot 30%, terwijl de
lerarensalarissen op het platteland soms wel
marktconform zijn (Heyma, De Graaf, & Van
Klaveren, 2006). Het verklaart ook waarom
enkele grote steden voorrang verlenen aan
docenten (evenals verpleegkundigen en poli-
tie-agenten) bij de toewijzing van huur-
woningen. Een docentensalaris biedt weinig
perspectief op de woningmarkt in de Rand-
stad. Mede om die reden hield ook de Onder-
wijsraad (2006) een pleidooi voor een zo-
genaamde Randstadtoeslag voor docenten.
In het Actieplan Leerkracht is deze aanbe-
veling ten dele overgenomen, in de vorm van
tijdelijke arbeidsmarkttoeslagen voor de vier
grote steden en Almere.

Daarnaast gaan leraren in het vo er in het
Actieplan gemiddeld iets meer op vooruit
dan docenten in po en bve, Het is echter de
vraag of hiermee voldoende tegemoet wordt
gekomen aan de verschillen in beloning-
achterstand tussen docenten. De tekort-
problematiek is zeer gedifferentieerd en
concentreert zich in specifieke onderwijs-
sectoren (met name vo), regio’s (met name de
Randstad), schooltypen (achterstandsscho-
len, vmbo) en specifieke vakken (wiskunde,
economie). Verdere beloningsdifferentiatie
tussen docenten laat het Actieplan echter
over aan de scholen, en er vindt geen verdere
differentiatie in de toewijzing van middelen
plaats, zodat een relatief groot deel van de
middelen terechtkomt bij scholen die weinig
last hebben van tekorten.

Idealiter zouden docenten moeten worden
beloond naar hun prestaties, oftewel hun pro-
ductiviteit. Deze is echter vaak lastig meet-
baar. Ook de bekostiging van de overheid is
daar niet aan gekoppeld. In een marktsituatie
met volkomen concurrentie zorgt de markt
voor automatische aanpassing van lonen en
prijzen aan veranderende marktomstandig-

heden. In het onderwijs worden de budgetten
echter politiek bepaald (Waterreus, Gram-
berg, & Lohner, 2006). Daarentegen beschik-
ken scholen binnen hun budget wel over
steeds meer ruimte om in te spelen op de
arbeidsmarktsituatie en om beloningsdiffe-
rentiatie toe te passen. Toch lijken ze daar
slechts beperkt gebruik van te maken (Ver-
heij & Van Bergen, 2006). Blijkbaar wegen
de baten van meer differentiatie voor veel
scholen nog niet op tegen de kosten.

Dit roept twijfels op over het plan om de
vaste periodiek af te schaffen en leraren te
belonen op grond van hun functioneren.
Zoals gezegd laten ook buitenlandse erva-
ringen zien dat dit in de praktijk lastig is: het
gaat vaak gepaard met uitgebreide en kost-
bare beoordelingsprocedures (zoals in Frank-
rijk), het wordt gekoppeld aan taken buiten
het klaslokaal (zoals in Australi€) of het leidt
ertoe dat vrijwel iedereen automatisch wordt
bevorderd, zoals het geval lijkt in Engeland
(Waterreus, 2007). In het geval dat het wel
lukt om meer beloningsdifferentiatie tot
stand te brengen dan kan dit de (relatief lage)
mobiliteit van docenten wel bevorderen. Het
wordt immers aantrekkelijker voor een do-
cent om naar een andere school te gaan als
daar een hoger salaris valt te verdienen. Dit
kan ook zorgen voor een gelijkmatiger verde-
ling van de kwaliteit van docenten over scho-
len. Zolang de salarissen van docenten niet
verschillen, zullen docenten scholen vooral
selecteren op de secundaire arbeidsvoorwaar-
den, zoals de samenstelling van de leerlingen-
populatie. Dit verandert wanneer een vwo-
docent bijvoorbeeld meer kan gaan verdienen
door op een vmbo te gaan werken.

De minister heeft aangekondigd om
nauwkeurig te willen bijhouden in hoeverre
scholen de voorstellen van het Actieplan uit-
voeren (zoals het toepassen van belonings-
differentiatie). Tegelijkertijd zullen ook de
effecten op de kwaliteit en de kwantiteit wor-
den geanalyseerd: voldoende en inhoudelijk
gekwalificeerde leraren.? Het moet worden
afgewacht wat de effecten daarvan zijn. Het
risico bestaat dat scholen de beloningsdiffe-
rentiatie vooral zullen blijven koppelen aan
niet-lesgevende taken. Hoewel een aantal
scholen probeert om bijvoorbeeld onderwijs-
inhoudelijke functies voor expertleraren te
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creéren, lijken deze maar moeizaam van de
grond te komen.

Scholen worden daarnaast ook niet altijd
geprikkeld om hun middelen in te zetten om
de talenten van leerlingen en docenten opti-
maal te benutten (Onderwijsraad, 2007).
Bovendien is het voor een school makkelijker
om een breed aanbod aan buitenschoolse
activiteiten te laten zien dan om de kwaliteit
van de docenten zichtbaar te maken.

Het schijnbare taboe op beloningsdiffe-
rentiatie tussen docenten draagt mogelijk bij
aan solidariteit binnen de docentenkamer,
maar gaat ten koste van de leerlingen: zij
worden in tekortvakken geconfronteerd met
docenten van gemiddeld lagere kwaliteit.
Ook het onderwijs kan zich niet onttrekken
aan de wetten van de schaarste. De arbeids-
marktperspectieven van docenten zijn in
bepaalde vakken nu eenmaal beter dan in
andere. Als dit niet in de beloning tot uit-
drukking komt dan zijn kwalitatieve tekorten
onvermijdelijk (Waterreus, 2007).

Beloning naar opleidingsniveau

Gegeven de gebrekkige meetbaarheid van
de productiviteit van docenten kan het de
moeite waard zijn om indicatoren zoals het
opleidingsniveau een beperkte rol te laten
spelen bij de hoogte van de beloning. Om de
aantrekkingskracht van het onderwijs voor
academici te vergroten valt bijvoorbeeld te
denken aan een diplomatoeslag in de vorm
van een extra periodiek voor eerstegraads do-
centen. De extra onderwijsinvesteringen van
eerstegraders worden op deze manier gedeel-
telijk gecompenseerd en tweedegraads do-
centen worden gestimuleerd om zich verder
te ontwikkelen.

Dit betekent echter niet automatisch dat
het niveau van de beloning volledig gekop-
peld moet zijn aan het opleidingsniveau,
zoals de Commissie Rinnooy Kan voorstel-
de. Onderwijs op lagere niveaus kan bijvoor-
beeld vragen om een hoog niveau van didac-
tische vaardigheden; tegelijkertijd biedt de
vakinhoudelijke bagage van een eerstegraads
docent biedt geen garantie voor succes op
een vmbo-school met een heterogene popu-
latie.

Het kabinet voelt niet voor een automa-
tische koppeling tussen opleiding en beloning

omdat “ook de prestaties van leraren mee
moeten wegen bij hun beloning” (Ministerie
van OCW, 2007). Dit wordt ondersteund
door de ervaring in de VS dat die prestaties
sterk kunnen verschillen tussen docenten met
hetzelfde opleidingsniveau (Clotfelter, Ladd,
& Vigdor, 2007a). Een ander nadeel van een
directe koppeling van de salarissen aan het
opleidingsniveau is dat het de eerder ge-
noemde ongelijke verdeling van docenten
tussen scholen in de hand werkt. Wanneer het
salaris alleen afhangt van het opleidings-
niveau hangt de keuze van een docent voor
een school af van de secundaire arbeidsvoor-
waarden. In dat geval zullen docenten minder
snel kiezen voor een school met veel achter-
standsleerlingen. Ook bestaat het risico dat
scholen geneigd zullen zijn om juist minder
hoogopgeleide mensen in dienst te nemen
wanneer de hogere loonkosten niet in ver-
houding staan tot de meerwaarde van het
hogere opleidingsniveau.

Een andere reden om de salarissen niet
rechtstreeks aan het opleidingsniveau te
koppelen is dat dit een open einde regeling
cregert: van tevoren is niet goed te voorzien
hoeveel leraren een masterdiploma zullen
behalen, terwijl daarvoor wel middelen be-
schikbaar moeten worden gesteld. Als dat
niet gebeurt dan kan een school waar veel
docenten zich bijscholen in de financiéle pro-
blemen komen. Het risico dat de kosten uit de
hand lopen is echter beperkt wanneer een
kleine diplomatoeslag wordt gehanteerd.
Daarmee kan ook worden voorkomen dat een
diplomatoeslag contraproductief werkt; als
de diplomatoeslag niet in verhouding staat tot
de meerwaarde van academische docenten
voor scholen bestaat het risico dat zij geneigd
zijn om juist minder eerstegraders aan te stel-
len (Waterreus, Gramberg, & Lohner, 2000).
In het voortgezet onderwijs heeft het Minis-
terie van OCW (2006) reeds geconstateerd
dat als gevolg van tekorten aan docenten les-
sen in het eerstegraads gebied in toenemende
mate door tweedegraads docenten worden
gegeven.

Versobering bapo

Een deel van de financiering van het Actie-
plan is overigens afkomstig van een bespa-
ring op de huidige arbeidsvoorwaarden van



docenten. De bapo-regeling (bevordering
arbeidsparticipatie ouderen) waarbij leraren
van 52 jaar en ouder minder uren kunnen
werken, wordt versoberd. Het geleidelijk op-
trekken van de leeftijdgrens naar 60 jaar is op
zich begrijpelijk om leraren langer aan het
werk te houden, maar is wel een sigaar uit
eigen doos. Bovendien moet serieus rekening
worden gehouden met de mogelijkheid dat
dit gepaard gaat met een hoger ziekteverzuim
onder oudere docenten. Onderzoek van Leu-
ven (2008) suggereert dat de arbeidstijdver-
korting op 52-jarige leeftijd gepaard gaat met
een reductie van het ziekteverzuim van 1,1
procentpunt. In tijd uitgedrukt komt het erop
neer dat ruim een kwart van de arbeidstijd-
verkorting zichzelf terugverdient in de vorm
van een lager ziekteverzuim.

Een effectievere manier om het ziekte-
verzuim te verminderen en op die manier les-
uitval te voorkomen, is het verhogen van het
salaris in combinatie met het financieel ont-
moedigen van absentie. Ervaringen in het
onderwijs van zowel de VS als in Zweden
laten zien dat dit (Johansson & Palme, 2002;
Clotfelter, Ladd, & Vigdor, 2007¢). De ver-
schillen in het korte ziekteverzuim tussen Ne-
derlandse scholen suggereren dat het ook hier
effectief zou kunnen zijn (Waterreus, 2003).

4 Conclusie

In het Actieplan Leerkracht stelt het kabinet
voor om de komende acht jaar structureel
ruim 1 miljard euro extra te investeren in de
positie van leraren. Het kabinet volgt daar-
mee in grote lijnen het advies van de Com-
missie Rinnooy Kan om te investeren in lera-
ren om tekorten aan voldoende en goed
opgeleide leraren te voorkomen. Op een be-
langrijk punt wijkt het kabinet echter af van
het advies: het commissievoorstel om de be-
loning rechtstreeks te koppelen aan het oplei-
dingsniveau van docenten neemt het kabinet
niet over.

Vanuit economisch perspectief kan de
voorgestelde investering een broodnodige
impuls geven aan het aanbod en de kwaliteit
van docenten. Goede docenten zijn essentieel
voor de kwaliteit van het onderwijs, dit
vraagt om concurrerende arbeidsvoorwaar-

den. Gezien de verschillen in tekorten tussen
opleidingen, regio’s en vakken is de effectivi-
teit van de investering het grootst is als deze
gedifferentieerd wordt ingezet. Afgezien van
enkele gerichte impulsen voor het voortgezet
onderwijs en scholen in de grote steden wor-
den de middelen in het actieplan echter rela-
tief gelijkmatig verdeeld. Dit betekent dat op
sommige scholen in met name het vo relatief
grote risico’s blijven lopen op (kwalitatieve)
lerarentekorten.

Omdat het opleidingsniveau maar een
klein deel van de kwaliteitsverschillen tussen
docenten verklaart is het begrijpelijk dat het
kabinet niet kiest voor een volledige koppe-
ling van de beloning aan het opleidings-
niveau zoals de Commissie Rinnooy Kan
voorstelt. Anderzijds had het kabinet wel
kunnen kiezen voor een beperkte koppeling
met het opleidingsniveau in de vorm van een
diplomabonus.

De effectiviteit zal verder voor een belangrijk
deel afthangen van de wijze waarop scholen
de extra middelen gaan inzetten om de kwa-
liteit en opleidingsinspanningen van docen-
ten te belonen. Helaas is de kwaliteit van de
docent maar voor een klein deel af te leiden
uit meetbare criteria zoals opleidingsniveau
en ervaring. Scholen hebben daardoor de nei-
ging om de beloningsdifferentiatie vooral te
koppelen aan taken en verantwoordelijkhe-
den van docenten buiten het klaslokaal. Ook
beloningsverschillen tussen vakken lijken
(nog) vaak taboe. Het negeren van de econo-
mische wet van de schaarste gaat echter ten
koste van de kwaliteit van docenten en daar-
mee doen scholen hun leerlingen tekort.

Noten

1 Algemene vergadering Onderwijsbond ver-
werpt het Actieplan Leerkracht van Plasterk
(Persbericht 14 december 2007). Internet:
www.aob.nl.

2 Brief aan de Tweede Kamer over Monitor Ac-
tieplan LeerKracht van Nederland, 14 januari
2008, kenmerk AP/AOM/2008/1391.
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Abstract

Enhancing teacher quality?

The Dutch government wants to invest 1 billion
euro to enhance the quality of teachers. This in-
vestment is important to keep teachers’ salaries
and working conditions competitive relative to
other job opportunities. Nevertheless, a differen-
tiated investment approach is needed: teacher



quality and teacher shortages tend to be uneven-
ly distributed over schools, regions and subjects.
In spite of some earmarked funds the investment
is rather evenly distributed over schools. As a re-
sult part of the extra money goes to schools who
are not most in need of it. Further, it has to be
seen to what extent schools will employ the extra
money effectively to invest in teacher quality.
Unfortunately teacher characteristics like their
level of education and experience can only partly
explain their quality. As a consequence schools
are often inclined to reward teachers for their
tasks and duties outside the classroom instead
of their teaching performance. Permanent al-
lowances for teachers in specific subjects are
also non-existent. However, ignoring basic eco-
nomic wisdom like the law of scarcity has serious
negative consequences for teacher quality.
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