RdJ B 1/2007 Jurges/Schneider, Leistungsgerechtere Bezahlung von Lehrern

Um das bildungspolitische Wissen dariiber zu verbessern, welche Reformen tatsdchlich zu
besseren Bildungsergebnissen fithren und welche nicht, wire es wichtig, bildungspolitische Re-
formen in Zukunft immer wissenschaftlich fundierten Ergebnisevaluationen zu unterzichen.
Aus jeder der zahlreichen Reformen, die in den verschiedenen Bundesldndern regelmifig vor-
genommen werden — sei es in Bezug auf das Priifungssystem oder die Notengebung, die Selb-
standigkeit von Schule oder die Erhdhung von Wahlfreiheit oder irgendeine sonstige Verdnde-
rung der Rahmenbedingungen —, konnte bei einer begleitenden empirischen Untersuchung he-
rausgefunden werden, ob die Reform wirklich zu besseren Schiilerleistungen gefiihrt hat oder
nicht. Auf diese Weise konnte auch die Bildungspolitik selbst noch viel lernen.

Verf.: Prof. Dr. Ludger Wofimann, Lehrstuhl fiir Volkswirtschafislehre, insb. Bildungsokono-
mik, Ludwig-Maximilians-Universitdit Miinchen, Bereichsleiter Humankapital und Inno-
vation, ifo Institut fiir Wirtschafisforschung, Poschingerstr. 5, 81679 Miinchen

Hendprik Jiirges/Kerstin Schneider

Leistungsgerechtere Bezahlung von Lehrern:
Sinnvolle Option oder sinnlose Okonomisierung?

1 Die Krise und ihre Chancen

Das deutsche Bildungssystem steht auf dem Priifstand. Nach den international vergleichenden
Schulstudien der vergangenen Jahre wird in Deutschland iiber neue, ungewohnte Gestaltungs-
moglichkeiten nachgedacht. Reformen des Bildungssystems sind denkbar geworden, die es ohne
die Debatte um PISA vielleicht nicht gegeben hitte. So liegt in der Krise die Chance, Reformen
voranzubringen, die das deutsche Schulsystem dauerhaft leistungsfahiger machen kdnnen. In
diesem Beitrag greifen wir nur einen Aspekt aus der Diskussion heraus und betrachten ihn aus
bildungsdkonomischer Sicht: die Struktur der Lehrerbesoldung.

Um dies vorwegzunehmen: Deutschland ist in seinen Bemiithungen um ein modernes Schul-
system nicht allein. Auch in anderen Léndern reagiert man auf Probleme mit zum Teil heftig
umstrittenen Reformvorschlagen und mehr oder weniger mutigen Versuchen, alte und vertraute
Strukturen aufzubrechen. Ein Unterschied zur Situation in Deutschland besteht darin, dass die
Probleme in anderen Landern héufig friiher bekannt waren und daher schon seit einigen Jahren
diskutiert werden.

Nun sind Erfahrungen aus anderen Landern, selbst die unserer europdischen Nachbarn, nicht
ohne weiteres auf Deutschland zu iibertragen. Aber es ist sicherlich kein Nachteil, {iber Refor-
men, deren Erfolg naturgemal unsicher ist, erst entscheiden zu miissen, nachdem andere Lénder
Reformen bereits gewagt haben und erste Ergebnisse iiber Erfolg und Misserfolg vorliegen. Es
ist daher eher ein Vorteil fiir die deutsche Bildungspolitik, keine Pionierarbeit leisten zu miissen
und von Reformanstrengungen anderer Lander lernen zu kdnnen.

Soll das Bildungssystem leistungsfdhiger werden, so miissen zunéchst die fiir den Bildungs-
erfolg relevanten und durch Bildungspolitik beeinflussbaren Faktoren bzw. Inputs identifiziert
werden. So ldsst sich die sozio-Okonomische Herkunft der Schiilerinnen und Schiiler nicht
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durch Bildungspolitik verdndern. Wie aber Unterschiede im sozialen Status durch das Bildungs-
system aufgefangen werden, ist sehr wohl eine bildungspolitische Frage. Neben dem Elternhaus
ist die ,,Qualitit* der Lehrerinnen und Lehrer von groBter Bedeutung fiir den Bildungserfolg.! Wie
empirische Studien gezeigt haben, weist die Qualitdt von Lehrkriften aber eine grofle Varianz auf.
So wurden in einer US-Studie Leistungsunterschiede bei Schiilern und Schiilerinnen in Abhén-
gigkeit von der Qualitét der Lehrkrifte in der Groflenordnung von bis zu einem Schuljahr ge-
schitzt.” Gute Lehrerinnen und Lehrer konnen sogar Unterschiede, die durch die soziale Her-
kunft von Kindern entstehen, ausgleichen. Hat ein Kind aus einkommensschwachen Verhéltnissen
fiir fiinf Jahre einen sehr guten Lehrer, so gleichen sich seine Bildungschancen im Vergleich zu
einem Kind aus einer wohlhabenden Familie mit durchschnittlich gutem Lehrer aus. Ein bil-
dungspolitisches Ziel hochster Prioritét ist daher, geeignete Lehramtskandidaten zu finden, sie
gut auszubilden und als Lehrkrifte dauerhaft zu engagierter und guter Lehre zu motivieren.

Nun ist aber die Qualitit von Lehrerinnen und Lehrern nicht verldsslich durch beobachtbare
und traditionelle (Input-)Indikatoren wie deren akademische Abschliisse oder Examensnoten zu
messen.’ Nicht einmal die Berufserfahrung der Lehrkrifte (gemessen in Jahren) scheint einen
messbaren Effekt auf Schiilerleistung zu haben.! Das bedeutet nun nicht, dass Lehrerqualitit gar
nicht messbar ist. Es bedeutet lediglich, dass andere Mafle als die traditionellen herangezogen
werden miissen.

Wenn die Qualitét der Lehrerinnen und Lehrer aber nur unzureichend durch Inputindikatoren
gemessen werden kann, so bleibt alternativ zu priifen, ob es Bildungsergebnisse oder Outputs
gibt, die als Indikatoren fiir die Leistung der Lehrkréfte herangezogen werden kénnen. Auch bei
der outputorientierten Qualitdtsmessung gibt es erheblichen Diskussionsbedarf. Insbesondere
die Mehrdimensionalitit des Outputs bereitet dabei Probleme. Denn was sind die Ziele, die im
Primar- und Sekundarbereich erreicht werden sollen?” Zu nennen sind hier: die Vermittlung von
Basiskompetenzen in den Bereichen, Sprache, Mathematik, Natur- und Gesellschaftswissen-
schaften, Unterstiitzung in der Entwicklung der Kinder und Jugendlichen, Vorbereitung auf das
Arbeitsleben, Vorbereitung auf das Leben in Verantwortung fiir sich und die Gemeinschaft,
Ausgleich der herkunftsbedingten sozio-6konomischen Unterschiede und die Schaffung eines
gewaltfreien und gesunden Lernumfeldes. Zwar schlielen sich die genannten Ziele nicht gegen-
seitig aus, aber das Erreichen jedes Zieles verlangt eine andere Verteilung der vorhandenen
Ressourcen. Im Mittelpunkt der outputorientierten Leistungsbewertung von Lehrerinnen und
Lehrern durch Bildungsékonomen steht haufig der Erfolg in der Vermittlung von Basiskompe-
tenzen, wie sie auch in den internationalen Schulleistungsuntersuchungen gemessen wurden.

Wenn in einem ersten Schritt ein akzeptiertes MaB fiir Lehrerleistung gefunden ist, so ist im
zweiten Schritt zu priifen, ob und wie ein solches MaB als Basis fiir Zielvereinbarungen an den
Schulen und schlieBlich fiir eine leistungsgerechtere Entlohnung von Lehrkriften genutzt wer-
den kann. Variable Gehaltskomponenten, die auf Zielvereinbarungen basieren, sind heute be-

' Hanushek, E./Rivkin, S., Teacher Quality, in: Hanushek, E./Welsh, F. (Hrsg.), Handbook of the Economics of Edu-
cation, Bd. 2, 2006.

2 Rivkin, S./Hanushek, E./Kain, J. F., Teachers, schools, and Academic Achievement, Econometrica 73 (2), 2005,

S. 417-458. Hanushek, E., The Failure of Input-Based Schooling Policies, The Economic Journal 113, 2003,

S. F64-F98.

Hanushek E., The Economics of Schooling: Production and Efficiency in Public Schools, The Journal of Economic

Literature, 1989; Rockoff, J., The Impact of Individual Teachers on Student Achievement: Evidence from Panel

Data, The American Economic Review 94 (2), 2004, S. 247-252.

* Rivkin, S./Hanushek, E./Kain, J. F., a.a.0., 2005.

Vgl. Dixit, A., Incentives and Organizations in the Public Sector: An interpretative review, Journal of Human Re-

sources 37 (4), 2002, S. 696-727 und Diskussion in Dolton, P./McIntosh, S./Chevalier, 4., Teacher Pay and Per-

formance, Bedford Way Papers, Institute of Education, University of London 2003, S. 26 ff.
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reits als leistungsfordernd fiir viele Berufsgruppen akzeptiert.® Im 6ffentlichen Dienst und ins-
besondere im Schuldienst gibt es jedoch groere Widerstinde gegen eine variable Gehaltsstruk-
tur. Dennoch hat die OECD hat in einem Lénderbericht eine stirkere Differenzierung bei der
Lehrerbesoldung in Deutschland empfohlen und beschreibt das bestehende Karriereprofil wie
folgt:

,Erstens ist die Lehrerbesoldung nur von einer sehr begrenzten Anzahl an Faktoren abhingig —
Ausbildung, Alter und Senioritit. Die Ubernahme zusitzlicher Aufgaben wird bis auf wenige
Ausnahmen finanziell nicht belohnt. Die Besoldung eines Lehrers ist kaum an die Uberpriifung
seiner Leistung gekniipft, und die Teilnahme an beruflicher Fortbildung hat keinen Einfluss auf
die Beforderungschancen. Auch wird bei der Besoldung nicht nach unterschiedlichen Aufga-
ben, die sich aus Besonderheiten des Lehrumfelds, der Lage der Schule, oder des unterrichteten
Fachs ergeben, differenziert.

Zweitens sind Beforderungsmoglichkeiten dullerst begrenzt, eine Tatsache, die oft als Ursa-
che fiir die mangelnde Attraktivitdt des Lehrerberufs genannt wird. Zwei Aspekte erscheinen als
besonders problematisch. Wéahrend Gymnasial- und Berufsschullehrer in zwei hohere Besol-
dungsgruppen befordert werden konnen, haben Lehrer an Grund- und Sonderschulen, Haupt-
schulen und Realschulen keine Befoérderungschancen, es sei denn sie iibernehmen Funktionen
des Schulmanagements. Eine Grundlage oder Rechtfertigung dieses Unterschieds konnten wir
nicht erkennen. Ferner erfolgt die Beférderung zum Oberstudienrat im Allgemeinen nach meh-
reren Dienstjahren automatisch und ist nicht mit der Ubernahme neuer Pflichten verbunden.
Wenn heutzutage von Schulen verlangt wird, neue Aufgaben und Verantwortlichkeiten zu iiber-
nehmen, um den sich wandelnden Bediirfnissen der Schiiler gerecht zu werden, dann erscheint
der Mangel an beruflichen Entwicklungsméglichkeiten fiir Lehrer als schwer zu rechtfertigen®’

2 Theoretische Argumente fiir leistungsabhédngige Bezahlung

Bevor wir im Folgenden die Struktur der Lehrerbesoldung im internationalen Vergleich und die
Erfahrungen anderer Lander mit leistungsabhingiger Bezahlung darstellen, diskutieren wir zu-
nichst theoretische Argumente fiir neue Formen der Lehrerbesoldung.

Lohne konnen input- oder outputorientiert sein. Ein Beispiel fiir Beschéftigte, die outputorien-
tiert entlohnt werden, sind Mitarbeiter im AuBlendienst. Neben einem Fixum sind die Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter am Umsatz oder Gewinn, den sie fiir das Unternehmen erwirtschaften,
beteiligt. Im 6ffentlichen Dienst und damit auch bei der Lehrerbesoldung ist das nicht der Fall.
Hier ist die inputorientierte Entlohnung vorherrschend. Etwas vereinfachend dargestellt ergibt
sich die Hohe der Besoldung in Deutschland aus der erreichten Qualifikation (Lehrkraft fiir
Primarstufe, Sekundarstufe I, Sekundarstufe IT) und dem Alter der Lehrkraft als Mal3 fiir Be-
rufserfahrung, erginzt um Gehaltskomponenten in Abhdngigkeit vom Familienstand. Eine sys-
tematisch ergebnisorientierte Entlohnung oder auch eine differenzierte Entlohnung nach Fé-
chern gibt es nicht. Die derzeitig praktizierte inputorientierte Entlohnung fiir Lehrerinnen und
Lehrer ist administrativ in der Umsetzung unproblematisch, da die Inputs gut beobachtbar sind.
Das ist bei der outputorientierten Entlohnung von Lehrkréften nicht der Fall.

®  Lazear, E., Performance Pay and Productivity, The American Economic Review 90 (5), 2000, S. 1346-1361; La-
zear, E., Teacher Incentives, Swedish Economic Policy Review 10, 2003, S. 179-214.

OECD, Attracting, Developing and Retaining Effective Teachers. Country Note: Germany, 2004, S. 36. (Eigene
Ubersetzung durch die Autoren).
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Was wiren die zu erwartenden Vorteile einer stirker ergebnisorientierten Entlohnung von
Lehrkriften? ® Zunichst einmal ist festzuhalten, dass Lehrer in Deutschland als Beamte oder
Angestellte im offentlichen Dienst eine ausgeprigte Arbeitsplatzsicherheit genieen. Gepaart
mit wenig Evaluation von Lehrern und einem fehlenden Accountability-Konzept der Schulen
lassen sich kaum extrinsische Anreize fiir Schulen und Lehrkréfte erkennen, ihre Arbeit zu in-
tensivieren.” Die bestehende intrinsische Motivation der Lehrerinnen und Lehrer'® kéonnte je-
doch durch extrinsische Motivation verstirkt werden. Problematisch sind Anreize von auflen
nur dann, wenn sie die intrinsische Motivation der Lehrer verdridngen. Dies kann zunéchst nicht
ausgeschlossen werden. Daher ist ein sorgfiltiges Priifen alternativer Besoldungsformen unab-
dingbar.

Welche Effekte sind durch variable Gehaltskomponenten zu erwarten? Hier sind zum einen
Anreizeffekte und zum anderen aber auch nicht zu unterschitzende Selektionseffekte zu nen-
nen. Die Anreizeffekte liegen auf der Hand. Kénnen sich die Beteiligten darauf einigen, wie der
Output gemessen werden, dann profitieren eigentlich alle Beteiligten. Die Lehrkrifte wissen
besser einzuschétzen, was von ihnen erwartet wird und haben einen Anreiz, den Schiilern ge-
zielter zu helfen, die definierten Ziele zu erreichen.

Der zweite Aspekt betrifft die Selektion qualifizierter Kandidaten in den Lehrberuf. Die Her-
ausforderung an die Bildungspolitik besteht ndmlich nicht nur darin, die bereits aktiven Lehre-
rinnen und Lehrer zu mehr Engagement zu bewegen, sondern auch gute Kandidaten fiir den
Lehrerberuf zu gewinnen und an den Schulen zu halten. Die bestehende rechtliche oder fakti-
sche Unkiindbarkeit, hohe Flexibilitdt durch weitreichende Moglichkeiten der Teilzeitbeschafti-
gung, ein relativ hohes Einkommensniveau in Kombination mit geringen Aufstiegschancen, aber
leider auch zunehmender Imageverlust charakterisieren derzeit den Lehrerberuf in Deutschland.
Von den genannten Punkten werden haufig die Arbeitsplatzsicherheit und die Flexibilitdt als
wichtiges Argument fiir die Wahl des Lehrerberufes genannt. Es ist allerdings fraglich, ob
durch dieses Selektionskriterium die besten Lehrkrifte gewonnen werden konnen.'' Eine Be-
fragung von Schweizer Maturanden hat ergeben, dass sich vor allem Schiilerinnen und Schiiler,
die bei der Wahl der Facher am Gymnasium eine eher musische oder sozialwissenschaftliche
Ausrichtung gewéhlt haben, fiir den Lehrerberuf interessieren. Es liegt auf der Hand, dass Leh-
rer mit den genannten Neigungen nicht fiir alle Ficher die geeignetste Wahl darstellen.'

3 Besoldung der Lehrkrifte im internationalen Vergleich

Ob und wie potentielle Lehramtskandidaten und schon qualifizierte Lehrerinnen und Lehrer auf
monetire Anreize durch leistungsabhingige Bezahlung reagieren, ist nicht klar. Unstrittig ist
jedoch, dass monetire Aspekte bei der Entscheidung, Lehrer zu werden und zu bleiben, von
nicht unerheblicher Bedeutung sind."

Abbildung 1 zeigt die kaufkraftbereinigten Gehilter im Sekundarbereich I nach 15 Jahren
Berufserfahrung und Mindestausbildung in den OECD-Léndern. Deutschland nimmt dabei mit

8 Lazear, a.2.0. (2003).

OECD, Attracting, Developing and Retaining Effective Teachers; Country Note: Germany, 2004, S. 34.

1 OECD, Teachers Matter: Attracting, Developing and Retaining Effective Teachers, 2005, S. 67 ff.

Denzler, S./Fiechter, U./Wolter, S., Die Lehrkrifte von morgen. Eine empirische Untersuchung der Bestimmungs-
faktoren des Berufswunsches bei bernischen Maturanden, Diskussionspapier Nr. 6, Universitit Bern, Volkswirt-
schaftliches Institut, 2005.

12 Denzler, S./Fiechter, U./Wolter, S., a.a.0. (2005).

Santiago, P., Teacher Demand and Supply: Improving Teaching Quality and Addressing Teacher Shortages, OECD
Education Working Paper Nr. 1, Abschnitt 4.3.2, 2002.
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$48.167 eine Position in der Spitzengruppe ein. Im Vergleich dazu erhalten Lehrer im OECD-
Durchschnitt $37.488, in den USA $40.088 und in Finnland, dem PISA-Spitzenreiter, nur
$38.318."
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Abb. 1: Lehrergehilter (US-Dollar, kautkraftbereinigt) im Sekundarbereich 1, 2004, Quelle: OECD, Edu-
cation at a glance, OECD Indicators 2006, S. 378.

Aber die Gehilter in Deutschland sind nicht nur im Vergleich mit anderen OECD Léndern
hoch, sie sind auch gemessen am BIP pro Kopf hoch, also im Vergleich mit den ,,durchschnitt-
lichen* Einkommen eines Landes."® Eine Lehrkraft der Sekundarstufe II beispielsweise verdient
das 1,8-fache des BIP pro Kopf. Der OECD-Durchschnitt liegt beim 1,42-fachen des BIP pro
Kopf. Hohere relative Einkommen erzielen nur noch die Lehrkrifte in Korea (2,36), der Tiirkei
(2,30) und der Schweiz (1,99). Lehrer in Finnland haben dagegen mit dem 1,46-fachen des BIP
pro Kopf eine deutlich schlechtere relative Einkommensposition. Auch scheint es keinen Zu-
sammenhang zwischen der relativen Bezahlung von Lehrkréften und Schiilerleistungen in der
PISA-Studie zu geben, wie Abbildung 2 zeigt.

¥ Die Gehaltsangaben sind kaufkraftbereinigt.

15 OECD, Education at a Glance, 2006, S. 374. Eine detaillierte Studie zu relativen Lohnen von US-amerikanischen
Lehrkriften, die Mikrodatensdtze verwendet, ist Podgursky, M., Is Teacher Pay ,,Adequate*? Harvard University,
Research Working Paper WP05-10, 2005.
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Abb.2: Lehrergehilter und Schiilerleistungen. Datenbasis: OECD (2006): Education at a Glance.

Es ist zudem fraglich, ob eine weitere Erhohung der Einkommen das Angebot an Lehrern erho-
hen wiirde. Die geschitzten Arbeitsangebotselastizititen flir Lehrer in der Schweiz liegen nur
zwischen 0.12 und 0.18."® Aber selbst wenn ein hoheres Lohnniveau zu einem hoheren Angebot
an Lehrern fiihrt, bedeutet mehr Quantitit nur dann mehr Qualitdt, wenn auch bei der Auswahl
der Lehrerinnen und Lehrer funktionierende Mechanismen am Werk sind.

Ein weiteres Argument gegen eine generelle Erhohung der Beziige ist der nicht gleichméfig
iiber die Féacher verteilte Bedarf an Lehrkriften. So geht aus einem Bericht des Landes Nord-
rhein-Westfalens hervor, dass der Bedarf an neuen Lehrkréften bis 2025 zwar groB ist, aber
lingst nicht jedes Fach gleich stark nachgefragt ist.'’” Da ein stark nachgefragter Mathematik-
lehrer aber nicht durch einen weniger stark nachgefragten Biologielehrer der Sekundarstufe I
ersetzt werden kann, ist eine einheitliche Einkommenserhéhung fiir Lehrerinnen und Lehrer al-
ler Féacher keine Losung. Sie wiirde eine gro3e Belastung fiir die 6ffentlichen Haushalte darstel-
len und das Problem der Lehrerknappheit in einigen Fichern und das Uberangebot in anderen
Féchern nicht 16sen.

Analysiert man die Gehaltsstruktur weiter, so fillt auf, dass Deutschland zwar vergleichsweise
hohe Gebhilter zahlt, die Varianz in den Gehiltern aber sehr gering ist."® Abbildung 1 zeigt auch
das Karriereprofil in den Landern der OECD. Im OECD-Durchschnitt steigt das Einkommen

' Wolter, S./Denzler, S., Wage Elasticity of the Teacher Supply in Switzerland, IZA Discussion paper Nr. 733, 2003.
Fiir andere Lander werden hohere Werte berichtet. Eine Erklarung dafiir diirfte das positive Lohndifferential in der
Schweiz sein, wohingegen die relative Einkommensposition in anderen Landern hiufig schlechter ist.

" Ministerium fiir Schule und Weiterbildung des Landes Nordrhein-Westfalen, Lehrereinstellungsangebot und Leh-

rereinstellungsbedarf, NRW 2006-2025, Statistische Materialien, Nr. 7.

Die Angaben beziehen sich jeweils auf Gehélter von Lehrkriften mit Mindestausbildung.
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fiir Lehrerinnen und Lehrer in der Sekundarstufe I von $27.560 auf ein Maximum von $45.277,
was einem Anstieg von etwa 70 % entspricht. Besonders flach ist das Profil in Deutschland und
Déanemark. In Deutschland liegt das Einkommen fiir Berufsanféanger in der Sekundarstufe I bei
einem Einkommen von $39.132 und kann bis auf $50.284 steigen. Die Differenz zwischen dem
geringsten und dem hdchsten Gehalt, das eine Lehrkraft der Sekundarstufe I beziehen kann, be-
tragt in Deutschland nur 28 %. Deutschland zahlt seinen Lehrerinnen und Lehrern somit ver-
gleichsweise hohe aber wenig differenzierte Gehalter.

Interessant sind auch Informationen dariiber, welche Gehaltskomponenten zu Variation in
den Lehrergehiltern fiihren. Dabei sind in der OECD erhebliche Unterschiede erkennbar.'® Fiir
Lehrkrifte in Deutschland resultieren Einkommenszuwéchse, wenn zusitzliche Verwaltungs-
aufgaben iibernommen werden, mehr Stunden unterrichtet werden als vertraglich vorgesehen,
sich der Familienstand dndert und wenn die néchste Altersstufe erreicht wird. Es sind aber we-
der Zuschldge fiir das Arbeiten mit besonderen piddagogischen Anforderungen vorgesehen,
noch finden Kriterien der Qualifikation, Ausbildung oder Leistung der Lehrkrdfte Anwendung.
Monetire Anreize fiir besonders leistungsstarke Lehrer gibt es in Deutschland im Allgemeinen
nicht. Zwar ist Deutschland damit keine Ausnahme, es ist jedoch festzuhalten, dass immerhin in
13 von 32 Léndern der OECD Leistungskomponenten bei der Entlohnung beriicksichtigt wer-
den. Die bereits bestehenden Anreizsysteme unterscheiden sich stark zwischen den Léndern.
Wir werden im Folgenden die Anreizsysteme und die Erfahrungen mit leistungsgerechterer Be-
zahlung in ausgewihlten Landern beschreiben.”

4 Erfahrungen mit merit pay

Es gibt drei Grundmodelle fiir Systeme leistungsabhingiger Vergiitung von Lehrern.”' Erstens
sind das Systeme mit individueller leistungsabhéngiger Entlohnung (merit pay; oft aber auch als
performance pay beschrieben), die z.B. auf Indikatoren der Schiilerleistungen beruht oder der
Evaluationen durch Dritte zugrunde liegen. Zweitens konnen individuelle Zusatzqualifikationen
und Weiterbildung belohnt werden (knowledge-and skill-based) und drittens gibt es in einigen
Landern auch Leistungspramien auf Schulebene. Die umstrittenste aber auch die direkteste
Form der finanziellen Leistungsanreize ist die individuelle leistungsabhéngige Entlohnung, auf
die sich die Darstellung im Folgenden beschrinkt. > Dabei liegt der Schwerpunkt auf den Pro-
grammen, fiir die uns wissenschaftliche Auswertungen vorliegen.

Kritik an der Einfilhrung von merit pay wird vorwiegend von den Gewerkschaften geiibt.
Aber auch Wissenschaftler dulern sich zum Teil recht skeptisch. Die Argumente, die gegen die
Einfithrung von merit pay ins Feld gefiihrt wurden, sind: die Schwierigkeit, die Leistung von
Lehrerinnen und Lehrern angemessen zu erfassen und zuzuordnen (Stichwort: Mehrdimensio-
nalitat des Lernerfolgs); das Resultieren neuer, unerwiinschter Hierarchien an den Schulen, die
demotivierend fiir die Lehrkrifte sind; Wettbewerb, der zu Neid und sozialem Konkurrenzver-
halten zwischen den Lehrkriften fiihren kann; erhebliche Mehrkosten fiir die offentlichen
Haushalte. Folgt man diesen Argumenten, so ist nicht auszuschlieBen, dass finanzielle Anreiz-
systeme zu unerwiinschten Ergebnissen fiihren, weil das Lehr- und Lernumfeld nicht verbessert

Y OECD, a.a.0. (2006), Tabellen D3.2a—D3.2d.

2 Einen Uberblick bietet Eurydice, Der Lehrerberuf in Europa: Profil, Tendenzen und Anliegen. Bericht III: Beschif-
tigungsbedingungen und Gehilter, 2003.

' OECD, Teachers Matter, 2005, S. 184

> OECD, Absatz 6.2.3 und auch 6.2., 2005.
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wird, sondern sich eher verschlechtert.”® Die folgenden Beispiele von merit-pay-Systemen soll-
ten auch vor dem Hintergrund dieser Kritikpunkte beurteilt werden.

Ein europiisches Beispiel fiir die Einfithrung leistungsabhéngiger Bezahlung fiir Lehrer ist
das performance-related pay (PRP) in England und Wales. Dort gibt es seit dem akademischen
Jahr 1999/2000 leistungsabhidngige Bezahlung fiir Lehrkrédfte. PRP besteht aus zwei Kompo-
nenten.”* Erstens gibt es nach Erreichen der obersten Gehaltsstufe der allgemeinen Gehaltsskala
eine Leistungsschwelle, den Performance Threshold, jenseits dessen zweitens eine zusétzliche
Gehaltsskala, die Upper Pay Scale, eingefiihrt wurde. Die Uberschreitung des Performance
Threshold ist fiir die Lehrkréfte mit einer dauerhaften Gehaltserhohung von £2.000 verbunden,
die auch in die Berechnung der Pensionsanspriiche eingeht. Ist eine Lehrkraft in der Upper Pay
Scale angelangt, so ist die weitere Gehaltsentwicklung leistungsabhéngig. ,,Points may be
awarded ;[50 recognise substantial and sustained performance and contribution to the school as a
teacher.”

Ziel der Reform war es, ein funktionierendes Anreizsystem zu schaffen, den Lehrerberuf fiir
Berufseinsteiger attraktiv zu machen und qualifizierte Lehrerinnen und Lehrer im Schuldienst
zu halten. Vor der Reform lag das Einkommen der Lehrkréfte einheitlich zwischen £14.658 und
£23,193 und hing von der Qualifikation und der Berufserfahrung der Lehrkréfte ab. Typischer-
weise erhielten die Lehrkréfte eine jdhrliche Lohnerhhung und 1999 waren etwa 75 % der
Lehrerinnen und Lehrer in der hochsten Einkommenskategorie, die nach etwa 5 Jahren Berufs-
erfahrung erreicht wird. Nach der Reform konnten die Einkommen auf bis zu £30.000 pro Jahr
steigen. Die durchschnittlichen Einkommen von Angestellten lagen zum Vergleich bei etwas
iiber £25.000.

Um den Performance Threshold zu tiberschreiten, miissen sich die Lehrkriafte der hochsten
urspriinglichen Einkommenskategorie zunéchst bewerben und sich in fiinf Bereichen auswei-
sen: ,.knowledge and understanding of teaching; teaching management and assessment; wider
professional effectiveness; professional characteristics; and pupil progress“.?® Dabei sollte der
Lernfortschritt der Schiilerinnen und Schiiler nicht unter dem Durchschnitt vergleichbarer Schiiler
in England liegen. Uber die Antriige der Lehrkrifte entscheiden im Wesentlichen die Schullei-
tungen, zum Teil unterstiitzt durch externe Gutachter. Den Schulleitungen die Entscheidungen
iiber die Beforderung von Lehrerinnen und Lehrern zu tiberlassen, ist aber vor dem Hintergrund
der Kritik an PRP nicht unproblematisch, denn sie birgt ein nicht unerhebliches Konfliktpoten-
tial fiir das Kollegium.

Anders als von den meisten Lehrkréften erwartet, 10sten die Schulleiter nach der Einfiihrung
des Programms das Problem zunéchst durch weitestgehende Befiirwortung der Antrége. In der
ersten Welle im Jahr 2000 stellten 80 % der antragsberechtigten Lehrerinnen und Lehrer einen
Antrag, der auch in 95 % der Félle positiv beschieden wurde. Es ist also fraglich, ob dieser Teil
der Reform tatséchlich eine Leistungskomponente beinhaltet oder nicht. Offenbar handelte es
sich ex post um eine allgemeine Lohnerh6hung, die nur wenig positive Anreizeffekte hat. Erste

»  Eine Zusammenfassung der Argumente fiir und gegen performance pay findet sich in Harvey-Beavis, O., Performance-

Based Rewards for Teachers: A Literature Review, Working Paper OECD, 2003.

Marsden, D./Belfield, R., Performance Pay for Teachers: Linking Individual and Organisational-Level Targets, CEP

Discussion Paper No 703, London School of Economics, 2005; Atkinson, A./Burgess/S./Croxson, B./Gregg, P./Prop-

per, C./Slater, H./Wilson, D., Evaluating the Impact of Performance Related Pay for Teachers in England, CMPO

Working Paper Nr. 04/113, University of Bristol 2004.

¥ School Teachers’ Pay and Conditions of Employment 2001: Revised Guidance, DfES/0696/2001. http://www.
teachernet.gov.uk/_doc/4013/pay_guidance.doc.

% Atkinson et al., a.a.0. (2004), S. 10.
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wissenschaftliche Untersuchungen zeigen, ob und wie das neue Anreizsystem wirkt.”” Marsden
und Belfield haben eine Wiederholungs-Befragung von Lehrkriften und Schulleitern in Eng-
land und Wales ausgewertet. Die Daten wurden zu drei Zeitpunkten erhoben: vor Einfiihrung
der Reformen, nach der Einfithrung der Reform, aber vor den ersten Entscheidungen iiber die
Beforderungen, und nachdem das System schon eine Zeitlang etabliert war. Waren die befrag-
ten Lehrer und auch die Schulleiter anfangs sehr skeptisch, so &uflerten sie sich im Verlauf der
Zeit deutlich positiver {iber PRP (vgl. Tabelle 1). *® Sowohl die generelle Abwehrhaltung als
auch die Sorge, das System konne nicht fair sein, schwinden nach den ersten Erfahrungen zu-
nehmend. Problematisch bleibt jedoch die Einschitzung von immerhin 76 % der Befragten,
dass der Beitrag Einzelner nur schwer zu ermitteln sei.

Tabelle 1: Einstellung der englischen Lehrkriifte zu Performance Management

Lehrkrifte Stimme nicht zu | Weil} nicht Stimme zu

Prinzipiell ist die Idee, Lehrer
leistungsabhiingig zu bezahlen, gut

Welle 1 65 13 22
Welle 2 55 16 29
Welle 3 44 18 39
Schulleiter
werden ihre Giinstlinge bevorzugen
Welle 1 16 28 55
Welle 2 22 36 42
Welle 3 48 32 20

Es ist schwierig,
den Beitrag Einzelner zu identifizieren

Welle 1 4 6 90
Welle 2 8 7 84
Welle 3 14 10 76

Quelle: Marsden/Belfield, a.a.0., S. 9, Table 1

Die befragten Lehrerkréfte gaben zwar nicht an, sich durch das monetére Anreizsystem wirklich
motiviert zu fiihlen, aber es gibt Hinweise dafiir, dass PRP dazu beitrigt, die gemeinsamen Ziele
deutlicher herauszuarbeiten und umzusetzen. Auch Anzeichen fiir einen positiven Einfluss auf
die Leistungen der Schiilerinnen und Schiiler durch die Reformen lassen sich finden.”” Sowohl
das Niveau der Testergebnisse als auch die Leistungszuwéchse stiegen durch die Einfiihrung
des PRP signifikant an.

2 Marsden/Belfield, a.a.0. (2005).
2 Marsden/Belfield, a.a.0. (2005), Tabelle 1, S. 9.
¥ Atkinson et al., a.a.0. (2004).
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Trotz dieser recht optimistischen Einschétzung des Programms diirfen Schwichen der Reform
nicht unerwihnt bleiben: die Anreize fiir die Schulleiter und die fiskalischen Konsequenzen.® Da
der Aufstieg in die Upper Pay Scale urspriinglich ausschlielich von Kriterien der Leistungsmes-
sung und der Einschitzung durch die Schulleiter abhdngen sollte, war die Anzahl der Lehrkrifte,
die sich fiir zusitzliche Gehaltskomponenten qualifizieren wiirden, und damit auch der finanzielle
Umfang des Programms nicht festgelegt. Schulleiter, die innerschulische Konflikte fiirchteten, rea-
gierten, indem sie alle formal qualifizierten Lehrer fiir die nichste Gehaltsstufe empfahlen. Die
Mehrkosten der Reform drohten aus dem Ruder zu laufen. Deshalb ergénzte das Department for
Education and Skills seinen Kriterienkatalog bereits kurz nach der Einfihrung um den Zusatz der
Finanzierbarkeit. Die zur Verfiigung stehenden Mittel wurden festgelegt und der Aufstieg in die
néchste Gehaltsgruppe damit um ein weiteres Element ergénzt. Es bestand nun Konkurrenz zwi-
schen den Lehrerinnen und Lehrern um knappe Mittel und damit die Erfordernis, innerhalb einer
Schule ein Lehrerranking zu erstellen. Nach dem Versuch, relativ konfliktfrei in die leistungsab-
héngige Lehrerbesoldung einzusteigen, wuchs also recht schnell die Einsicht, dass das Ziel der Re-
form nur erreicht werden kann, wenn auch stirker konflikttréchtige Elemente in der Besoldung der
Lehrkrifte zugelassen wiirden. Natiirlich hat die Reform in England ihr Ziel noch nicht erreicht und
sie hat bislang wohl eher zu einer generellen Gehaltserhhung fiir Lehrkrifte gefithrt und weniger
zu leistungsabhéngiger Bezahlung. Es ist jedoch durch die neuen Strukturen, die laufend weiter-
entwickelt werden, eine solide Grundlage fiir leistungsgerechtere Bezahlung gelegt worden.

Deutlichere Hinweise auf die positive Wirkung von leistungsabhéngiger Bezahlung finden
sich in den Studien von Lavy.” In den Klassen 10 bis 12 israelischer Schulen wurde eine expe-
rimentelle Studie mit relativen Leistungsturnieren in verschiedenen Fachern durchgefiihrt. In
jedem Leistungsturnier konnten die Lehrkrifte bis zu $7.500 hinzuverdienen, was bei einem
Jahresgehalt von $30.000 durchaus erheblich ist. Lavy zeigt, dass durch die Anreize sowohl die
Priifungsleistungen stiegen als auch die Schulabbrecherquote sank. Insbesondere Schiilerinnen
und Schiiler aus sozial schwachen Verhiltnissen profitierten von den Leistungsanreizen fiir ihre
Lehrerinnen und Lehrer. Die finanziellen Anreize haben also in der Tat zu besseren Leistungen
der Lehrkrifte gefiihrt und die Lehrerinnen und Lehrer erhdhten ihre Anstrengungen dort, wo
die erwarteten Ertrdge am hochsten waren: bei den schwécheren Schiilern und Schiilerinnen. In
einem anderen Experiment wurden ganze Schulen und nicht einzelne Lehrkrifte fiir besondere
Leistungen (durch eine bessere Ausstattung) belohnt.*> Auch hier lieBen sich positive Effekte
auf verschiedene Erfolgsmalle finden. Lavy zeigt jedoch, dass Programme, die mit den Anrei-
zen beim individuellen Lehrer und nicht bei der Schule ansetzen, kosteneffektiver waren.*® Die-
ses Ergebnis bestitigt, dass individuelle Anreize stirker sind als schulbezogene. Dies ist auch
theoretisch zu erwarten. Insbesondere dann, wenn die durch gute Leistungen zusétzlich einge-
worbenen Ressourcen nur der Schule allgemein und nicht der Lehrkraft personlich zugute
kommen, entsteht ein typisches Gefangenendilemma.

Die Kosten des Programms in Israel beliefen sich auf $170 pro Schiiler und die Teilnahme am
Programm erhohte die Wahrscheinlichkeit, einen Schulabschluss zu erreichen, um 4 %-Punkte.
Nach Angrist und Lavy™* liegt der geschitzte Ertrag eines Schulabschlusses bei $4.025 pro Jahr.

3 Cutler, T./Waine, B., Not so Seamless? Performance Related Pay and Financial Control in English Schools, Public

Policy & Management, January, 2005, S. 67-71.

Lavy, V., Evaluating the Effect of Teachers’ Group Performance Incentives on Pupil Achievement, Journal of Politi-

cal Economy, 110, 2002, S. 1286—-1317; Lavy, V., Performance Pay and Teachers’ Effort, Productivity and Grading

Ethics, NBER Working Paper 10622, 2004.

2 Lavy, a.a.0. (2002).

3 Lavy, a.a.0. (2004), S. 30.

* Angrist, J./Lavy, V., New Evidence on Classroom Computers and Pupil Learning, The Economic Journal, 112, 2002,
S. 735-76.
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4 % dieses Betrages sind $161, d.h. das Programm amortisiert sich gesamtwirtschaftlich nach
ungefihr einem Jahr. Die Kosten des Programms lassen sich also gut rechtfertigen.

Auch aus den USA gibt es Erfahrungen mit merit pay-Systemen. Allerdings gibt es in den
USA, anders als in England, kein einheitliches System, sondern eine grof3e Vielfalt verschiede-
ner, hiufig kleinrdumiger Projekte. Entsprechend vielfaltig ist auch die Beurteilung der Wir-
kung von merit pay auf die Schiilerleistungen. Bereits 1989 gab es in den USA in 12 % aller
Schulbezirke, verteilt auf 29 Bundesstaaten, merit pay-Systeme, die durch die Lehrergewerk-
schaften harsch kritisiert und oft nach kurzer Zeit wieder aufgegeben oder aber grundlegend
verandert wurden, haufig weil sie konzeptionell schlecht waren und auch die praktische Umset-
zung nicht zufriedenstellend war.”” So betrug die Leistungskomponente durchschnittlich nur 2 %
des Grundgehaltes eines Lehrers.”® Der Versuch, alle ,,neueren merit pay-Systeme in den USA
ausfiihrlich darzustellen, sprengt den Rahmen dieses Beitrags. Deshalb greifen wir hier nur einige
Ergebnisse, von denen auch deutsche Reformbemiihungen profitieren konnen, heraus.

Eine Fallstudie aus Michigan zeigt, dass Lehrerinnen und Lehrer in ihren Anstrengungen
durchaus auf finanzielle Anreize reagieren.”” Andererseits zeigt sich aber auch, dass Anreizsys-
teme nicht erfolgreich sind, wenn sie nicht zielgenau formuliert sind. In der genannten Fallstu-
die wurde eine geringere Abbrecherquote belohnt, nicht aber bessere Noten oder geringere
Durchfallquoten. Im Ergebnis verbesserte sich auch nur die Abbrecherquote und die anderen
Indikatoren verbesserten sich nicht parallel, wie urspriinglich erhofft. Die Wahl des Leistungs-
indikators ist also von groBer Bedeutung und es werden sich auch nicht alle Ziele {iber die Fo-
kussierung auf einen einzigen Output steuern lassen.

Ein wichtiges Kriterium fiir den Erfolg von finanziellen Anreizsystemen ist die Frage, ob
durch das System wirklich die leistungsstarken Lehrkrifte identifiziert werden konnen.*® Im Ca-
reer Ladder System in Tennessee konnten Lehrkréfte sich zunédchst entscheiden, ob sie an dem
Programm teilnehmen wollten. Bei Teilnahme bestand dann die Moglichkeit, einen Bonus von
bis zu $7.000 hinzuverdienen. Uber das Erreichen der nichsten Karrierestufe wurde auf den un-
teren Stufen in der Regel von den Schulleitern entschieden; bei den oberen Stufen waren es
dann dreikopfige Teams von Lehrkriften aus anderen Schulbezirken. Ahnlich wie in England
und Wales zeigte sich, dass gerade die Evaluationen durch die Schulleitung sehr hohe Erfolgs-
raten (95 %) produzierten. Warum sollten Schulleiter ihren Lehrkréften den Aufstieg verweh-
ren? Sobald externe Gutachter hinzukamen, ging die Erfolgsquote auf 79 % zuriick, blieb aber
dennoch sehr hoch. Die Wirkung des Programms in Bezug auf die Lernleistungen war nicht
einheitlich. So konnte ein signifikanter Anstieg der Mathematikleistungen festgestellt werden,
wenn Schiiler von Lehrkriften unterrichtet wurden, die am Career Ladder System teilnahmen.
Bei den Leseleistungen waren die Effekte weniger stark ausgeprigt.

Ein immer wieder kritisch diskutierter Aspekt ist die Einschidtzung von Lehrerleistungen
durch die Schulleiter. Diese hat den Vorteil, der Mehrdimensionalitit des Outputs besser Rech-
nung tragen zu konnen. Schulleiter konnen auch wichtige Eigenschaften wie die Teamfihigkeit
oder den Erfolg der Lehrkraft bei der Vermittlung sozialer Kompetenzen beurteilen. Leistungs-
tests von Schiilern hingegen kénnen ,,nur den Erfolg in der Vermittlung von Basiskompetenzen
in den Schulfichern bewerten. Eine Beurteilung moglicher Verfahren zur Erfassung von Lehrer-

35 OECD, Teachers matter, 2005, S. 184.

Dee, T. S./Keys, B. J., Does Merit Pay Reward Good Teachers? Evidence from a Randomized Experiment, Journal
of Policy Analysis and Management 23 (3), 471-488.

Eberts, R./Hollenbeck, K./Stone, J., Teacher Performance Incentives and Student Outcomes, The Journal of Human
Resources, 2002, S. 913-927.

¥ Dee/Keys, a.a.0.
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qualitit findet sich in einer Studie von Jacob und Lefgren. In dieser Studie wurden die Einschiit-
zungen der Lehrerleistung durch den Schulleiter mit den traditionellen Determinanten der Lehrer-
besoldung — Bildungsabschliisse und Berufserfahrung — sowie mit value-added Mallen der Schii-
lerleistungen verglichen. Indikatoren, die auf der formalen Qualifikation beruhen, waren deutlich
schlechter als die beiden anderen Indikatoren, wenn sie zur Prognose der Leistungen von Schiilern
und Schiilerinnen herangezogen wurden. Die Einschétzung der Lehrqualitdt durch die Schulleiter
war dagegen am genausten, wenn die Gruppen der schwichsten und der starksten Lehrkrifte iden-
tifiziert werden sollen. Innerhalb des Mittelfeldes der Lehrkrifte sind Prognosen auf Basis von va-
lue-added Maf3en am besten geeignet. Die Autoren schlieBen daraus, dass Einschitzungen durch
Schulleiter sehr wohl als Basis fiir merit pay fungieren konnten. Nun muss aber bedacht werden,
dass die der Studie zugrunde liegende Befragung ohne Konsequenzen fiir alle Beteiligten war. Die
Ergebnisse der Beurteilung durch die Schulleiter wurden den Lehrerinnen und Lehrern nicht ein-
mal mitgeteilt. So ldsst sich aus der Studie zwar schliefen, dass die Schulleiter die Qualitdt ihrer
Lehrkréifte durchaus kennen, es ist aber nicht klar, wie die Anreize fiir Schulleiter gesetzt sein
miissen, diese ,,objektive Einschitzung auch mit allen Konsequenzen zu vertreten. Keines der
bisherigen Programme, die sich auf die Einschétzung durch Schulleiter verlassen haben, ldsst er-
kennen, dass differenzierte Leistungsbewertungen zu erwarten sind.

Ein erster Versuch, den Zusammenhang zwischen merit pay-Systemen und Schiilerleistun-
gen grofirdumig fiir die USA zu analysieren, zeigt, dass Schiilerleistungen steigen, wenn Lehre-
rinnen und Lehrer finanzielle Leistungsanreize bekommen.* Insbesondere Schiilerinnen und
Schiiler aus einkommensschwachen Familien profitieren von den Anreizen fiir ihre Lehrkrifte.
Fiir nicht-monetéire Anreize, wie Unterrichtsbesuche oder Entlassungen von Lehrkréften konnte
dagegen kein statistisch gesicherter Zusammenhang mit Schiilerleistungen gefunden werden.

5 Indikatoren: Schulerleistung

Neben der Bewertung durch Schulleiter ist der aus unserer Sicht wichtigste aber auch umstrit-
tenste Indikator fiir Lehrerfolg der Lernerfolg der Schiiler und Schiilerinnen. Voraussetzung fiir
die Vergleichbarkeit von Lernerfolg iiber den Klassenverband hinaus sind regelmaflige standar-
disierte Leistungsiiberpriifungen, sei es auf Lander- oder auf Bundesebene, deren Ergebnisse
systematisch ausgewertet werden. Diese Voraussetzung ist in Deutschland — anders als in vielen
anderen Landern — bislang noch nicht ausreichend gegeben.

Die oben diskutierte Literatur zeigt, dass Lehrerkréfte auf finanzielle Anreize reagieren, sich
aber nicht unbedingt alle gewiinschten Ziele automatisch und gleichzeitig erreichen lassen. Ent-
scheidet man sich fiir den Lernerfolg der Schiilerinnen und Schiiler als primére ZielgroB3e, so
bleibt zu entscheiden, ob Lernerfolg nominal (zum Beispiel durch Schulabschliisse) oder kontinu-
ierlich (durch die erreichte Note oder Punktzahl) gemessen werden soll. Auch diese Entscheidung
ist fiir den Erfolg des Systems wichtig. Wenn das formulierte Ziel ndmlich die Anzahl der bestan-
denen Priifungen ist, bestehen Anreize, sich vorrangig um die marginalen Schiilerinnen und Schii-
ler (d.h. Schiilerinnen und Schiiler an der Bestehensgrenze) zu kiimmern, was zu Lasten der leis-
tungsschwiécheren aber auch der leistungsstirkeren Schiilerinnen und Schiiler geht. Diese uner-
wiinschten Effekte lassen sich durch stérker differenzierende LeistungsmaBe vermeiden. *!

¥ Jacob, B./Lefgren, L., Principals as Agents: Subjective Performance Measurement in Education, RWP05-040, Har-

vard University 2005.

" Figlio, D./Kenny L., Individual Teacher Incentives and Student Performance, NBER Working Paper 12627, 2006.

4 Burgess, S./Propper, C./Slater, H./Wilson, D., Who wins and who loses from school accountability? The distribution
of educational gains in English secondary schools, University of Bristol 2005.
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Erheblicher Diskussionsbedarf besteht des Weiteren bei der Zurechnung von Schiilerleistun-
gen zu den einzelnen Lehrerinnen und Lehrern. Schiilerleistungen, die zu einem Zeitpunkt ge-
messen werden, sind das Ergebnis des gesamten Bildungsprozesses, an dem nicht nur eine ein-
zelne Lehrkraft beteiligt, sondern der das Ergebnis von impliziter ,,Teamarbeit™ ist. Auch darf
nicht vergessen werden, dass das Leistungsniveau in erheblichem MaBle den sozio-6konomischen
Hintergrund der Schiilerinnen und Schiiler widerspiegelt. Reine Leistungsniveaus, zu einem
Zeitpunkt gemessen, sind als Grundlage fiir die Beurteilung von Lehrkriften unangemessen.

Dennoch ist die Messung von Schiilerleistungen die Voraussetzung fiir Mafle, die eine Be-
wertung der Leistung einzelner Lehrkrifte ermdglichen kdnnen. Um dies vorwegzunehmen: eine
hundertprozentige Zurechnung zu einzelnen Lehrkréften ist wohl nicht zu erreichen, aber durch
value-added Mafle, die beispielsweise in den USA zentraler Bestandteil fiir die Leistungsbewer-
tung von Schulen sind, konnen gehaltvolle Aussagen getroffen werden. Die Grundidee von va-
lue-added MafBen ist, dass zwar nicht das Leistungsniveau von Schiilern und Schiilerinnen einer
einzelnen Lehrkraft oder einer Schule zugerechnet werden kann, wohl aber die Leistungszu-
wichse. Die korrekte Implementierung von value-added Maflen ist nicht trivial, wie eine Viel-
zahl von wissenschaftlichen Studien zeigt.* Alternativen zu value-added Mafen sind jedoch
bislang nicht bekannt, und es wird, trotz der anerkannten Schwichen, selbst von kritischen
Stimmen nicht gefordert, die Leistungsmessung durch value-added wieder aufzugeben.

Mit der Moglichkeit der Lehrqualititsmessung durch Schiilerleistungen in Deutschland be-
fasst sich eine Studie von Jiirges und Schneider (2006).* Die Studie verwendet die deutschen
Daten der PIRLS Studie und sucht Antworten auf die Frage nach einem fairen Ranking von
Lehrerinnen und Lehrern. Kritik an performance pay wird ndmlich hdufig an der Frage festge-
macht, ob Schiilerleistungen wirklich die Qualitit der Lehrkrafte widerspiegeln oder nicht ein-
fach nur Resultat der sozialen Herkunft der Schiiler sind. Dieser Punkt ist von grofer Bedeu-
tung. Wird der soziale Hintergrund der Kinder nicht kontrolliert, sind keine validen Aussagen
iiber die Qualitdt der Lehrerinnen und Lehrer moglich. Die Informationen, die erforderlich sind,
um den sozio-6konomischen Hintergrund der Schiiler zu erfassen, sind leicht zu erheben. Wich-
tig ist dabei, dass die Informationen iiber die Schiiler auf individueller Ebene vorliegen. Im We-
sentlichen handelt es sich um Informationen, wie sie im derzeit diskutierten Schiilerregister
vorgesehen sind. Es ist nicht ausreichend, die Zusammensetzung der Schiilerschaft einer Schule
im Aggregat aus einer Befragung der Lehrer oder Schulleiter zu erheben. Liegen die Informatio-
nen nur auf Schulebene vor, so kann zum einen die Variation der Lehrerqualitdt innerhalb einer
Schule nicht erfasst werden. Zum anderen bestehen auch Anreize fiir die Schulleitung, die Zu-
sammensetzung der Schiilerschaft zu ,,schénen®.

Nutzt man die relevante Information, um ein faires Lehrerranking fiir die Lehrkréafte in der
PIRLS-Studie zu erstellen, so konnen drei Gruppen statistisch gesichert unterschieden werden.
Die durchschnittlichen, die unterdurchschnittlichen und die iiberdurchschnittlichen Lehrkrafte.
In die Gruppe der iiberdurchschnittlichen Lehrer fallen 21 % der Lehrkrifte und 15 % werden
als unterdurchschnittlich klassifiziert. Durch die Beriicksichtung der Kontextvariablen dndert
sich das Ranking der Lehrerinnen und Lehrer deutlich im Vergleich zu einem Ranking, das die
reinen Testergebnisse zur Grundlage hat. Weniger als zwei Drittel der Lehrer finden sich nach

2 Ladd, H./Walsh, R., Implementing Value-Added Measure of School Effectiveness: Getting the Incentives Right,

Economics of Education Review, 21, 2002, S. 1-17; Kane, T./Staiger, D., Volatility in School Test Scores: Implica-
tions for Test-Based Accountability Systems, Brookings Papers on Education Policy, 2002a, S. 235-283; Kane, T./
Staiger, D., The Promise and Pitfalls of Using Imprecise School Accountability Measures. Journal of Economic Per-
spectives 16, 2002b, S. 91-114.

# Jiirges, H./Schneider, K., Fair Ranking of Teachers, erscheint in Empirical Economics, 2007.
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dem fairen Ranking in derselben Gruppe wieder. Durch die faire Korrektur des Rankings profi-
tieren vor allem die Lehrerinnen und Lehrer, die in schwierigeren Lernumfeldern arbeiten. Da-
mit greift ein faires Ranking die berechtigte Sorge vieler Kritiker auf.

6 Voraussetzungen in Deutschland und erste Schritte

Internationale Bildungsexperten empfehlen Deutschland, die Besoldungsstruktur fiir Lehrerin-
nen und Lehrer zu reformieren, um stirkere Leistungsanreize zu setzen. Deutschland setzt bei
seiner Lehrerbesoldung weniger auf finanzielle Anreize als andere Lander und lisst auch eine
Kultur der Lehrerevaluation und der Leistungsmessung vermissen. Regelméfige Evaluationen
und die Messung von Lernerfolg durch Vergleichsarbeiten wiren aber in einem ersten Schritt
einzufiihren.

Die Offentlichkeit hat lingst begonnen, mehr Transparenz im Schulsystem zu fordern. Freie
Schulwabhl ist fiir Eltern von zweifelhaftem Wert, wenn die Qualitét einer Schule kaum objektiv
beurteilt werden kann. Einen ersten Schritt, diese Forderung nach mehr Transparenz umzuset-
zen, erkennt man in der zunehmenden Akzeptanz zentraler Abschlusspriifungen und auch in der
regelméfBigen Durchfiihrung von Vergleichsarbeiten. Auch die von der KMK geplante Einfiih-
rung eines nationalen Bildungsregisters mit der Erhebung von Informationen iiber den sozio-
6konomischen Hintergrund der Schiilerinnen und Schiiler ist vor diesem Hintergrund eindeutig
zu begriiBen. Mit der Einfiihrung des Bildungsregisters wire eine systematische wissenschaftli-
che Analyse von Bildungsbiographien und Stirken und Schwéchen des Bildungssystems mog-
lich. Erst die vollstindige Erfassung von Schiilerleistungen und wichtiger Hintergrundinforma-
tionen macht eine wirksame Reform der Besoldung tiberhaupt moglich.

Solange die Ergebnisse nur erhoben werden, ist die Anreizwirkung auf Schulen und Lehr-
kréfte nicht optimal genutzt. Gefordert ist vielmehr eine Veroffentlichung der Ergebnisse. Die
Literatur zum Thema School Accountability, also dem Versuch, die Leistung von Schulen zu
messen und die Ergebnisse zu ver6ffentlichen, ist umfangreich und es gibt viele kritische Stim-
men. Aber so grof3 die Skepsis gegen das Messen von Leistung — einem integralen Bestandteil
von Accountability — auch ist, die positiven Aspekte scheinen aus Sicht der Wissenschaft und
auch der Offentlichkeit zu iiberwiegen.**

Ist dieser erste Schritt getan, féllt es leichter dariiber nachzudenken, wie der Lehrerberuf
durch moderne Entlohnungsstrukturen wieder filir qualifizierte Krifte attraktiv gemacht und
gehalten werden kann. Das erfordert auch, nach dem Karrierebeginn noch hinreichend Raum
fiir differenzierte Entlohnung zu bieten. Dem Einwand, dass extrinsische Motivation die intrin-
sische verdringt, begegnet man mit sorgfaltig entwickelten, fairen Leistungsindikatoren, die das
Arbeitsumfeld der Lehrkraft bestmoglich beriicksichtigen. Bevor in Deutschland finanzielle An-
reize implementiert werden, kann zudem versucht werden, mit leistungsabhéngigen nicht-
finanziellen Anreizen zu arbeiten. Allein die Messung von Leistung fiihrt (kausal) zu besseren
Leistungen, wie ein Vergleich der Schiilerleistungen zwischen Landern mit und ohne Zentralprii-
fungen zeigt.*’ Die Veroffentlichung (fairer) Rankings beispielsweise in Form von Bestenlisten ist
eine weitere Form der nicht-monetéren Leistungsanreize. Hier kann in einem ersten Schritt auch

* Hoxby, C., The Cost of Accountability, NBER Working Paper 8855, 2002.

4 Jiirges, H./Richter, W./Schneider, K., Teacher Quality and Incentives: Theoretical and Empirical Effects of Stan-
dards on Teacher Quality, FinanzArchiv 61, 2005, S. 298-326; Jiirges, H./Schneider, K./Biichel, F., The Effect of
Central Exit Examinations on Student Achievement: Quasi-experimental Evidence from TIMSS Germany, Journal
of the European Economic Association, 3, 2005. S. 1134-1155.
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behutsam vorgegangen werden, indem etwa nur die iiberdurchschnittlichen Lehrkrifte genannt
werden. Im letzten Schritt kann dann leistungsgerechtere Besoldung eingefiihrt werden.

Die Erfahrungen mit den Reformen in anderen Landern haben gezeigt, dass die Skepsis der
unmittelbar Betroffenen zunichst grof3 ist und grofite Sorgfalt auf die Entwicklung geeigneter
Indikatoren verwendet werden muss. Vielleicht ist es auch angesichts der Messprobleme ver-
geblich, auf ein optimales System zu hoffen. Aber jeder Versuch, die Transparenz im Bildungs-
system zu erhohen, ist ein Schritt in die richtige Richtung. Wenn zusétzliche Leistungsanreize
auch in Deutschland eingefiihrt werden sollen, so ist eine gute Aufkldrungsarbeit im Vorfeld
wichtig. Es gilt herauszustellen, dass leistungsabhédngige Besoldung in erster Linie eine Chance
fiir produktive Lehrerinnen und Lehrer ist, fiir ihre gute und wichtige Arbeit auch angemessen
honoriert zu werden.

Verf.: Dr. Hendrik Jiirges, Mannheim Research Institute for the Economics of Aging (MEA),
Fakultit fiir Rechtswissenschaft und Volkswirtschafislehre, Universitdt Mannheim,
68131 Mannheim,

Prof. Dr. Kerstin Schneider, Fachbereich B, Bergische Universitit Wuppertal, 42097
Wuppertal
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