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Voorwoord

Deze studie is een onderdeel van het door het Mimsvan Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties gesubsidieerde prognamroor onderzoek en
kennisdeling met betrekking tot sturing, innovatesproductiviteit in de
publieke sector. Dit programma is op zichzelf ween onderdeel van
allerlei initiatieven die de afgelopen jaren zimwikkeld op het terrein van
sociale innovaties, slimmer werken en het nieuwekkare Het programma is
sterk verweven met de beleidsagenda ‘Arbeidsprodtest in de publieke
sector’. Het programma wordt begeleid door een raragharaad met leden
vanuit beleid en wetenschap.

Beschrijven van historische trends in de publied@ar is een onderdeel van
het programma. Hierin wordt voor verschillende adééen van de publieke
sector een trendanalyse gemaakt. Dit rapport gasmtde
productiviteitstrends in de sector middelbaar besoaderwijs. De trends
worden afgezet tegen belangrijke beleidswijzingente onderzoeken of
deze met elkaar samenhangen.

Ik wil graag mijn coauteurs Flora Fels6 en in hggdnder mijn oud-collega
Ruud van der Aa (Ecorys) hartelijk danken voor miomeng. Verder wil ik
graag de andere collega’s van IPSE Studies dard@mnhwun waardevolle
commentaar op eerdere versies van het rapporelifadank ook aan Lex
Herweijer (Sociaal en Cultureel Planbureau), SaBddjé en Bernard
Verlaan (beiden Ministerie van OCW) voor hun wasalle commentaar.

De verantwoordelijkheid voor deze rapportage ligitadig bij IPSE Studies.
Onderzoeksresultaten, conclusies en opvattingéanvahder de
verantwoordelijkheid van de onderzoekers. Deze éroenet overeen te
komen met de visie van leden van de begeleidingstssie, leden van de
Programmaraad of tegenlezers.

Jos Blank

Directeur Centrum voor Innovaties en Publieke Seefbciéntie Studies
Technische Universiteit Delft, augustus 2012.






Ten geleide: productiviteitstrends in de publieke
sector

In het algemeen richt het onderzoek van IPSE Sturdah op instellingen in
de publieke sector, zoals scholen, ziekenhuizemnatarzuiveringsbedrijven.
Deze analyses zijn gebaseerd op gegevens van dgareaanheden. Met
name de laatste jaren is de registratie met batrgkkt individuele
instellingen steeds verder verfijnd. Er komen steeder gegevens
beschikbaar over gebruikers van publieke dienstekwaliteit van de
geleverde diensten en de bedrijfsvoering. Prodikeiisanalyses kunnen dan
ook een genuanceerd beeld geven van allerlei \edealdie de
productiviteit kunnen beinvloeden. Vrij robuustespraken kunnen worden
gedaan over de invloed van schaal, diversiteitesavaerking, outsourcing
en inkoop op productiviteit. Voor €én type vraggn deze gegevens
doorgaans minder geschikt, namelijk voor vragermr deanvloed van
majeure maatschappelijke en institutionele veranden op de
productiviteit. Dit komt omdat microgegevens bigiltjd betrekking hebben
op één en dezelfde maatschappelijke en institusacentext. De
beschikbaarheid van microgegevens over een reek@ren is doorgaans
nog te beperkt om institutionele wijzigingen tetoegsren.

Tijdreeksanalyses over een lange periode kunnemeet inzicht
verschaffen in institutionele effecten. Daarom h#e$E Studies dan ook
een deel van het programma over onderzoek naamgtm innovaties in de
publieke sector ingezet op dit soort lange terraialyses van publieke
voorzieningen. Centraal hierbij staat het metendean
productiviteitsontwikkeling over een lange periqd® a 40 jaar) en het
relateren hiervan aan veranderingen in de ingtitele omgeving. Door dit
voor een groot aantal voorzieningen te doen, woetlitevens mogelijk een
meta-analyse te maken van alle deelonderzoeker ieet dan uitsluitsel
geven over het effect van type bekostigingssyster@men en mate van
concurrentie, eigendomsverhoudingen en capacegiigering op de
productiviteit.

Aan het uitvoeren van tijdreeksanalyses kleefteegl aantal bezwaren. Zo
Is het aantal waarnemingen dikwijls beperkt, zatatistisch gezien niet
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heel veel effecten tegelijkertijd kunnen wordenenzdcht. Verder is het
dikwijls erg lastig om consistente tijdreeksenreécen. Registraties
veranderen nogal eens door de tijd heen. Daar molie ook ad-hoc-
oplossingen voor worden bedacht. Over meer subtekenderingen in de
dienstverlening (casemix, kwaliteit) is sowieso mgibekend over lange
periodes. Een andere complicerende factor is agaher/orming niet van de
ene dag op de andere dag wordt ingevoerd, maadegkgle waardoor ook
de effecten niet meteen zichtbaar zijn. Overigstieet verder mogelijk dat
men al (lang) van te voren anticipeert op de aamgdikde institutionele
veranderingen. Tegelijk met de invoering van nieuvséituties veranderen
vaak tevens nog andere relevante variabelen. Hiein®ok niet altijd
duidelijk welke verandering nu precies wat heefpeezaakt.

Kortom, heel veel problemen die dan ook moetereleit de nodige
voorzichtigheid bij de interpretatie van de uitkdems Er gelden een paar
omstandigheden die vertrouwen scheppen in de effetie gevonden
worden. Slechte en inconsistente gegevens leideermepelijk tot grote
onbetrouwbaarheidsmarges. Die worden altijd gemdpprd. De kans is dus
groter dat een bestaand effect (ten onrechtewaedt opgespoord dan
andersom. Verder is het dikwijls mogelijk om opibasn aanvullend
(historisch) literatuuronderzoek of raadpleging santorspecialisten een
beeld te krijgen van factoren die moeilijk te metgn, zoals kwaliteit en
het type gebruiker.

Dit betekent dat er een kwalitatieve indicatie égan is of de empirische
resultaten mogelijk een onder- of overschattinggaaan. De empirische
analyses gaan dan ook altijd gepaard met een vagkkwalitatief

onderzoek. Het is onze overtuiging dat deze anslgea waardevolle
aanvulling zijn op de microanalyses en met allesemten maren interessante
inzichten geven in de relatie tussen institutiorveienderingen en
productiviteitsontwikkeling.
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Samenvatting

Focus rapport

In dit rapport worden de belangrijkste ontwikkekmgin instituties,
prestaties en ingezette middelen in het middelbasrepsonderwijs (mbo)
tussen 1980 en 2010 gepresenteerd. Centraal staglatie tussen
institutionele veranderingen en productiviteitsokkelingen.

Beleidswijzigingen

Tussen 1980 en 2010 vindt een groot aantal belgiigingen in het mbo
plaats. Vooral in de jaren negentig gaat de sdlubérop de schop.
Sleutelwoorden zijn autonomievergroting en schaghaing. Het startpunt
van het gehele hervormingstraject ligt bij de visctorvorming en
vernieuwing van het middelbaar beroepsonderwij¢M$in 1990 en de
invoering van de lumpsumbekostiging in 1992. Dezefig
onderwijsinstellingen een veel grotere vrijheidzeffstandigheid bij de
allocatie van middelen. Verder is het beleid inedperiode sterk gericht op
schaalvergroting. Vaste voeten worden uit de bé&iogisformules
verwijderd, waardoor het financieel moeilijk worin kleine scholen
overeind te houden. Ook aanpassingen van de opgsfiormen leiden tot
een sterke impuls voor schaalvergroting. Het bekajdt in 1996 zijn
formele weerslag in de Wet educatie en beroepsamnddiWEB).

De nieuwe wetgeving en regels leiden tot een dusiegolf, waarbij de
honderden versnipperde kleine schooltjes uit dmjsachtig samensmelten
tot minder dan 100 grote integrale onderwijsinstgén. Het landschap voor
het middelbaar onderwijs ondergaat binnen één déaeneen totale
metamorfose.

In het begin van deze eeuw is er sprake van een van fijnafstemming. In
de bekostiging vinden prestatie-elementen ingaeale aantallen
deelnemers gaat het aantal uitgereikte diplomaigelespelen in de
bekostiging. Verder is er aanvullend beleid om timhge schooluitval
tegen te gaan. Mede onder invloed van de Lissakkneaden wordt het
realiseren van startkwalificaties een belangrijgkelosdoelstelling. Verder
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houdt het kabinet Balkenende-I vanaf het beginatelhmeer op de knip en
Is er geen sprake van extra geld of intensiveringen

Ontwikkeling productie

De ontwikkeling van de productie van het mbo isigaim kaart te brengen,
vanwege de grote heterogeniteit in opleidingen.r@@otijd heen kent de
sector ook een aantal inhoudelijke aanpassingebeZtat het vroegere
vormingswerk in zijn geheel niet meer en is hetegevan
inburgeringscursussen een activiteit van de afgelogftien jaar. Dit is
overigens een activiteit die voor een deel naandektsector is overgegaan.
Verder is het karakter van de verschillende optgjedn en de relatie met het
bedrijfsleven in de loop der tijd sterk verande€dak over de ontwikkeling
van de kwaliteit is het moeilijk uitspraken te doen

Het aantal deelnemers in de beroepsopleidendedeggivol) kent tussen
1980 en 2010 een ruime verdubbeling. Op dit mormgmer 350.000
deelnemers aan de bol-opleidingen. Het aantal dewdrs aan de
beroepsbegeleidende leerweg (bbl) en de deeltgitipben van bol groeit
met 50 procent. Het huidige aantal deelnemers29008. Het aantal
deelnemers aan de groep overig (vooral tweedekdersoi)s) blijft
nagenoeg constant in genoemde periode (97.000L@)2De ontwikkeling
in de verschillende categorieén is allesbehalvigkg®ltig. Zo kent de bol-
opleiding een duidelijk stagnatie in de deelnamednaren negentig, terwijl
de categorie overig juist in die periode een toilkée

Ontwikkeling kosten en prijzen

Tussen 1980 en 2010 groeien de kosten nominaaenefiactor 3,5
(gemiddelde jaarlijkse groei van 4,3%). Voor eelabgrijk deel is deze
groel, zo bleek uit het voorafgaande, het gevolyeen groei in de
productie. Voor een ander belangrijk deel is deinafa groei het gevolg
van stijgende prijzen. In de periode 1980-201Cipujs van personeel meer
dan verdrievoudigd (jaarlijkse groei van 4,1%). Yaweer dan de helft is de
groei van de loonkosten toe te schrijven aan ddentele

loonontwikkeling. Schaarste aan personeel, veiggjzan het personeel en
uitbesteding van taken voor laaggekwalificeerdeiarfcatering,
schoonmaak) zijn de belangrijkste oorzaken vodnatge incidentele
component. Het afstoten van laaggekwalificeerdqrezsl geeft een
opwaartse druk aan de loonkosten per voltijdbaakdten van
uitbesteding komen in de materiéle kosten tot ukking. De prijzen van
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materiaal en kapitaal stijgen veel minder dan die personeel. De prijs van
materiaal stijgt met gemiddeld 2,2 procent per gavan kapitaal met 1,5
procent.

Relatie beleid en productiviteit en regulering

Om de samenhang te kunnen onderzoeken tussen éelprdductiviteit is
een empirische productiviteitsanalyse uitgevoerdrirl wordt de
productiviteitsgroei afgeleid uit de ontwikkelingv de kosten, gecorrigeerd
voor ontwikkelingen in productie en prijzen vanaagtte middelen. Bij de
bepaling van de productiviteit wordt dus rekeniefpguden met
verschuivingen in het aantal deelnemers tusserbbbljeeltijd en overig en
de voortijdige uitstroom. Een deelnemer die vodigijzonder diploma het
mbo verlaat telt hierbij niet mee in de bereker(@gis dus enige correctie
voor kwaliteit). Figuur 0-1 geeft de productivisantwikkeling weer in
indexcijfers tussen het basisjaar 1980 en 2010.

Figuur 0-1 Productiviteit 1980-2010, indexcijfers 980 = 100
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Uit Figuur O0-1 is de sterke groei van de produt#ivitussen 1980 en 1992 af
te lezen. Deze periode kenmerkt zich door kleinsgloaderwijs,
bekostiging via een declaratiestelsel en bezuigmgin

In de jaren negentig is vervolgens sprake van eese foroductiviteitsdaling.
Dit is ten tijde van de eerdergenoemde beleidsgijgien met als
belangrijkste wapenfeit de invoering van de eereleogmde WEB in 1996.
De voorbereiding van de wet en de verdere uitvgeginvan hebben veel tijd
in beslag genomen. Voor een deel is de produatsataling waarschijnlijk
toe te schrijven aan de overgangskosten die me¢lédusies gepaard gaan
en allerlei bestuurlijke, organisatorische en ondjsmhoudelijke
aanpassingen.

Als de beleidswijzigingen in de jaren negentig deedkelijk zouden
bijdragen aan een productievere sector dan zouedeomhoog op enig
moment weer gevonden moeten worden. Daar is egh&er sprake van.
Wel is in 2002 sprake van een omslag, waarna dduptiviteit in de
daaropvolgende jaren ongeveer constant blijft. idéegfusiegolf is in het
begin van het nieuwe millennium tot een einde gekorievens vindt er
een aantal vormen van fijnafstemming in de bekosgiglaats, zoals de
voorzichtige introductie van prestatie-elementeok @aat de hand van de
overheid weer op de knip vanaf 2003 en is er flegrke beleid om het
aantal voortijdig schoolverlaters terug te dringéanaf 2007 wordt dit
beleid nog versterkt door een convenant met desaétrbetering van de
productiviteit is echter niet zichtbaar.

Opvallend is dat de kostendoelmatigheid (de fluetsasom de trend heen)
door de jaren heen weinig varieert. Er zijn dugyaas in een jaar echt grote
schokken waar te nemen als gevolg van een of amazaigregel.

Uit de analyses blijkt verder dat de sector ecosomrationeel reageert op
prijsverhogingen van de ingezette middelen. Despidn personeel is veel
sterker gestegen dan de prijzen van materiaal giteleh De relatieve inzet
van personeel is daardoor gedaald ten opzichtel@amzet van materiaal en
kapitaal. Technische of autonome ontwikkelingendesbniet bijgedragen
aan de waargenomen substitutie.
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Beleidsimplicaties

De grote beleidswijzigingen uit de jaren negenjiggh een negatieve
uitwerking te hebben op de productiviteit. Opvatles dat in de aanloop (de
jaren tachtig) naar de grote beleidswijzigingermpd®uctiviteit wel fors
groeit. Het bezuinigingsbeleid en de in gang gezathaalvergroting aan het
eind van de jaren tachtig dragen hier waarschijalgn bij. De
beleidswijzigingen zelf vergen blijkbaar grote angatorische en
bestuurlijke inspanningen die zich in een negatieve
productiviteitsontwikkeling vertalen. Het is oolehuit te sluiten dat de
schaalvergroting te ver is doorgeschoten en edalaastellingen inmiddels
te maken heeft met negatieve schaaleffecten. Ooelerzaar schaaleffecten
op basis van instellingsgegevens is dan ook abavelen. Op basis hiervan,
afhankelijk van de uitkomsten van een dergelijkemadek, is het mogelijk
beleidsmaatregelen te formuleren die verdere sebiaabting tegengaan of
in sommige gevallen zelfs splitsingen of het o@staan nieuwe scholen
stimuleren.

Een opvallend punt is verder dat na 2000 de fijeaisning van de
bekostiging, de beperkingen in het macrobudgehetikwaliteitsbeleid
bijdragen aan een kentering in de negatieve prodiettsontwikkeling.
Vanaf 2002 zien we dat de productiviteit nauwelijkser verandert.
Opvallend is dat het flankerend beleid om de vgbge schooluitval te
beperken succesvol is. Kanttekening hierbij is dalde verslechterde
arbeidsmarktsituatie voor jongeren hierop ook vetoed is.

Een finale (trieste) constatering is dat de pragtitett anno 2010 nog steeds
25 procent lager ligt dan in de hoogtijdagen in2.84 dat de
autonomievergroting van scholen waarschijnlijk nodt
productiviteitsverbetering heeft geleid. Ongetwdfes hier tegenin te
brengen dat het onderwijs in de afgelopen 20 paeianderd, dat het zich
heeft moeten aanpassen aan een veranderende rapptseh ook met
andere deelnemers te maken heeft. De analysestbigtenaar beperkt
rekening mee. De geschetste ontwikkelingen entibifnder de
trendbreuken blijven niettemin opvallend en stemno¢madenken.
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Summary

Focus report

This report will present the most important devehtepts in institutions,
performance and resources in intermediate vocdtehacation (mbo, in
Dutch: middelbaar beroepsonderwjjpetween 1980 and 2010. The central
focus is on the relationship between institutiactednges and productivity
developments.

Policy changes

A large number of policy changes took place in rabtween 1980 and
2010. In the nineties in particular, this sectodemvent a lot of change and
restructuring. Key words were increased autononays@maling up. The
starting point of the entire reform programme caridund in the ‘Sector
Formation and Innovation in Intermediate VocatioBducation’ Act (SVM,
in Dutch: Sectorvorming en vernieuwing van het middelbaar
beroepsonderwijsof 1990 and the implementation of lump sum fugdm
1992, which gave educational institutions much nfoedom and
autonomy in the allocation of resources. Furtheempolicy from this
period was strongly aimed at scaling up. Set nawre removed from the
funding formulas, making it more financially chaltgng for small schools
to stay open. Adjustments to the legal norms reggrithe minimum amount
of students gave a strong impulse to scale up dsMns policy was more
formally reflected in the Education and Vocatiokducation Act (WEB, in
Dutch: Wet educatie en beroepsonderyvg$ 1996.

The new legislation and regulations led to a wauwmergers that forged
together the hundreds of small schools from thbteg to fewer than 100
large integrated educational institutions. Therimdiate educational
landscape underwent a complete transformationarsplace of a single
decade.

At the start of this century, we saw a kind of fim@ing. Performance
elements were introduced to the funding systenmdé\giom the number of
participants, the number of awarded diplomas a¢grab to play a part in the
funding formulas. Furthermore, additional policysaatroduced to
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counteract students leaving school prematurelytidfgrinfluenced by the
treaty of Lisbon, the realisation of basic quaéifions became an important
objective. Furthermore, the first Balkenende catiiightened the purse
strings from the start and no extra money or infeasions were granted.

Production development

The development of the production of mbo is diffi¢a chart due to the
large degree of heterogeneity in programmes. Ower, the sector has also
undergone some substantive adjustments. For irestédmeold formative
training no longer exists at all and the teachihgitizenship education is a
newer activity from the last 15 years. This acyivias partially transferred
to the market sector. Furthermore, the charactéreofarious programmes
and the relationship with the industry has alsanged dramatically over
time. It is also difficult to speak of the develogmts in terms of quality.

The number of participants in the vocational edooal learning path (bol,
in Dutch:beroepsopleidende leerwdgas more than doubled between 1980
and 2010. Right now, about 35,000 students paateim the bol
programmes. The number of participants in the vogat guidance learning
path (bbl, in Dutchberoepsbegeleidende leeryead the part-time bol
programmes increased by 50%. The current numbeartiCipants stands at
182,000. The number of participants in the categtigrs (primarily second
chance education) stayed mostly the same in theeatentioned time
period (97,000 in 2010). The development for aégaries is anything but
equal. For instance, the bol programme saw a deeadlock in the nineties,
while the category others reached its peak in Xlaetesame period.

Development costs and prices

Between 1980 and 2010, the costs nominally incokddetimes (average
annual growth of 4.3%). This growth, as was showihle previous, is
mainly the result of a growth in production. Anatimaportant factor in the
nominal growth is the increasing prices. BetweeB01&nd 2010, the cost of
staff has more than tripled (annual growth of 4.1@)er half of the
increase in wage costs can be ascribed to incideatge developments.
Employee scarcity, aging of employees and outsograw-skilled labour
(catering, cleaning) are the most important catmethis high incidental
component. Shedding low-qualified personnel resnlts upward pressure
on the wage costs for each full-time position. €ast of outsourcing is
reflected in the material costs. The prices of matand capital increase far
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less than the costs of personnel. The price of maatecreases with an
average of 2.2% a year and the price of capitdd Wi5%.

Relationship policy and productivity and regulation

An empirical productivity analysis was executedrder to be able to
investigate the connection between policy and petdty. This deduces the
productivity growth form the development of the tspgorrected for
development in production and prices of resourthas, the determination
of the productivity takes into account the fluctaas in the number of
participants between bol, bol part-time and othmel the premature outflow.
A participant that leaves mbo prematurely withodi@oma is thus not
included in the calculation (resulting in some ection for quality). Figure
0-1 represents the productivity development in xnfiigures between the
base year 1980 and 2010.

Figuur 0-2 Productivity 1980-2010, index figures 180=100
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Figure 0-2 reveals a strong growth in productibigtween 1980 and 1992.
This period is characterised by small-scale edooatunding based on a
declaration system and budget cuts.

Following this period, the nineties show a seridasline in productivity.
This takes place at the time of the policy changestioned earlier, with the
implementation of the aforementioned WEB as thetnmogortant feat in
1996. The preparation of the law and the furthgri@mentation took a long
time. In part, this decline in productivity can rhbkely be attributed to
transition costs resulting from the many mergesahmanner of
administrative, organisational and content relagglcational adjustments.

If the policy change would indeed contribute to @enproductive sector,
then a return to growth should be visible at somatpThere is no sign of
such renewed growth. A turning point occurs in 2002en the productivity
remains more or less constant in the following ge@he large wave of
mergers has come to an end in the early yearsofdtv millennium.
Additionally, various types of fine-tuning take péawhen it comes to
funding, such as the careful introduction of parfance elements. The
government also tightens the purse strings aganf 2803 and an
accompanying policy is implemented to reduce thalmer of premature
school-leavers. As of 2007 this policy is reinfat¢erough a covenant with
the sector. However, no improvement of productiistghown.

It is striking that the cost efficiency (the fluetions surrounding the trend)
does not vary much at all throughout the yearssTha large fluctuations
are observed in any year as a result of some neaswather.

Analysis further shows that the sector respondsally to increases in the
cost of resources. The cost of personnel has isedei@ar more than the price
of material and capital. As a result, the relatiyaut of personnel has
decreased with regard to the input of material@auital. Technical or
autonomous developments have not contributed tolikerved substitution.

Policy implications

The major policy changes from the nineties seehat@ a negative effect

on the productivity. It is striking that in the beaip (the eighties) to the
major policy changes, the productivity does inceesignificantly. The

policy of cutbacks and the initiated scaling up @aoas the end of the eighties
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probably contributed to this. The policy changesbielves apparently
require large organisational and administrativerggfthat translate into a
negative productivity development. Additionallycdn’t be ruled out that
the scale enlargements have gone too far and thanaer of institutions
are dealing with negative scale effects. Reseatchsicale effects based on
institutional data is therefore recommended. Basethis, depending on the
outcome of such research, it may be possible tadtate new policy
measures that can counteract further scale enlamson that may even
stimulate separations or the emergence of new &hoo

A striking fact is that after 2000, the fine-tuniafjthe funding, the
limitations of the macro budget and the qualityigo&ll contribute to a
turnaround in the negative productivity developméntan be observed that
after 2002 the productivity hardly changes anymbins.noteworthy that the
accompanying policy to limit the number of students leave school
prematurely is successful. However, it must bedhtitat the worsened
situation on the labour market for young people afluences this
situation.

A final (disappointing) observation is that the gwotivity in 2001 is still
25% lower in comparison to the heydays of 1992thatithe increased
autonomy of schools has probably not resulted praved productivity.
Undoubtedly, it can be argued that education haa@dd a lot in the past 20
years; that it has had to adapt to a changing tsoarel deal with different
participants. The analyses only take this into antto a limited extent.
Nevertheless, the developments described and ficylar the departures
from the trend remain striking and provide food ttawught.
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1 Inleiding

Een groot deel van de Nederlandse bevolking hetfinbo als eindniveau
(circa 30% mbo-2 of hoger, zie CBS, 2011). Het nsbdaarmee een
belangrijke kwalificatie om een goede plek op deeatsmarkt te verwerven
en een grote mate van individuele zelfstandighemhtwikkelen. De
overheid kent daarom een belangrijke rol toe aamigdelbaar
beroepsonderwijs (mbo). Het overheidsbeleid isaerabk op gericht om
ledere jongere minimaal met een startkwalificagednderwijs te laten
verlaten (mbo-niveau 2). Het leveren van kwalifegiged onderwijs en het
voorkomen van ongediplomeerde uitval zijn belakgrijitgangspunten van
het beleid. Tegelijkertijd ontstaat er een drukheponderwijs door de
beoogde bezuinigingen op de collectieve uitgavenhet huidige
demissionaire kabinet (zie Regeerakkoord VVD-CD&1@).

Een deel van deze spanning is op te lossen dobogig van de
productiviteit. Door verbetering van de produceitithoeven ombuigingen
niet direct te leiden tot een vermindering van deveelheid en kwaliteit
van het onderwijs. Daarom is het van belang te nvetke bijdrage de
overheid kan leveren aan het verhogen van de ptiodat. Hieruit zijn
twee onderzoeksvragen af te leiden:

Hoe ontwikkelt de productiviteit zich in de mbo-8&€

Is deze productiviteitsgroei te beinvioeden doowdee van aansturing

door de overheid?

Dit rapport geeft een antwoord op deze twee vralgpem een historische
analyse te presenteren van de productiviteitsokeditkg van de mbo-
sector. Met een econometrische tijdreeksanalysdtvaar
productiviteitsgroei geschat voor de periode 198062 De
productiviteitsgroei wordt hierbij gekoppeld aanwégschillende
sturingsregimes die in de genoemde periode zijgepast, zoals de
bekostiging via een declaratiesysteem in de jaehtig, de daaropvolgende
autonomie- en schaalvergroting in de jaren negemtiget
prestatiegeoriénteerde beleid in de jaren na 2000.
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Het rapport is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk en beschrijving
opgenomen van de belangrijkste institutionele dkktelingen tussen 1980
en 2010. Deze beschrijving richt zich vooral op liekostigingssysteem, de
capaciteitsregulering en het kwaliteitsbeleid. dofustuk 3 worden de
relevante gegevens beschreven evenals een kwianttathets van
historische ontwikkelingen van de belangrijksteagneden, zoals het
productievolume, de personeelsinzet en de kostémadfdstuk 4 komt
beknopt de econometrische aanpak aan de orde pnodectiviteitsgroei te
berekenen en het geeft de resultaten weer van geigrhe analyses.
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2 Historische schets overheidsregulering

2.1 Sectorbeschrijving

Het mbo op hoofdlijnen

De onderwijssector middelbaar beroepsonderwijsohiwasseneneducatie
telt in 2012 bijna 53.000 werknemers en 630.000n@®eers (gegevens
www.mboraad.nl). Van hen volgen 485.000 deelnemensopleiding in het
middelbaar beroepsonderwijs (mbo). Het middelbaandpsonderwijs leidt
deelnemers op tot het uitoefenen van een spetifebep. Hiervoor zijn
verschillende leerroutes en niveaus beschikbaaraBi0 procent van de
Nederlandse beroepsbevolking heeft een opleidimglgeé in het

middelbaar beroepsonderwijs, of een van de voortogaarvan. De sector is
daarmee een belangrijke leverancier van werknewaensde arbeidsmarkt.
Ook is het mbo een belangrijke schakel tussendwmtereidend middelbaar
beroepsonderwijs (vmbo) en het hoger beroepsongefinio).

De wettelijke regulering van het middelbaar beroegerwijs is sinds 1996
vastgelegd in de Wet educatie en beroepsondeWi), maar kent al een
lange voorgeschiedenis. Ter illustratie: de wgktelvormgeving van het
huidige middelbaar beroepsonderwijs is in belakgnpate bepaald door
drie markeringspunten, namelijk de afschaffing #arambachtsgilden in
1798, de ontwikkeling van het beroepsonderwijssit@21 als afzonderlijk
subsysteem van het onderwijsbestel en de opnamleetderoepsonderwijs
in de Wet op het voortgezet onderwijs (‘Mammoetjvdié in 1968 van
kracht is geworden.

Vanaf 1996 dragen de scholen voor middelbaar beoreferwijs de naam
‘regionaal opleidingscentrum’ (roc). De scholen gegicht zijn op de
agrarische sectoren (vallend onder het Ministeaire Economie zaken,
Landbouw en Innovatie) heten sindsdien een ‘agriapleidingscentrum’
(aoc). Daarnaast kent de sector vakscholen, dieraet hun
opleidingsaanbod richten op een specifiek beroegldrof een bepaalde
economische sector. Na de invoering van de WEBJstiensector bekend
onder de naam ‘beroepsonderwijs en volwasseneragdybve). Inmiddels
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hoort de volwasseneneducatie niet meer automatstiet werkterrein van
de roc’s en wordt weer gesproken over de mbo-sector

Terugblik

De huidige structuur en aansturingsfilosofie vanrhieo hebben hun
oorsprong in de jaren tachtig van de vorige eeuevdrader andere Honingh,
2008; Bronneman-Helmers, 2011). Een stagnerendweatsche groei (in
de jaren zeventig) en oplopende kosten van de ngarggsstaat dwongen de
overheid destijds tot herbezinning op verantwoagjidedden en uitgaven. De
overheid besluit zich meer te richten op de hopfeh van het beleid en
minder op de uitvoering. In de ministeriéle notkeofdlijnen van beleid
inzake sectorvorming en vernieuwing van het middelberoepsonderwijs
wordt deze nieuwe beleidsfilosofie voor de mbo-ecertaald in een
grotere mate van samenhang in het stelsel vooepsomderwijs,
flexibilisering van het onderwijsaanbod, deregulgriautonomievergroting
van de instellingen en schaalvergroti@gn de afstemming tussen
opleidingen te verbeteren, moesten opleidingsprogra’s die zich richtten
op één deel van de arbeidsmarkt of op één berdegscee samengevoegd
worden in één instituut (Honingh, 2008).

Eind jaren tachtig anticiperen scholen al op de‘settorvorming en
vernieuwing van het middelbaar beroepsonderwij$¢'M$ uit 1990 door
vergaande fusiebesluiten te nemen. Het ministem@et\een actief
stimuleringsbeleid, waarbij instellingen een fin@et voordeel kunnen
behalen door snel te fuseren. De prikkel is daeapbrengsten tot het
tijdstip waarop het nieuwe bekostigingssysteemkranht wordt, mogen
worden behouden. Ook de beschikbaarstelling vagddteh voor innovaties
en startlocaties dragen bij aan de fusies (TK, 1989

In de jaren negentig introduceert de overheid egmshvoor het onderwijs
nieuwe sturingsmechanismen, ontleend aan ‘New € ddinagement’
(Honingh, 2008). De aansturing van de sector veifiah de richting van
een doelgericht bedrijfsmatig management en exymsintwoording;
lumpsumbekostiging doet zijn intrede. Als gevolg & introductie van de
nieuwe sturingsmechanismen komt de aandacht vamdmgigement zowel
te liggen bij de prestaties van onderwijs als bijrizet van middelen en de
proceskant.
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In 1995 verschijnt de Wet educatie en beroepsorigeimhet Staatsblad
(Staatsblad, 1995) en treedt op 1 januari 1996arkiwvg. Door het verplicht
integreren van verschillende vormen van secundaodpsonderwijs in
regionale opleidingscentra (roc) krijgen eerdetigedeerde
ontwikkelingen een impuls (Honingh, 2008). Dit gedtidder meer voor de
bekostigingssystematiek die als onderdeel van dd-8peratie wordt
gewijzigd. Vanaf 1998 komen instellingen die nigteen roc zijn
aangesloten niet meer voor bekostiging in aanmgrkiet uitzondering van
een paar vakscholen (100, 2005). De argumentatialesoverheid om tot
vorming van roc’s over te gaan wordt niet alleegeigpeven door
overwegingen van efficiency, maar ook van ondemhjsudelijke,
financieel-economische en bestuurlijke aard (Homir&08).

Vooruitblik

In samenhang met het actieplan ‘Focus op vakmapsabibal-2015’ ligt
momenteel een wetsvoorstel voor dat beoogt de daggjheid van
leerwegen in het beroepsonderwijs te bevorderdaveams de bekostiging
van de sector te moderniseren. De invoering vamieetve
bekostigingsmodel is gepland voor het begrotingg@a4. De voorgestelde
veranderingen betreffen onder andere het verkodarde
beroepsopleidingen, het intensiveren van de beopdgigingen op alle
niveaus, het beéindigen van de drempelloze toglafnniveau 2 en het
apart positioneren van de opleidingen op niveau 1.

2.2 De bekostiging

Tot 1992 kent het mbo een systeem van declaratisbiging (100, 2005).
Dit komt neer op een vergoeding door de rijksovierlvan de werkelijk
gemaakte kosten voor personeel, materieel en haiisgeln 1992 wordt de
overstap gemaakt naar een lumpsumvergoeding. @vexigyt aan deze
lumpsumvergoeding een even gedetailleerde bereff®nijze ten grondslag
als aan het declaratiestelsel. Het belangrijkstecih# met het
declaratiestelsel is dat de rijksbijdrage als lummpser beschikking komt en
er bestedingsvrijheid is voor de instellingen.

In de jaren negentig bevordert de overheid scheglotng door de vaste
voet uit de bekostiging te halen (lineaire bekasgyen door de
opheffingsnorm zodanig te kiezen, dat veel scholarte overleven op zoek
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moeten naar een partner. Zonder vaste voet inkiestging krijgen mbo-
instellingen een prikkel om hun onderwijsactiviégizodanig te
concentreren, dat schaalvoordelen zo veel mogebjiden benut
(Onderwijsraad, 2005). Daarnaast draagt de ovesdtaebgewijs diverse
taken over, zoals personeelsbeleid en gebouwbetetete bijbehorende
(financiéle) risico’s. Instellingen zijn alleen staat om deze risico’s op te
vangen als ze op een bedrijfsmatige manier gaakenen grotere
bestuurlijke eenheden (Onderwijsraad, 2005).

In 1998 en 1999 wordt de bekostigingswijze vervanggor een
overgangsbekostiging. Dat is hoodzakelijk doorrd®ering van de WEB.
Tegelijkertijd zorgt de invoering van de WEB voa@rohate veel
hervormingen van de onderwijsstructuur, dat delwidrop het
bekostigingsvlak streeft naar rust en continuii2é.overgangsbekostiging
komt dan ook neer op een handhaving van de staiwisHt| 1997,
gecorrigeerd voor afwijkende deelnemersontwikkedimglsmede loon- en
prijsontwikkelingen (100, 2005).

Met de introductie van de WEB in 1996 wordt eerdeee schaalvergroting
(roc-vorming) doorgevoerd. Het beleid van autonomige bedrijfsvoering
en deregulering krijgt in diezelfde periode vergestalte door de operaties
omkering kapitaalfinanciering van de huisvestingdf)1997) en de
decentralisatie van de wachtgelden (1998). Met IJE-Operatie werd het
‘economisch claimrecht’ overgedragen aan de ongignstellingen.
Juridisch was het vastgoed al eigendom van de wijderstellingen. Er
mocht echter niets aan de gebouwen verandererbefigen zonder
toestemming van het Ministerie van Onderwijs, Quiten Wetenschappen
(OCenW). Na de OKF-operatie mogen instellingen ae#fr hun huisvesting
beslissen en worden zij zelf verantwoordelijk vderfinanciering van de
huisvesting.

Tot 2000 wordt de subsidie aan onderwijsinstellmgastgesteld op basis
van het aantal deelnemers. Met de invoering vamieeive
bekostigingsmodel in 2000 heeft de wetgever veliscioie doelstellingen
voor ogen (100, 2005):
handhaven en vergroten van de toegankelijkheicheabestel voor de
deelnemers;
verhogen van het intern rendement door het voorkome zoveel
mogelijk tussentijdse uitval;
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stimuleren van het behalen van diploma’s;
stimuleren van efficiénte en effectieve leerroutes;
bewaken van de financiéle continuiteit van de lhstg
accountability;

eenvoud en transparantie;

financiéle beheersbaarheid voor het Rijk.

Deze doelstellingen vormen een rode draad in dé&hpennotitie over het
bekostigingsmodel onder de WEB. Als uitgangspuiatr Vet nieuwe
bekostigingsmodel mbo wordt het begrip ‘toegevoegdarde’
geintroduceerd. Hiermee wordt verwezen naar heggraean
kennisvermeerdering van het individu dat plaatsvgstiurende het volgen
van het onderwijs en niet alleen op het momentdiplomering. Aan de
term ‘toegevoegde waarde’ is invulling gegeven dimbekostiging in
kalenderjaar t te baseren op het aantal ingesam@einemers op 1 oktober
van het jaar (t-2) en het aantal uitgereikte ditgedurende het jaar (t-2).
Concreet betekent dit dat het aantal ingeschregemdmers op 1 oktober
2010 en het aantal uitgereikte diploma’s gedurdredgaar 2010 de
bekostiging voor het jaar 2012 bepaalt. In de barglgswijze wordt voorts
rekening gehouden met het type leerweg (bol endsbfe
opleidingsrichting.

Daarnaast wordt het aantal deelnemers met eefaptgs per opleiding
vermenigvuldigd. Elke mbo-opleiding staat vermeldhet crebo (zie
centraal register beroepsopleidingen) en kent eg@igetor. Deze

prijsfactor is afhankelijk van het kostenniveau danbetreffende
opleidingen. In het gehele mbo zijn er acht varedagsfactoren, die per
bedrijfstak gesorteerd zijn. De prijsfactor varteean 1,0 tot en met 1,7. Het
model voorziet verder in een budget voor Voorbexed® en
Ondersteunende Activiteiten (VOA-budget), bestemadr\deelnemers die
extra ondersteuning nodig hebben om hun opleidiecgesvol af te ronden.

In een evaluatie van het allocatiesysteem plaatsinistituut voor
Overheidsuitgaven (I00) enkele kanttekeningen digdelmatigheid ervan
(100, 2005). Hierbij wordt vooral gewezen op hetlwaken van
ingangseisen voor de niveaus len 2, de verdelindigaVOA-budget
(zwaarder gewicht voor niveau 1) en de onbependehirijvingsduur.
Hoewel deze aspecten de toegankelijkheid van hetlmalorderen, bevatten
zij geen prikkels om de doelmatigheid te bevordev&or de niveaus 1 en 2
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zijn er, afgezien van de beperkte prestatiebekogtigieen prikkels om
trage leervorderingen tegen te gaan. Het systeatoké perverse prikkels,
waardoor het zogenoemde stapelen van diploma’saat$Sommige
instellingen laten deelnemers bewust meerdere mg®achter elkaar
behalen. Hiervoor bestaan geen onderwijskundigensd maar instellingen
kunnen daarmee wel beslag leggen op een relabedrgieel van het
macrobudget dan instellingen die niet stapelen. fjaker aanwijzingen dat
instellingen deelnemers die nog niet goed kunnenek, bewust inschrijven
in een ‘aanpalende’ opleiding met een hogere pajs.

Hoewel het bekostigingsmodel in het algemeen &sust wordt gezien, is
OCW in 2008 naar aanleiding van de 100-evaluatieetrmede hierop
gebaseerde advies van de Sociaal-Economische Rataitgnet een
modernisering van de bekostiging in het mbo (TKQ&0De voorgestelde
wijzigingen moeten onder andere het eerdergenostagelen van
diploma’s tegengaan. Om het aantal voortijdig sthetaters te
verminderen wordt een tweede teldatum geintrodd¢ceeardoor scholen
worden uitgedaagd om deelnemers langer vast tegmoud combinatie met
een intensievere begeleiding. Tegelijkertijd wordestellingen
gestimuleerd hun prestaties te optimaliseren doddehvan een nieuwe
inrichting van diplomamaatstaven en het toekenrsenaflopende
gewichten bij een toenemende studieduur. Met dageacle wordt beoogd
dat instellingen de deelnemers zo snel mogelijk raa diploma begeleiden
(TK, 2012). De maatregelen die in het nu voorligigwetsvoorstel zijn
uitgewerkt staan niet op zichzelf, maar hangen samet andere
maatregelen die de regering neemt en die zijn witgie in onder meer het
Actieplan mbo ‘Focus op vakmanschap’ en het Actiepéraar 2020.
Beoogd wordt de nieuwe systematiek voor de bekiagtigan het mbo te
laten gelden met ingang van het bekostigingsjaa4 20

2.3 Capaciteitsregulering

Er is geen sprake van een directe capaciteitsnegglm het mbo. Het mbo
kent tot op heden een drempelloze instroom, watkieet dat ook mensen
zonder afgeronde vooropleiding bij het mbo teresbésten kunnen
(niveau 1). Er zijn geen wachtlijsten of numerus. fDe capaciteit volgt dus
noodgedwongen de vraag.
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Voor de interregionale spreiding is het relevantidaeel regio’s feitelijk
sprake is van regionale aanbodmonopolies. In dest@eegio’s is maar één
roc actief. Er bestaat dan ook vrijwel geen corentre. Er is een afspraak
dat het aanbod van een roc een afspiegeling zotemagn van de
regionale arbeidsmarkt(behoefte). Planning zouaddknmoeten worden
afgestemd met het lokale bedrijfsleven. In de pkakomt van het laatste
punt overigens weinig terecht.

Binnen een regio is ook nog sprake van enige spgeibor de
verschillende locaties van een onderwijsinstellimppwel deze dikwijls
zullen sporen met één of een cluster van opleidgin§eholen zullen
wellicht trachten aan de vraag te voldoen doorl¥ead pakket aan
opleidingen aan te bieden en ook geografisch dedipgen goed te
spreiden. In dit verband is de belangrijkste wijaggvanzelfsprekend de
introductie van de lumpsumbekostiging in 1992 ei®#&- in 1996. In het
bijzonder door de OKF krijgen scholen na 1996 nwegieid om te bepalen
waar en hoeveel onderwijscapaciteit wordt ontwik&chte prikkels bevat
de vigerende regelgeving echter niet.

Zoals uit het voorafgaande is gebleken, hebbenecheel te maken met
een indirecte wijze van sturing via opheffings-séiohtingsnormen en via
prikkels in de bekostiging. De invoering van de WiEBlan ook uit oogpunt
van capaciteitsregulering een belangrijk markepogs. Een situatie van
een groot concurrerend aanbod van instellinger ijagkn tachtig is
omgeslagen naar één met regionale monopoliesjarele negentig, waarin
ook de toetreding van nieuwe aanbieders is gebkykke

2.4 Kwaliteitsbeleid

Vanzelfsprekend heeft de overheid via wetgevingeleen vormen van
toezicht invioed uitgeoefend op de kwaliteit vam drederwijs. Kwaliteit
heeft vele dimensies en maatregelen zijn ook dikwndirect van aard. Hier
volgt een aantal belangrijke aspecten en bijbelt@emijlpalen in het
kwaliteitsbeleid.

Medezeggenschap
Voor de mbo-sector geldt nu de Wet medezeggensatdgrwijs (WMO)
uit 1992. Er zijn medezeggenschapsraden, waargopeel en
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leerlingen/ouders gezamenlijk zitting hebben. Dotrdt de ongedeelde
medezeggenschap genoemd. De medezeggenschapstaal tie wet
omschreven instemmings- en adviesbevoegdhedemwdegeledingen
binnen de medezeggenschapsraad — het persone@sdeslleerlingen-
/oudersdeel — hebben aparte, eveneens in de wehmemsn bevoegdheden.
Wanneer een rechtspersoon meer dan één schoahuhlsbudt moet een
gemeenschappelijke medezeggenschapsraad wordeteidg®e wet bevat
ook daarvoor regels.

In de toekomst is er sprake van gedeelde medezsgfymm Voor de
ondernemingsraden gelden de advies- en instemmangsgdheden van de
Wet op de ondernemingsraden (WOR). Voor de leeztingden worden
apart advies- en instemmingsbevoegdheden in de ByigBnomen.

Professionalisering onderwijzend personeel

In aanvulling op het wetsvoorstel is door de MB@er&n de
onderwijsvakorganisaties een Professioneel Stattereengekomen. Het
statuut richt zich op de permanente verbeteringdeaprofessionaliteit van
het personeel in de mbo-sector.

Daarnaast wordt de betrokkenheid van docenterebipéleid in de
instelling versterkt door een aantal extra advess-
instemmingsbevoegdheden toe te kennen aan de emiegsraad. Deze
betrokkenheid wordt extra geborgd door afsprakendmn de instellingen
over het werkoverleg. Formalisering hiervan moeg nolgen.

Met het Professioneel Statuut worden ook de afspraik het Convenant
Actieplan Leerkracht geconcretiseerd om de prodesde ruimte van de
docent te waarborgen.

Toezicht

Het interne toezicht binnen een instelling wordgevoerd door een raad
van toezicht. Deze heeft de verantwoordelijkheidiot@rn toezicht uit te
oefenen op de instelling en meer in het bijzonged® colleges van bestuur.
Op deze wijze wordt het besturen (colleges varub€esen het toezicht
houden (raden van toezicht) van elkaar gescheligins een belangrijk
principe van goed bestuur. De raden van toezightsmds 2009 wettelijk
verplicht. Hun wettelijke taken variéren van ondedere het benoemen,
schorsen, ontslaan en vaststellen van de belo@ingle leden van het
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college van bestuur, het goedkeuren van de begrehrde jaarrekening tot
het toezien op de naleving van de code ‘Goed besiule bve-sector’.

De Inspectie van het Onderwijs oefent namens destamvan OCW extern
toezicht uit op de onderwijskwaliteit en de finarcivan alle
onderwijsinstellingen en dus ook op de mbo-insighin. De wettelijke
taken van de Inspectie zijn geregeld in de Wetaiphderwijstoezicht. Het
toezicht is over de gehele periode een tamelijlstzone factor geweest.
Voor het toezicht op de onderwijsinstellingen wardeezichtkaders
gebruikt. Deze zijn in de loop der tijd wel aangapanaar is geen sprake
geweest van majeure veranderingen in het exteazictd.

Beleid voortijdig schoolverlaten

Driekwart van de voortijdig schoolverlaters (vsggin het schooljaar 2010-
2011 is afkomstig van de 70 mbo-instellingen. HatisMerie van OCW
besteedt daarom extra aandacht aan het middelbesedsonderwijs. Het
Ministerie van OCW heeft met het oog daarop vag@i72n alle 39 roc-
regio’s convenanten afgesloten met contactgemeemen
onderwijsinstellingen in het middelbaar beroepsonidg. Het ministerie
ondersteunt roc’s hierbij door kennisdeling te orgaren. Het doel is in de
periode 2007-2012 een reductie van 40 procent gaadntal nieuwe
voortijdig schoolverlaters te realiseren ten optackan het aantal voortijdig
schoolverlaters in het schooljaar 2005-2006. [Eeitaatste jaren dus
duidelijk sprake van flankerend beleid.

Eindtermen

Met de invoering van de WEB in 1996 worden documemhet eindtermen
en deelkwalificaties geintroduceerd. In de vorm theoretische en
praktische eindtermen legt de WEB daarin vast watreemers moeten
kunnen en kennen. De veranderende arbeidsmarkstvechter vooral
flexibiliteit van werknemers. Dit vereist op zijelrt een andere manier van
opleiden in het mbo. In plaats van afzonderlijkedéermen voor theorie en
praktijk worden de diploma-eisen nu beschrevereimlevalificatiedossier
met behulp van kerntaken, werkprocessen en contpeteDoor in het
beroepsonderwijs uit te gaan van competentiesnapknemers mobieler op
de arbeidsmarkt en kunnen ze aan de verandereseteldijven voldoen.
Deze kwalificatiestructuur wordt de competentiegjae
kwalificatiestructuur genoemd (CKS). Per 1 augu2@d0 zijn scholen in
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het mbo verplicht om alle eerstejaarsstudenten etaniegericht op te
leiden.

2.5 Conclusie

Op grond van de historische schets kunnen we amdsturing van het mbo
grofweg drie perioden onderscheiden. De eerstegetoopt tot eind jaren
tachtig. Het speelveld in het mbo is gefragmentdsedtaande uit
honderden mbo-instellingen en instellingen die zok op aanverwante
terreinen bezighouden als basiseducatie, vormemggeugdwerk en
volwasseneneducatie. Onder invloed van druk opvdeheidsbegroting
bezint de overheid zich op zijn kerntaken. Voorrbb resulteert deze
herbezinning in een nieuwe beleidsfilosofie waarnmandacht is voor een
grotere samenhang in het stelsel voor beroepsondgefiexibilisering van
het onderwijsaanbod, deregulering, autonomievergyatan de instellingen
en schaalvergroting. Reeds voor de invoering va\ sectorvorming en
vernieuwing van het middelbaar beroepsondenmj$990hebben veel
schoolbesturen vergaande fusiebesluiten genomemediin financiéle zin
aangemoedigd door de overheid. In budgettaire @mntlde
autonomievergroting tot uiting in de invoering \v@n lumpsumvergoeding,
hoewel de onderliggende financiéle parameters oigga blijven.

De introductie van de ‘Wet educatie en beroepsani@gei(WEB) in 1996
betekent een impuls voor verdere schaalvergrotamgde mbo-instellingen,
die vanaf nu roc’s worden genoemd. De keuzevrijlraid deelnemers wordt
beperkt en er ontstaan regionale monopolies. Daadebrgroting is dus in
eerste instantie vrijwillig (wel financieel gestiteard), maar vanaf 1998
geldt een wettelijke verplichting voor mbo-instegfien om tot roc-vorming
over te gaan. In deze periode vindt ook een wgkenlterandering in de
bekostiging van het systeem plaats. Tot 2000 waedhstellingsbekostiging
uitsluitend gebaseerd op het aantal deelnemers)alaa het aantal
ingeschreven deelnemers en het aantal uitgergpienth’s. De basis van
het bekostigingsmodel is onverminderd van kraabgwel er anno 2012 een
modernisering op stapel staat die op verschillgnagen een impuls moet
geven een doelmatige allocatie van middelen. Dedpd® invoering hiervan
is het begrotingsjaar 2014.
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Figuur 2-1 vat de belangrijkste institutionele vetaringen vanaf 1980 nog
eens samen, waarbij de belangrijkste breukpuntedemogelegd bij de
invoering van de SVM-wet in 1990, de lumpsumbekjsg in1992, de
WEB in1996, de prestatiebekostiging in 2000, daulmegingen in 2003 en
het flankerend beleid vsv in 2007.

Figuur 2-1 Overzicht perioden
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3 Historische trends

3.1 Gegevens

Deze studie is gebaseerd op landelijk geaggreggegievens van mbo-
scholen bekostigd door het Ministerie van OCW adrdwet Ministerie van
LNV. Particuliere opleidingen en opleidingen bekgdtdoor andere
ministeries zijn niet meegenomen in de officiéjéecs en dus ook niet in
deze studie. Een groot deel van de data is afkgrmagtde Database
Publieke Sector (DPS), waarin gegevens van velsolg publieke sectoren
centraal worden verzameld, op basis van verscldddmmonnen, uit het
verleden veelal afkomstig van het CBS. Tabel 3\dabeen opsomming van
de gehanteerde variabelen in de analyses.

Tabel 3-1 Samenvatting van de gehanteerde variabele

!
# 0$
# %
% % &
$
( )
) $
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In de volgende paragrafen worden de keuzes vevdgelicht en wordt de
ontwikkeling van de gehanteerde variabelen injderteergegeven.

3.2 Productie

Gegeven de brede doelstelling van het mbo kenypkt onderwijs een zeer
heterogeen aanbod van opleidingen en is gerichiegehillende
uiteenlopende doelgroepen. Zo biedt het mbo eeroigeop het voortgezet
onderwijs, maar biedt het ook opleidingen voor \adgenen, specifieke
doelgroepen (inburgering) en dient het als opvar ynensen die elders uit
het onderwijssysteem zijn gevallen. Lang niet apeidingen worden
voltijds gegeven; vaak vormen ze een combinatiegentbaan of stageplek.
Een specifiek probleem volgt verder nog uit de ndeaingen die in de loop
der tijd zijn opgetreden. Zo bestonden er bijvoetbe/06r 1995 geen
inburgeringscursussen. Verder is er een baaiercgtaerichtingen van
technische tot agogische richtingen. Het is dukldiat deze heterogeniteit
zich moeilijk laat vangen in een paar indicatoiea.kwaliteitsdimensie laat
zich helemaal moeilijk in beeld brengen. Zoalseh Tien geleide van dit
rapport al is betoogd, lenen de analyses zich daafi@en voor globale
uitspraken en de constatering van evidente trenébrein de
productiviteitsontwikkeling.

De meest rechttoe rechtaan maatstaf voor het reateproductie is het
aantal deelnemers aan het mbo. Hierbij wordt etsplitsing gemaakt naar
typen onderwijs: de beroepsopleidende leerweg,(d@)in voltijd en
deeltijd wordt gegeven, de beroepsbegeleidendedgetbbl) en overig
onderwijs.

Bij bol wordt 20-60 procent van de totale opleididgur besteed aan
beroepspraktijkvorming (stages bij een bedrijfridtelling). De bol kent een
voltijd- en een deeltijdvariant. Het voltijdondefsvis dagonderwijs, dat op
doordeweekse dagen wordt gegeven. In totaal mode@gaar minstens
850 uur onderwijs (lessen, stages en begeleidiogden aangeboden. Het
deeltijdonderwijs is onderwijs voor personen dia lstudie willen
combineren met andere bezigheden, zoals werk,aa@ygtof
vrijwilligerswerk. In totaal moet per leerjaar 3@ 850 uur onderwijs
(lessen, stages en begeleiding) worden aangeboden.
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Bij de bbl wordt meer dan 60 procent van de tabgleidingsduur besteed
aan beroepspraktijkvorming (stages bij een bedfijhstelling). In totaal
moet per leerjaar minstens 300 uur onderwijs (lesstages en begeleiding)
worden aangeboden.

Voor de invoering van de WEB bestond de indelingrht@erwegen nog niet.
De opleidingen tot en met 1996/°97 die onder dezijalingedeeld,

betreffen de opleidingen mbo ‘oude stijlI’. De ogiagen tot en met
1996/'97 die onder de bbl zijn ingedeeld, zijn agilegen binnen het
leerlingwezen.

Bbl en deeltijdopleidingen bol worden, beide vanabgt deeltijdkarakter
van het onderwijs, in deze studie samengenomenebkijdopleidingen bol
zijn overigens slechts een fractie van alle bokajhgen (2% in 2010). De
invloed van de keuze voor een specifieke indeliaig deze groep is daarom
beperkt. Naast het onderscheid naar bol en bbba&ieen indeling naar
opleidingsrichtingen (technisch, agogisch, admiatstf) relevant kunnen
zijn. Zo is de laatste jaren een tendens waarrenen de richting van de
administratieve opleidingen. Het ligt voor de hamderonderstellen dat dit
minder kostbare opleidingen zijn dan bijvoorbeelchinische opleidingen.
Een dergelijke fijnmazigheid is met deze trendasedyechter niet te
realiseren. Uitsluitend in analyses op microniveau met deze nuances
rekening kunnen worden gehouden. De samensteliagopleiding is dus
in de analyses niet verwerkt.

De groep overig onderwijs omvat het aantal deelmgmi de volgende
groepen: vormingswerk (tot 1993), deeltijd avo,iseducatie (vanaf 1987)
en inburgering (vanaf 1995). Verder is er nog demk groep extranei.
Deze groep volgt geen onderwijs, maar legt alleamens af. Deze groep
legt daarmee een heel klein beslag op de middelevoedt daarom buiten
de analyses gelaten. Het betreft hier een reldtgie groep deelnemers die
een geringer beslag legt op de middelen dan deshdbbl-deelnemers.

Zoals eerder aangegeven is het buitengewoon laistigen algemene maat
voor de kwaliteit te hanteren. Niettemin trachtemhiermee toch rekening
te houden, door niet alleen naar het aantal de@rsesec te kijken, maar
ook naar het aantal deelnemers dat daadwerkeligeadiploma uitkomt.
Dit doen we door in een aparte variant van heteaeelnemers de
ongediplomeerde uitstroom uit het onderwijs aféklten. Hoewel dit een
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grofmazige correctie voor kwaliteit is, houdt deaaat wel rekening met de
beleidsmatig belangrijke doelstelling van het behalan een
startkwalificatie (een diploma op mbo-2 niveau). ligperking hiervan blijkt
onder meer uit een studie van Herweijer (2008) rinddj laat zien dat de
ongediplomeerde uitstroom in het mbo eigenlijk gewolg is van
problemen in het vmbo. De grote ongediplomeerdsroibm uit het mbo is
voor een deel toe te schrijven aan de ongediplahegiastroom vanuit het
vmbo. Sinds hier meer aandacht voor is, neemt eakngediplomeerde
uitstroom af.

Figuur 3-1 geeft de ontwikkeling weer van de adetadleelnemers in de
verschillende onderscheiden categorieén.

Figuur 3-1 Aantal deelnemers naar type onderwijs, 980-2010 (1980 = 100)
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Uit Figuur 3-1 blijkt dat de ontwikkelingen van derschillende
leerlingenstromen grillig verlopen. Zo is het aabtal-deelnemers tussen
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1980 en 2010 meer dan verdubbeld (in 2010: bijtaC8®), maar deze
groei komt bijna geheel tot stand in de periode8019988 en 2002-2005. In
de tussenliggende periode 1989-2001 is zelfs sprakesnige daling. Het
aantal deelnemers bbl en bol-dt groeit in genognedi®de met circa 40
procent, maar ook hier geldt dat het met ups emdayaat. Tot 1991 groeit
het aantal deelnemers gestaag, om vervolgens 9@t\6er te dalen, daarna
tot 2002 weer fors te groeien, tot 2006 vervolgeasr te dalen en in de
laatste periode weer te groeien (in 2010: ruim @@0). Ook het aantal
overige deelnemers kent een wisselend patroon.rifiaifesteren de
groeiperiode zich vooral tussen 1986 en 1992 eb £82004. In 2010 zijn
er een kleine 100.000 deelnemers in de groep oygegchat).

Genoemde patronen zijn moeilijk te duiden. Voor éeal hangt de
ontwikkeling waarschijnlijk samen met de conjunctuBedacht dient te
worden dat het mbo voor een groot deel deelnensrlzeigt buiten de
leerplichtige leeftijd, die dus gevoelig zijn vaie aanzuigende werking van
de arbeidsmarkt. Nederland kent vooral in de jalentig een sterke
economische bloei. In deze tijJd neemt met namedwetal bol-deelnemers
af. In een conjuncturele slechte periode, zoalsngagen tachtig, zien we
een sterke toename van het aantal deelnemersergdeep (Herweijer &
Blank, 1987; Herweijer & Blank, 1986). Ook in heeuwe millennium zien
we waarschijnlijk de invloed van de conjunctuuutemet de economische
dip in 2003 en de economische verslechtering n&.200

In Figuur 3-2 is de ontwikkeling van de ongedipl@amte uitstroom uit het
onderwijs opgenomen.
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Figuur 3-2 Ongediplomeerde uitstroom, 1980-2010 (if0)

Uit Figuur 3-2 blijkt dat de ongediplomeerde uibgtm (uit het onderwijs)
tot 1992 schommelt rond de 7 procent. Daarna treeaforse groei op met
pieken tot 15 procent. Sinds 2001 is weer sprakesea gestage daling tot 9
procent in 2010. Ook hier zou men kunnen verondibest dat er een relatie
iIs met de economische ontwikkeling. Cijfers vanR&A laten bijvoorbeeld
zien dat de werkloosheid onder mbo’ers hoog iDPMAROA, 2010). In dat
jaar zien we hier ook een duidelijke daling varodgediplomeerde
uitstroom. Daarna herstelt de arbeidsmarkt zicgsams om aan het eind
van de periode weer te verslechteren. De ontwikgelan de
ongediplomeerde uitstroom is hiervan het spiegédb&ae sector kan zich
hier dus deels beroepen op een niet te beinvioedeme factor. Aan de
andere kant betekent dit dat het succes van hetijdap
schoolverlatersbeleid gerelativeerd kan worden \e@nde verslechterende
arbeidsmarkt. Deze maat is dus maar een bepem&slbang voor de
kwaliteit van het onderwijs.

42



3.3 Ingezette middelen

De ingezette middelen worden onderscheiden naaopeel, materiaal en
kapitaal. Voor ieder ingezet middel zijn afzondkrjegevens beschikbaar
over de kosten en de prijzen.

De prijs van personeel wordt hier gedefinieerddal$reuk van
personeelskosten en het aantal voltijJdbanen, ggeend voor de
arbeidsduur. Kwalitatieve veranderingen in de sateding van het
personeel vertalen zich op deze manier in de yaijspersoneel. De
gedachte hierachter is dat kwalitatieve verbeterarghet personeel
voortvloeit uit de vergrijzing van het arbeidspdteal of noodzakelijk een
gevolg is van hogere kwalificatie-eisen, maar opke op de arbeidsmarkt
of verhoging van werkgeverslasten kunnen tot gelielgben dat de
loonkosten per voltijJdbaan stijgen. Aangezien t@maal niet door de
sector te beinvloeden ontwikkelingen zijn, ligt laedbr de hand om hiervoor
te corrigeren bij de berekening van de produciivite

Met de gekozen methode zou de prijsontwikkeling parsoneel iets
overschat kunnen worden. Dit geldt bijvoorbeeldeein bewuste keuze voor
uitbesteding van laaggekwalificeerde arbeid (schaaak, beveiliging,
catering). Het aandeel van het overwegend ‘goedkdpersoneel neemt af,
waardoor de gemiddelde personele kosten van heteesle personeel
toenemen. Hier beinvioedt de sector dus wel deteoa@n de prijs.

Overigens zijn er in de beginperiode (tot 1993)yggeede cijfers
beschikbaar over het aantal voltijJdbanen. Daarovoas deze periode de
loonkostenindex voor het personeel in de gehelewvigssector gehanteerd
als prijs van personeel. Het aantal voltijdbaneor\i®93 is vervolgens
afgeleid uit de personele kosten door deze te deflsnet genoemde
loonkostenindex.

De materiéle kosten bestaan uit kosten voor adtraies, beheer, inventaris,
apparatuur, leermiddelen, huur, schoonmaak, onddrbo energie. Als

prijs voor materiaal hanteren we het consumentgsnpaiexcijfer van het
CBS.

De kapitaalkosten bestaan louter uit de afschig@m Rente op het kapitaal
IS niet meegenomen vanwege de sterke samenhardgrfieinciéle
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vermogenspositie van de sector. De aanpak viasté@vingen heeft ook
zijn beperkingen. Complexe problemen met regigtnadin balansgegevens
en afschrijvingen (vervangingswaarde of historidobstprijs) maken het
afleiden van adequate kapitaalgegevens onmogbBighbij voorkeur toe te
passen Perpetuum Inventory Method (PIM) bleek mietrmogelijk,
vanwege gebrek aan goede investeringsgegevensi@gahele periode
(voor uiteenzetting PIM zie Blank & Eggink, 201R)s prijs voor kapitaal
hanteren we het prijsindexcijfer investeringen gasttiva overheid van het
CBS.

Figuur 3-3 geeft de ontwikkeling van de verschillerkosten weer tussen
1980 en 2010 in indexcijfers met 1980 als basisjaar

Figuur 3-3 Ontwikkeling kosten, 1980-2010 (indexdigrs, 1980 = 100)
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De totale kosten van de bekostigde mbo-instellirggntoegenomen van
1,3 miljard euro in 1980 tot ruim 4,5 miljard euno2010. We zien dat de
materiéle kosten iets sterker stijgen dan de petedosten en de
kapitaalkosten: gemiddeld 4,6 procent per jaarrteger de personele
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kosten met 4,3 procent en de kapitaalkosten magird@ent. Er is dus een
verschuiving in de kostenaandelen opgetreden.

Figuur 3-4 Ontwikkeling prijzen, 1980-2010 (indexgfers, 1980 = 100)

Figuur 3-4 schetst de ontwikkelingen in de prijzan de ingezette
middelen. In de periode 1980-2010 is de prijs vars@gneel meer dan
verdrievoudigd. Dit komt overeen met een jaarlijksgsstijging van 4,1
procent. Ter vergelijking: de cao-lonen in de omdgsisector nemen jaarlijks
slechts met 1,9 procent toe. Dit hangt samen metaigentele component
in de loonontwikkeling. De incidentele loonontwikikg kent drie oorzaken.
Ten eerste kunnen er extra periodieken worden gegeanwege schaarste
op de arbeidsmarkt. Ten tweede kan er sprake ainvergrijzing van het
personeelsbestand (steeds hogere inschaling) eletda van een
verschuiving in de functiesamenstelling van hespeeel. Dit laatste treedt
op als de activiteiten van het laaggekwalificegrdiesoneel worden
uitbesteed (catering, schoonmaak). De figuur la&tzien dat de prijs van
personeel vooral vanaf de jaren negentig stert stij
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De prijzen van materiaal en kapitaal blijven stackter bij die van
personeel. De prijs van materiaal stijgt met gemid@,2 procent per jaar
en van kapitaal met 1,5 procent.

Indien de verschillende actoren binnen de sectan@uisch rationeel
zouden handelen en het onderwijsproces laat vouaersubstitutie toe, dan
zouden genoemde prijsontwikkelingen moeten leideeén andere
samenstelling van de ingezette middelen. Figuuggdit inzicht in de
samenstelling van de ingezette volumes. De ontviikigen zijn ook hier
weergegeven in indexcijfers met als basisjaar 188000).

Figuur 3-5 Ontwikkeling volumina, 1980-2010 (indexigfers, 1980 = 100)

De hoeveelheid ingezet personeel in het mbo nagséh 1980 en 2010 in
totaal met 12 procent toe (gemiddeld 0,2% per j&ta) volume materiaal is
in dezelfde periode verdubbeld, wat overeenkomtaeatgemiddelde
jaarlijkse stijging van 2,5 procent. Dit duidt opnesterke substitutie van
personeel door materiaal. Deze observatie isnmiigt de trend van
uitbesteding van taken die laaggekwalificeerdeidrbereisen. Taken die
worden uitbesteed komen namelijk tot uitdrukkinglenmaterié€le kosten.
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Dit gaat ten koste van het personeel dat oorsptighkeeen dienstverband
deze taken uitoefende. Voor een deel volgt de gubstwaarschijnlijk uit
de veranderde prijsverhoudingen tussen personarh&griaal, maar voor
een deel ook uit technische veranderingen (bijveeldmeer IT in scholen).
Merk ook op dat de sterke volumegroei van mategeahjk loopt aan de
sterke prijsstijging van personeel vanaf 1990. ixet van kapitaal groeit
tussen 1980 en 2010 met 60 procent, wat overeenketnéen gemiddelde
groei van 1,6 procent per jaar. Ook de rol vanteapis toegenomen. Ook
hier geldt dat de sterke groei vooral na 1992 getqeden.

3.4 Aanbod

In hoofdstuk 2 werd aangegeven dat de schaalvangriot het mbo een
belangrijk element is geweest in de ontwikkeling d& sector, met name in
de jaren tachtig en negentig. Om hier een beeldevénijgen is de
ontwikkeling van de gemiddelde instellingsgroottéarmen van het aantal
deelnemers weergegeven (Figuur 3-6). Bij de beragdn uitgegaan van
het aantal instellingen (juridische entiteit), ntah het aantal locaties of
vestigingen. Voor 1986 is het niet mogelijk eerrdavbaar aantal
instellingen af te leiden. De instellingsgroottelis alleen voor de periode
1986-2010 weergegeven.

Uit Figuur 3-6 blijkt dat over de gehele periodeggeniddelde
instellingsgrootte is toegenomen. Er zijn drie peeis te onderscheiden.
Eind jaren tachtig is sprake van een eerste fuBi€p@B89-2002). Deze leidt
tot een groei van de gemiddelde schaalgroottewieede fusiegolf start in
1995 en duurt tot 2000. De ontwikkeling van deetistgsgrootte na 2000 is
vooral toe te schrijven aan de toename van heab@nl-)deelnemers,
terwijl het aantal instellingen nauwelijks meeramdlert. De
schaalvergroting is zeer aanzienlijk geweest. Ifaden tachtig bestonden er
nog allemaal kleine scholen met een gemiddelde ngiwvan ongeveer
1.000 deelnemers. Inmiddels zijn de instellingegeagroeid tot
mammoetinstellingen met meer dan 7.500 deelnemers.
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Figuur 3-6 Gemiddelde instellingsgrootte in aantatleelnemers, 1980-2010
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4 Kostenmodel en resultaten

4.1 Een kostenfunctiemodel

In dit rapport bestuderen we de kostenontwikkelingede mbo-sector op
landelijk niveau in de periode 1980-2010. Hiervomken we gebruik van
een kostenfunctiemodel. In de kostenfunctie woitgiegaan van een
bepaalde relatie tussen kosten enerzijds en priederciprijzen van ingezette
middelen anderzijds. Uit de kostenfunctie zijn aekvraagfuncties naar de
ingezette middelen personeel, materiaal en kapfaal leiden. Een
kenmerk van de kostenfunctie is dat het mogelifgmmsmeer dan één
productindicator te gebruiken. Voor een eenvoutbgéichting op het
gebruik en de toepassing van kostenfuncties veewiyze naar Blank
(2010). Achtergronden en een uitgebreidere arguatierttiervan zijn terug
te vinden in een eerdere trendstudie uit dezekde sver ziekenhuizen
(Blank & Niaounakis, 2011, Blank & Eggink, 2011).

Deze studie onderscheidt zich van de vorige trexliss door de wijze
waarop met de autonome of trendmatige componede kosten wordt
omgegaan. In de vorige trendstudies werden trenétbreprecies gelegd op
institutionele breuken. Vervolgens werden de treadken getoetst of zij
daadwerkelijk ook als trendbreuken waren aan t&emerBelangrijk
bezwaar tegen deze aanpak is dat institutioneknderingen zich niet
direct vertalen in effecten. Soms kan het enigedijren voordat de beoogde
effecten zichtbaar worden. In andere gevallen is e regelgeving eerder
een afsluiting van een proces dat al lang gaandeasdat actoren zich al
instellen op nieuwe wetgeving. In dit rapport kiexee daarom voor de
aanpak waarbij we empirisch zo nauwgezet mogedijkakten- en
productiviteitsontwikkeling in beeld brengen enlpgcen deze vervolgens te
duiden aan de hand van de beschreven institutiamiekkeling. Er is dan
eerder sprake van een kwalitatieve duiding in plaah ‘harde’ empirische
bewijzen. De technische details zijn verder opgezroim bijlage C.
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4.2 Empirische invulling van het model

Zoals in het vorige hoofdstuk uiteengezet, wordpaeluctie gemeten met
drie indicatoren: bol-deelnemers voltijd, bol-desirers deeltijd plus het
aantal bbl-deelnemers en het aantal deelnemers onetige cursussen
(onder andere inburgering). Om rekening te houdenknvaliteit is er ook
een variant toegepast waarbij de ongediplomeetdegaom als een aparte
variabele is meegenomen. Het model bevat drie gtgeemiddelen:
personeel, materiaal en kapitaal.

Om het uiteindelijke model te bepalen wordt eeest @antal statistische
toetsen uitgevoerd. De toetsen staan beschreviesbiel 4-1.

Tabel 4-1 Resultaten toetsen

d;=0 <

<
! " cl1<0;c2<0 #
# 1 #
# 1 #
# ! #

Er wordt een aparte toets uitgevoerd op het maaeieokijken of de
kostenontwikkeling samenhangt met de ontwikkelmgmgediplomeerde
uitstroom. De toets kan de hypothese dat er gdeate$, niet verwerpen.
Ook wordt het model één keer geschat, waarbij dediplomeerde
uitstroom is afgetrokken van het aantal deelneifadlesen succesvolle
deelnemers tellen dus mee). Dit model geeft S&tisgezien geen betere
resultaten dan het basismodel. De conclusie iodarmat extra middelen
niet zichtbaar hebben geleid tot een verminderamgde ongediplomeerde
uitstroom.

Bij de toets van de neutrale technologische ontelikk wordt onderzocht
of de technologische ontwikkeling van invloed isvgest op de
samenstelling van de middelen. De toets dat dentedie ontwikkeling
neutraal is, kan niet worden verworpen. De techgistthe of institutionele
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veranderingen hebben dus geen effect gehad openseelling van de
ingezette middelen.

De laatste drie toetsen hebben betrekking op deagsdkacties bij
verandering van de prijzen. Zo moet er gelden glgripsstijging van een
ingezet middel de kosten niet kunnen dalen (monaiteit) en dat
instellingen proberen prijsverhogingen van eenzegeniddel te
compenseren door het betreffende middel te vervadger een ander
middel (concaviteit). Merk op dat de toetsen inkenhende vorm worden
geformuleerd. Verwerpen van de toets houdt dusirdd betreffende
eigenschap statistisch gezien opgeld doet. IngaNallen wordt de toets
verworpen, wat duidt op substitutie bij veranderepdjzen. De sector blijkt
dus over een economische rationaliteit te beschikke

4.3 Schattingsresultaten

De schattingsresultaten zijn samengevat in TalZl@e schattingen van de
parameters geven plausibele waarden en verschillejna alle gevallen
significant van nul. De verklaarde varianties mjralle gevallen hoog, maar
dit is meer een statistisch artefact door de ta@pgvan autoregressie. De
Durbin-Watson-toetsen laten zien dat er voor degadanctie en voor de
vergelijkingen van de kostenaandelen geen serigaz@ijzingen zijn voor
verdere autocorrelatie. De eigen vraagelasticitdiebben een negatief
teken, wat in overeenstemming is met de theoregistden van een
kostenmodel (zie ook de toelichting bij Tabel 4vkiode eigen
vraagelasticiteiten). Dit duidt erop dat de mbotgeals kostenminimeerder
Is te beschouwen en blijkbaar vanuit economisctienaliteit handelt.
Verder zijn er drie periodes onderscheiden, waspnake is van een
verschillende autonome ontwikkeling. Het betreéiride periode 1980-
1992, 1993-2002 en 2003-2010. Deze indeling hiigkhoogste statistische
waarschijnlijkheid te genereren.
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Tabel 4-2 Schattingsresultaten kostenmodel, 1980-2010
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Om de plausibiliteit verder te onderzoeken zijn dekmarginale kosten van
de verschillende producten berekend (kostprijseemeenheid). Deze
bedragen in 2010 voor een bol-deelnemer, voor bEhds-dt deelnemer en
voor een overige deelnemer respectievelijk 8.206 €00 euro), 7.900
euro (1.800 euro) en 3.100 euro (18.00 euro). Delga tussen haakjes
hebben betrekking op de geschatte standaardafgijKit zijn aannemelijke
waarden.

Productiviteitsontwikkelingen

Zoals eerder besproken, kan de autonome groeie&osten worden
afgeleid uit de trendparameters. Voor de period941™93 is er sprake van
een autonome kostendaling van 3,7 procent perlpeaae schatting is een
redelijk betrouwbare schatting, gegeven de bepstktedaardafwijking van
0,6 procent. Tussen 1993 en 2003 is sprake vasudestantiéle autonome
kostengroei van maar liefst 2 procent per jaardpetiviteitsdaling). Na
2003 is de autonome kostengroei beperkt tot 0,8gprio(statistisch niet te
onderscheiden van 0).

Figuur 4-1 Productiviteit 1980-2010, indexcijfers 980 = 100
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Naast de autonome productiviteitsontwikkeling inothelerscheiden

perioden kunnen van jaar op jaar ook andere intétien
productiviteitsveranderingen optreden. Deze zijnesa weergegeven met de
autonome productiviteitsontwikkelingen in Figuuf 4-

Uit Figuur 4-1 is de sterke groei van de produtgivitussen 1980 en 1992 af
te leiden. Deze periode kenmerkt zich door kleiaghonderwijs,
bekostiging op basis van een declaratiestelseériperiode van
bezuinigingen. In de jaren negentig is sprake vategoeleidswijzigingen
met als belangrijkste wapenfeit de invoering vamdeB in 1996. De
voorbereiding van de wet en de verdere uitvoerigigolen veel tijd in beslag
genomen. Centraal in het gehele hervormingstrajeein de
autonomievergroting van scholen en de schaalvengrdDeze periode
kenmerkt zich door een sterke productiviteitsdalMgor een deel is deze
daling waarschijnlijk toe te schrijven aan de oasgskosten die met de
vele fusies gepaard gaan en allerlei bestuurlifkerganisatorische
aanpassingen. Als de beleidswijzigingen daadwgkkadiuden bijdragen
aan een productievere sector dan zou op enig mateeneg omhoog weer
gevonden moeten zijn. Daar is echter geen sprakeAal is vanaf 2002
sprake van een omslag waarbij de productiviteit olgjaren ongeveer
constant blijft. De grote fusiegolf is in het begi#n het nieuwe millennium
tot een einde gekomen. Er vindt wel een aantal garwan fijnafstemming
in de bekostiging plaats, zoals de voorzichtigeoshiictie van prestatie-
elementen. Verder gaat de hand van de overheidapege knip vanaf 2003
en is er flankerend beleid om het aantal voortighoolverlaters terug te
dringen.

Het is opvallend dat de kostendoelmatigheid (detdlaties om de trend
heen) door de jaren heen beperkt varieert.

Decompositie van kosten

Op basis van het voorafgaande is nu een totalengmusitie van de kosten
weer te geven. De kosten zijn dan de resultanteleantwikkeling van de
productie, de prijzen van de ingezette middeletgreame
kostenontwikkelingen en kostenondoelmatigheid. Reigvan de productie
IS een gewogen som van de groei van de onderliggeratiuctindicatoren.
De groei van de prijzen is een gewogen som vamderbggende prijzen
voor personeel, materiaal en kapitaal. De autonkwsgengroei is
rechtstreeks af te leiden uit de parameters vdreddvariabelen. De groei
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van de kostendoelmatigheid is een sluitpost. Deramelijk precies gelijk
aan het verschil in de groei van de kosten en dei gan de andere
componenten (productie, prijzen en autonoom). [leehorende formules
staan uitgewerkt in bijlage C. Figuur 4-2 vat dsultaten zijn samen.

Figuur 4-2 Decompositie van de kosten, 1980 = 100

Uit Figuur 4-2 is af te leiden dat de totale kostegt een factor 3,5 zijn
gegroeid tussen 1980 en 2010. Deze groei hanghaowlijk samen met de
groei van de productie (+80%) en de prijzen (+18@&por autonome
productiviteitsontwikkelingen, waaronder het bel@ldlen de totale kosten
met ongeveer (—30%).Tot de jaren negentig is deigian de productie de
belangrijkste factor. De productie groeit in digipde zelfs sneller dan de
kosten. Er is in die periode ook sprake van eaketutonome kostendaling
(productiviteitsgroei). Na deze periode voeren digntwikkeling en de
autonome kostengroei de boventoon. Na 2003 koratittmome
kostengroei bijna op nul uit (+0,3%).
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Om een beeld te krijgen van de verhoudingen tudsererschillende
componenten wordt de gehele kostenontwikkelingetud®80 en 2010 nog
eens schematisch weergegeven met de ‘groei vdmigar'. De grootte van
de leerling weerspiegelt de nominale kosten. Tudgeteerlingen’ staat met

welk percentage hij groeit en waarom hij groeit.

Figuur 4-3 Decompositie kostengroei, 1980-2010
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Substitutie van ingezette middelen
Uit Figuur 3-5 leiden we af dat er door de jarearhsprake is geweest van

substitutie van personeel door materiaal en kdpitawaargenomen
substitutie is, zo blijkt uit de schattingen, vddrat gevolg van een
economische gedragsreactie op de veranderde phawdingen tussen de
verschillende ingezette middelen. Het sterker ijs geestegen personeel is
vervangen door de inzet van meer materiaal endalpit

Daarnaast is het mogelijk dat de verhouding tussgerette middelen

wijzigt door technologische veranderingen in de. {(pp basis van de toetsen
(Tabel 4-1) concludeerden we echter dat van deme van substitutie geen
sprake is. Technische ontwikkelingen, zoals eeemaéme intensivering van
het gebruik van ICT binnen de mbo-sector heeft gasrtbare invioed
gehad op de samenstelling van de ingezette middelen

56



4.4 Productiviteit in de literatuur

Er is niet veel onderzoek beschikbaar over de midteitsontwikkelingen
binnen de mbo-sector in Nederland. Alleen het $d@n Cultureel
Planbureau (SCP) rapporteert hierover met enigamezat en op een
consistente manier. In opdracht van de MBO-raadiqadrt
PriceWaterHouseCoopers (PWC) vanaf 2007 iederjabenchmark
waaruit ook enige ontwikkelingen af te leiden ziwals gezegd, het SCP
publiceert consistente cijfers. De resultaten irrapport en van PWC zijn
weer op iets andere cijfers gebaseerd en daardetdieiemaal goed te
vergelijken. Er kunnen verschillen zitten in deagiyan weging van
verschillende typen deelnemers, in de wijze waaomp
prijsontwikkelingen worden gecorrigeerd en de ohggende gegevens.
Belangrijke trends en eventuele trendbreuken zignevel redelijk goed met
elkaar te vergelijken. Tabel 4-3 vat de belangigksudies samen.

Tabel 4-3 Studies over productiviteitsgroei middelbar beroepsonderwijs
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PWC (2011) laat een daling zien van de arbeidsmtodieit van gemiddeld
2,8 procent per jaar over de periode 2006-2010rhijdzet rapport direct de
kanttekening maakt dat het extra personeel weléehntbijdrage levert aan
extra kwaliteit die in de gehanteerde productiemaetttot uitdrukking

komt. Het SCP komt in een recente publicatie tatlagere daling van de
arbeidsproductiviteit van 0,4 procent gemiddeldjpar, maar dat is over de
periode 2000-2010. De totale productiviteit is wigrker gedaald volgens
het SCP (-1,3%). In de verschillende SCP-publisasi®verigens wel een
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duidelijke trendbreuk waar te nemen. Over het taatscennium van de
vorige eeuw rapporteren zij veel hogere produeitsatialingen dan over het
eerste decennium van de nieuwe eeuw. Uit de S@scyjalt dus een
duidelijke trendbreuk waar te nemen. Deze resuitaije in lijn met de
uitkomsten van dit rapport, ook al verschilt de amy van het effect tussen
de studies. Verder valt op dat in Pommer & EggRLQ) de ontwikkeling
van de arbeidsproductiviteit gunstiger uitvalt diéevan totale
productiviteit. Ook dit resultaat is in lijn metzkestudie, waaruit blijkt dat
er sprake is geweest van substitutie van persaloeelniet-personele
middelen. Vink et al. (2010) vinden een opvallefwlijgend resultaat: over
de periode 2007-2009 daalt de productiviteit meamfiafst gemiddeld 3,4
procent per jaar. Deze studie hanteert een afwdgalefinitie, waarbij
productie gelijk staat aan het aantal uitgereilpdodha’s. Verder wordt uit
de studie niet duidelijk op welke wijze rekeningrdiogehouden met
prijsontwikkelingen. Het lijkt erop dat deze ondmzkers niet controleren
voor de gestegen prijzen. Dit is een vreemde kauaay het zou wel een
verklaring kunnen zijn voor de grote productiviselialing.

4.5 Beschouwingen

De productiviteit van het mbo kent in de period8d-2010 een grillig
verloop. Tussen 1980 en 1992 stijgt de productivides. Dit is een periode
van kleinschaligheid en regulering, maar vooral wak bezuinigingen
(kabinetten Lubbers). In de jaren negentig is dtosesterk in beweging
door de vele fusies en de vergroting van de autesdde productiviteit
daalt sterk in deze periode. Dit is wellicht telitaren uit de hoge
overgangskosten van het oude naar het nieuwelstetsdaling is tot 2002
echter tamelijk persistent en van een omslag daamat echt sprake,
hoewel de daling wel een stuk geringer wordt. Dernsieve bemoeienis met
het voortijdig schoolverlaten en de financiéle b&pgen lijken wel effect
te sorteren. De conclusie dat de schaalvergrotindeeautonomievergroting
hebben bijgedragen aan een productievere sedanisok niet te
verdedigen, eerder lijkt het omgekeerde het geval.

Deze conclusie van een verbetering in de afgelggren en het succes van
flankerend beleid is in lijn met de aanbevelingan de Commissie
Onderwijs en besturing BVE (Commissie OnderwijBesturing BVE,
2010). Deze commissie constateert een aantal @asitintwikkelingen in de
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mbo-sector, maar legt ook een aantal zwakhedert. hied advies van de
commissie is niet weer ingrijpende hervormingen @asector op te leggen,
maar een aantal maatregelen te nemen die voofatds in het mbo
moeten versterken, zoals verbetering van het tbeaéschaffing van de
drempelloze instroom, standaardisering van exammemqsofessionalisering
van het personeel.

Vanzelfsprekend is op de analyses wel het een @er af te dwingen. De
vraag bij dit soort historische analyses is alifér wel voldoende rekening
wordt gehouden met andere maatschappelijke veragger Er kunnen
hogere kwaliteitseisen zijn gesteld, het ondenaipdend kan zijn aangepast
of de achtergrond van deelnemers aan het ondéwnjzijn veranderd.
Deze ontwikkelingen beinvlioeden de resultaten.tdiein zijn sommige
ontwikkelingen in de productiviteit zo opvallendt digeraan zeker enige
betekenis kan worden toegekend.
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Bijlage A

bbl

bol

bve

CBS

CKS

CPI

crebo

DPS

IPSE Studies

mbo
OKF
OLS
pro

roc

SCP
SVM

VOA
VSV
VWO
WEB
WMO
WOR
WVO

Afkortingen

beroepsbegeleidende leerweg
beroepsopleidende leerweg
beroeps- en volwasseneducatie
Centraal Bureau voor de Statistiek
competentiegerichte kwalificatiestructuur
Consumentenprijsindex
centraal register beroepsopleidingen
Database Publieke Sector
Centrum voor Innovatie en Publiekedsétfficiéntie
Studies
Middelbaarberoepsonderwijs
omkering kapitaalfinanciering
Ordinary Least Squares
Praktijkonderwijs
regional opleidingscentrum
Sociaal en Cultureel Planbureau
Sectorvorming en vernieuwing van het middelbaar
beroepsonderwijs
Voorbereidende en Ondersteunende Activiteiten
voortijdig schoolverlaten
Voorbereidend wetenschappelijk onderwijs
Wet educatie en beroepsonderwijs
Wet medezeggenschap onderwijs
Wet op de ondernemingsraden
Wet voortgezet onderwijs
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Bijlage B

Tabel bijlage 1 Statistische beschrijving gegeven$980-2010

Cijfermatige beschrijving gegevens
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Bijlage C  Kostenmodel

Hier wordt uitgegaan van een hybride translog-kdstectie. Een translog-
specificatie is een zeer flexibele vorm. Dit wibgen dat hiermee een grote
baaierd van verschillende vormen van kostenfun&uesen worden gedekt.
Er worden dan a priori geen al te rigide beperkngegelegd, zoals een
constante verhouding tussen ingezette middelers. liier sprake van een
hybride vorm, omdat niet alle parameters van hetehkunnen worden
geschat vanwege het gebrek aan waarnemingen (zieesb@nderdeel
schattingsmethodiek). Om het aantal te schatteampeters te beperken is
hier een aantal tweede-orde-termen geschrapt. Bedevorde-termen met
de prijzen zijn wel verwerkt, omdat deze in eeedilme vorm in de
vergelijkingen van de kostenaandelen terugkomezoader problemen
kunnen worden geschat. De kostenvergelijking luidt:

I I (B-1)

Met:
= productie dienst " #$%3$& ;
= prijs ingezet middel ' #3%$( ;
= totale kosten;
= structuurvariabele.

D L | | T Ak LI R
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Lo ! a Mat a-. s

Met:

6 = einde periode p;

6 = beginjaar analyse;

8 = te schatten parameter (constante)

aa, =te schatten parameter

De structuurvariabele deelt de gehele waarnemimgsjgein een aantal
deelperiodes op. De veronderstelling is dat birmembepaalde periode
sprake is van een bepaalde autonome ontwikkeliegorBukpunten worden
zodanig vastgesteld dat het kostenmodel statistisanaximale
waarschijnlijkheid heeft. Hiervoor wordt een receve rekenmethode
toegepast die op zoek gaat naar de goede breekpldee methode is
afgeleid van de theorie over het gebruik van zogemesplinesof
segmentedegression

De bijbehorende vergelijkingen voor de kostenaard@ok wel genoemd
de vraagvergelijkingen voor de ingezette middelaigen uit Shephard’s
lemma en zien er als volgt uit:

9 I (B-2)

Eisen van symmetrie leiden tot:

Verder geldt de homogeniteitseis, zodat een sgjgirde prijzen gepaard
gaat met een evenredige stijging in de kosten:

# o : . <

Naast deze voorwaarden moet aan een aantal stdads&ar zijn voldaan die
betrekking hebben op het verloop van een kostetikiige kostenfunctie
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moet concaaf en niet-dalend zijn in de prijzen. Me@n nadere uitleg
hierover zie Blank (2010). Meestal worden deze teigenschappen
achteraf gecontroleerd in plaats van vooraf opgelEgn methode voor de
controle van de concaviteit is gebruik te makendazogenoemde eigen
vraagelasticiteit van de ingezette middelen. Algpds van bijvoorbeeld
arbeid stijgt, dan ligt het voor de hand dat dedffetnde instelling hier
minder van gaat gebruiken. De vraag naar dit ingeraiddel daalt en de
waarde van de eigen vraagelasticiteit moet dustieéggn. De vergelijking
voor de eigen vraagelasticiteit luidt als volgt:

Met:
eigen vraagelasticiteit ingezet middel

Niet-dalend in prijzen houdt in dat de op basis darparameters geschatte
kostenaandelen altijd positief moeten zijn.

De kostendecompositie volgt uit de volgende vejigetien. De relatieve
verandering van de productie is gelijk aan:

CD' ) E D' OCD (B-4)
De relatieve verandering van de prijs is gelijk:aan
CD' ) F gD E D OCD (B-5)

De relatieve (autonome) verandering is gelijk aan:

C. .l .GHI. D' (B-6)

Schattingsmethodiek

Het voorgaande model kent een groot aantal parasnetmoral wanneer er
een aantal verschillende diensten en ingezetteai@ddvordt
onderscheiden. Zeker in een tijdreekscontext tregdiet schatten van de
parameters een groot aantal technische problemefodpevatten
tijdreeksen maar een beperkt aantal waarnemingetnadital
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vrijheidsgraden is dus beperkt. Verder geldt datneeste tijdreeksen niet
stationair zijn, maar een trendmatige componenbé&ebHet toepassen van
OLS zou in een dergelijk geval leiden tot zogenoemschijncorrelaties. De
sterke correlaties tussen verschillende variabelden tevens tot het
probleem van multicollineariteit, waardoor de stdratniet efficiént zijn. De
samenhang tussen de verklarende variabelen (exogisrdan zo sterk dat
niet is vast te stellen welk deel van de variatide te verklaren variabele
(endogene variabele) is toe te rekenen aan vaimatie verklarende
variabelen. De econometrie kent een aantal oplgssimoor niet-
stationariteit. Een eenvoudige oplossing is hgtdssen van een
correctieparameter voor autocorrelatie. Hierdoordivelke variabele zo
getransformeerd dat deze de waarde aanneemt vaarkehil tussen de
waarde van het beschouwde jaar t en een autoregresficiént] maal de
waarde van het voorgaande jaa# , waarbijJ # leidt tot een model in
eerste verschillen eh een kostenmodel in niveaus impliceert. De
autoregressiecoéfficiédtwordt in het kostenmodel meegeschat. In feite is
de eerdergenoemde trend uit de gegevens verwighedilis ook de
schijncorrelatie. Deze aanpak is een verbeteringpzichte van(Blank &
Eggink, 2011), waarin van eerste verschillen igagtan, een verdergaande
correctie.

Het multicollineariteitsprobleem is uitsluitend t@lossen door het
toevoegen van extra informatie. Dit betekent daoens op voorhand te
schatten parameters moeten worden geprikt, bij\emdoop basis van ander
onderzoek of dat er theoretische restricties moetaden opgelegd
(bijvoorbeeldconstant returns to scaleln de empirische toepassing is aan
het model opgelegd dat er sprake is van constahtakpbrengsten.
Mochten schaaleffecten een rol spelen en er isdipeeld sprake van een
trendmatige ontwikkeling, dan komt dat tot uitdrurikin de gemeten
productiviteitsontwikkeling. Het opleggen van carge schaalopbrengsten
in ons model vertaalt zich naar de volgende rdmric

#

Zoals gezegd, wordt het model geschat met eenl{g&sg correctie voor
autocorrelatie. De resultaten worden vervolgenstueeld op een aantal
criteria, zoals de verklaarde variantie, de DuNMatson-toets en de
significantie van de parameters.
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De eerdergenoemde recursieve methode om de breekpuast te stellen
werkt grosso modo als volgt. Het eerste breukpurtigelijkgesteld aan
het jaar van de eerste waarneming + 5, het twesd@et jaar van de laatste
waarneming —5; De beide breukpunten worden nu steet 1 opgehoogd
en 1 verlaagd zolang de likelihood verbetert. Addiklelihood niet meer
verbetert dan stopt het proces en worden de lgatsinden breukpunten
(voor de laatste regressie) als definitieve breokgugehanteerd.
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