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Voorwoord

Deze studie is een onderdeel van het door het t@ri@s/an Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties gesubsidieerde prognamwoor onderzoek en
kennisdeling met betrekking tot sturing, innovagesproductiviteit 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 nieuwekere Het programma is
sterk verweven met de beleidsagenda ‘Arbeidsprodtsst 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 voortgezet omgsrin de afgelopen dertig
jaar. De trends worden afgezet tegen belangrijkadsvijzingen om te
onderzoeken of deze met elkaar samenhangen.

Aan dit rapport hebben verschillende personen gdrabe geleverd. Graag
bedank ik mijn collega’s Janneke Wilschut en ThifBngs voor het
uitvoeren van de studie. Verder ben ik mijn collédex van Heezik
erkentelijk voor het verzamelen van de benodigdgegens. Hartelijk dank
ook aan Bob Kuhry (Sociaal en Cultureel Planbure@aipder Baljé en Paul
van Oijen (beiden ministerie van OCW) voor hun wlaapolle commentaar.

De verantwoordelijkheid voor deze rapportage lgjtadig 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 — TBM

Directeur Centrum voor Innovaties en Publieke Se€etficiéntie 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, ziekenhuizen en
waterzuiveringsinstallaties. Deze analyses zijragebrd op gegevens van
deze micro-eenheden. Met name de laatste jarennsgistratie met
betrekking tot individuele instellingen steeds \egrderfijnd. Er komen
steeds meer gegevens beschikbaar over gebruikemudieke diensten, de
kwaliteit van de geleverde diensten en de bedagswg.
Productiviteitsanalyses kunnen dan ook een geneathbeeld geven van
allerlei variabelen die de productiviteit kunnerinwoeden. Vrij robuuste
uitspraken kunnen worden gedaan over de invloedsehaal, diversiteit,
samenwerking, outsourcing en inkoop op produciivitéoor één type
vragen zijn deze gegevens doorgaans minder gesnhikielijk voor vragen
over de invloed van majeure maatschappelijke driutienele
veranderingen op de productiviteit. Dit komt omoatrogegevens bijna
altijd betrekking hebben op één en dezelfde maapgmiijke en
institutionele context. De beschikbaarheid van agegevens over een reeks
van jaren is doorgaans nog te beperkt om institetewijzigingen te
bestuderen.

Tijdreeksanalyses over een lange periode kunnemeet inzicht
verschaffen in institutionele effecten. Daarom h#eSE Studies dan ook
een deel van het programma over onderzoek naamgtm innovaties in de
publieke sector ingezet op dit soort lange terranalyses van publieke
voorzieningen. Centraal hierbij staat het metendan
productiviteitsontwikkeling over een lange periqd® a 40 jaar) en het
relateren hiervan aan veranderingen in de institete omgeving. Door dit
voor een groot aantal voorzieningen te doen, woetitevens mogelijk een
meta-analyse te maken van alle deelonderzoeker ieet dan uitsluitsel
geven over het effect van type bekostigingssysten@mmen en mate van
concurrentie, eigendomsverhoudingen en capac#gii$ering op de
productiviteit.



Aan het uitvoeren van tijdreeksanalyses kleefteesl aantal bezwaren. Zo
Is het aantal waarnemingen dikwijls beperkt, zatatistisch gezien niet
heel veel effecten tegelijkertijd kunnen wordenenzdcht. Verder is het
dikwijls erg lastig om consistente tijdreeksenreicen. Registraties
veranderen nogal eens door de tijd heen. Daar mokei® ook ad-
hocoplossingen voor worden bedacht. Over meeredabteranderingen in
de dienstverlening (casemix, kwaliteit) is sowiasanig bekend over lange
periodes. Een andere complicerende factor is sgaher/orming niet van de
ene dag op de andere dag wordt ingevoerd, maddekjle waardoor ook
de effecten niet meteen zichtbaar zijn. Overigsrieet verder mogelijk dat
men al (lang) van tevoren anticipeert op de aanygigde institutionele
veranderingen. Tegelijk met de invoering van nieuvséituties veranderen
vaak tevens nog andere relevante variabelen. Hietnigok niet altijd
duidelijk welke verandering nu precies wat heefpeezaakt.

Kortom, heel veel problemen die dan ook moetereletdt de nodige
voorzichtigheid bij de interpretatie van de uitkaems Er gelden een paar
omstandigheden die vertrouwen scheppen in de effatie gevonden
worden. Slechte en inconsistente gegevens leideararepelijk tot grote
onbetrouwbaarheidsmarges. Die worden altijd gemdpperd. De kans is dus
groter dat een bestaand effect (ten onrechtewugtt opgespoord dan
andersom. Verder is het dikwijls mogelijk om opibasn aanvullend
(historisch) literatuuronderzoek of raadpleging gantorspecialisten 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 véigiehwalitatief
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 institutionel@nderingen en
productiviteitsontwikkeling.
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Samenvatting

In dit rapport worden de belangrijkste ontwikkekmgn instituties,
prestaties en ingezette middelen in het voortgezeéerwijs (vo) tussen
1980 en 2010 gepresenteerd. Centraal staat deeieissen de institutionele
veranderingen en de productiviteitsontwikkelingen.

Hervormingen

In het voortgezet onderwijs vinden vooral in defanegentig grote
hervormingen plaats. In de jaren tachtig ligt deubvooral op
schaalvergroting en krijgen de ideeén voor de asising vorm. De
invoering van de basisvorming volgt in 1993. Eiacep negentig vindt de
invoering van de tweede fase plaats en de omvorganget voorbereidend
beroepsonderwijs (vbo) en het middelbaar algemeerngezet onderwijs
(mavo) tot het voorbereidend middelbaar beroepswnpge(vmbo). Rond
dezelfde periode krijgen de scholen meer bestediijigsid door invoering
van de lumpsumbekostiging in 1996. De afgelopesnjgtaan vooral in het
teken van de evaluatie van de doorgevoerde hermgenien het
terugdringen van het voortijdig schoolverlaten.

Ontwikkeling aantal leerlingen

Het aantal leerlingen in het voortgezet onderwgjalttussen 1980 en 2000
met ongeveer 30 procent en stijgt de afgelopenai@nlicht. Het percentage
leerlingen dat havo of vwo volgt neemt over de Ipglgode toe van 38 naar
53. Het aantal leerlingen dat zonder diploma hetertaat neemt af. Deze
afname is vooral de afgelopen tien jaar in het vibbtbaar.

Kostenontwikkeling

De totale kosten in het voortgezet onderwijs bestaar ongeveer 80
procent uit personele kosten. Met name de afgelopitien jaar zijn de
totale kosten sterk gestegen; in totaal zijn zéieperiode meer dan
verdubbeld. Dit heeft te maken met een sterkeirstjjyan de personele
kosten, via de loonkosten (2,6% toename per ja@5-PD10) en een stijging
van het aantal voltijdbanen (2,2% per jaar 1995020D0k de inzet van
materiaal en kapitaal is in die periode toegeno(gemiddeld met 5-6% per
jaar).

11



Productiviteit

Om de samenhang te kunnen onderzoeken tussenrieguda
productiviteit is een empirische productiviteitsigsa uitgevoerd. Hierin
wordt de productiviteitsgroei afgeleid uit de orklseling van de kosten, na
correctie voor de ontwikkelingen in productie eizen van ingezette
middelen.

Als productiemaat hanteren we het aantal leerlingdret havo of vwo aan
de ene kant, en het aantal leerlingen in het vnalooda andere kant.
Eventuele effecten van de toename van het aaetdihigen dat een havo- of
vwo-diploma behaalt op de productiviteit nemen \wealeze manier mee.
Vervolgens is het aantal leerlingen dat zonderodnal het onderwijs verlaat
van de productie afgetrokken. Een daling van hetahaoortijdig
schoolverlaters heeft op deze manier een gunstigedd op de
productiviteit. De ontwikkeling van de productivites weergegeven in
figuur O-1.

Figuur 0-1 Productiviteitsontwikkeling (index 1980= 100)
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Over de hele periode vinden we een productivitalisd. Op basis van de
data hebben we drie periodes geidentificeerd waaimate van
productiviteitsdaling verschillend is. In de peoti980-1996, waarin er
schaalvergroting plaatsvindt, vinden we de laagstductiviteitsdaling van
gemiddeld 1,2 procent per jaar. In de periode 18®J2, na de invoering
van de lumpsumbekostiging, loopt de productivititsg op tot jaarlijks
3,5 procent. Dit is tevens de periode waarin girdteudelijke hervormingen
plaatsvinden. In de laatste periode, vanaf 200@e igroductiviteitsdaling
weer wat lager, 1,6 procent per jaar. De afnameheamantal voortijdig
schoolverlaters in deze periode heeft een gunBegtep de productiviteit
gehad.

Kwaliteit

De kwaliteit van het onderwijs is moeilijk te metewer de hele periode
vanwege beperkte beschikbaarheid van informatidelperiode van 1997
tot 2002 volgden veranderingen elkaar snel opvddiand van elk van
deze veranderingen afzonderlijk met de stijgentigauven, en het effect
ervan op de kwaliteit, is daardoor niet zo dui#elipver de hele periode is
het aantal leraren (gemeten in voltijdbanen) perlileg toegenomen en
vanaf eind jaren negentig is er flink in huisvestiggeinvesteerd, deels
omdat aanpassingen nodig waren voor de nieuwe wijseosrmen. Ook
wordt er in toenemende mate gebruikgemaakt van D&Fe kosten waren
mogelijk noodzakelijk om de hervormingen te bewtsligen. In de
evaluatie van de hervormingen in het onderwijs de@sommissie-
Dijsselbloem echter kritisch over het effect erepnde kwaliteit van het
onderwijs. De productiviteitsdaling in die peridgkt dus niet of in zeer
beperkte mate ten goede gekomen aan de kwalitetheBonderwijs. In de
periode vanaf 2002 neemt het aantal voortijdig stlavlaters af en neemt
de doorstroom toe. Door de voortijdig schoolveraten de productie af te
trekken, heeft deze daling een gunstig effect oprdductiviteit.

Beleidsmplicaties

Op grond van deze studie concluderen we dat e efgelopen dertig jaar
enorm in het onderwijs is geinvesteerd: de uitggparieerling zijn sterk
toegenomen. Er is daardoor sprake van een prodedsdaling over de
gehele periode. Deze ontwikkeling is het sterks$ijdlen van grote
inhoudelijke veranderingen.
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Veranderingen in het onderwijs zijn echter voor deal onvermijdelijk en
extra uitgaven zijn regelmatig bewuste keuzes.iBenadie tegenwoordig
worden gesteld aan een leerling zijn tegenwoorddgees dan dertig jaar
geleden. Uit een continu gevoel dat het ondervajsibmoet en kan, blijkt
een grote bereidheid tot hervormingen voort te kmmeadanks de
aanzienlijke uitgaven.
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Summary

In this report the most important developments betw1980 and 2010 in
institutions, performance and allocated resouncelse Dutch sector of
secondary education are presented, with a ceotakfon the relationship
between institutional changes and productivity ttgwaents.

Reforms

Major reforms took place in the Dutch secondaryostlystem in particular
during the 1990’s. The 1980’s were defined by aioespecially on scaling
up, while ideas with respect to basic level edocetvere taking shape. The
implementation of basic education would follow @9B. At the end of the
‘90s the implementation of the ‘second phase’ tplakce as well as the
merging of the pre-vocational education syst®B@) and the lower general
secondary educatioMAVO) into the pre-vocational secondary education
(VMBO) system. Around this same period the schools vedeagreater
budget freedom following the implementation of llmp sum subsidy in
1996. Recent years have been especially defin¢laebgvaluation of the
implemented reforms and curtailing the occurrerfqaupils leaving school
prematurely.

Developmentsin the number of students

The number of high school pupils in The Netherlathagoped between 1980
and 2000 by about 30% and has risen slightly indkedecade. The
percentage of pupils attendirbBAVO (higher general secondary education)
or VWO (pre-university education) increased over the wipariod from 38
to 53%. The number of pupils exiting the secondatyool system without a
diploma is declining. This reduction has been nevgient over the last
decade in th& MBO (pre-vocational) system.
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Cost trends

The total costs in the secondary school systemistdios about 80% of
personnel costs. Costs in general have risen shamgbarticular over the
last 15 years, during which time total costs mbentdoubled. This is
attributed to a sharp rise in personnel costsutiitsalary costs (2.6%
increase per year from 1995-2010) and a rise imtimeber of full-time
positions (2.2% per year from 1995-2010). The allon of facilities and
funds increased as well during this period (on agerby 5-6% per year).

Productivity

In order to be able to investigate the correlabetween regulation and
productivity, an empirical productivity analysis svaerformed, in which
productivity growth can be derived from the devetgmt of costs. By
adjusting the costs based on developments in ptiotugnd prices for
allocated resources, a figure for productivity degeent will remain.

As a measure of production we have used the nuaflrpils inHAVO or
VWOon the one hand, and the number of pupidMBO on the other. This
way, any potential effects of the increase in theber of pupils graduating
with aHAVO or VWOdiploma on productivity can be incorporated in the
assessment. The number of pupils leaving high $ahittmout a diploma is
then subtracted from the figure for production.sfish, a reduction in the
number of pupils who leave secondary school prerabtias a positive
effect on productivity. In Figure 0-1, the develaggmof productivity is
shown graphically.
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Figure 0-1 Development of productivity (index 1986 100)
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A reduction in productivity is evident throughobetwhole period. Based on
the data, we identified three periods amongst wthieldegree of
productivity decline varies. In the first perio®8D -1996, we see the lowest
productivity decline at on average 1.2% per yaathé period between
1997 and 2002, following the implementation of liln@p sum subsidy,
productivity decline continued up to 3.5% a yedrsiwas also the period
which saw major substantive reforms in the Dutadoedary school system.
During the last period, from 2002 onwards, produiistidecline dropped
slightly lower to 1.6% per year. The decline in thanber of pupils who
leave secondary school prematurely during thisopienas had a positive
effect on productivity.

Quality

The quality of education is difficult to measuresothe whole period due to
the limited availability of relevant data. Severhbnges occurred in rapid
succession during the period from 1997 to 2002.r€keionship of each of
these independent changes with the rising costs aed its effect on
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guality, is therefore not very clear. Over the vehpékriod the number of
teachers (measured in terms of full-time jobs)mayil rose, and from the
end of the ‘90s substantial investments were mad@using, in part
because alterations were necessary for the newsfofmducation. ICT also
began to see increased application. These costspeenaps necessary in
order to effectuate the reforms. Evaluations ofatiecational reforms were
however critical about their effect on the quabfyeducation. The
productivity decline during this period seems tgdnhad no or perhaps only
a negligible positive effect on the quality of edtion. The number of
students who leave school prematurely declinetisygeriod as of 2002. By
subtracting the number of students who leave sg@whaturely from the
productivity, this decline implies a positive eff@n productivity.

Policy implications

Based on this study we conclude that over thethmse decades major
investments have been made in the Dutch secondapaBon system: costs
per pupil have risen sharply. Productivity decloaa be seen throughout the
period. This phenomenon is strongest in times edgsubstantive change.
This may serve as an indication that the Nethedandst be prudent about
proposing and implementing reforms in the educalisgstem.

Some changes in the educational system, howewemewitable. Costs are
often deliberately made. Requirements for a subdsigih school
education are now very different than they werg@&8rs ago, after all. Out
of an unrelenting attitude that the educationalesyscan and must be
iImproved, educationalists are now more willing tihafore to adopt major
reforms, in spite of the considerable associatstsco
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1 Inleiding

Het kabinet heeft de ambitie uitgesproken dat Naddrtot de top vijf van
kenniseconomieén gaat behoren (VVD en CDA, 2013)sBhakel tussen
het basisonderwijs en het beroepsonderwijs of usitagr onderwijs vervult
het voortgezet onderwijs hierin een belangrijke Y@rbetering van de
kwaliteit van het voortgezet onderwijs is dan oek éelangrijk thema van
het onderwijsbeleid. Tegelijkertijd worden de figgie middelen ingeperkt,
vanwege de noodzakelijke bezuinigingen op de do#ee uitgaven (VVD
en CDA, 2010). Dit vereist een efficiéntere en @ffs/ere besteding van
middelen.

In het voortgezet onderwijs hebben vooral in denaregentig al enkele
ingrijpende hervormingen plaatsgevonden. Zoweldsmhekostigingskant is
het een en ander veranderd als aan de inhoudkdijiievan het onderwijs.
Er is aangestuurd op de vorming van grotere scheleeenschappen en
scholen hebben meer bestedingsvrijheid gekregesrnaast volgden de
invoering van de basisvorming, het studiehuis esasheenvoeging van de
mavo en het voorbereidend beroepsonderwijs elkganel op.

Om inzicht te krijgen in de doelmatigheid van de@een maatregelen,
analyseren we in deze studie de ontwikkeling vaprdductiviteit in het
voortgezet onderwijs gedurende de afgelopen 30 [m@apntwikkelingen
van de productiviteit worden gekoppeld aan veranden in de aansturing
van de sector en aan veranderingen van het ondsysigem. De resultaten
kunnen een bijdrage leveren aan beslissingen oe&oimstige maatregelen
om de productiviteit te verbeteren.

Het rapport is als volgt ingedeeld. In hoofdstukj@ de belangrijkste
ontwikkelingen in het voortgezet onderwijs besclerevn hoofdstuk 3
wordt een beschrijving gegeven van de in de anagbeuikte gegevens en
worden enkele trends kwantitatief bekeken. In hsinfkl 4 tot slot komt het
gebruikte kostenmodel aan de orde en worden déatsuvan de analyse
getoond. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met de rtogligkste conclusies.
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2 Historische schets van overheidsregulering

In dit hoofdstuk passeren de belangrijkste ontwlikigen in de afgelopen
drie decennia in het voortgezet onderwijs de re@rewikkelingen van
verschillende aard zijn op de productiviteit vavlaed. Allereerst komen de
inhoudelijke ontwikkelingen aan bod, vervolgensodévikkelingen in de
bekostiging. In paragraaf 3 beschrijven we veranden op het gebied van
capaciteitsregulering en tot slot komt de kwalitgih het onderwijs aan de
orde.

2.1 Sectorbeschrijving

Het voortgezet onderwijs (vo) staat ook wel bekalschet middelbaar
onderwijs en is bedoeld voor leerlingen vanaf tivgar. Het vo volgt op
het basisonderwijs en bereidt leerlingen voor aminddelbaar en hoger
beroepsonderwijs en het wetenschappelijk onderidgsverschillende
opleidingen die onder het huidige vo vallen zijn:

» praktijkonderwijs (pro)

» voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs (vmbo)

* hoger algemeen voortgezet onderwijs (havo)

» voorbereidend wetenschappelijk onderwijs (vwo).

In 1968 is de Wet op het voortgezet onderwijs (WMva@k wel bekend als
de Mammoetwet, geimplementeerd. Alle opleidingstyyedlen sindsdien
onder één wet. Leerlingen die tegenwoordig onder he
leerwegondersteunend onderwijs (Iwoo) of pro valleelen oorspronkelijk
onder het speciaal onderwijs. Dit betrof onderwgsr kinderen met leer-
en opvoedingsmoeilijkheden (lom) en moeilijk lerekihderen (mik), tot
1985 ook wel buitengewoon onderwijs genoemd. lredstadie worden de
leerlingen die tegenwoordig onder het vo vallerofheen lom en mlk) wel
meegerekend; het overige speciaal onderwijs nigtsf@onkelijk vielen ook
hoger en middelbaar beroepsonderwijs (hbo en mbbgevoortgezet
algemeen volwassenenonderwijs (vavo) onder de WX&Daf 1986 valt het
hbo echter onder een aparte wet (Wet op het hageepsonderwijs,
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WHBO) en vanaf 1996 krijgen het mbo en vavo eerreiget (Wet educatie
en beroepsonderwijs). Omdat deze opleidingen tegerdig niet meer tot
het vo behoren zijn ze in deze studie buiten basemy gelaten. De
belangrijkste ontwikkelingen sinds de invoering we@nWVO worden hierna
verder toegelicht. Een uitgebreidere beschrijviag de ontwikkelingen van
het onderwijs, waaronder ook het vo, in de jararemgg, tachtig en
negentig is terug te vinden in de studie van deeomigsraadDereguleren
met beleiden het bijpbehorende werkdocuméntderwijsbeleid sinds de
jaren zeventidBerg van den, 2000).

De jaren zeventig staan in het teken van de imphatie van de WVO. Het
doel van de invoering van de WVO in 1968 is hetdoderen van de
onderlinge doorstromingsmogelijkheden van schoeltygie voorheen naast
elkaar bestonden en in verschillende wetten gedegaten. Vanaf eind
jaren zeventig is het beleid dan ook gericht opatening van brede
scholengemeenschappen met alle typen opleidingendgofinanciering per
leerling te verhogen ten opzichte van smallere lsch@oor de vorming van
de brede scholengemeenschappen kunnen leerlingeakgelijker
doorstromen en vindt het selectiemoment van legghipas later plaats. In
hetzelfde kader worden in de jaren tachtig de m@anmor de
Middenschool, die eerder al in de contourennotar(&sade van, 1975)
beschreven waren, verder ontwikkeld. Hieruit vatgt 987 het wetsvoorstel
basisvorming. Het doel van de basisvorming is ejsrde integratie van de
verschillende schooltypen in de eerste leerjareanelerzijds een wettelijke
vastlegging van bepaalde kerndoelen die alle fegrh zouden moeten
bereiken. Alle leerlingen hebben zo na de eerstgaleen dezelfde
basisvaardigheden en kennis. Het duurt uiteind&ijk 993 voor de
basisvorming wordt ingevoerd. Ook komen eind jdesitig de eerste
plannen voor de tweede fase (na de basisvormihgjand.

In de jaren negentig worden de plannen voor dede/ésse verder
uitgewerkt en in 1998 start de overgang naar dededase, waarbij
gewerkt wordt in de vorm van het studiehuis. Hetld@an de tweede fase is
een betere aansluiting met het hoger onderwijstlibgen krijgen een
grotere mate van zelfstandigheid en verantwookdwdif. Bovendien kiezen
ze nu voor een profiel, en samenhangend aantakwaldn zijn ze niet meer
vrij om zelf hun pakket samen te stellen. Ook de@ming van het
middelbaar algemeen voortgezet onderwijs en hatbeveidend
beroepsonderwijs tot het vmbo hebben een betesdusiamy met
vervolgopleidingen tot doel. Binnen het vmbo ordstdiverse leerwegen
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die een voorbereidend karakter hebben. Tot sldiged men leerlingen die
speciale begeleiding nodig hebben zoveel mogelgkmn het reguliere
onderwijs te plaatsen. Dit komt tot uiting in devarming van het svo-lom
tot leerwegondersteunend onderwijs of praktijkomdisren de overgang
van het svo-mlk naar praktijkonderwijs. Praktijkendijs is bestemd voor
leerlingen die onvoldoende capaciteiten hebbenemdgloma te halen.

De afgelopen tien jaar zijn enkele veranderingeteitweede fase
doorgevoerd die meer ruimte moeten geven aan adgeschm de inhoud te
bepalen. Deze veranderingen hebben voornamelijkikiehg op de
exameneisen. In deze periode zijn ook diverse megealen genomen om het
voortijdig schoolverlaten terug te dringen, zoaslenging van de leerplicht.
Daarnaast kwam de nadruk steeds meer te liggee @prching van grotere
schoolbesturen naar aanleiding van zorgen ovesie’s van de steeds
groter wordende autonomie van de scholen. Doordeeeischolen onder
ééen schoolbestuur te laten vallen, kunnen de issi@n individuele scholen
wat worden beperkt.

2.2 Bekostiging

De bekostiging van het vo komt voor het grootste @leor rekening van het
Rijk (Rijksoverheid, 2012). Daarnaast maken de krhde laatste jaren
steeds vaker gebruik van inkomsten uit andere l@ozoals sponsoring en
ouderbijdragen. Aanvankelijk krijgen de scholerddadwerkelijke uitgaven
voor personeel en materiaal vergoed. Vanaf de jastig namen de
overheidsuitgaven sterk toe, voornamelijk door €@gend aantal leerlingen
en hogere lonen. In het kader daarvan wordt in ot Rver onderwijsbeleid
(1973) een lumpsum voor de materiéle kosten votelgem plaats van de
open-einde-financiering. In de jaren tachtig viadeen verschuiving plaats
naar een grotere verantwoordelijkheid voor de lsgen en minder
overheidssturing op het gebied van personele andiéle zaken. Door meer
autonomie van de instellingen zelf zouden ze hatstaat moeten zijn zich
aan te passen aan hun omgeving en zo doelmatigpeteren. Om de
autonomie van de instellingen te vergroten wortdindelijk in 1993 het
bekostigingssysteem materieel (BSM) ingevoerd. Ydaamoment krijgen
de scholen betaald op basis van normvergoedingandeomateriéle
uitgaven. In datzelfde jaar wordt in het ScheveseBeraad afgesproken
om over te gaan op lumpsumfinanciering voor de n&ésen personele
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kosten. Deze financiering wordt in 1996 ingevo&d.personele
bekostiging bestaat uit een vaste voet en een @p@erdeerling. De vaste
voet neemt toe met het aantal schooltypen data@eokaanbiedt. Hierdoor
ontstaat een prikkel tot het vormen van scholengasehappen. Daarnaast
hanteert men verschillende tarieven per leerlingspeoolsoort. De
materiéle bekostiging is opgebouwd uit een bedeadgerling en een
bedrag per school (de vaste voet). Het bedraggbeosis voor alle scholen
gelijk, het bedrag per leerling is afhankelijk v@hoolsoort, afdeling en
leerjaren. Het totale budget is hiermee vastgeleg@r de school kan
binnen enkele wettelijke grenzen zelf bepalen hjogat besteedt.

De huisvestingskosten declareerden de gemeent&89@tbij de
rijksoverheid. In 1997 is de beslissingsbevoegdbgpitiet gebied van
huisvesting naar de gemeenten verplaatst. Sindstheten zij de
huisvesting van scholen zelf financieren, gecompersdoor een hogere
rijksbijdrage voor de gemeenten. De schoolbestredirijn vanaf die tijd
verantwoordelijk voor het binnenonderhoud van dekn en de gemeenten
voor de overige taken op het gebied van onderwigsisting. Sinds 2005
kunnen school en gemeente er in overleg voor kidaéde school het
budget voor huisvesting zelf beheert, en daarm&aleo
beslissingsbevoegdheid overneemt wat betreft bausnderhoud. In
praktijk blijkt dit weinig te gebeuren (Wissink &aw der Ploeg, 2009).

De aanschaf van schoolboeken was in het verledekastenpost voor de
ouders. De laatste paar jaar vergoedt de overleziel kbsten. Tot 2009
kregen ouders een vergoeding voor het kopen véoeleen; tegenwoordig
gaat het geld naar de scholen en kopen zij de baek&owel kosten als
opbrengsten van scholen zijn daardoor toegenomen.

2.3 Capaciteitsregulering

De overheid stuurt op verschillende manieren o@ciggt. In het vo is
vooral gestuurd op het aantal scholen. Zoals gegtgoh de jaren zeventig
in het teken van de schaalvergroting. De schaaletng wordt in 1983
verder aangemoedigd met de HEF-vo-operatie (hetstering en fusie).
Deze operatie wordt voortijdig beéindigd, omdatkste 10 procent van de
scholen fuseerde. Vanaf 1992 kunnen scholen atiggen bestaan als zij
minimaal 360 leerlingen hebben. Scholen met sle@fisopleidingstype
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mogen blijven bestaan indien zij meer dan 240ilegeh hebben. Met de
invoering van deze normen komt de schaalvergraimgang. In de tien jaar
daarna halveert het aantal scholen. De schaalviergrs vooral een gevolg
van samenvoeging van verschillende schooltypefeidhin mindere mate
tot een hoger aantal leerlingen binnen een schmmltyeel scholen die
fuseren, blijven gebruikmaken van de oorspronkeigktigingen. Het aantal
vestigingen daalt daardoor minder hard dan hethaaholen.

De invoering van de lumpsumbekostiging heeft egieleid dat scholen
meer bestedingsvrijheid krijgen, maar ook grotararicié€le risico’s moeten
dragen. De verantwoordelijkheid voor de bestediag v
overheidsvergoedingen ligt bij het schoolbestuum d® toegenomen
risico’s op te vangen vinden er fusies plaats tuss@oolbesturen
(Onderwijsraad, 2005).

Bij de invoering van de basisvorming is een uremmean 1067 uur per jaar
vastgelegd voor de eerste leerjaren (Commissie fjdejd, 2008). Dit is
gebaseerd op 40 weken onderwijs van 32 lesured@aninuten. In de
praktijk blijken veel scholen de norm niet te halstet ingang van 1
augustus 2006 is de norm iets verlaagd tot 104@eujaar. Voor de
bovenbouw is de norm 1000 klokuren, met 700 uur de@oexamenklassen.
Vanaf eind 2007 krijgen scholen de ruimte om masid® uur hiervan te
gebruiken voor niet-verplichte maatwerkactiviteiten

2.4 Kwaliteit

De overheid heeft op diverse manieren invioed oggend op de kwaliteit
van het vo. Enkele belangrijke ontwikkelingen wardéerna beschreven.

Met de kleinere rol van de overheid en de toenaamede
verantwoordelijkheid van de schoolbesturen, krijgaders meer
mogelijkheden tot inspraak in de gang van zakendsirde scholen. In 1981
treedt de Wet medezeggenschap onderwijs (WMO) mking Tot dan
hadden de ouders invloed via de keuze van de selmodé mogelijkheid
zitting te nemen in een schoolbestuur. In 1992)&njouders ook advies- en
instemmingsrechten zoals vastgelegd in de herzierste van de WMO.

De leerling heeft sinds 1993 de mogelijkheid indagt te oefenen op het
onderwijs via het leerlingenstatuut. Dit statuwdtede rechten en de

25



plichten van de leerlingen en wordt elke twee fgarien. In 1998 treedt de
Kwaliteitswet in werking. Deze wet is bedoeld orformatie over de school
te geven via een schoolplan en een schoolgids.rigibme schept de wet
meer mogelijkheden om de school aan te sprekemapfanctioneren en
het gevoerde kwaliteitsbeleid.

De Onderwijsinspectie houdt toezicht op de scholegenwoordig krijgt
elke school minimaal eens in de vier jaar een deraa de inspectie. Via
de Toezichtkaart maakt de inspectie de kwalitedeb#eling openbaar. De
Toezichtkaart geeft de mate van inspectie weemyelielateerd is aan de
beoordeling. De Toezichtkaart is de opvolger vaidealiteitskaart die in
1998 werd ingevoerd. Deze kaart bevat gegevenshetemderwijsaanbod
en de bereikte resultaten.

De afgelopen tien jaar is er veel aandacht gewessthet terugdringen van
het voortijdig schoolverlaten. De huidige doelstgjlis in 2016 het aantal
voortijdig schoolverlaters tot minder dan 25.000a@uceren. Om dat doel
te realiseren zijn enkele maatregelen getroffen.\iem de maatregelen is de
verlenging van de leerplicht van zestien naar sehjaar voor jongeren die
geen startkwalificatie hebben (hieronder valt eavoh of vwo-diploma of
een mbo-diploma op niveau 2).

2.5 Conclusies

In Figuur 2-1 zijn de belangrijkste ontwikkelingeag eens schematisch
weergegeven. Bovendien is de periode 1980-201€ierdeelperioden
ingedeeld, 1980-1996, 1997-2002, en 2003-2010. Deisding is gebaseerd
op de kwantitatieve gegevens en komt in hoofdstu&rder aan bod.
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Figuur 2-1 Schematisch overzicht van de belangrijke periodisering, 1980-2010
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3 Historische trends

In dit hoofdstuk beschrijven we de trends van ambegevens die we
gebruiken voor de analyses. Deze studie is gelzhspate landelijk
geaggregeerde gegevens van scholen in het voartgysderwijs. Het
merendeel van de data is afkomstig uit de DataBabéeke Sector (DPS),
waarin gegevens uit verschillende publieke sectafeomstig van
historische tijdreeksen worden verzameld. Veeldegebruikte tijdreeksen
zijn afkomstig van historische CBS-publicaties.

De belangrijkste gegevens zijn de productie-indieat en de ingezette
middelen om die productie te kunnen leveren. Deycbe is in dit geval
het aanbod van onderwijs en kan worden uitgedru&antallen leerlingen.
In dit geval maken we gebruik van twee producteigatoren, het aantal
leerlingen in het havo of vwo aan de ene kant,etrahntal leerlingen in het
vmbo (inclusief Iwoo en pro) aan de andere kanbéra-1). Om te
corrigeren voor de kwaliteit van het onderwijs, Ibe we het aantal
leerlingen dat zonder diploma het onderwijs veneat de productie-
indicatoren afgetrokken. De ingezette middelen ggrsoneel, materiaal en
kapitaal. Tot slot laten we in dit hoofdstuk zievelde ontwikkeling van het
aantal scholen en het aantal leerlingen per sddeatchaal) is verlopen.
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Tabel 3-1 Gehanteerde variabelen

Grootheid Bijzonderheden

Productie

havolvwo Aantal leerlingen in het havo en vwo min uitstroom zonder diploma

vmbo Aantal leerlingen in het vmbo (inclusief lwoo en pro) min uitstroom zonder diploma

Ingezette middelen

Personeel Personeel in voltijdbanen, gecorrigeerd voor arbeidsduurverkorting

Materiaal Volume afgeleid van kosten materiaal gedeeld door prijs materiaal

Kapitaal Volume afgeleid van kapitaalkosten en prijs kapitaal

Kosten

Personeel Personele kosten (euro’s)

Materiaal Kosten van verbruiksmiddelen (euro’s)

Kapitaal Afschrijvingen (euro’s)

Prijzen

Personeel Tot 1992 loonkostenindex per contractueel arbeidsuur (CBS), na 1992
omgerekend uit de kosten en het aantal voltijdbanen, gecorrigeerd voor
arbeidsduur

Materiaal Consumentenprijsindex (CBS)

Kapitaal Prijsindex overheidsinvesteringen vaste activa (CBS)

3.1 Productie

Het onderwijs is er op gericht leerlingen kennisraardigheden bij te
brengen. De financiering van de scholen in Neddriameels gebaseerd op
het aantal leerlingen. Tussen 1980 en eind jargamig daalt het aantal
leerlingen in het vo van ruim 1,2 miljoen naar ritB8 miljoen, een daling
van ongeveer 30 procent (Figuur 3-1, na aftrekdemoortijdig
schoolverlaters). Daarna stijgt het aantal liche.daling van het aantal
leerlingen in de jaren tachtig heeft vooral gevalgehad voor het vmbo.
Het aantal leerlingen dat het havo of vwo volgbis2002 vrij constant, en
stijgt daarna licht. Het percentage leerlingenanhhavo of het vwo neemt
als gevolg van deze ontwikkelingen in de eerstegertoe van 38 procent
naar 45 procent, en in de laatste periode is esleretoename te zien naar
53 procent in 2010.
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Figuur 3-1 Aantal leerlingen in het voortgezet ondevijs (x1000)
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Naast aantallen leerlingen is kwaliteit een belgkigpeerpunt in het
onderwijs. Het doel is uiteindelijk leerlingen zoagl mogelijk voor te
bereiden op deelname aan de maatschappij of aareeasigopleiding.
Hoewel kwaliteit vele aspecten kent, is het adetlingen dat met een
diploma het onderwijs verlaat een belangrijke eedgmeetbare indicator.
Daarom hebben we in de analyse gecorrigeerd vouitsteoom zonder
diploma. Door het aantal leerlingen dat zonderainal het onderwijs verlaat
van de productie af te trekken, heeft een lagdastraom een positief effect
op de gemeten productiviteit. De niet-gediplomeentktroom in het havo
en vwo is over de gehele periode gedaald van rymo8ent naar ongeveer
1 procent (Figuur 3-2). De uitstroom in het vmbeasral in de afgelopen
tien jaar sterk gedaald (van bijna 5% in 2000 maian 1% in 2010). Dit is
het gevolg van diverse maatregelen om het aantatijgbg schoolverlaters
terug te dringen, zoals verlenging van de leerplien betere registratie van
het schoolverzuim en verbetering van de begeleidamgleerlingen. Het
lage aantal voortijdig schoolverlaters in het vnidbdeels een gevolg van de
drempelloze doorstroom naar het mbo, die het m@gekakt om zonder
diploma aan het mbo te beginnen. Hierdoor vindideen uitgestelde uitval
in het mbo plaats (Kuhry & De Kam, 2012).
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Figuur 3-2 Percentage leerlingen dat zonder diplomaet voortgezet onderwijs
verlaat
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3.2 Middelen

De kosten in het onderwijs bestaan voor een greel uit personele kosten
(rond de 80%). Minder dan 3 procent van de kosterdinn beslag
genomen door kapitaalkosten. De personele kosten dand jaren tachtig
om vervolgens begin jaren negentig weer toe te ngfguur 3-3). Een
heel sterke groei is zichtbaar vanaf eind jarerengg; in de afgelopen
vijftien jaar zijn de personele kosten meer damubbeld. De
materiaalkosten en de kapitaalkosten nemen in pexzede echter nog
sterker toe: zij laten beide een verdrievoudigiren z
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Figuur 3-3 Kosten van personeel, materiaal, kapitaaen de totale kosten (x 1
miljard euro)
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Vooral in de eerste jaren na 1998 zijn sommigesfastlatief sterk gestegen,
vooral door verbeteren van arbeidsvoorwaarden,rdeven van ICT-
onderwijs, wegwerken van achterstallig onderhoedheteren van
leermiddelen en decentraliseren van beheerstal®s,(#006). De lasten
van inventaris, apparatuur en leermiddelen zijdarperiode 1998-2003
meer dan verdubbeld.

Een deel van de stijging van de kosten kan wor@ekiaard uit de stijging
van de prijzen (figuur 3-4). De prijs van personegetdt hier gedefinieerd
als de breuk van personeelskosten en het aantgdllvahen, gecorrigeerd
voor de arbeidsduur. Kwalitatieve veranderingeddrsamenstelling 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 arbeidspdteeal of een noodzakelijk
gevolg is van hogere kwalificatie-eisen, maar o@pke op de arbeidsmarkt,
effecten van de BAPO-regeling (Bevordering Arbeattipipatie Ouderen)
of verhoging van werkgeverslasten kunnen tot gelielgben dat de
loonkosten per voltijJdbaan stijgen. Omdat dit abenontwikkelingen zijn
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waarop de sector geen invloed heeft, ligt het wiohand om hiervoor te
corrigeren bij de berekening van de productiviteit.

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

Voor de prijs van personeel hebben we tot 1992ujedpemaakt van de
loonkostenindex per contractueel arbeidsuur (DHES)CNa 1992 waren er
goede gegevens over de aantallen voltijdbanen ikbser en hebben we de
prijs van personeel omgerekend uit de personedtskesn het aantal
voltijdbanen, gecorrigeerd voor arbeidsduur. Dewviktiteling van deze
omgerekende prijs volgde overigens netjes de okbilitkg van de
loonkostenindex. De loonkosten namen in de jarelmtignaanvankelijk af,
om vervolgens vanaf begin jaren negentig toe teemenm de afgelopen
vijftien jaar zijn de personele kosten met gemiddgb procent per jaar
toegenomen. Over de gehele periode komt de ontlinkkean de personele
kosten aardig overeen met de jaarlijkse cao-ontiklg van 1,9 procent.
Dit duidt erop dat er naar verhouding geen duuod@rist goedkoper
personeel is ingezet.

Voor de prijsontwikkeling van de materiaalkosteblben we de
consumentenprijsindex (CPI, CBS) gebruikt. De C#ttubbelde over de
hele periode. De prijsindex investeringen vastaaverheid die we
gebruikt hebben voor het kapitaal neemt jaarlijkt ongeveer 1,3 procent
toe.
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Figuur 3-4 Prijsontwikkeling van ingezette middelen 1980-2010 (index 1980 = 100)
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De ontwikkeling van het volume van de ingezettedaldn volgt uit de
kostenontwikkeling, gecorrigeerd voor de prijsoikivaling (Figuur 3-5).
Voor personeel is vanaf 1992 het aantal voltijdinaais volumemaat
genomen. Gegevens over het aantal voltijdbanereblalet beschikbaar
over de hele periode. Het (deels omgerekende) wltan het personeel
daalde eind jaren tachtig (het aantal leerlingeaid#ain die periode
eveneens), maar is de afgelopen vijftien jaar wesgenomen met
gemiddeld 2,2 procent per jaar. Het volume vanwigige ingezette
middelen nam tot 1990 iets af, om vervolgens, ioaaaaf 1998, enorm toe
te nemen. De afgelopen vijftien jaar was de gentiid®nename van het
materiaal 5,0 procent en van het kapitaal 6,6 prioper jaar. Dit heeft
geleid tot meer dan een verdubbeling over de haiege. Naar verhouding
Is er door de tijd heen dus steeds meer gebruikgletwan materiaal en
kapitaal ten opzichte van personeel. Dit kan deetsaken hebben met de
uitbesteding van taken die weinig scholing vereisegehuurd personeel
valt doorgaans onder materiéle kosten in plaatgeasonele kosten.
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Figuur 3-5 Ontwikkeling volumina (indexcijfers, 198 = 100)
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3.3 Aantal en schaalgrootte instellingen

Het beleid is in de jaren tachtig en begin jaregeméig sterk gericht geweest
op het vormen van scholengemeenschappen. Dit ¢peleft] tot een daling
van het aantal scholen van ruim 2000 naar ruim(8@0ur 3-6). Het aantal
leerlingen nam daardoor toe van gemiddeld 500 gjevad, naar ongeveer
1500. Ook het aantal schoolbesturen is afgenomanaf\eind jaren
negentig is het aantal besturen gedaald van rod@@@&aar ongeveer 350 in
2010. Eventuele effecten van de schaalvergrotimgekotot uitdrukking in

de gemeten productiviteitsontwikkeling.
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Figuur 3-6 Ontwikkeling van de schaalgrootte
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4 Kostenmodel en resultaten

4.1 Kostenfunctiemodel

In dit rapport bestuderen we de kostenontwikkelmigevoortgezet
onderwijs op landelijk niveau. Hiervoor maken wégegk van een
kostenfunctiemodel. In de kostenfunctie wordt ug@gn van een bepaalde
relatie tussen kosten enerzijds en productie greprivan ingezette
middelen (personeel, materiaal en kapitaal) angdistZDe productiviteit is
de verhouding tussen productie en middelen, wageuprrigeerd is voor de
ontwikkeling van de prijzen. Uit de kostenfunctigmook de vraagfuncties
naar de ingezette middelen af te leiden. Een kenraer de kostenfunctie is
dat het mogelijk is om meer dan één productindrdagebruiken (in dit
geval het aantal havo- en vwo-leerlingen, en hetah&mbo-leerlingen).
Voor een eenvoudige toelichting op het gebruik emogpassing van
kostenfuncties verwijzen we naar Blank (2010). Achtonden en een
uitgebreidere argumentatie hiervan zijn terug telen in een eerdere
trendstudie uit dezelfde serie over het wetensaigbpnderwijs (Blank &
Niaounakis, 2011). De technische details zijn opgsen in bijlage C.

4.2 Empirische invulling van het model

Op basis van de data hebben we twee trendbreukeéengiéceerd en in het
model opgenomen. De eerste breuk ligt in het j8861en de tweede breuk
in 2002. Voor beide trendbreuken is een plausibetklaring te geven. In
het jaar 1996 wordt bijvoorbeeld de lumpsum ingest@ in 1997 is sprake
van een salarisverbetering van 3,5 procent. In 2082 Balkenende I, en
het is bovendien kort na de vorming van het vmb®yvBrminderde
economische situatie beperkt op dat moment de ewmbr investeringen in
onderwijs. Toch wordt er extra geld uitgetrokkemmwvonder andere het
terugdringen van de schooluitval (CDA & LPF & VVR002)

Om tot het uiteindelijke model te komen hebben nieée (statistische)
toetsen uitgevoerd (Tabel 4-2). Vervolgens hebbemg&toetst of de
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technologische ontwikkeling van invioed is gewesste inzet van
middelen (de toets voor neutrale technologischeigkeling). De laatste
vier toetsen hebben betrekking op de gedragsredufigerandering van de
prijzen. Zo moet gelden dat bij een prijsstijgirapeen ingezet middel de
kosten niet kunnen dalen (monotoniciteit) en dstalingen proberen
prijsverhogingen van een ingezet middel te compensgoor het
betreffende middel te vervangen door een andereh{@dncaviteit). Als de
hypothese verworpen wordt dan wordt aan de eigapsebldaan.

Tabel 4-1 Toetsen modeleigenschappen

Hypothese Resultaat
Neutrale technologische ontwikkeling j11=Jj12=0 Verworpen
Geen monotoniciteit in prijzen c1<0;¢2<0;¢3<0 Verworpen
Eigen vraagelasticiteit personeel 2 0 N1y =0 Verworpen
Eigen vraagelasticiteit materiaal = 0 N2 =0 Verworpen
Eigen vraagelasticiteit kapitaal = 0 N33 =0 Verworpen

De autonome groei van de kosten is verschillerdkidrie periodes, zoals
blijkt uit de eerste twee toetsen. Verder blijkitdehnologische
ontwikkeling van invloed te zijn geweest op de inz&an middelen. Daarom
houden we hiermee rekening in het model. Tot slobk aan de eisen van
monotoniciteit en concaviteit voldaan.

4.3 Schattingsresultaten

De ontwikkeling van de kosten is goed te beschmijvet het gekozen
model; de schattingen geven plausibele waardere(®aB). De geschatte
coéfficiénten geven de procentuele veranderingdeakiosten weer bij een
procentuele verandering van de betreffende vaeafads de andere
variabelen constant worden verondersteld).
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Tabel 4-2 Schattingsresultaten kostenmodel, 1972-DD
Variabele Schatting | Std. Afw.  t-waarde

Algemene constante al 0,036 0,021 1,683
Trend 1980-1996 aal 0,010 0,003 3,319
Trend 1997-2002 aa2 0,033 0,003 11,849
Trend 2003-2010 aa3 0,014 0,005 2,916
Leerlingen havo en vwo bl 0,432 0,111 3,877
Leerlingen vmbo b2 0,568 0,111 5,104
Prijs personeel cl 0,888 0,025 35,811
Prijs materiaal c2 0,098 0,022 4,408
Prijs kapitaal c3 0,014 0,004 3,886
Prijs personeel x prijs personeel cl1 0,123 0,078 1,572
Prijs materiaal x prijs materiaal c22 0,096 0,064 1,504
Prijs kapitaal x prijs kapitaal c33 0,024 0,011 2,221
Prijs personeel x prijs materiaal c12 -0,097 0,070 -1,382
Prijs personeel x prijs kapitaal c13 -0,026 0,011 -2,232
Prijs materiaal x prijs kapitaal c23 0,001 0,013 0,091
Trend x prijs personeel j11 -0,003 0,001 -4,164
Trend x prijs materiaal j12 0,002 0,001 3,463
Trend x prijs kapitaal j13 0,001 0,000 5,111
AR-coéfficiént o 0,617 0,075 8,278
R2 kostenvergelijking 1,00

R? kostenaandeel personeel 0,81

R? kostenaandeel materiaal 0,72

RZkostenaandeel kapitaal 0,88

DW kostenvergelijking 2,33

DW kostenaandeel personeel 2,37

DW kostenaandeel materiaal 2,42

DW kostenaandeel kapitaal 1,91

Eigen vraagelasticiteit personeel 0,03 0,11 0,25
Eigen vraagelasticiteit materiaal 0,08 0,83 0,10
Eigen vraagelasticiteit kapitaal 0,81 0,46 1,76
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Zowel het aantal leerlingen in het havo en vwohalsaantal leerlingen in
het vmbo heeft een significant verband met de kofat wil zeggen, dat de
ontwikkelingen in de kosten, zoals we ook zoudemvaehten, samengaan
met ontwikkelingen in de aantallen leerlingen. lefftie geldt voor de
ingezette middelen. Voor alle middelen geldt datds prijzen stijgen, ook
de totale kosten stijgen. In het vorige hoofdstakemn we aan dat naar
verhouding de inzet van personeel was afgenomeopzchte van
materiaal en kapitaal. Zoals al uit de toets vaartrale technologische
ontwikkeling bleek, is er een trendmatig subsigffect. Uit de schatting
blijkt er een relatieve afname van personeel teaichge van materiaal en
kapitaal (j11 <0, j12 en j13 > 0).

De verklaarde variantie van de kostenvergelijkmboog. Verder blijkt uit
de Durbin-Watson-toets dat er geen indicaties\wamjor nog verdere
autocorrelatie.

Met behulp van het geschatte kostenmodel zijn malgikosten af te

leiden. De marginale kosten geven de geschattekesin een extra product
(leerling) weer. De gemiddelde marginale kostenemvmbo-leerling en
een havo- of vwo-leerling zijn vergelijkbaar, rote 4500 euro per leerling.
Dit komt goed overeen met de gemiddelde kostetegeling (totale kosten
gedeeld door aantal leerlingen).

Productiviteitsontwikkelingen

De totale kosten zijn over de hele periode gestdgerautonome
kostengroei was in de eerste periode (1980-1996Lrigorocent het laagst
en in de tweede periode (1997-2002) met 3,5 prdoetntoogst. In de
periode na 2002 is de jaarlijkse autonome groepfigent. Dit betekent dat
de productiviteit over de gehele periode gedaald is

Naast de autonome productiviteitsontwikkeling inothelerscheiden
perioden kunnen van jaar tot jaar andere incidentel
productiviteitsveranderingen optreden. De totatepctiviteitsontwikkeling
Is weergegeven in Figuur 4-1. De productivitehiisr sterk gerelateerd aan
de autonome kostenontwikkeling. Over de gehelederis de
productiviteitsdaling gemiddeld 1,8 procent perj&en daling van ruim 40
procent in totaal. Tot 1996 is de daling jaarliggesmiddeld 1,2 procent.
Vooral de periode vanaf 1996 kenmerkt zich doorserke
productiviteitsdaling van wel 3,5 procent. In dgegiode zien we een sterke
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groei van de ingezette middelen, vooral van maakan kapitaal. Na 2003
loopt de daling terug naar gemiddeld 1,6 procenjgse. Op basis van deze
gegevens daalt de productiviteit in het voortgerneterwijs over de hele
periode met gemiddeld 2,0 procent per jaar. Diekstit bijna een halvering
van de productiviteit ten opzichte van dertig jgaeleden.

Figuur 4-1 Productiviteitsontwikkeling (index 1980= 100)
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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. Bxeigvan 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 autorkoatengroei is
rechtstreeks af te leiden uit de parameters vareddvariabelen. De groei
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). [ieehorende formules
staan uitgewerkt in bijlage C. De resultaten zgmengevat in figuur 4-2.
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Figuur 4-2 Decompositie kosten, 1980=100
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De totale kosten nemen in eerste instantie af eted&lende aantal
leerlingen, maar vanaf 1990 stijgen de kosten jehat aantal leerlingen tot
1996 blijft dalen. De kostenstijging gaat samen et stijging van de
prijzen. Daarnaast is er in deze periode sprakesearstijging van 1,0
procent van de autonome kosten per jaar. Vanaf h86imt het aantal
leerlingen licht toe, terwijl de kosten flink toenen. De toename van de
autonome kosten is vanaf 1997 groot, tot 2003 \eastifjing 3,3 procent
per jaar en vanaf 2003 1,4 procent. Daarnaasestijig kosten voor een
belangrijk deel doordat de prijzen stijgen.

Uit figuur 4-2 is af te leiden dat de totale kosteet een factor 2,3 zijn
gegroeid tussen 1980 en 2010. Deze groei hanghaowlijk samen met de
groei van de lonen en prijzen (+78%). Door autonome
productiviteitsontwikkelingen, waaronder het beleitigen de totale kosten
met ongeveer 72 procent. Door de dalende produiptiele kosten echter
afgenomen, met 23 procent. Dit is schematisch eog eergegeven in
figuur 4-3.
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Figuur 4-3 Decompositie kostenontwikkeling in het @ 1980-2010
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4.4 Productiviteit in de literatuur

Onderzoek naar lange termijn ontwikkelingen vampaeuctiviteit in het vo
in Nederland is beperkt. De beschikbare studiesmeen beeld dat zeer
goed vergelijkbaar is met deze studie (Tabel £8h vergelijkbare analyse
als in dit rapport beschreven kwam op een produetisdaling van 3,7
procent over de periode 1992-2009 (Blank et all120Een studie van het
Sociaal en Cultureel Planbureau vond een stijgamgde reéle kosten per
product van 2,3 procent (Kuhry & De Kam, 2012).

Tabel 4-3 Vergelijking van resultaten met de literéuur

Studie Periode Type productiviteit Groei (in%)
Deze studie 1980-1996 Totaal -1,2
Deze studie 1997-2002 Totaal -3,5
Deze studie 2003-2010 Totaal -1,6
Kuhry en De Kam (2011) 1998-2009 Totaal -2,3
Kuhry en De Kam (2011) 1998-2009 Arbeidsproductiviteit -1,0
Blank, Van Hulst en Urlings (2011)  1992-2008 Totaal -3,7

* Omgerekend vanuit reéle kosten per eenheid product
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4.5 Beschouwingen

In de afgelopen dertig jaar zijn de uitgaven inJwrtgezet onderwijs sterk
gestegen, terwijl het aantal leerlingen juist gesfomen. De stijging van de
personeelskosten zit vooral in de inzet van duuypdesoneel en de
afgelopen vijftien jaar ook in een lichte stijgimgn het aantal
personeelsleden. Daarnaast is er de afgelopemnijéiar een forse stijging
van de inzet van materiaal en kapitaal zichtbaar.

De schaalvergroting die in de periode 1980-1996t d@atsgevonden, is,
zoals blijkt uit onze resultaten, samengegaan empeoductiviteitsdaling in
de sector. Daaruit kan echter niet worden gecoee€litddat de
schaalvergroting een negatieve ontwikkeling is g=sieOp basis van een
vergelijkend onderzoek tussen scholen blijkt datl eholen nog steeds
voordeel kunnen behalen door op grotere schagddeecen (Blank et al.,
2007). Slechts voor een enkele zeer grote schafl ben omslag naar
schaalnadelen plaatsgevonden. Bovendien is erasinep verband tussen
schaalgrootte en kwaliteit van het onderwijs gevan(Dijkgraaf et al.,
2008).

De grootste kostenstijgingen zijn in de periode6t2002 opgetreden. Dit is
de periode waarin de lumpsumbekostiging werd ingeven kort daarna de
tweede fase. In deze periode werd ook begonnenengamenvoeging van
de mavo en het voorbereidend beroepsonderwijs.oSeekstijgingen gingen
niet samen met een stijging van het aantal leastingn hoeverre de
kwaliteit van het onderwijs hierdoor is verbetasipp basis van deze
analyse moeilijk te zeggen. Als we kijken naargestcentage leerlingen dat
zonder diploma het onderwijs heeft verlaten, den xve in deze periode
juist een toename, vooral in het vmbo.

Vanaf 2003 is de kostenstijging iets minder hoog idade periode ervoor.

In deze periode is bovendien een duidelijke dakag de uitstroom zonder
diploma zichtbaar. Doordat de kosten in deze apalgselateerd zijn aan de
leerlingen na aftrek van de uitstroom betekentlagare uitstroom zonder
diploma een hogere productie en dus een gunsegtedp de productiviteit.
Het is mogelijk dat nog hogere kosten acceptabatigenvorden voor het
terugdringen van het voortijdig schoolverlaten. ®extra kosten betekenen
in deze analyse een productiviteitsdaling.
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De kwaliteit van het onderwijs laat zich niet gekelkk meten. Hoewel er
in de afgelopen jaren steeds meer initiatieven gemozijn om hierover
gegevens te verkrijgen, is geschikte informatier aeshele periode zeer
beperkt beschikbaar. Om die reden hebben we ailelerken naar het aantal
leerlingen dat zonder diploma vanuit het voortgereterwijs het onderwijs
verlaat. Naast minder uitval is er vanaf 1998 spnakn een verbetering van
de doorstroom (Kuhry & De Kam, 2012). De kwalilgkt in dat opzicht

dus verbeterd te zijn. Voor de recentere jaremibasis van de PISA-scores
(Programme for International Student Assessmerk)&ts te zeggen over
de leerprestaties in het vo. Internationaal gekadmoort Nederland tot de
meest doelmatige landen in een vergelijking varARd8ores en genoten
onderwijs (Afonso & St. Aubyn, 2006). De leerprési® zijn in de
afgelopen jaren echter niet gestegen, en de ungaae het onderwijs wel
(Groot & Maassen van den Brink, 2010). Hoewel wlitieé leerprestaties niet
tot uitdrukking komt, heeft het onderwijs ontwikkelen doorgemaakt die
noodzakelijk waren gezien de veranderende maatpgleapde andere
daarmee gepaard gaande eisen die tegenwoordigexdinden gesteld
worden. Denk bijvoorbeeld aan ICT-ontwikkelingeaneschool kan
tegenwoordig niet meer functioneren zonder hettoklaar stellen van
voldoende computers voor de leerlingen. In eenntecgtudie is
geinventariseerd welke informatie nodig is om delkeit van het
onderwijs te kunnen monitoren en om vernieuwingehat onderwijs te
kunnen evalueren (Borghans et al., 2008).

De productiviteitsdaling is deels een bewuste keyexeeest, niet alleen om
het onderwijs te verbeteren, maar er spelen oaknaggten mee die buiten
het onderwijs vallen en daardoor niet in deze asatgt uitdrukking komen.
Zo leidt een vermindering van het voortijdig schaulaten mogelijk tot
minder criminaliteit en verbetert de koopkracht d@ouders door
schoolboeken gratis te verstrekken. Het zou terweren al deze effecten
mee te nemen.

In de periode dat de productiviteit het hardst d@al 996-2002, volgden
veranderingen in het voortgezet onderwijs elkaal sp. Het is dan ook
lastig de precieze oorzaak van de productiviteltsgaast te stellen. In een
recent rapport van het Sociaal en Cultureel Plagghuwordt nagegaan in
hoeverre de kostenstijging tussen 1998 en 200®bewgas (Kuhry & De
Kam, 2012). De auteurs van het rapport steller38airocent van de
kostenstijging terug te vinden is in de begrotingandat de extra uitgaven
vooral bedoeld waren om het onderwijsproces teeterbn. Dit kan worden
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teruggevonden in een toename van 20 procent vaaeahéd! leraren (in
voltijdbanen) per leerling. Daarnaast volgt uit &éeief van de
staatssecretaris dat er in de jaren daarvoor regel@xtra middelen aan
scholen ter beschikking zijn gesteld. De middelgngebruikt voor
aanpassing van de schoolgebouwen ten behoeve varetee leren in de
vorm van de tweede fase en deze extra uitgavenenardk in de jaren
daarna noodzakelijk geacht (Adelmund, 2002). Ndediegrote
kostenstijging van 35 procent werd de stijging vd0mprocent veroorzaakt
door prijsstijgingen. De overige 25 procent ontdttussen de begroting en
de opmaak van de uiteindelijke rekening. Hierujkbtlat een groot deel
van de kostenstijging voorzien was.

In hoeverre deze voorziene uitgaven het bedoefdetdiebben gehad, blijft
de vraag. Wel kunnen we vaststellen dat er de earhggen zijn geweest
over de inhoudelijke hervormingen in het voortgerederwijs. Dit heeft
uiteindelijk geleid tot parlementair onderzoek aitgerd door de
commissie-Dijsselbloem (2008). Veel van de hervagan zijn later ook
weer teruggedraaid. Een van de conclusies vanmenissie is dat de wijze
waarop de vele hervormingen (inhoudelijk maar oplet gebied van
schaalvergroting en bekostiging) op elkaar ingrepengoed doordacht
was, en dat dit veel tijd en energie van de schioésit gevraagd. Bovendien
zouden de neveneffecten van onderwijsvernieuwistetker zijn dan de
effecten waarvoor ze bedoeld zijn (Borghans e2808).

Concluderend kunnen we stellen dat vooral in delafien vijftien jaar de
productiviteit in het voortgezet onderwijs fors gattl is. Hierbij wordt
rekening gehouden met verbeteringen in de kwaliade vorm van een
lagere uitstroom.
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Bijlage A

BSM

CBS

CPI

DPS

havo

IPSE Studies

lom
lwoo
mavo
mlk
OLS
pro
SCP
SVOo
vmbo
VO
VWO
WVO

Afkortingen

Bekostiging Systeem Materieel

Centraal Bureau voor de Statistiek

Consumentenprijsindex

Database Publieke Sector

Hoger algemeen voortgezet onderwijs
Centrum voor Innovatie en Publiekeddétfficiéntie

Studies

Leer- en opvoedingsmoeilijkheden

Leerwegondersteunend onderwijs
Middelbaar algemeen voortgezet onderwijs

Moeilijk lerende kinderen

Ordinary Least Squares

Praktijkonderwijs

Sociaal en Cultureel Planbureau

Speciaal voortgezet onderwijs

voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs

Voortgezet onderwijs

Voorbereidend wetenschappelijk onderwijs

Wet voortgezet onderwijs
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Bijlage B Cijfermatige beschrijving gegevens

Variabele Notatie Gemiddelde St.dev. Minimum  Maximum

Kosten (x 1 mid. euro)

Totale kosten k 4.20 1.38 2.84 7.35
Personele kosten kp 3.41 1.02 2.40 5.69
Materiéle kosten km 0.67 0.30 0.38 1.41
Kapitaalkosten kk 0.11 0.06 0.07 0.25

Prijzen (index 1980 = 100)

Prijs personeel wp 123.54 25.91 95.17 176.18
Prijs materiaal wm 150.08 30.11 100.00 200.46
Prijs kapitaal wk 122.57 12.92 100.00 148.39

Productie (x 1.000)
Leerlingen havo en vwo havwo 439.63 33.76 398.52 492.21
Leerlingen vmbo vmbo 560.37 116.90 443.85 778.78
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Bijlage C  Kostenfunctie en schattingsmethode

Kostenfunctie

Hier wordt uitgegaan van een hybride translog-kdstectie. Een translog-
specificatie is een zeer flexibele vorm. Dit wibgen dat een grote baaierd
van verschillende vormen van kostenfuncties hierkuemen worden
gedekt. Er worden dan a priori geen al te rigideckeingen opgelegd, zoals
een constante verhouding tussen ingezette middetas.hier sprake van
een hybride vorm, omdat niet alle parameters vamloelel kunnen worden
geschat vanwege het gebrek aan waarnemingen (ziesb@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 eeedilne vorm in de
vergelijkingen van de kostenaandelen terugkomezoader problemen
kunnen worden geschat. De kostenvergelijking luidt:

M N
In(C) = Z b, In(y,,) + z ¢, In(w,) +
m=1 n=1 (C_l)

n=1

N N N
Z Z Con/In(wy,) In(w,,1) + struc - jaar + Zjln - jaar - In(wy)
n n'

C . totale kosten;

Y . productie diensth (m =1, ..., M);
w, . prijsingezet middet (n =1,...,N);
struc : structuurvariabele.

53



P
struc = Z[ap + aa, * (jaar - Tp)] * (jaar € Ip)
p=1

en:
a,=a;+ 2221 aag* (Tq—Tq-1)
met:

T,  :einde periode p;
To  :beginjaar analyse;
ay, aay, by, Gy, G, Jin te schatten parameters.

De structuurvariabele verdeelt de gehele waarnespergpde in een aantal
deelperiodes. De veronderstelling is dat binnenbegmalde periode sprake
Is van een bepaalde autonome ontwikkeling. De lmextien 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 zogeresplinesof
segmentedegression De deelperiodes worden hier aangeduida]$980-
1996),1, (1996-2002) e (2003-2010).

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

S, = ¢, + Zﬁle Cors IN(W,1) + jipjaar, (i =1,..,n) (C-2)
met:
S . kostenaandeel van ingezet middel

Uit de theorie volgt een aantal parameterrestactgsen van symmetrie
leiden tot:

Canr = Cnmy
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Voor de parameters van de prijzen geldt de homogyeseis (van de graad
1). Dit houdt in dat een generieke prijsstijgingli¢ot een evenredige groei
van de kosten. Deze eis leidt tot:

g:l =1 Zg=1 Cnnr = 0 (vn'); Zg=1]‘tn =0 (Vt)

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

nn 1
Nnn = Cn [1 + Cs_rz1 - g (C'S)

met:

n.. - de eigen vraagelasticiteit van ingezet middel

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

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

dlny = Zm[bm + Zn emnann] dlnym (B'4)

De relatieve verandering van de prijs is gelijk:aan
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dinw = Y, [cp + X Coe W,y + Do € Ny ] dinw, (B-5)

De relatieve (autonome) verandering is gelijk aan:

dT = Y ;aa,PER; + Y, jinlnw, (B-6)

Schattingsmethode

Het voorgaande model kent een groot aantal parasnetmoral wanneer er
een aantal verschillende diensten en ingezetteat@ddvordt
onderscheiden. Zeker in een tijdreekscontext triegdiet schatten van de
parameters een groot aantal technische problemefodpevatten
tijdreeksen maar een beperkt aantal waarnemingstnadhtal
vrijheidsgraden is dus beperkt. Verder geldt daindeste tijdreeksen niet
stationair zijn, maar een trendmatige componenbé&ebHet toepassen van
OLS zou in een dergelijk geval leiden tot zogenoeschijncorrelaties. De
sterke correlaties tussen verschillende variabelden tevens tot het
probleem van multicollineariteit, waardoor de stdratniet efficiént zijn. De
samenhang tussen de verklarende variabelen (exogierdan 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 autoregr@sfiiciéntp maal de
waarde van het voorgaande jaar 1, waarbijp = 1 leidt tot een model in
eerste verschillen em= 0 een kostenmodel in niveaus impliceert. De
autoregressiecoéfficiéptwordt in het kostenmodel meegeschat. In feite is
de eerdergenoemde trend uit de gegevens verwighedlis ook de
schijncorrelatie. Deze aanpak is een verbeteringpzichte van (Blank &
Eggink, 2011), waarin van eerste verschillen igaggaan, een verdergaande
correctie.

Het multicollineariteitsprobleem is uitsluitend tplossen door het
toevoegen van extra informatie. Dit betekent daoens op voorhand te
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schatten parameters moeten worden geprikt, bij\edoop basis van ander
onderzoek of dat er theoretische restricties moetaden opgelegd
(bijvoorbeeldconstant returns to scgleln 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 uitdrurgkin de gemeten
productiviteitsontwikkeling. Het opleggen van carge schaalopbrengsten
In ons model vertaalt zich naar de volgende rdsiric

Ymbm =1. (C-4)

Zoals gezegd, wordt het model geschat met eenl{g&st correctie voor
autocorrelatie. De resultaten worden vervolgensim®ld op een aantal
criteria, zoals de verklaarde variantie, de DuNMatson-toets en de
significantie van de parameters.
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