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1.2

Inleiding *

Aanleiding

Al geruime tijd staat verbetering van de produtivien effectiviteit van de overheid op de
politieke agenda. Door de snel oplopende verggjiirhet beslag op arbeid door de overheid
kostbaarder dan voorheen. Ook is het de vraadesfeilrecente systeemwijzigingen, zoals in
de zorg, politie en sociale zekerheid, de komeadsnjhun beslag zullen hebben in goedkopere
en betere dienstverlening door de overheid. Beideikkelingen onderstrepen het belang van
een goed inzicht in de productiviteit en effecgitivan de overheifiDe ministeries van
Economische Zaken (EZ), Binnenlandse Zaken (BZKFrieancién hebben daarom recentelijk
opdracht gegeven aan het Centraal Planbureau (foPBgt opstellen van een
verkenningsstudie naar de mogelijkheden voor ‘dskeinderend’ onderzoek binnen de
overheid. Beleidsrenderend wil in dit verband zegdmalbaar binnen afzienbare termijn (in
termen van datavoorziening) en relevant en toepaskuer beleid. Zoals de drie ministeries

het formuleren:

Het verzorgen van een verkennende, inhoudelijke state-of-the-art rapportage. Deze rapportage
maakt inzichtelijk waar binnen de verschillende onderdelen van de collectieve sector de

grootste kansen liggen voor beleidsrenderend productiviteits- en effectiviteitsonder zoek.

Opbouw rapport

De beoogde verkenningsstudie is ambitieus, gea¢adntal te beoordelen sectoren (zie tabel
1.1) en de beperkte doorlooptijd van ruim twee ndean|n totaal is expertise nodig over 24
(sub-)sectoren, ieder met hun eigen data-infrastancbeleidsmatige en inhoudelijke context
en relevantie van onderzoeksresultaten. Geziegehaar te verzanden in te veel details is
daarom gekozen voor een onderzoeksopzet met éékoepelend raamwerk voor analyse —
waarover straks meer. We onderscheiden daarbj@etal aspecten waaraan een sector moet
voldoen voor beleidsrelevant onderzoek. Voor elieta lopen we deze voorwaarden af. Deze
aanpak zien we ook terug bij de ondervraging vareds uit de onderzoek- en beleidswereld

en bij de opbouw van de verkenningsstudie.

* Deze notitie is onder de verantwoordelijkheid van CPB geschreven door Pierre Koning (TU Delft), met medewerking van
Evelien Eggink (SCP). Pierre Koning was tijdens de start van het onderzoek werkzaam bij het CPB en is per 1 oktober 2007
verbonden aan het Instituut voor Publieke Sector Efficiency (IPSE Studies) van de TU Delft. Na verandering van werkkring
heeft hij de notitie voltooid in opdracht van het CPB.

2 Bij productiviteit wordt de hoeveelheid producten van de overheid gerelateerd aan de kosten; bij effectiviteit de mate
waarin productie bijdraagt aan de welvaart van burgers, ook in verhouding tot de kosten (zie ook tekstkader op pagina 6).

% Voor alle duidelijkheid: CPB gaat er bij de toepasbaarheid van onderzoek van uit dat onderzoeksresultaten te vertalen zijn
naar beleidswijzigingen in technische zin, en kijkt niet zozeer naar de implementatie van of het organiseren van draagvlak
voor (nieuw) beleid. Een dergelijk perspectief zou de opdracht gegeven het huidige tijdsbestek te breed maken.
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Vragen aan de sectorexperts

1. Bentu op de hoogte van overzichtsstudies over de sector? Betreft het hier overzichten van productiegegevens of
studies gericht op productiviteit of effectiviteit?

Welke informatie over productie zou u idealiter willen weten om de effectiviteit te meten?

Welke informatie over kosten (personeel, huisvesting, kantoren) is idealiter nodig voor onderzoek?

Is de in (2) en (3) omschreven informatie er ook? Zo nee, wat is er wel?

o~ DN

In hoeverre is productie toe te rekenen aan uitvoerende instellingen? Is correctie nodig voor verschillende

variabelen (zoals case mix en conjunctuur)?

o

Indien meerdere instellingen binnen de sector zijn: worden productie en kosten uniform gemeten?

7.  Zijn productie en kostengegevens betrouwbaar, in die zin dat er geen ruimte is om ze gunstiger voor te spiegelen
dan in werkelijkheid het geval is?

8.  Zijn gegevens toegankelijk voor onderzoekers? Zo nee, waarom niet?

Bij de sectoren zijn — mondeling of schriftelijkaan experts dezelfde vragen voorgelegd. Deze
experts zijn allen actief op het snijvlak van ormbexk en beleid en werkzaam bij
onderzoeksbureaus, planbureaus, toezichthoudeninésteries of aan ministeries verbonden
instellingen (zie tabel 1.1). De gestelde vragdrelfifen de kwaliteit en toepasbaarheid van
bestaand productiviteits- en effectiviteitsondekzererzijds en belemmeringen en oplossingen
voor onderzoek anderzijds. Het voordeel van eamdstard vragenlijst is dat sectoren
vergelijkbaar worden en geclusterd kunnen wordemaar gelang het karakter van de gegevens
en het type onderzoek. Te denken valt aan cluat@asvoor de productie nauwelijks
kwantificeerbaar is, of clusters waarbij productiggvens niet uniform zijn geregistreerd voor
afzonderlijke instellingen. leder cluster kent dijs beperkingen en kansen voor

productiviteits- en effectiviteitsonderzoek.

Ook bij de opbouw van het verdere rapport is deetleéing in vragen richtinggevend. Sectie 2
richt zich op de eerste vraag, namelijk naar delikeita de toepasbaarheid en het belang van
het huidige onderzoek naar productiviteit en effétetit. Hiertoe zal een overzicht worden
gegeven vatypen onderzoek in de literatuur die als deugdelijk @ptasbaar voor beleid
(‘beleidsrenderend’) zijn te bestempelen (sectiéseh 2.2). Het beleidsrenderend vermogen
van onderzoek is tevens af te lezen aan het ecaobefielang en de groei van sectoren.
Hiervoor wordt in sectie 2.3 dan ook gebruik gemaak (macro-) productiviteitscijfers van
het SCP voor verschillende sectoren. Sectie 3vgaablgens in de op de vier belangrijkste
voorwaarden voor productiviteits- en effectiviteitslerzoek: (1) Meetbaarheid van de
(relevanteoutput en/ofoutcome; (2) Toerekenbaarheid van productie of effectivaan
instellingen; (3) Uniformiteit in productie- en kesgegevens van (decentrale) instellingen; en

(4) Toegankelijkheid van productie- en kostengege\&jn voor onderzoekers.



Voor elke voorwaarde onderzoeken we voor welkeosentze relevant zijn. Sectie 4 verschuift
uiteindelijk de focus naar mogelijke oplossingeim de vier belemmeringen fundamenteel van
aard of zijn verbeteringen mogelijk? En voor we(&kisters van) sectoren is dit het geval?
Hiermee komen we dus uit op het uiteindelijke daai dit onderzoek: het identificeren van
sectoren waarvoor beleidsrenderend onderzoek njlogelSectie 5 vat de aanbevelingen over
de meest beleidsrenderende onderzoeken op kamégrterog een samen, en doet

aanbevelingen om het klimaat van onderzoek oolangdre termijn te verbeteren.



2.1

Bruikbaarheid en belang van onderzoek

Typologie van onderzoek

Onderzoek naar de productiviteit en effectiviteihvde overheid is divers. Deze diversiteit is
terug te voeren op de afnemers van het onderzaek {ntern gebruik of openbaar), de
gebruikte gegevens, het detailniveau (macro ofahien de gebruikte methoden. Zowel onder
uitvoerders als onderzoekers wil daarbij nog wekegiscussie ontstaan over de invulling van
begrippen als productiviteit, effectivitedutput enoutcome — zie daarom het tekstkader op
pagina 6 voor enkele definities en toelichtingemeien we de wetenschappelijke literatuur
over productiviteit en effectiviteit van de overthedlan zijn globaal drie stromingen te

onderscheiden: macro-productiviteitsmeting, proditeitsonderzoek en effectiviteitsstudies.

Macro-productiviteitsmeting
Bij deze onderzoekslijn zijn in Nederland de rapages van het SCP richtinggevéhdierin

staan indices voor de productiviteit van sectotergaheel centraal. Deze indices zijn een
gewogen gemiddelde van input- of outputindicatobdwporbeeld het aantal leerlingen dat een
diploma behaalt of bevorderd wordt naar een holee Weging vindt doorgaans plaats naar
de tijd die aan activiteiten opgaat, of de kostienhiermee gemoeid zijn. De resulterende index
relateert SCP aan de kosten van dienstverlenim@tamor sectoren maten voor (macro-)
productiviteit zijn af te leiden. Aldus is voor ebreed spectrum van sectoren de ontwikkeling
van de productiviteit over de tijd te volgen. Metdljfers is ook een inschatting te maken van
de toekomstige kosten van overheidsdienstverlefrganalyse kan uitgebreid worden door
voor sommige sectoren landen onderling te vergaiijlzoals in studies van de OESO of de EU
gebruikelijk is. Binnen het bestek van de huidigekenningsstudie is er echter voor gekozen af

te zien van internationaal vergelijkend onderzdek.

Aan macro-productiviteitsstudies zijn twee nadelerbonden. Ten eerste is de gemeten
productiviteit niet altijd informatief over de kwdit van geleverde diensten. Het is
bijvoorbeeld waarschijnlijk dat de kwaliteit varedstverlening in ziekenhuizen is toegenomen.
Bij een gelijkblijvende definitie voooutput is dit niet in de indices terug te zien. Ten tweéed

onduidelijk in hoeverre (veranderingen in) produittit toe te rekenen zijn aan instellingen

4 Zie bijvoorbeeld SCP (2007), Publieke prestaties in perspectief. Memorandum quartaire sector 2006-2011 (SCP-publicatie
2007/1). Bijlagen A en B van de studie Publieke productie & persoonlijk profijt uit 2006 geven verder meer uitleg over het
Gegevensbestand quartaire sector van SCP en de wijze waarop indices bepaald worden.

® De reden hiervoor is dat de relatieve prestaties van landen doorgaans moeilijk te duiden zijn en de gemeten effectiviteit
van beleid een gemiddelde over landen betreft, en dus niet specifiek voor de Nederlandse situatie van toepassing zijn.
Bovendien ligt de expertise en het initiatief tot landenstudies doorgaans bij de OESO en EU.



zelf. Voorbeeld hiervan is de sector sociale zedigrhwaarbij hoogconjunctuur resulteert in een
lagere productiviteit, eenvoudigweg omdat het peestsbestand van uitvoeringsinstellingen

als CWI en UWV niet ten volle mee ademt met hetalantkeringsgerechtigden.

ABC van productiviteit, effectiviteit, doelmatighei d, output en outcome

De behoefte aan meer onderzoek van de productiviteit en effectiviteit van de overheid vloeit voort uit het streven de
burger ‘meer waar voor zijn geld’ te leveren. Maar wat is de ‘waar’ die de overheid levert? Wat is goede of slechte
waar? Voor een antwoord op deze vragen is het inzichtelijk de burger te beschouwen als klant of opdrachtgever van de
overheid. Binnen de overheid fungeert het Rijk als opdrachtgever van meerdere, decentrale (semi-)publieke instellingen.

Idealiter is de productie van de overheid meetbaar en draagt direct bij aan de welvaart van burgers. Stel bijvoorbeeld
dat we de toename in veiligheid dankzij het werk van politiekorpsen kunnen bepalen en daarmee ook de effectiviteit van
de organisaties. De productie ofwel output van de korpsen is dan gemeten in termen van het beoogde effect — outcome

ofwel effectiviteit — namelijk vergroting van de veiligheid. Output en outcome vallen dan samen.

De praktijk is meestal echter weerbarstiger. Outcome variabelen zijn niet altijd beschikbaar. Het alternatief is om
throughput- (proceskenmerken) of outputindicatoren te gebruiken. Deze indicatoren richt zich op het productieproces
van publieke organisaties, zoals het aantal schoolverlaters, uitgeschreven boetes of de tijdigheid van uitkeringen.
Dergelijke indicatoren zijn beter meetbaar en doorgaans directer toe te schrijven aan organisaties. Relateren we output

aan de inzet van productiemiddelen, dan spreken we over productiviteit ofwel doelmatigheid van de bedrijfsvoering.

Het is de vraag in hoeverre output bijdraagt aan een hogere welvaart van burgers — de effectiviteit van beleid -- en dus
voldoende zegt over outcome. Zo zullen bekeuringen niet altijd leiden tot meer veiligheid. Hoe meer output en outcome
verschillen, hoe meer dit ook geldt voor effectiviteit en productiviteit en hoe lastiger de effectiviteit van sectoren te
duiden is. Een lage effectiviteit (i.e. een slechte score op outcome) kan dan namelijk de zowel resultante zijn van het

gebruik van imperfecte outputindicatoren als van een ondoelmatige bedrijfsvoering.

Gerelateerd aan het onderscheid tussen productiviteit en effectiviteit is de vraag hoe de overheid waar voor zijn geld
levert. De eerste manier is dat het Rijk — als principaal van uitvoerende instellingen — een actieve, interveniérende rol
vervult. Te denken valt dan aan richtlijnen voor de klassengrootte voor scholen — met als uitgangspunt dat grotere of
kleinere klassen bijdragen aan betere onderwijsprestaties. De overheid stuurt dan dus de scholen aan op het
proceskenmerk klassengrootte. De tweede manier is om beslissingen decentraal te laten nemen. Dit betekent dat het
Rijk de uitvoerende organisaties afrekent op indicatoren die tegen outcome aan liggen — bijvoorbeeld de kansen op de
arbeidsmarkt van schoolverlaters - en zich niet bemoeit met de werkwijze van scholen. Mocht klassengrootte bepalend
zijn voor onderwijsprestaties, dan komen de scholen hier zelf wel achter. In dit geval vult de overheid haar rol als

principaal — met daarboven de burger als ‘superprincipaal’ — dus anders in.




(Micro-)-Productiviteitsonderzoek
Dit type onderzoek kijkt naar verschillen in protuieit tussen vergelijkbare instellingen

binnen een sector. In tegenstelling tot macrostudidet binnen deze opzet mogelijk om de
relatieve productiviteit van instellingen te bepaBenchmarking is in dit verband een brede
verzamelnaam voor vergelijkende studies van insggh (of afdelingen) — meestal met een
procesgerichte, praktische inslag. Idee hierldigisinstellingen van elkaar kunnen leren en
benchmarking een onderdeel kan zijn van de bedrijfsvoeringmaanisaties. Beperken we
echter onze blik tot de wetenschappelijke literatuaarin analyses (voldoende) statistische
zeggingskracht hebben, dan zijn kwantitatieve texdtan alsData Envelopment Analysis
(DEA) enStochastic Frontier Analysis (SFA) dominanf.Met SFA en DEA is vast te stellen
hoe de inzet van personeel en andere middelerveit&alt naar publieke productie, opdat
vervolgens ookndividuele instellingen op hun productiviteit te vergelijkeiin. Vooral SCP
heeft de nodige expertise ontwikkeld bij het gelorein SFA en DEA. Deze methoden zijn
econometrisch geavanceerd, maar de uitkomstenbaeidsmakers zijn redelijk goed
interpreteerbaar. Een nadeel dat — gelijk aan nsa@s — echter blijft staan, is dat veelal
alleen outputindicatoren verklaard worden en daineken als DEA en SFA ook alleen voor
dit type gegevens duidelijke zeggingskracht heb®eitcome indicatoren van dienstverlening

blijven dan dus vaak onderbelicht.

Effectiviteitsonderzoek
Deze studies meten de effectiviteit van beleidsisteties of de inzet van personeel op de

productiviteit en effectiviteit van de overheid.tH&PB heeft effectiviteitsstudies verricht met
Nederlandse gegevens voor het onderwijs, de sam#lerheid, re-integratie en de politie. Veel
meer dan in het productiviteitsonderzoek ligt hijedle nadruk oputcome variabelen,
bijvoorbeeld het effect van scholing op het toekibgesinkomen van studenten of de mate
waarin CWI medewerkers bijdragen aan uitstroom maak. Een steeds terugkerend probleem
bij outcome informatie is dat allerlei factoren buiten hetdikivan de overheid om mede
bepalend zijn voor productiviteit en effectiviteihdat de toerekenbaarheid van resultaten aan
beleid afneemf.Te denken valt dan aan de rol van de conjunctuaatschappelijke trends, of
andere instellingen (‘ketenpartners’) die vaak tgijke doelen nastreven en daarom mede
van invloed zijn op productiviteit en effectiviteMet (quasi-) experimenten pfiots dient

daarom het daadwerkelijke effect van beleid te wordepaald, zodanig dat het verstorende

® Meer procesgerichte, bestuurskundig georiénteerde benchmarking studies hebben als nadeel dat doorgaans het aantal
onderzochte (vergelijkbare) instellingen te gering is en dat de koppeling van kosteninformatie naar productie ontbreekt.
Hierdoor is de statistische (en beleidsmatige) zeggingskracht van deze studies vaak gering.

" Ook de doorlooptijd van outcome effecten kan de toerekenbaarheid bemoeilijken. Vooral bij het onderwijs duurt het jaren
voordat inzicht ontstaat in de kansen van leerlingen op de arbeidsmarkt.



2.2

effect van andere relevante factoren weggenomedtiétet tekstkader in sectie 3.3 geeft

enkele voorbeelden van dergelijk onderzoek, zoatsgesteld door de ondervraagde experts.

Effectiviteitsstudies hebben als nadeel dat ze géspraken kunnen doen ovedividuele
instellingen: de gemeten productiviteit of effeitgit van individuele instellingen kan niet
voldoende gecorrigeerd worden voor de inzet vae)(pfoductiemiddelen en alle factoren die
buiten het bereik van de instellingen liggen. Ggusldat vergelijkingetussen instellingen —
ook na correcties — dus een vertekend beeld zogelean. Een tweede (mogelijk) bezwaar bij
effectiviteitsstudies is dat de zeggingskracht ervat of staat bij de beschikbaarheid van
variatie in beleid, tussen groepen instellingenc(@nten) of over de tijd. Soms is dit niet
mogelijk en zijn ook geen experimentenpdbts voor handen. Bij de selectie van suggesties
voor onderzoek (zie sectie 4) zal als vanzelfsprdikekening worden gehouden met dit

criterium voor effectiviteitsstudies.

Van onderzoek naar beleid

Productiviteitsonderzoek en effectiviteitsstudiessehillen niet alleen in opzet, maar ook in de
implicaties voor beleid. Onderzoek naar produdaivigeeft aan bij welke instellingen of
activiteiten de bedrijfsvoering beter zou kunneroprwelke wijze zij dat kunnen doen. Bij
effectiviteitsstudies ligt de nadruk echter op digémene) effecten van instrumenten om
(maatschappelijke) doelstellingen te bereiken. 8éyen onderzoek zijn dus complementair,
aangezien inzicht in zowel de doelmatigheid vabeldrijfsvoering als het nut en noodzaak van
beleid nodig is voor een effectieve overheid. [2itdg voor alle overheidssectoren. De wijze
waarop onderzoeksresultaten materialiseren in {i®eleid verschilt echter wel tussen
sectoren. Soms is de centrale overheid bij maahteetellingen direct aan te sturen, maar
soms staat de overheid op afstand. Het tekstkazlde wolgende pagina geeft een overzicht

van de rol van het Rijk bij de aansturing van dg@en.

8 Zie M. Cornet en D. Webbink, 2004, Lerend beleid: het versterken van beleid door experimenteren en evalueren, CPB
Document 48, januari 2004. Dit document geeft een handzaam overzicht van nationale en internationale ervaringen met
beleidsexperimenten (zowel gecontroleerde als natuurlijke experimenten) om de effectiviteit van beleid te bepalen.
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Directe en indirecte aansturing door het Rijk

Hoe kan het Rijk de productiviteit en effectiviteit van uitvoerende instellingen vergroten? Soms is directe sturing
mogelijk, soms ligt de primaire verantwoordelijkheid decentraal en is het Rijk ‘systeemverantwoordelijke’. Een kort

overzicht van de sectoren:

Directe sturing . Dit geldt voor justitie, detentie, defensie, Rijkswaterstaat, UWV, CWI, de belastingdienst en SVB. Idee
is dat het Rijk als financier van de instellingen direct verantwoordelijk is voor gevoerd beleid en dan ook toeziet op
productiviteit en effectiviteit. Instellingen hebben in de praktijk wel ruimte bij de invulling van beleid, maar de centrale
overheid is richtinggevend en kan dus inzichten uit onderzoek benutten om de bedrijfsvoering te verbeteren, nieuw

beleid in te voeren en instellingen te prikkelen door de financieringsstructuur hier op in te stellen.

Systeemverantwoordelijkheid . Gemeenten, politiekorpsen, brandweerkorpsen en waterschappen behoren tot of
vallen direct of indirect onder lokaal openbaar bestuur. De rol van het Rijk is beperkt tot die van
systeemverantwoordelijke: het neerzetten van een wettelijk kader, budgetten beschikbaar stellen en de uitkomsten van
het systeem volgen. Wil het Rijk de effectiviteit en productiviteit van het beleid van organisaties bevorderen, dan doet zij
dat vooral door het scheppen van transparantie. Het Rijk kan het dus als haar (publieke) taak zien informatie te
verzamelen over de productiviteit en effectiviteit van instellingen, zodat naming and shaming mechanismen hun werk
kunnen doen. Een soortgelijke rol kan de overheid vervullen op markten waar veel publiek geld in om gaat, zoals de

sociale woningbouw (de corporaties) en de markt voor re-integratie.

Ook in de zorg en het onderwijs is het Rijk systeemverantwoordelijk, maar dan in de rol van regulator van de markt.
Ondanks dat in beide sectoren het leeuwendeel van de bekostiging plaats vindt met publieke middelen, kunnen burgers
in principe zelf kiezen uit ziekenhuizen en scholen en is er (gereguleerde) marktwerking. De aansturing door de
overheid kan bijvoorbeeld plaatsvinden door het afdwingen van voldoende markttransparantie en concurrentie en het
stellen van regels voor de kwaliteit en toegankelijkheid van dienstverlening. Blijkt dat de concurrentie tussen instellingen
gering is, dan kan de overheid de transparantie vergroten of (andere) marktbarriéres wegnemen. Blijkt dat marktwerking
leidt tot lage kwaliteit of uitsluiting van groepen, dan kunnen bijvoorbeeld de bekostigingssystemen worden herzien.

Bij indirecte sturing kan de Rijksoverheid de uitkomsten uit onderzoek niet direct gebruiken om productiviteit en

effectiviteit te verhogen. Hoe dat wel kan, hangt af van de institutionele vormgeving van de sector.

Hoe scoren de door de drie ministeries gevraagde )& ctoren op de beschikbaarheid van
onderzoek? Voor een antwoord op deze vraag is\egtictief een indeling te maken, al naar
gelang de aanwezigheid van de drie genoemde oreletxpen. Tabel 2.1 geeft een resulterend

overzicht van de sectoren die globaal in vier €tssrijn op te nemen:

e Bij een zestal sectoren is geeam de drie typen onderzoeken vertegenwoordigtharss niet
bekend bij de ondervraagde experts. Het gaat Iniehet Rijk, de Provincie, defensie,
Rijkswaterstaat, de waterschappen en TNO. In al@len zijn dus geen maatstaven voor
productiviteit bekend die vergelijkbaar zijn over tijd of tussen landen of instellingen. Dit is
overigens niet zonder reden. Gezien het collegtiefd karakter is de dienstverlening niet of

nauwelijks meetbaar. Er zijn wel methoden om opeodelen indicatoren te ontwikkelen, maar
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veel aspecten zullen dan nog steeds ontbrekerieSe2tgaat verder in op het probleem van

meetbaarheid voor deze groep sectoren.

Tabel Error! Style not defined..1 Overzicht bestaand productiviteits-en effectivit eitsonderzoek

‘Sector’ Subsector Geen Macro- (Micro-) Effectiviteit
onderzoek productiviteit productiviteit

Veiligheid Justitie X X X
Politie X X X
Defensie X
Brandweer X

Openbaar bestuur Rijksoverheid X
Provincie X
Gemeenten X
Waterschappen X

ZBO’s uwv X X
Cwi X X X
TNO X
SVB X

Agentschappen/diensten  Belastingdienst
Rijkswaterstaat X
Detentie

Onderwijs Primair onderwijs
Voortgezet onderwijs

x

Hoger onderwijs

X X X X X
X X X X

Beroepsonderwijs
Woningmarkt Woningcorporaties
Zorg Cure

Care
Re-integratie uwv

Gemeenten

X X X X X X X X X X

X X X X
X X X X

e Sectoren waarvan alleen macroproductivibeikend is. Dit zijn de brandweerkorpsen, SVB, de
belastingdienst en de gemeenten. Voor al dezersacdteeft SCP macro-indices ontwikkeld —
soms met een zeer divers en uitgebreide verzamadingrliggende variabelen — maar
ontbreken (openbare) wetenschappelijke studiesinvagstematisch en uitputtend de variatie
van individuele instellingen of kantoren van praiitien kosten benut wordt. Hierdoor zijn

uitspraken over productiviteit en effectiviteit vatsnog niet mogelijk.

e Sectoren waarvoor microproductiviteitsonderzeae¥kerricht, meestal aangevuld met

macrostudies. Dit is het geval voor gevangenissenjngcorporaties en gemeenten. De
eerlijkheid gebiedt te zeggen dat dit meestal iwidle, partiéle en inmiddels gedateerde
studies betreft met de nodige gebreken. Te denéktmdaarbij aan het ontbreken van informatie
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2.3

van sommige instellingen, substantiéle meetfowgeringe statistische zeggingskracht en
(daardoor) een moeizame interpretatie van prodteitivHier is dus vaak nog een

verbeteringsslag te maken.

Sectoren waarbij alle typen onderzoglorkomen. Dit betreft de sectoren zorg en ondsrwn

in iets mindere mate UWV, de markt voor re-inteigrgbolitie en justitie. Ondanks dat zowel
productiviteits- als effectiviteitsonderzoek vo@niden is, is volgens de ondervraagde experts
ook hier veel te verbeteren aan de kwaliteit vagegens en gebruikte methoden. Bovendien
zijn studies vaak incidenteel van aard (zie ookisec2).

Al met al ontstaat dus een enigszins teleurstelbe@ld van het Nederlandse onderzoek naar
productiviteit en effectiviteit van de overheid. Made meeste sectoren is de voorziening van
gegevens op macroniveau redelijk, maar bestaatlgeendige onderzoekscultuur van de
productiviteit en effectiviteit — laat staan dattemschappers hier een sterke positie innemen.
Gevolg is dat de slagkracht voor beleid van huidigeerzoeken beperkt is: met studies is
moeilijk vast te stellen of productiviteit eendugjds toe te rekenen aan instellingen en of deze

productiviteit ook voldoende bijdraagt aan het welzan burgers.

Conform het verzoek van de ministeries is het @agrof de kwaliteit van het productiviteits-
en effectiviteitsonderzoek voor enkele sectoren daarmee ook beleid — verbeterd kan
worden. In sectie 3 proberen we deze vraag opragsische wijze te beantwoorden door een
aantal voorwaarden voor onderzoek af te lopen. Mbharens dat te doen vergelijken we de
macroproductiviteit van enkele sectoren. Deze ligdamelijk inzicht in het relatieve belang en

de groei van deze sectoren.

Het financiéle belang van sectoren

Wat is het beslag dat de verschillende overheidssatieggen en wat mogen we aan
toekomstige kosten verwachten? De meest recenteedte@ning van het SCP gebaseerd op
gegevens uit 2004 geeft hier zicht op voor eenaharttorerl.Figuur 2.1 geeft antwoord op de
eerste vraag, namelijk de kosten per sector vaooraerwijs, de zorg, veiligheid, sociale
zekerheid en de belastingdienst. De zorg is dylidetiploper, met daarbij deure als decare
sector met een vergelijkbare orde van grootte (5&8pectievelijk 44% van de zorg). Goede
tweede is het onderwijs met circa 25 miljard aastén. Hierna volgen op afstand de sectoren
veiligheid, sociale zekerheid en de belastingdievistk verder op dat de bedragen waar

instellingen in de sociale zekerheid en de belgdtenst over gaan — ook wel de ‘grote

° Voor de (sub)sectoren defensie, het Rijk, de provincies, gemeenten, waterschappen, TNO, Rijkswaterstaat en de
woningbouwcorporaties zijn dit soort gegevens niet voor handen.
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geldstroom’ — een veelvoud zijn van de uitvoerirgggkn die hier centraal staan. Bij de sociale
zekerheid gaat het om bijna 90 miljard euro aaketibgen. Samen met de grote geldstroom

zou deze sector dus de grootste zijn.

Figuur Error! Style not defined..1 Kosten per sector, 2004 (x mld. euro)

I e

Onderwijs Zorg Veiligheid Sociale zekerheid Belastingdienst

Bron: SCP.

Tabel 2.2 zoomt in op de tweede vraag, namelijkd®mecéle kosten per product zijn
toegenomen van 1994 tot 2004. Het gaat hier onekagtcorrigeerd voor het algemene
consumptie prijsnivedfl in relatie tot de productie, gemeten als een gewgemiddelde van
output. De bijlagen van de verkenningsstudie geven digeescook grafisch weer voor de

tussenliggende jaren. Tabel 2.2 leert over de sarttoet volgende:

De sector onderwijs is koploper in de groei vamadde kosten per product, met toenames
variérend van 11% in het Hoger onderwijs tot 40%eh Primair onderwijs. De verklaring
hiervoor ligt in langere opleidingen, kleinere Idaa en achterblijvende arbeidsproductiviteit
van docenten (het Baumol-effect). Ook zou de ketlhitan dienstverlening hierdoor

° Merk op dat de groei in de reéle kosten per product een ander beeld kan geven dan de groei van de arbeidsproductiviteit
(productie per fte) van overheidspersoneel. Zo zien we bijvoorbeeld dat in de cure sector van 1994 tot 2004 de reéle kosten
per product 10% toenamen, vergeleken met andere goederen. Toch nam de arbeidsproductiviteit in dezelfde periode ook
toe met 10% (is tevens af te leiden uit tabel 2.2). Hierdoor zouden de reéle kosten per product juist moeten dalen met 10%.
Het verschil van circa 20% is echter gevolg van de groei lonen in de sector die hoger ligt dan in de marktsector.
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toegenomen kunnen zijn. Zouden deze trends zidtoahende jaren voort zetten — vooral het

Baumol effect — dan mag dus een verdere stijgimgoralerwijskosten verwacht worden.

Voor de sector veiligheid zien we een sterke toanaam de reéle kosten en personeelssterkte
enerzijds en de productie anderzijds. Alleen voat betreft de rechtspraak lopen deze
ontwikkelingen uit de pas met elkaar, met als ggdalt de reéle kosten per product hier sterk
zijn toegenomen (met liefst 69%!). Dit is deelh&zleiden tot verzwaring van dossiers.
Opmerkelijk is dat de politie als enige subsector dalende reéle kostprijs per product laat
zien. Dit is waarschijnlijk toe te rekenen aanmmeokering van de prestatiecontracten.

Kijken we naar de zorgsector, dan laten zowatute als decare een gestage toename in de
reéle kostprijs per product zien. Dit is onder nteerte schrijven aan hogere lonen en —
gerelateerd hieraan — kwaliteitsverbeteringen elemd kan er toe bijdragen dat het beslag

van de zorgsector blijft toenemen. Ook zal de \igigg de kosten in de zorg blijven opdrijven.

Tot slot zijn de reéle kosten per product bij dastingdienst en de uitvoeringsinstellingen van
de sociale zekerheid niet sterk gestegen. We| gebbelastingdienst door een toename van het
aantal werknemers en het aantal bedrijven de warklen daarmee de productie — sterk
toegenomen. Bij de sociale zekerheid zien we ed®erdaling van de productie. Deze is het

gevolg van privatiseringsoperaties en een dalimghet aantal uitkeringsgerechtigden.

Kwaliteitsverbetering, de wet van Baumol en eem@aaitne groei van de vraag leiden tot groei
van het financiéle beslag van collectieve sectdBgrde sector veiligheid verdient verder de
politie speciale aandacht: deze sector vormt maerde helft van de totale uitgaven en heeft
een stevige productie- en kostengroei laten zienhsibt valt op dat de sector sociale zekerheid
zowel qua omvang als groei van de uitvoeringskostehbovenmatig interessant is, maar de
koppeling naar de uitkeringslasten een belangtijtdaging voor onderzoek en beleid is: in
hoeverre is variatie in verstrekte uitkeringentmeekenen aan de uitvoeringsinstellingen?
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Tabel Error! Style not defined..2

Onderwijs
Primair onderwijs

Voortgezet onderwijs

Hoger onderwijs

Veiligheid
Politie
Rechtspraak
Detentie
Brandweer

Zorg
Cure
Care

Sociale zekerheid
Belastingdienst

Bron: SCP.

Reéle kosten

139
152
135
126

155
138
206
191
150

144
139
151

94
135

Groei in de reéle kosten, productie, personeelss
product 2004 (in indexcijfers, 1994=100)

Productie

110
109
106
114

143
145
122
183
126

124
127
121

87
131

Personeels-
sterkte

121
131
122
103

131
126
159
137
120

120
117
122

75
107

terkte en reéle kosten per

Reéle kosten
per product

126
140
127
111

108

95
169
104
119

116
110
125

108
103
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3.1

3.2

Voorwaarden voor productiviteits- en
effectiviteitsonderzoek

Ideaaltypisch onderzoek

Uit de voorgaande sectie is gebleken dat de zegkiiaght van het huidige onderzoek van
productiviteit en effectiviteit in de sectoren ia draktijk vaak te beperkt om hier (nieuw)
beleid op te baseren. Maar welke factoren staaadatlypisch’ onderzoek dan in de weg?
Ideaaltypisch wil in dit verband zeggen dat hetaymdek uitkomsten biedt die beleid kan
gebruiken om de productiviteit en effectiviteit vd@ overheid te vergroten. Dit is het geval

wanneer een sector aan de volgende (logische) a@oden voldoet:

1. Productie, effectiviteitolitcome) en kosten zijn meetbaan bieden voldoende informatie

over de kwaliteit van de verleende diensten.

2. Productie is voldoende toerekenbaan de verantwoordelijke instellingen en dus stietk
afhankelijk van factoren die buiten hun bereik emll

3. Productiegegevens en kosteninformatie zijn Y@orden voor meerdere vergelijkbare

instellingen en worden op unifornesm betrouwbare wijze geregistreerd.

4. Productiegegevens en kosteninformatie zijn tokelik voor onderzoekers.

Hoe de uitkomsten van het resulterende onderzosfolgens te gebruiken zijn voor het
vergroten van productiviteit en effectiviteit vae dverheid hangt af van de wijze van sturing
door het Rijk (zie tekstkader op pagina 9). In deaigende secties gaan we in op het belang

van deze vier voorwaarden: voor welke sectorenzajbeperkend?

Voorwaarde 1: Meetbaarheid

De overheid kenmerkt zich bijna per definitie dponductie waarvan de kwaliteit zich moeilijk
laat meten en waarvan de effecten vaak op meepaetigen betrekking hebben. De productie
van sectoren laat zich vaak wel meten, maar vo@ffeetiviteit is dat veel lastiger. Voor een
aantal sectoren is het ‘publiek goed’ karakter @aoghdat het twijfelachtig is of productie wel
meetbaar is. Het is dus niet verrassend dat vaoaaetal sectoren geen (kwantitatief)
onderzoek voor handen is — althans niet voor waiefiele drie typen die eerder aan de orde

zijn gekomen. Dit betreft de sectoren defensie Rig de Provincie, Rijkswaterstaat, de
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waterschappen en TNO. Zo zullen altijd experts gaijn om te beoordelen hoe sterk de
strijdmachten zijn en of beleidsnoties en wetgewogr het Rijk en de provincies wel
deugdelijk zijn. Econometrische technieken zijnngin het bestek van de huidige
verkenningsstudie voor deze sectoren daarom nofregrte ver. TNO zou nog als
uitzondering genoemd kunnen worden, aangeziendib&ennisinstituut verschillende
indicatoren beschikbaar zijn die betrekking hebiyemle kwaliteit en toepasbaarheid van
onderzoek. Bij de uiteindelijke beoordeling van iditormatie — bijvoorbeeld of onderzoek al
dan niet door de markt ook had kunnen worden udgel/— zal toch echter altijd een
kwalitatieve, subjectieve inschatting nodig ZijiWe laten deze sectoren bij de verdere

bespreking van de voorwaarden voor onderzoek deioiben beschouwing.

Voor de overige sectoren blijkt al een en anderetipgte zijn. Ook hier spelen problemen
rond de meting van kwaliteit en externaliteitenamiier is in de praktijk vaak een mouw aan
te passen en zijn productiviteitscijfers beschikbgabaseerd op enquétes of administratieve
gegevens van de instellingen zelf. Al naar gelagtg dlatieve belang van typen en

beschikbaarheid van informatie is een clusteringsectoren mogelijk:

Justitie, detentie en politie. Dit zijn sectorenawa] proces- en outputindicatoren de overhand
hebben. Te denken valt dan aan verrichtingen alsgssen-verbaal, afgehandelde rechtszaken
en gevangenisdagéhln de meeste gevallen vinden controles plaatergjstreerde
verrichtingen aan standaarden of de wet voldoerhtneatigheid, doorlooptijd), is sprake van
registratie van beroep of bezwaar van cliéntenijarer steekproeven voor klanttevredenheid.
Hierdoor wordt dus impliciet dan wel expliciet t@zien op de kwaliteit van dienstverlening.
De blik kan ook nog verder verruimd worden naatcome door enquétes zoals de Politie
Monitor Bevolking (PMB) te benutten voor informatiger veiligheid en overlast bij de

burgers. Tot slot kan het recidive gedrag van geéeetden aleutcome onderzocht worden.

UwvV, CWI, SVB, de belastingdienst en de markt vasintegratie. Hier lag de nadruk
voorheen nog sterk bij procedurele informatie, gald rechtmatigheid en tijdigheid van
uitkeringen en belastingaanslagen. Gaandeweg is aa@elacht gekomen voor
klantvriendelijkheid en — bij de sociale zekerheidok de re-integratietaak. Dit betekent dat

UWV, CWI en re-integratiebedrijven uitstroomcijferaar werk rapporteren. Aandachtspunt

* Evenzo valt er bij Rijkswaterstaat respectievelijk de waterschappen iets voor te zeggen de kwaliteit en kwantiteit van de
weginfrastructuur of de kwaliteit van dijken te meten. De vraag is echter is in hoeverre deze iets zeggen over de
productiviteit van het agentschap zelf — de uitvoering zelf ligt immers in de private sector — en hoe (op korte termijn) de
meting van kwaliteit te organiseren is.

12 Bij de rechtspraak is met de invoering van het baten lasten systeem de gegevensvoorziening over kosten en output
verbeterd.
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blijft wel de registratie van duurzaamheid vanmtegratie — keren cliénten na verloop van tijd

weer terug in de uitkeringsketen? Dit is van belangde effectiviteit van beleid te bepalen.

Gemeenten, brandweer en woningcorporaties. Detadlingen beschikken over een zekere
autonomie en zijn verantwoordelijk voor (publiekeprzieningen op decentraal niveau. Om de
productie en effectiviteit te bepalen van dezewectis informatie uit enquétes en/of
administratieve bestanden nodig, geaggregeerdika@allmiveau. Hier is relevante informatie
over productie en kwaliteit uit af te leiden, zodésaanrijtijden van brandwe&rtevredenheid

van burgers over de dienstverlening van gemeenterkloosheid in gemeenten en de kwaliteit
en wachttijd van woningen van woningcorporatiest Mestanden als de Atlas voor Gemeenten
en het Woon Onderzoek Nederland — de opvolger ealtoning Behoefte Onderzoek (WBO)

— ontstaat zicht op het voorzieningenniveau vanggamen en woningcorporaties.

Zorg en onderwijs. Dit zijn sectoren waar produbit duidelijkst te koppelen is aan
individuele gebruikers. Gebruikers beschikken daarlbeginsel over keuzevrijheid. De
overheid stuurt organisaties dus niet direct aaalszbij ZBO’s of agentschappen. Informatie
over de geboden zorg — zowel door ziekenhuizenalsleegtehuizen — is meestal al geruime
tijd voor handert? Evenzo zijn in het onderwijs leerlingen- en diplamntallen van scholen
voor meerdere jaren beschikbaar. Uitzonderingedezie regel vormen in de zorgsector de
gehandicaptenzorg en de GGZ. Hier laat de kwalrait productiegegevens nog te wensen
over. Bovendien zijn er over de hele linie nog hglgke omissies in informatie over de
kwaliteit van verleende zorg. Hierbij valt te denkaan informatie over heropnamen,

complicaties, zelfredzaamheid en mortaliteit.

Combineren we deze inzichten, dan ontstaat hetlluzelvoor de (vier clusters van) sectoren de
productiviteit en effectiviteit — zo goed en zo lagaals het gaat — te vangen is in een aantal
indicatoren. Bij de productiekant bestaat al eegdetraditie in het verzamelen van informatie —
meestal zijn instanties hier verplicht toe of vderfinanciering er afthankelijk van. Bij de
effectiviteit van dienstverlening zijn soms weluaes in de dataverzameling. De meest
prominente voorbeelden zijn de lange termijn effadofwel: de duurzaamheid) van re-

integratie en de kwaliteit van diensten in de zemgle effecten daarvan.

% Recent is deze informatie beschikbaar gekomen door de introductie van het C2000 registratiesysteem.
70 beheert de Stichting DBC Onderhoud (SDO) informatie over de verrichtingen van ziekenhuizen (het DIS: DBC
Informatie Systeem) en onderzoeksbureau Prismant het Landelijke Medische Registratie (LMR) systeem. Daarnaast
beheert PriceWaterhouse Coopers informatie (PWC) over de kwaliteit van thuiszorginstellingen en verzorgingstehuizen en
Prismant informatie over de productie in dezelfde sectoren. Voor de onderwijssector ten slotte beheert Centrale Financién
Instellingen (CFI) gegevens over onderwijsprestaties.
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3.3

Voorwaarde 2: toerekenbaarheid

Al eerder is opgemerkt dat het type informatie austellingen bepalend is voor het type
onderzoek dat mogelijk is. Als exogene factorenwdijks van invloed zijn of het effect ervan
eenvoudig door correcties is weg te nemen, damligerzoek zoals SFA en DEA voor de
hand. Met dit onderzoek kan ook ichelividuele productiviteit van instellingen bepaald worden.
Dit is doorgaans goed te doen bij vergelijkingerbapisoutput. Bij outcome indicatoren zijn
vergelijkingen tussen individuele instellingen extglecht te maken. Dit betekent echter niet
dat verder onderzoek onmogelijk is. Bij een justelerzoeksopzet — met daarin ‘toevallige’ of
arbitraire verschillen of veranderingen in beleigxperimentele data — is gemiddelde
effectiviteit van bijvoorbeeld personeel te bepal@it verschaft dus inzicht in de effectiviteit
van personeel of werkmethoden. Het onderschegttuspoutput gerichte studies naar
productiviteit, en omutcome gerichte effectiviteitsstudies zien we terug invdégende

tweedeling in sectoren:

Niet alleen bij de sector veiligheid, maar ookd®jsociale zekerheid en de belastingdienst ligt
van oudsher de nadruk op ogtput gerichte indicatoren (aantallen verrichtingen)artd vaak
een spiegeling plaatsvindt aan de wet door achterafiderzoeken of beslissingen rechtmatig
zijn geweest. Dergelijke indicatoren zijn meestalalijk goed toerekenbaar aan de instellingen,
zodat deze onderling vergeleken kunnen worden ophoductiviteit. Hooguit is enkele

correctie nodig voor de zwaarte veases.

Bij de overige sectoren is toerekenbaarheid proatescher, maar zijn effectiviteitsstudies
mogelijk bij de juiste onderzoeksdesign. Dit gelidit alleen voor sectoren waarbij lokale
omstandigheden sterk bepalend zijn voaicome (politie, gemeenten, brandweer,
woningcorporaties), maar ook die waarbij de kenmenkan individuele cliénten, zoals
gezondheid (zorg) of hek ante niveau van kennis en vaardigheden (onderwijsgiaal is. In

al deze gevallen bestaat de uitdaging uit het zuheten van het effect van beleid of
individuele beleidsinterventies. Een voorbeeldvaeris de suggestie van een van de experts
om het effect van de extra middelen voor de (4@paahtswijken te meten door de verschillen
op scores voorafgaand en na invoering van beleidrigelijken met niet aandachtswijken (i.e.
een ‘diff-in-diff aanpak). Het onderstaande telestkr geeft nog meer suggesties voor dergelijk

onderzoek van de experts.
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Drie suggesties voor effectiviteitsstudies

Het meten van de effectiviteit van beleid is geen eenvoudige aangelegenheid, zeker wanneer het gaat om de effecten
op outcome variabelen. Desalniettemin maakt de juiste onderzoeksdesign het mogelijk om alsnog effectiviteit te

bepalen. De experts deden dan ook suggesties voor effectiviteitsstudies, waarvan er hieronder drie worden toegelicht:

Justitie . Interessant is te bezien hoe veroordelingen uitwerken op de kans op recidive. De strafmaat van rechtbanken of
individuele rechters kan onderling variéren, zodat het is de vraag wat dit doet met de recidive kans van veroordeelden.

Het is daarbij natuurlijk zaak om optimaal te corrigeren voor de kenmerken van cliénten en het type delicten.

Onderwijs . In het onderwijs is schooluitval al geruime tijd punt van zorg. Door een expert is dan ook voorgesteld om
verschillende projecten en pilots met als doel ‘aanval op uitval’ te evalueren. Vooral de inzet van pilots kan nuttig zijn in

een ‘diff-in-diff’ context: is de uitval sneller gedaald of minder snel toegenomen in pilot regio’s of scholen?

Re-integratie . De laatste jaren zijn verschillende studies verricht naar de effectiviteit van re-integratie. De idee bij dit
onderzoek is dat een ‘diff-in-diff’ benadering gevolgd kan worden: zien we bij cliénten op een traject een vergroting van
de kans op re-integratie, vergeleken met hen voor wie dat (nog) niet het geval is? Tot nu toe heeft dit onderzoek zich
gericht op de effectiviteit van trajecten van private re-integratiebedrijven. Met soortgelijke analyses is ook de

toegevoegde waarde van UWYV te meten: welk effect hebben re-integratiecoaches van UWV op re-integratie?

34 Voorwaarde 3: Uniformiteit

De kracht van productiviteits- en effectiviteitsenzoek ligt in het benutten van variatie van
productie, effectiviteit en kostanssen instellingen. Aldus kan de productiviteit van puatie
bepaald worden of vastgesteld worden welke vornaenbeleid het meest effectief zijpgst
practices). Een ogenschijnlijk triviale voorwaarde hiervasrdat gegevens op uniforme wijze
zijn vastgelegd. Voor de meerderheid van ondereoséttoren is dit ook het geval. Veelal
dienen individuele instellingen voor de financigriper product of verrichting kosten te
declareren bij het hoofdkantoor of de centrale beit. Dit geldt voor de justitté UWV*®,

CWI, SVB, detentie, de scholen en het leeuwendaelde zorgsector. Een enkele keer wezen
experts daarbij wel op het gevaar van manipulaie gegevens, maar in de praktijk blijkt bij de

huidige bekostigingssystemen dit risico bepéfk.

Uniformiteit bij de verzameling van gegevens isteciiet altijd vanzelfsprekend. Dit is het
geval als instellingen over een zekere mate varnantie beschikken en/of de financiering van
activiteiten niet direct gekoppeld is aan produdiig speelt bij gemeenten en waterschappen,

die er vaak een verschillende systematiek op narobi de toewijzing van kosten aan

*® Overigens geldt hierbij niet altijd dat sprake is van uniformiteit in registratie over de tijd (wel dus tussen instellingen).
Oorzaak hiervan is dat definities in de rechtspraak nogal eens gewijzigd zijn.
*® Opgemerkt dient te worden dat de registratie van met name kostengegevens sinds de fusie van de voormalige
uitvoeringsinstellingen in 2002 nog niet volledig uniform is — aldus één van de experts. In het kader van de SUWI evaluatie
was het hierdoor nog niet mogelijk om doelmatigheidsonderzoek uit te voeren — althans niet op basis van alle regiokantoren.
" In eerste instantie is bij deze verkenningsstudie overwogen om de betrouwbaarheid van gegevens als (vijfde) voorwaarde
voor onderzoek als item mee te nemen. Gezien het geringe belang in de praktijk is er voor gekozen dit niet te doen.
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3.5

activiteiten. Evenzo houden de woningcorporatigsafgllen aan bij het vastleggen van kosten
—vooral de bepaling en verrekening van ontwiklggim aan de vermogenskant (de
‘waarderingsgrondslag’) en de ‘onrendabele topijn voor derden ondoorzichtig en kunnen
nogal verschillen tussen de corporaties. De lag@sta zijn weliswaar diverse initiatieven
ontplooid om tot vrijwillige benchmarks van insteien te komen, zowel bij gemeenten
(Watdoetjegemeente.nl) als woningcorporaties (dBEBK), maar dit gaat doorgaans om een
kleine groep participerende organisaties. Bovendigngegevens vaak kwalitatief van aard en

blijft kosteninformatie buiten beeld.

De vraag is of en in hoeverre het Rijk bij instegien met decentrale bevoegdheden meer
uniformiteit af kan dwingen. Gemeenten en watergpka beschikken over autonomie bij het
vormen en controleren van beleid — ze zijn demamiatgekozen door de lokale bevolking.
Evenzo zijn woningcorporaties zelfstandige ondelingen die tot zekere hoogte hun eigen
kostensystematiek er op na mogen houden. Hoe darvoor deze sectoren is het probleem
van een geringe uniformiteit van vooral kostengegevn de huidige situatie een substantiéle
belemmering voor onderzoek naar productiviteit #ecsviteit op korte en middellange
termijn. De centrale overheid zou het hier, op @t langere termijn, als haar publieke taak

kunnen zien om codérdinatie af te dwingenwaarover meer in de volgende secties.

Voorwaarde 4: Toegankelijkheid

Net zoals uniformiteit onontbeerlijk is voor ondeek, geldt dat natuurlijk ook voor de
toegankelijkheid van gegevens. De experts — meestlrzoekers — geven aan dat dit punt een
belangrijke belemmering vormt voor onderzoek. Deagng leert dat bij onderzoek met
gegevens op instellingsniveau vrijwel altijd eemataat van een koepelorganisatie en/of
ministerie nodig is en is dit zeker geen formaiteaak is bij de aanvraag van gegevens ook
meer dan één partij betrokken. Bij onderzoek natitig bijvoorbeeld is groen licht nodig van
de Ministeries van Justitie en BZK, het NederlaRd§tie Instituut (NPI) en de regionale

korpsen zelf. Dit vermindert de kans op het vegeij van gegevens aanzienlijk.

De door experts genoemde argumenten om aanvragem&gevensbestanden af te wijzen zijn
dat onderzoek zelf al wordt gedaan, het vrijsteliarschonen van gegevens te kostbaar is, de
privacy van medewerkers en cliénten in gevaar kandn en dat gegevens en uitkomsten — al

is het onderzoek nog niet gestart — niet goedtégpnreteren zijn en daarom te ‘gevaarlijk’ om

*8 De “onrendabele top' is gelijk aan het bedrag dat een woningbouwcorporatie reserveert aan (onrendabele) bestedingen
met een sociale doelstelling. Vaak is lastig in te schatten of een hoge onrendabele top de resultante is van een
ondoelmatige bedrijfsvoering of van reserveringen voor sociale doelstellingen, bijvoorbeeld lagere huren voor bewoners.

° Evenzo willen gemeenten zelf al s principaal de brandweer kunnen vergelijken met die in andere gemeenten. Het Rijk kan
dus het codrdinatieprobleem van de principalen oplossen.
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naar buiten te brengen. Onderzoek naar produgtikae bovendien de verhoudingen tussen
ministeries en uitvoerende instanties onder drtlemeGevolg is dat zelf geinstigeerd
onderzoek van onderzoekers weinig kans van slageft. IGezaghebbende instituten als CPB
en SCP blijken in de praktijk wel een voordeel éblben waar het gaat om de sectoren zorg en
onderwijs. De kansen tot kwantitatief onderzoeh eighter veruit het hoogst met een ministerie
of instelling als opdrachtgever. Probleem is ectitdrdit weinig (wetenschappelijk) onderzoek

oplevert dat openbaar toegankelijk is, maar alta®terzoek gericht op intern gebruik.

Uit gesprekken met experts blijkt dat het problaem (on-)toegankelijkheid bij de onderzochte
sectoren in verschillende gradaties voorkomt. Zaome in op sectoren waarbij uniforme

gegevens op instellingsniveau voor handen zijnt gabom de volgende drie groepen:

Ten eerste de sectoren zorg en onderwijs. Hiert viad alle sectoren het meeste onderzoek
plaats, maar is de toegang tot gegevens niet fapeekend. Soms hebben commerciéle
bureaus het alleenrecht weten te verkrijgen omgagete beheren en hier analyses mee te
verrichten — zoals PWC bij de verpleegtehuizerheirszorg (!). Soms willen koepels die

houder zijn van registraties ook niet meewerken.

Ten tweede de sectoren justitie, de politie enel@ggenissen. Deze kennen vooralsnog geen
sterke onderzoekscultuur en zijn primair gerichhepvastleggen van gegevens voor de
financiéle verantwoording. Wel zijn de laatste javerbeterslagen gemaakt in het detailniveau
van gegevens in publicaties (bij de rechtbankerijarinmiddels onderzoeken verricht door de
Raad voor Rechtspraak in samenwerking met SCP. dioaerzoekers van buitenaf zijn
bestanden echter over het algemeen afgescherndiddjen nog onbenutte mogelijkheden
voor onderzoek.

De derde groep bestaat uit een aantal ZBO's, agjeppen en diensten met daaronder
decentrale uitvoeringskantoren. Argument hierbgas organisaties als UWV, CWI, SVB en de
belastingdienst niet voor niets op afstand zijnlgggst van het Rijk: het is aan de
hoofdkantoren van deze instellingen om hun regitikan aan te sturen en daarbij zo nodig
productiviteits- en effectiviteitsonderzoek te €lat doen. Informatie aan de betreffende
ministeries wordt echter op geaggregeerd niveagedeverd — hier rekenen de ministeries hen
ook op af. De vraag is echter of dit optimaal iankbijvoorbeeld SZW niet zelf onderzoek bij
de regiokantoren van UWV opzetten? Dit vergrootaletrolerende macht van het Rijk — achter
de macrocijfers wordt eventuele ruimte voor prooliteitswinsten immers zichtbaar.
Bovendien: waarom zijn de plaatsingsresultatenaadtkosten van individuele re-
integratiebedrijven wel transparant, maar die vavi\Uregiokantoren nief?

% Overigens zijn de plaatsingsscores van CW| regiokantoren wel bekend en openbaar toegankelijk op internet.
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Kansen voor beleidsrenderend onderzoek

De route die we tot dusver hebben afgelegd hesfdoidelijk gemaakivelk type onderzoek
(sectie 2.1) voowelke sectoren renderend is voor beleid (secties 2.2 en 2.3geensmogelijk

is binnen afzienbare termijn (sectie 3). Om totarete onderzoekssuggesties te komen is het
zaak deze inzichten te combineren. Concreet betelkietat we op basis van de vier criteria uit
sectoe 1.%ijf clusters van sectoren onderscheiden. Bij somnligters — te weten (iv) en (v) —
staan (per bullet) concrete suggesties voor ‘bsteittlerend onderzoek’, als eindproduct van

deze studie.

Cluster (i): Defensie, Rijk, Provincie, waterschapp  en, Waterstaat en TNO

Al eerder is gememoreerd dat vooral de effectivitan de sectoren Defensie, het Rijk, de
Provincie, waterschappen, Rijkswaterstaat en TNO mioeilijk laat meten. Dienstverlening is
niet of nauwelijks aan individuele burgers te kdppeen organisaties zijn moeilijk op te
knippen in kleinere (vergelijkbare) eenheden — Rijaterstaat en de waterschappen
uitgezonderd. Het is geen verrassing dat produtetist en effectiviteitsonderzoek hier (nog)
geen voeten aan de grond heeft gekregen. Uit geajden met experts bleek dat op korte
termijn ook weinig aanknopingspunten hiertoe zij@:beoordeling van de prestaties van deze
sectoren zal altijd een overwegend subjectief kardkebben. Wel zou hier een vooronderzoek
op zijn plaats kunnen zijn, bestaand uit een irmesdtie van typen informatie die indicatief is
voor productie, bijvoorbeeld bij de sector Rijkserataat: welke typen ‘productie’ zijn hier te

onderscheiden? Dit is ook voor de waterschapperelijiog

Cluster (ii): Gemeenten, brandweer en de woningcorp  oraties

Voor veel overheidstaken ligt de uitvoering en fici&le verantwoordelijkheid op decentraal
niveau (bijvoorbeeld de WWB en WMO). Bij gemeenigdaarbij sprake van democratisch
gekozen besturen (met de brandweer als een dianstesrgemeenten). Doorgaans is het
mogelijk om met enquétes en administratieve bestate onderzoeken in hoeverre het
voorzieningenniveau van gemeenten voldoet — zi@bipeeld initiatieven als de Atlas voor
Gemeenten. Voor wat betreft de kostenkant is ditexmiet het geval, daar gemeenten vaak
verschillen er op nahouden in de organisatie enrasiratieve indeling van afdelingen. Evenzo
geldt dat woningcorporaties verschillende boekhowudige regels hanteren om hun kosten en

batenkant in beeld te brengen. Het gevolg spresdt zich: gegevens zijn niet vergelijkbaar en
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micro-onderzoek is (nog) niet goed of beperkt mijigetet is de vraag hoever het Rijk wil

gaan om alsnog deze uniformiteit af te dwingen.

Cluster (iii): Justitie, politie en detentie

Veel van de productie binnen de justitiéle ketext #ch goed laat meten en vergelijken tussen
individuele instellingen. Op de rechtmatigheid vael verrichtingen — zoals ten laste
leggingen en vonnissen — is vaak achteraf te cleméno. Dit geeft een indruk van de kwaliteit
van dienstverlening. Het onderzoek op dit terrsiadhter dun gezaaid. Er zijn dus
mogelijkheden om tot meer en beter onderzoek teckotdierbij is te denken aan twee sporen

voor onderzoek:

Productiviteitsonderzoek: bij de rechtspraak epalé@iekorpsen is het interessant te bezien hoe
de productiviteit van allerlei verrichtingen vergttussen instellingen. Wat kunnen regio’s
daarbij van elkaar leren? Dergelijk onderzoek ig gmtendeels onontgonnen — er liggen hier
mogelijkheden tot onderzoek met meer productiegeggen voor recentere perioden. Vooral
de politiekorpsen zijn relevant voor beleid, aamgehier een forse stijging in kosten en
productie (en een daling van de reéle kosten patyat) heeft plaatsgevonden — hoe kunnen
we van ‘meer blauw’ naar ‘beter blauw'? Voor dehtspraak zijn econometrische technieken
als DEA en SFA wel mogelijk, maar blijven de mogdileden beperkt gezien het geringe
aantal rechtbanken. Het helpt daarbij om het papelet van gegevens zo goed mogelijk te
benutten door instellingen over langere periodegtgelijken — zo neemt de zeggingskracht
van methoden ook sterk toe.

Effectiviteitsonderzoek: een nog grotendeels onomgn onderzoeksterrein betreft de effecten
van ingrepen binnen de justitiéle ketenoogcome variabelen zoals veiligheid, slachtofferschap
en het gevaar op recividisme. Voorlopig zal het geleem blijven om de afzonderlijke
bijdragen van de politie en justitie daarbij goeahderscheiden, maar ook zonder dat is
onderzoek de moeite waard. Hiervoor is meer infoisvizenodigd over gemaakte kosten,
politiemethoden, ten laste leggingen. Variatie érsttafmaat van rechtbanken of de
tijdsbesteding van de politie kan benut worden dfecéviteit van beleid te bepalen. Ook kan
voortgebouwd worden op eerdere initiatieven megjitadlinale gegevens, zoals het WODC

onderzoek naar de effectiviteit van de Halt afdngrip recidive gedraf.

% Zie http://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/praktijk-en-effecten-haltafdoening.aspx.
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Cluster (iv): CWI, UWV, SVB en de belastingdienst

De gegevens van instellingen in de sociale zekérbeide belastingdienst lenen zich in het
algemeen goed voor productiviteitsonderzoek. Netratle justitiéle keten vindt registratie van
verrichtingen plaats en toetsing aan de rechtmeidgfen tijdigheid) van beslissingen, zodat
zicht ontstaat op de kwaliteit van dienstverlenifigch is onderzoek — door wetenschappers
uitgevoerd en openbaar toegankelijk — naar prodteiti en effectiviteit van kantoren schaars.
De reden hiervoor is de (impliciete) veronderstglldat de hoofdkantoren van ZBO'’s en
agentschappen zelf dit onderzoek ter hand moeteemeterwijl de ministeries alleen op
hoofdlijnen controleren. Zou deze situatie doorlerokvorden, dan biedt dit wederom twee

richtingen voor onderzoek:

Productiviteitsonderzoek: voor de Evaluatie SU¥i8 in 2006 tevergeefs getracht tot
berekeningen van de productiviteit van UWV en C@&/komen. Uiteindelijk kon dit — zonder
toegang tot de kantoorgegevens — alleen op rudairentacroniveau plaatsvinden. De
uitdaging om dit alsnog te doen blijft bestaarisale uniformering van gegevensbestanden van
de voormalige uitvoeringsinstellingen binnen UW\graet geheel voltooid en is een fusie met
CWI aanstaande. Wellicht ligt productiviteitsond®zk naar (kantoren) van de belastingdienst
en SVB daarom op korte termijn dichter binnen Ber@eze instellingen zouden ook zelf het
initiatief tot (uitbesteding van) dergelijk ondeetokunnen nemen, zolang als de uitkomsten

maar toegankelijk zijn voor derden.

Effectiviteitsonderzoek: al eerder is opgemerktldétV wel de plaatsingsresultaten en kosten
van private re-integratiebedrijven openbaar maakiar dat de resultaten per UWV-kantoor en
de rol van re-integratiecoaches daarbij buitentditifven. Effectiviteitsstudies zouden dus niet
langer eenzijdig gericht moeten zijn op (alleegliventies van re-integratiebedrijven, maar
ook interventies van UWV. Hierbij kan redelijk eeundig worden aangesloten op eerdere

literatuur op dit terrein (maar dan toegepast emtegratiebedrijven).

Cluster (v): Zorg en onderwijs

De sectoren zorg en onderwijs zijn koploper inbestlag op overheidsuitgaven. Tevens speelt
bij beide sectoren het belang van bekostigingssystedie recht doen aan zowel@se mix

van cliénten als de kwaliteit van de dienstverlgnibe betrokken experts hechten duidelijk

2 SUWI = Structuur Uitvoering Werk en Inkomen.
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belang aan beide aspecten, zeker tegen het liohdevantwikkelingen van beleid — namelijk

maatstafconcurrentie in de zorg en kwaliteitskamirtiehet onderwijs.

In de zorgsector is onderscheid tussenute encare sector relevant. Voor wat betreft dare

is de NZa bezig om in 2008 een systeem van maatstatirrentie voor de ziekenhuizen gereed
te krijgen — met inbegrip van zoveel mogelijk infatie over kwaliteit ewase mix. NZa

initieert hierbij zelf ook het nodige onderzoek.dra@ecare sector zou daarom eerder een
impuls gegeven kunnen worden aan wetenschappeljkraoek naar productiviteit van
verpleegtehuizen en thuiszorg — hier is de lagastm weinig literatuur aan toegevoegd, terwijl
het belang van de AWBZ er zeker niet minder onelsayden. Bijzondere aandacht verdienen
daarbij de gehandicaptenzorg en de GGZ instellingganzo is de indicatiestelling in de
AWBZ een kansrijke optie voor onderzoek. Daarofmmesonnodig aandacht te beperken tot

alleen de uitvoering binnen dare sector alleen.

Onderwijs: gezien de beschikbare gegevens liggéij deze sector nog veel nog onbenutte
mogelijkheden tot onderzoek. Dit geldt voor beideren voor onderzoek die we eerder
benoemd hebben: (i) productiviteitsonderzoek vdmoksn (met daarbij een speciaal oog op de
rol van kwaliteitskaarten en toets- en eindexama®es) en (ii) onderzoek naar de effectiviteit
van (wijzigingen in) beleid. Veel kan hierbij getdevorden van ervaringen en onderzoek uit
het buitenland, aldus de ondervraagde experts.evéscet belangrijk initiatieven op dit terrein
af te stemmen met het ‘experimenteerbudget’ daMieisterie van OCW heeft vanuit de FES
gelden heeft opgezet om gecontroleerde experiméatgaan uitvoeren.
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5.1

Besluit

Zes suggesties voor onderzoek

Al eerder is gememoreerd dat de zoektocht naaidseéderend onderzoek uit 24 sectoren
ambitieus is. Met haalbaarheid op korte termijncaiterium wordt die zoektocht echter
overzichtelijker: bij sommige sectoren is kwant#ébnderzoek nog een brug te ver en bij
sommige sectoren zijn gegevens niet uniform vagtigesf niet toegankelijk zonder mandaat
van ministeries. Vervolgens is het zaak vast thestevat er al bekend is aan onderzoek en wat
de beleidsrelevantie is van sectoren. Een bejrgronclusie die dit oplevert is dat de meest
kansen voor (beleidsrenderend) onderzoek liggesdotioren waarvoor relatief al het meeste
bekend is, e doch te weinig is gebeurd. De sectomemen onderwijs zijn hier de meest
prominente voorbeelden van. Een andere constatisrihat — aangezien de mogelijkheden voor
onderzoek nogal verschillen tussen sectoren —egnreverstijgend plan van aanpak voor
beter onderzoek niet te maken is. Belangrijke witesingen hierop vormen wel het probleem
van datatoegankelijkheid en de zoektocht naar gasabnderzoeksdesigns voor

effectiviteitsstudies. Hierbij kunnen de sectoremet het Rijk als principaal — van elkaar leren.

Uiteindelijk heeft het selectiemechanisme zes atrcsuggesties voor onderzoek opgeleverd.
Als vanzelfsprekend is het voorbehoud bij al demggesties de medewerking van de sectoren
om gegevens ook daadwerkelijk toegankelijk te makewlerzijds mag verwacht worden dat
de gezamenlijkheid van een initiatief van de driristeries voldoende gewicht in de schaal
brengt om dit mogelijk te maken. De ministeriesdmmu uit de suggesties een keuze van één of

twee sectoren kunnen maken uit deze lijst:

(i) Productiviteitsonderzoek bij de rechtspraaldemolitiekorpsen.

(ii) Effectiviteitsonderzoek naar de justitiéle &rtopoutcome variabelen zoals veiligheid,

slachtofferschap en het gevaar op recividisme.

(i) Productiviteitsonderzoek voor ZBQO's, agentappen en andere diensten, zoals UWV/CWI,
SVB en de belastingdienst.

(iv) Effectiviteitsonderzoek van beleid van UWV [2e@m re-integratie te bevorderen, met

name de rol van re-integratiecoaches.

(v) Productiviteitsonderzoek voor dare sector, met daarbij ook aandacht voor de
indicatiestellingen binnen de AWBZ.
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5.2

5.3

(vi) Onderwijs: zowel productiviteits- als effedtisitsonderzoek — af te stemmen met reeds
geinitieerde experimenteerbudgetten van OCW.

Perspectief op langere termijn

De focus van de verkenningsstudie heeft als bejangrordeel dat in 2008 ook daadwerkelijk
een start kan worden gemaakt met onderzoek. Tachebjammer zijn als het lange termijn
perspectief zo buiten beeld blijft. De zoektochamiaeleidsrenderend onderzoek uit een brede
lijst opties heeft namelijk als consequentie datérstudie de nadruk als vanzelf heeft gelegen
op deonmogelijkheden van onderzoek op kortere termijn. Bij de interviewet de experts zijn
echter ook verschillende suggesties gedaan ormggera termijn over de huidiggatus quo

heen te stappen van onderzoeksproblemen. Dezestigggeebben betrekking op zowel de

meetbaarheid, als de uniformiteit en toegankeligkhet gegevensbestanden:

Vooronderzoek naar de sectoren Rijkswaterstaatematerschappen zou zicht kunnen geven
op de mogelijkheden tot productiviteits- en effeittitsmeting bij deze sectoren. Welke
informatie is hiervoor nodig, is een vergelijkingrnv(decentrale) uitvoeringsinstellingen
mogelijk? Deze sectoren zijn nog onontgonnen terwedr productiviteits- en

effectiviteitsonderzoek.

Initiatieven van het Rijk gericht op het verbetevam de uniformiteit van gegevens van
gemeenten en woningbouwcorporaties. Veel expertadvekten dat hier een publieke taak ligt
voor het Rijk — initiatieven van onderop resultedamrgaans namelijk in onvergelijkbare

gegevens of incomplete bestanden.

Verbetering van de toegankelijkheid van gegevemasikis voor onderzoekers niet het
uitblijven van financiéle ondersteuning de primdsemmering voor onderzoek, als wel het
mandaat van ministeries en koepelinstellingen grgdmevens te komen. De betrokken
ministeries zouden deze situatie kunnen verbetwen een overzicht te maken van
beschikbare gegevens bij sectoren en dit vervolgpaabaar te maken. Op langere termijn

verbetert dit het klimaat voor onderzoek naar pobiditeit en effectiviteit van de overheid.

Tot slot: toegankelijkheid als sleutelvoorwaard e

Het lijdt weinig twijfel dat de toegankelijkheidttproductie- en vooral ook kostengegeven de
cruciale voorwaarde is om op langere termijn onolekzop een hoger peil te tillen. De vertaling

hiervan naar concrete suggesties voor verbetesinget eenvoudig, temeer daar organisaties
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voor zichzelf vaak het directe belang niet ziewwderzoek zelfs als bedreigend ervaren. De
ondervraagde experts kwamen desalniettemin metigamyen en overwegingen ter
verbetering van de situatie:

Ten eerste is door meerdere experts gewezen disalglinerende werking van onderzoek.
Door te starten met productiviteits- en effectifienderzoek komen resultaten beschikbaar,
met als gevolg dat instellingen of (andere) sectgeprikkeld worden om (betere) gegevens te
leveren. Gevolg hiervan is weer dat beter ondernoagelijk is. De betrokken ministeries
zouden een dergelijk groeimodel — met daarin deukaolp onderzoeksinitiatieven die van
onderzoekers komen — kunnen faciliteren en stireuleDit gaat dus meer uit van daoitom

up structuur dan deop down benadering die op de kortere termijn leidend is.

Een tweede aanbeveling richt zich op de (finangiglikkels die instellingen hebben om
gegevens te leveren. In veel situaties is leveramggegevens kostbaar — zeker vanuit het
perspectief van de organisaties zelf. Het Rijk vaker kunnen overwegen het vrijstellen van
gegevens (meer) te belonen, of (andersom) onvgéidyag te ontmoedigen. Een positieve
uitzondering in dit verband is bijvoorbeeld CWIt dan alle regiokantoren
arbeidsmarktgegevens op het internet openbaar gesttld voor onderzoekers. Natuurlijk kan
het altijd beter — bijvoorbeeld door ook de kogten kantoor openbaar te maken — maar het
expliciet benoemen en belonen van dit soort inéien helpt wellicht om ook andere

organisaties over de streep te trekken.

Een derde aanbeveling is om de instellingghmeer aan te sporen om productiviteits- en
effectiviteitsonderzoek uit te zetten bij wetengmbers, onder de voorwaarde dat dit transparant
gebeurt. Het Rijk kan daarbij inzichtelijk makenlkesinstellingen voorop lopen met

onderzoek, en anderen aansporen deze te volgerdiOaaagt bij aan de disciplinerende
werking van onderzoek. De ervaring leert dat hatdvlak voor onderzoek groter is als de

organisatie zelf de regie hier in heeft.
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