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De Rijksoverheid probeert voortdurend de productiviteit van publieke organisaties te stimuleren. Maar
hoe staat het eigenlijk met de productiviteit van die Rijksoverheid zelf? Uit de analyse van de
productiviteitsontwikkeling van de kerndepartementen tussen 2012 en 2019 blijkt dat er sprake is van
grote verschillen tussen de departementen. De verschillen kunnen oplopen tot tientallen procenten.
Opvallend is ook dat de productiviteit van de gezamenlijke kerndepartementen in de loop der tijd niet
toeneemt. Onduidelijk is of een gebrek aan innovatief gedrag, vergaande bureaucratisering, steeds
complexere dossiers of een combinatie hiervan hieraan debet is. Voor helderheid hierover is een forse
verbeterslag in overheidsboekhouding nodig.

1 Inleiding

De publieke sector levert een belangrijke bijdrage aan de maatschappelijke welvaart. On-
derwijs, rechtshandhaving en gezondheidszorg zijn belangrijke sectoren voor een goed
functionerende economie en dragen bij aan een sociaal rechtvaardige samenleving. Omdat
deze voorzieningen veelal uit belastingen en premies worden gefinancierd en de tucht van
de markt dikwijls ontbreekt, is inzicht in het presteren van deze sectoren buitengewoon
belangrijk (Blank en Lovell, 2000; Blank en Valdmanis, 2019). Het analyseren van de pro-
ductiviteit, doelmatigheid en effectiviteit van publieke voorzieningen heeft dan ook een
hoge vlucht genomen. De wetenschappelijke ontwikkelingen op dit terrein in de afgelopen
veertig jaar zijn indrukwekkend geweest, vooral door de ontwikkeling van empirische me-
thoden om doelmatigheid en productiviteit te meten. Deze zogenoemde frontier analyses,
bekend onder namen als SFA en DEA, bewijzen hun waarde vooral door toepassingen in de
publieke dienstverlening (Fried et al., 2008; Kumbhakar en Lovell, 2000).

De focus van dit productiviteitsonderzoek ligt vooral op organisaties (of sectoren) die ver-
antwoordelijk zijn voor de uitvoering van de publieke dienstverlening. Denk bijvoorbeeld
aan scholen, ziekenhuizen en drinkwaterbedrijven, maar ook aan organisaties verantwoor-
delijk voor de aanleg en het beheer van wegen of de opvang van asielzoekers. Om een indruk
te krijgen van deze ‘mer a boire’ aan onderzoek op dit terrein, verwijzen we graag naar de
website www.ipsestudies.nl met rapporten en artikelen die duizenden verwijzingen bevat-
ten naar andere onderzoeken in binnen- en buitenland.

De sterke focus op de uitvoering hangt voor een belangrijk deel samen met de relatieve een-
voud van het meten van de geleverde diensten, of producten van de uitvoerende organisa-
ties. In veel gevallen gaat het om vormen van finale dienstverlening die zich vrij makkelijk
in kengetallen laten vatten, zoals het aantal gediplomeerden, het aantal ziekenhuisopnamen
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of de hoeveelheid geleverd drinkwater. Er zijn echter ook veel publieke organisaties die ac-
tiviteiten verrichten die minder eenvoudig in getallen zijn uit te drukken. Dat geldt in het
bijzonder voor organisaties die zich bezighouden met de aansturing van de uitvoering en
het daarvoor benodigde beleid ontwikkelen. Op decentraal niveau zijn dat voornamelijk de
beleidsafdelingen van de gemeenten en provincies. Op nationaal niveau zijn dat de beleids-
directies van de ministeries, die gezamenlijk de zogenoemde kerndepartementen vormen.
In opdracht van de minister dragen zij zorg voor het ontwikkelen van beleid en wet- en
regelgeving en het aansturen van de uitvoering daarvan, waaronder het organiseren van de
bekostiging. Ook zijn de kerndepartementen verantwoordelijk voor de evaluatie van het ge-
voerde beleid.

Over het gebrek aan belangstelling bij onderzoekers is een aantal mogelijke verklaringen te
geven. Zo levert het meten van prestaties van dit soort intermediaire dienstverlening veel
problemen op. Daarbij speelt ook mee dat de financiéle verantwoordingen van deze (inter-
mediaire) organisaties vaak weinig transparant zijn over de kosten die zijn gemaakt om de
diensten te leveren. De overheidsboekhouding kent grote lacunes en inconsistenties. Ook
dat is wellicht voor onderzoekers een belangrijke reden om dit soort onderzoek maar links
te laten liggen. Onderzoek naar de organisaties die verantwoordelijk zijn voor het beleid dat
aan de basis ligt van de uitvoering (en het leeuwendeel van de bekostiging daarvan) is dus
zeldzaam. Er zijn twee uitzonderingen. Een uitzondering is te vinden op het terrein van de
lokale overheid (Bikker en Van der Linde, 2016). In die publicatie staan de apparaatskosten
van het gemeentebestuur centraal. Daarnaast is er in het Verenigd Koningrijk wel langer
aandacht voor dit onderwerp. Onderzoek dat enigszins vergelijkbaar is, betreft het werk
van Hood en Dixon (2015).

Na intensieve raadpleging van verschillende bronnen en een uitgebreide correctie op de
beschikbare gegevens is het niettemin mogelijk een analyse uit te voeren naar de doelma-
tigheid en productiviteit van de kerndepartementen in Nederland in de periode 2012-2019.
In dit artikel bespreken we de bevindingen van dit onderzoek op hoofdlijnen. Daarbij staan
drie vragen centraal:

1. Watis de relatieve doelmatigheid van kerndepartementen?

2. Watzijn de belangrijkste determinanten voor de relatieve doelmatigheid van kernde-
partementen?

3. Hoe groot is de generieke productiviteitstrend van kerndepartementen tussen 2012
en 20197

We gaan eerst in op de onderzoeksmethode. Daarna bespreken we de gegevens die voor dit
onderzoek zijn verzameld en hoe deze zijn bewerkt. In de daarop volgende paragraaf komen
de resultaten van de analyses aan bod. In de laatste paragraaf trekken we een aantal con-
clusies en doen we een aantal aanbevelingen.
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2 Methode

De totale factor productiviteit (TFP, vanaf nu productiviteit) van een departement is in feite
niets anders dan de verhouding tussen het volume van de productie (¥) en het volume aan
ingezette middelen (X) (Blank, 2010; Niaounakis en Van Heezik, 2019):

o V()

Productiviteit = .0 (1)
Wanneer een instelling meer dan één product levert en bovendien verschillende middelen
moet inzetten dan moeten de verschillende producten en ingezette middelen worden ge-
wogen. In de marktsector kunnen prijzen als weegfactoren dienen. De productiviteit is dan
gelijk aan de waarde van de productie (V,(Y)) gedeeld door de waarde van de ingezette
middelen (V,(X)). Omdat in de publieke dienstverlening doorgaans marktconforme prijzen
voor de geleverde diensten ontbreken, is deze weg niet begaanbaar. We veronderstellen
daarom dat de productiewaarde gelijk is aan de gestandaardiseerde of schaduwkosten die
gemoeid zijn met een gegeven productie. In dit geval hanteren we de kosten die een depar-
tement gemiddeld moeten maken om een bepaalde productie te leveren. Eigenlijk wegen
we de verschillende producten met schaduwprijzen die een reflectie zijn van de kostprijzen.
Maatschappelijk gezien hebben we dit ervoor over, anders hadden burgers via het politieke
proces hiertoe niet besloten. De productiviteit is dus niets anders dan de ratio van gestan-
daardiseerde kosten en feitelijke kosten. De gestandaardiseerde kosten dienen dus als een
benchmark. Vergelijking (1) kan nu als volgt worden geschreven.

B o l1¢ )
Productiviteit = cob(r) 2)
Waarbij:
CSh(Y) = schaduw (of gestandaardiseerde) kosten om Y te produceren;
Cobs(Y) = feitelijke kosten om Y te produceren.

Hierbij zijn de feitelijke kosten gecorrigeerd voor de prijsontwikkeling. Voor de personeels-
kosten maken we gebruik van de indexcijfers over contractuele loonkosten per uur (sector
openbaar bestuur en overheidsdiensten) en voor de materiaalkosten van de consumenten-
prijsindex (CPI).

De gestandaardiseerde kosten berekenen we op basis van de resultaten van een regressie-
analyse. Daarbij maken we eerst een aantal aanvullende veronderstellingen. Zo zijn de kos-
ten niet alleen afhankelijk van de geleverde diensten, maar ook van het betreffende jaar en
betreffende departement. Door technische ontwikkelingen zijn de kosten van de geleverde
diensten in 2012 anders dan in 2019. Ook houden we rekening met het feit dat de geleverde
diensten bij het ene departement meer of minder kunnen kosten vanwege verschillen in
complexiteit van de beleidsdossiers of de kwaliteit van de geleverde diensten. We duiden
dit aan met de heterogeniteit van de dienstverlening of de case mix. Daarnaast bevat het
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model een component die de relatieve doelmatigheid weerspiegelt. Hierbij gaat het om het
verschil in kosten tussen kerndepartementen die samenhangen met de kenmerken van de
bedrijfsvoering, zoals het aandeel materiéle kosten, de personeelsopbouw of de kwaliteit
van arbeidsrelaties. De relatieve doelmatigheid en de technische ontwikkeling bepalen sa-
men de ontwikkeling van de productiviteit.

We kunnen het voorgaande samenvatten in een vergelijking waarin de verschillende com-
ponenten zijn verwerkt. De kostenfunctie ziet er dan als volgt uit:

In(cqr) = ag + Xm bmIn(Yaem) + h -t + hety +ef far + erry, (3)

Waarbij:

Cat = kosten departement d op tijdstip t (gecorrigeerd voor prijzen);

Yarm = productie van dienst m door departement d op tijdstip ¢;

t = trend;

het; = percentage afwijkende kosten departement d door heterogeniteit van de produc-
tie

effas: =percentage extra kosten door ondoelmatigheid departement d op tijdstip ¢;
erry: = meetfout departement d op tijdstip t.

Waarbij:

ef far = exp [~ X OiIn (Zaex)] 4)
En:

Zat ~ = kenmerk k van departement d op tijdstip ¢;

0y =te schatten parameters van het model.

ag, by , h, hety en 0, zijn de te schatten parameters van het model. De parameter q, is de
constante in het model, de parameters b,, zijn elasticiteiten en geven het effect weer van
een groei van de productie op de groei van de kosten, en de parameter h geeft de jaarlijkse
groei/krimp van de kosten weer door generieke productiviteitstrends of in economenjar-
gon technische ontwikkeling. De parameter hets geeft het procentuele effect weer van de
complexiteit van de dienstverlening op de kosten van een departement. De parameter 8,
geeft het aandeel weer van determinant k in de totale ondoelmatigheid (Alvarez et al., 2006;
Blank, 2020; Parmeter, 2018).

Ook leggen we aan het model de voorwaarde op dat een groei van de productie met een
bepaald percentage tot een evenredige groei van de kosten leidt (homogeniteitseis). Dus 10
procent meer geleverde diensten leidt automatisch tot 10 procent meer kosten. Deze homo-
geniteitseis impliceert dat de bx,’s tot 1 moeten sommeren.

Het bovenstaande model is te schatten met een zogenoemd mixed effects model (Lindstrom

en Bates, 1990). Zoals de naam al aangeeft, combineert een dergelijke aanpak twee typen
effecten. Structurele verschillen in de kosten per eenheid product tussen
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kerndepartementen worden ‘ingevangen’ door een zogenoemd random effect en door ons
geinterpreteerd als een maat voor de heterogeniteit (of case mix). Deze komt tot uitdruk-
king in de term het in vergelijking (3). Daarnaast bestaat vergelijking (4) uit een aantal ter-
men met determinanten voor de doelmatigheid, zoals het ziekteverzuim of de mate van
overhead. De effecten van deze determinanten worden tevens geschat. Het gezamenlijk ef-
fect van alle determinanten noemen we kosten(on)doelmatigheid en komt tot uitdrukking
in de term ef fy;.

Omdat case mix niet op een directe manier wordt gemeten, is het niet uit te sluiten dat de
case mix een deel van de ondoelmatigheid absorbeert. De feitelijke doelmatigheidsverschil-
len zouden dus nog groter kunnen zijn dan gepresenteerd. Dit treedt op als een kerndepar-
tement structureel ondoelmatig blijkt te zijn.

3 Data

De activiteiten van ambtenaren binnen de kerndepartementen hebben een uiteenlopend
karakter, variérend van het beantwoorden van Kamervragen en het afhandelen van moties
tot het behandelen van WOB-verzoeken. Eerder zijn al pogingen gedaan deze productie in
beeld te brengen, maar dan op het niveau van directoraten-generaal (Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken, 2009). Deze onderzoeken bestonden uit een uitgebreide enquétering van
DG’en en hun inspanningen. Meer dan honderd indicatoren werden hier onderscheiden, die
uit het oogpunt van analyse nauwelijks hanteerbaar waren. Bovendien zijn deze indicatoren
ook niet voor een langere periode beschikbaar. Daarom kiezen we hier voor een andere
route, waarbij we met veel minder indicatoren kunnen werken. De gedachte hierachter is
dat veel van deze indicatoren een grote mate van samenhang vertonen. Als op enig moment
een bepaald dossier veel aandacht krijgt, dan zien we dat tegelijkertijd in veel van de ge-
noemde indicatoren terug. In dit onderzoek hanteren we drie indicatoren die inzicht geven
in de ‘beleidsdrukte’ bij een kerndepartement:

e Documenten;
e Kamervragen;
e Programma-uitgaven (in constante prijzen van 2012).

Deze drie indicatoren vertegenwoordigen een grote hoeveelheid daarmee samenhangende
activiteiten en dekken samen het grootste deel van de kerndepartementale productie af
(Blank et al., 2009) . Uit een principale componentenanalyse bleek dat zes indicatoren ruim
90 procent van de totale variatie in de ruim 100 indicatoren dekken. Ook hier zal blijken dat
het beperkte aantal indicatoren een zeer groot deel van de variatie in de kosten verklaart.
De beleidsdrukte wordt vooral zichtbaar in het aantal documenten en Kamervragen. De do-
cumenten betreffen alle door het ministerie gepubliceerde documenten (exclusief niet-ver-
zelfstandige diensten en agentschappen), zoals vermeld op officielebekendmakingen.nl.
Daarbij gaat het hoofdzakelijk om wet- en regelgevingsdocumenten, zoals wetten en

TPEdigitaal 16(2)



Jos Blank, Alex van Heezik en Bas Blank 39

wetswijzigingen, Koninklijke Besluiten en Besluiten van algemene strekking. Voor de indi-
cator Kamervragen hebben we het aantal (schriftelijke) antwoorden op de door Kamer-
leden (schriftelijk) gestelde vragen aan de bewindslieden van de verschillende departemen-
ten in kaart gebracht. De programma-uitgaven zijn de totale uitgaven van het departement
minus de apparaatsuitgaven van het kerndepartement en gecorrigeerd voor de prijsontwik-
keling met het consumentenprijsindexcijfer . Deze uitgaven geven een indicatie van de om-
vang van de beleidsvelden die door het betreffende kerndepartement worden aangestuurd.

Voor het bepalen van de inzet van middelen van de kerndepartementen hebben we gebruik-
gemaakt van de cijfers over de gerealiseerde apparaatsuitgaven van de kerndepartementen,
zoals vermeld in de jaarverslagen van de ministeries. Daarin zijn de apparaatsuitgaven van
de kerndepartementen uitgesplitst naar personele en materiéle uitgaven. Binnen de perso-
nele uitgaven maken de jaarverslagen een onderscheid tussen uitgaven voor eigen perso-
neel, externe inhuur en overig personeel. De materiéle uitgaven zijn uitgesplitst naar bijdra-
gen aan shared service organisaties (SSO’s), ICT-uitgaven en overige materiéle uitgaven,
waaronder uitgaven voor huisvesting (Ministerie van Financién, 2020).

Naast de gegevens over productie en inzet van middelen zijn er veel gegevens verzameld
over (mogelijke) determinanten van kostendoelmatigheid. Daarbij gaat het vooral om hrm-
kenmerken, zoals ziekteverzuim, werktijdfactor en gemiddelde leeftijd. Om dit soort perso-
neelsgegevens in kaart te brengen, hebben we gebruikgemaakt van via het ministerie van
BZK geleverde gegevens uit databestanden van P-direct (het personeelsadministratiepro-
gramma van de Rijksoverheid) en de afdeling Trends, Onderzoek & Statistiek (TOS) van het
ministerie van Defensie. Uiteindelijk zijn de gegevens van elf determinanten in de dataset
opgenomen. Deze worden in tabel 1 vermeld.

Het voor de analyse gebruikte databestand bestaat uit 88 waarnemingen (8 jaren met 11
kerndepartementen).
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Tabel 1 Statistische beschrijving gegevens kerndepartementen, 2012-2019

Variabele Aan- Gemiddelde Std. dev. Minimum Maximum
tal
Middelen
Kosten totaal (x mln.) 88 240,38 134,81 28,92 553,78
Kosten personeel (x min.) 88 158,01 84,35 16,11 358,78
Kosten materiaal (x mln.) 88 82,36 54,31 8,94 203,46
Productie
Documenten 88 403,19 226,24 22,00 892,00
Vragen 88 307,16 226,86 5,00 954,00
Programma-uitgaven(x mln.) 88 13507,29 11523,06 27,08 42921,50
Determinanten
Aandeel vrouwen (%) 88 48,77 9,53 22,41 62,03
Aandeel topfuncties (%) 88 8,09 2,83 2,23 15,83
Aandeel vrouwen in (%)top- 88 31,37 10,79 8,67 50,75
functies
Aandeel ondersteunend 88 31,93 10,32 18,16 57,84
personeel (%)
Ziekteverzuimratio (%) 88 4,02 0,78 1,89 5,56
Gemiddelde leeftijd 88 46,14 1,35 42,90 48,56
Instroomratio (%) 88 9,68 4,21 2,08 23,93
Uitstroomratio (%) 88 9,92 2,51 5,30 17,04
Werktijdfactor (%) 88 94,82 1,05 92,61 96,83
Aandeel extern personeel (%) 88 8,38 4,91 1,76 21,12
Kostenaandeel materiaal (%) 88 33,16 6,66 18,84 56,00

4 Resultaten

We hebben verschillende specificaties van het model geschat en ten opzichte van elkaar
getoetst. In het uiteindelijke model zijn op basis van statistische significantie en onderlinge
relevantie de elf determinanten voor doelmatigheid gereduceerd tot vijf. Tabel 2 geeft de
schattingsresultaten van de kostenfunctie weer van de regressie-analyses. Op basis van de
schattingen is het mogelijk de marginale kosten te berekenen. Deze geven wat meer houvast
over de plausibiliteit van de resultaten. De marginale kosten representeren de extra kosten
gemoeid met de productie van één extra eenheid van het betreffende product. Tabel 3
presenteert de schattingen van de marginale kosten in 2019.
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Tabel 2 Schattingsresultaten kostenfunctie

Variabelen Schatting St. afw. Signif.
Documenten b1 0,383 0,040 0,000
Kamervragen b2 0,168 0,030 0,000
Programma b3 0,449 0,047 0,000
Constante bo -0,741 0,136 0,000
Ziekteverzuim 0s 0,338 0,116 0,004
Aandeel instroom 67 -0,147 0,026 0,000
Werktijdfactor 69 6,943 2,571 0,007
Aandeel externe inhuur 610 0,112 0,029 0,000
Kostenaandeel materiaal 011 0,458 0,059 0,000

Tabel 3 Schattingen marginale kosten

Gemiddelde St. afwijking Minimum Maximum
Documenten 26930 11827 11048 44773
Kamervragen 11827 6293 3968 25716
Programma (per miljoen euro) 1477 732 470 2629

De schattingen leveren een betrouwbaar beeld op. Zo zijn de parameters van de productie-
indicatoren betrouwbaar. Deze parameters zijn in feite een reflectie van de gewichten die
aan de verschillende productie-indicatoren worden toegekend om de productiviteit te kun-
nen berekenen. Ook de vijf uiteindelijk overgebleven determinanten van doelmatigheid blij-
ken alle significant (op het 5%-niveau).

De parameterwaarden van de productie-indicatoren hebben plausibele waarden. Zo blijkt
38 procent van de ingezette middelen gemoeid met het aantal documenten, 17 procent met
de behandeling van Kamervragen en 45 procent met het programma. De daarbij geschatte
kostprijzen (marginale kosten) bedragen gemiddeld 27.000 euro voor een document,
12.000 euro voor een Kamervraag en 1.500 euro per 1 miljoen euro programmakosten. De
correlatie tussen feitelijke kosten en de met het model voorspelde kosten is gelijk aan 99%.

Het kerndepartement AZ is op te vatten als een vreemde eend in de bijt vanwege zijn geringe
omvang en specifieke taken. Een dergelijke uitbijter zou de schattingsresultaten substanti-
eel kunnen beinvloeden. We hebben daarom de schattingen nogmaals gedaan op basis van
een gegevensverzameling zonder AZ. Het effect hiervan op de schattingsresultaten is echter
beperkt.

Zoals in de modelbeschrijving aangegeven schatten we ook per kerndepartement een effect

mee, dat te interpreteren is als de case mix. De case mix geeft aan hoeveel meer (of minder)
kosten een Kkerndepartement maakt door een afwijkende zwaarte in de verrichte
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activiteiten. Figuur 1 geeft de resultaten van de case mix weer. Per departement is een cijfer
weergegeven rondom 1. Een cijfer kleiner dan 1 impliceert dat de case mix lager is dan ge-
middeld, bij een cijfer groter dan 1 is de case mix hoger dan gemiddeld. Een waarde van 1,5
geeft aan dat met een gemiddelde zaak bij een specifiek kerndepartement 50 procent meer
kosten gemoeid is dan bij het gemiddelde kerndepartement. Zoals al eerder werd betoogd
is het niet uit te sluiten dat deze variabele een deel van de ondoelmatigheid absorbeert. De
case mix wordt daarmee overschat en de kostenondoelmatigheid onderschat.

Figuur 1 Case mix per kerndepartement
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(8%

Case mix
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1
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Uit figuur 1 blijkt dat de kerndepartementen van OCW, SZW, Def en AZ de laagste case mix
hebben. De kosten per eenheid product zijn hier ongeveer 60 procent van de gemiddelde
case mix. Absolute koploper qua case mix is het kerndepartement van BZ. De kosten per
eenheid product zijn hier 120 procent hoger dan bij het gemiddelde kerndepartement. De
gemiddelde case mix verschilt dus aanzienlijk per kerndepartement. Wel kan hier sprake
zijn van enige over- of onderschatting.

Op basis van de schattingen en toepassing van vergelijking (4) berekenen we per kernde-
partement de kostendoelmatigheid. Figuur 2 toont de kostendoelmatigheid van de kernde-
partement in de periode 2012-2019. De kostendoelmatigheid is de verhouding tussen de
kosten van de gemiddelde praktijk en de feitelijke kosten. Een waarde van bijvoorbeeld 0,90
betekent dat dezelfde productie kan worden gerealiseerd tegen 90 procent van de feitelijke
kosten (ten opzichte van de gemiddelde praktijk). Met andere woorden: er is een doelma-
tigheidswinst van 10 procent te realiseren ten opzichte van de gemiddelde praktijk.
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Figuur 2 Kostendoelmatigheid kerndepartementen, 2012-2019
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Figuur 2 laat zien dat er forse verschillen bestaan tussen de kostendoelmatigheid van kern-
departementen. Zo blijkt de doelmatigheid van de kerndepartementen BZK, EZK en JenV
gemiddeld over de jaren 2012-2019 aanvankelijk maar 70 a 80 procent te bedragen ten
opzichte van de gemiddelde praktijk. Vooral bij BZK is de laatste jaren een aanzienlijke ver-
betering te zien. Het kerndepartement van Defensie steekt qua kostendoelmatigheid ruim-
schoots boven de andere kerndepartementen uit. Een negatieve trend is waar te nemen bij
het kerndepartement van BZ.

De resultaten kennen een zekere mate van statistische onzekerheid. Daarom is behalve de
puntschattingen ook het gebied aangegeven waarbinnen de productiviteit met een zeker-
heid van 95 procent valt. Hieruit wordt duidelijk dat alleen Defin alle jaren een hogere kos-
tendoelmatigheid kent dan het gemiddelde kerndepartement. Voor AZ en SZW geldt dit
voor zeven van de acht onderzochte jaren. Het kerndepartement van JenV scoort voor alle
acht jaren significant lager dan het gemiddelde kerndepartement.

Verder kunnen we de kostendoelmatigheid nog nader analyseren aan de hand van de schat-
tingsresultaten in tabel 2. Een positief teken in tabel 2 impliceert een opwaarts effect op de
kosten en dus een negatief effect op de productiviteit. Het negatieve effect van ziektever-
zuim op de kostendoelmatigheid ligt voor de hand. Het positieve doelmatigheidseffect van
de instroomratio is minder evident. Een hoge instroomratio leidt wellicht in eerste instantie
juist tot extra kosten in verband met werving en inwerken. De instroomratio kan ook een
indicatie zijn voor ‘verse’ krachten met een hogere arbeidsproductiviteit of lagere loonkos-
ten. Een andere hypothese is dat door de instroom de organisatie weer beter aansluit bij de
feitelijke behoefte. Denk hierbij aan mensen met een iets ander profiel dan de mensen die
de dienst hebben verlaten. Het effect van de werktijdfactor is een opvallend resultaat, al is
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bekend dat ook in andere sectoren een hoog percentage deeltijders positief kan bijdragen
aan de productiviteit (Kiinn-Nelen et al., 2013; ROA, 2011). Een hypothese is dat mensen in
deeltijd productiever zijn, omdat zij juist de laagproductieve uren van de dag of de week
niet werken (Collewet en Sauermann, 2017). Daar staat tegenover dat er per gewerkt uur
meer overheadkosten worden gemaakt voor bijvoorbeeld kantoorruimte, hrm-diensten en
de salarisadministratie. Niet uit te sluiten is dat beide theorieén juist zijn, maar de gekozen
modelspecificatie dit niet toelaat. Er is immers gekozen voor een lineair verband. Externe
inhuur kan theoretisch twee effecten hebben. Externe inhuur is doorgaans flexibeler en
daardoor doelmatiger. Daar staat tegenover dat de loonkosten per gewerkt uur waarschijn-
lijk aanzienlijk hoger zijn, omdat de marges voor de intermediair en de leegloop voor dit
type personeel ook betaald moeten worden. Het negatieve effect van een hoog kostenaan-
deel materiaal kan wijzen op een al te ‘uitbundige’ aankoop van goederen en diensten. Be-
kend is het fenomeen dat overschotten in budgetten aan het einde van het jaar alsnog wor-
den aangewend voor allerlei aankopen en inhuur. Materiéle uitgaven lenen zich daar beter
voor dan personele.

5 Conclusies en aanbevelingen

Het onderzoek naar de productiviteit en doelmatigheid van de publieke dienstverlening
richt zich vrijwel altijd op de uitvoering. De productiviteit van publieke organisaties die zich
bezighouden met beleidsontwikkeling en aansturing van de uitvoering van beleid wordt
zelden onderzocht. De analyse van de productiviteit en doelmatigheid van de Nederlandse
kerndepartementen vult deze leemte.

Het voor de analyse gebruikte databestand bestaat uit 88 waarnemingen (8 jaren met 11
kerndepartementen). Het databestand bevat voor ieder kerndepartement een aantal pro-
ductindicatoren, kostencategorieén en doelmatigheidsdeterminanten. Op basis van de ge-
gevens en een geavanceerde regressiemethode is een kostenfunctie geschat waaruit de on-
derzoeksresultaten zijn afgeleid. Op grond daarvan kunnen we de volgende conclusies
trekken.

De belangrijkste conclusie is dat de doelmatigheid tussen kerndepartementen sterk ver-
schilt. Het meest doelmatig zijn de kerndepartementen van AZ, SZW en Def. Het kerndepar-
tement van AZ dankt zijn hoge score aan de gunstige werktijdfactor en het lage ziektever-
zuim, het kerndepartement van SZW vooral aan de lage inzet van materiaal en het
kerndepartement van Def vooral aan het lage ziekteverzuim. Het kerndepartement van JenV
heeft de laagste kostendoelmatigheid, vooral veroorzaakt door een hoog ziekteverzuim en
een relatief hoge inzet van materiaal. Hier valt dus nog winst te boeken, al is er de laatste
jaren sprake van een verbetering, welke vooral tot stand komt door een relatief lagere inzet
van materiaal. De doelmatigheidsverschillen staan los van de zwaarte van de beleidsdos-
siers, aangezien bij het vaststellen van de doelmatigheid al rekening gehouden met de
(grote) verschillen in case mix. Omdat de case mix niet op een directe manier wordt
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gemeten, is het niet uit te sluiten dat de case mix een deel van de ondoelmatigheid absor-
beert. De feitelijke doelmatigheidsverschillen zouden dus nog groter kunnen zijn dan ge-
presenteerd. Dit treedt op als een kerndepartement structureel ondoelmatig blijkt te zijn.

Uit de analyse van de effecten van een aantal doelmatigheidsdeterminanten blijkt hoge ziek-
teverzuimpercentages, hoge werktijdfactoren, hoge aandelen externe inhuur en materiaal-
kosten tot lage kostendoelmatigheid leiden. Een hoge instroomratio zorgt voor een hoge
kostendoelmatigheid. Deze uitkomsten geven belangrijke aanwijzingen voor mogelijkhe-
den om de doelmatigheid te verbeteren. Daarbij is de grootste winst te boeken bij het ver-
minderen van het ziekteverzuim, het vergroten van het aantal deeltijders en het verminde-
ren van de inzet van materiaal. Dit kan wel per kerndepartement verschillen. Ook is het zaak
rekening te houden met samenhangende effecten.

Op basis van de onderzoeksresultaten blijkt geen generieke productiviteitstrend voor de
kerndepartementen vast te stellen. Hiermee bedoelen we dat er bijvoorbeeld geen techni-
sche of institutionele ontwikkelingen zijn die de productiviteit van alle kerndepartementen
in min of meer dezelfde mate beinvloeden. Denk hierbij aan nieuwe IT-systemen en veran-
derde werkprocessen maar ook aan nieuwe regelgeving op het terrein van veiligheid of mi-
lieu. Extra kosten om aan milieueisen te voldoen zouden zelfs kunnen bijdragen aan een
lagere generieke productiviteit. Een andere oorzaak kan de groeiende complexiteit van de
uit te voeren taken zijn. Dat is een moeilijk beinvloedbaar fenomeen, al zijn er wellicht wel
mogelijkheden om de toenemende bureaucratisering te verminderen. De cijfers laten bij-
voorbeeld ook een buitengewoon hoge overhead zien.

Uit de analyse blijkt verder dat er sprake is van aanzienlijke verschillen in de gemiddelde
case mix. Zo kost bij BZ het afhandelen van bijvoorbeeld een document of Kamervraag ruim
120 procent meer dan gemiddeld. Voor de kerndepartementen van OCW, SZW, Def en AZ
geldt juist dat de case mix maar 60 procent is van het gemiddelde kerndepartement. Volle-
digheidshalve benadrukken we dat de gepresenteerde kostendoelmatigheden al zijn gecor-
rigeerd voor deze case mix verschillen. Zonder deze correctie zouden de verschillen alleen
nog maar groter worden. Op grond van deze bevindingen komen we tot een drietal aanbe-
velingen.

1. Inkrimpen budgetten. Gezien de grote verschillen in kostendoelmatigheid tussen de
kerndepartementen, lijkt er bij verscheidene kerndepartementen nog flink wat ruimte voor
verbetering. Vanwege de permanent intrinsieke druk om de bureaucratie uit te breiden
(Wet van Niskanen, zie Niskanen, 1968) en beschikbare budgetten op te maken (Wet van
Bowen, zie Archibald en Feldman, 2008; Bowen, 1980), zijn er weinig prikkels voor de
ambtelijke leiding om die ruimte te benutten. Het moet daarom door de politiek worden
afgedwongen om vervolgens het management hierop aan te spreken of af te rekenen. Zoals
in eerder productiviteitsonderzoek is aangetoond, geldt daarbij de krimp van budgetten als
een effectief instrument. Uiteraard moet het management van de kerndepartementen dan
wel duidelijk zijn dat er ook ruimte is om met minder geld toe te kunnen. Daartoe kunnen
de inzichten uit dit onderzoek behulpzaam zijn. Vooral het terugdringen van het
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ziekteverzuim en het stimuleren van deeltijdwerk kunnen daaraan bijdragen. Ook een
kritische blik op de externe inhuur en de materiéle kosten kan doelmatigheidswinst
opleveren. Op termijn kan dit bij sommige kerndepartementen resulteren in een
doelmatigheidswinst van tientallen procenten.

2. Gericht onderzoek naar oorzaken gebrek aan productiviteitgroei. Verder bevelen
wij aan om nader onderzoek te verrichten naar de oorzaak van het ontbreken van een
generieke productiviteitsverbetering bij de kerndepartementen gedurende de
onderzoeksperiode. Op basis van beschikbare gegevens is niet af te leiden of de min of meer
constante productiviteit het gevolg is van een gebrek aan focus op
productiviteitsverhogende innovaties of dat de kerndepartementen steeds meer te maken
krijgen met complexere taken en wet- en regelgeving en met zwaardere eisen ten aanzien
van personeelsbeleid, duurzaamheid en kwaliteitszorg. Om daar zicht op te krijgen zijn
meer gedetailleerde gegevens nodig over de bedrijfsvoering.

3. Boekhouding op orde. Om dit soort analyses te kunnen uitvoeren, is het belangrijk te
beschikken over een goede overheidsboekhouding. Tijdens ons onderzoek bleek dat deze
veel te wensen overlaat. Zo blijkt dat niet alle departementen hetzelfde verstaan onder
apparaatskosten, dat er slordig wordt omgegaan met verrekeningen in de sfeer van shared
services en dat er over de geleverde prestaties nagenoeg helemaal geen verantwoording
wordt afgelegd. Dat laatste is vooral opmerkelijk omdat de kerndepartementen hun
uitvoeringsorganisaties op dit punt wel de maat nemen. Een verbeteringsslag wordt hier
dan ook dringend aanbevolen.
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