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PRIKKELS VOOR PRODUCTIVITEIT i

Managementsamenvatting

De Nederlandse overheid staat als werkgever de komende jaten grote uitdagingen te wachten.
Budgetten staan onder druk als gevolg van de economische crisis. Meer dan de helft van het
totale personeelsbestand in het openbaat bestuur is 45 jaar en ouder en veel oudere medewerkers
gaan in de komende jaren met pensioen. De uitdaging is om in deze maalstroom van vergtijzing,
een krappe arbeidsmarkt (na de crisis) en bezuinigingen de kwaliteit en omvang van de publicke
dienstverlening op peil te houden. Een hogere productiviteitsgroei kan een oplossing bieden: een

gelijke productie met minder mankracht.

Productiviteitsontwikkelingen in de publieke sectoren

Door slimmer te werken kan men meer produceren. Op die manier kan met minder mensen
dezelfde dienstverlening gerealiseerd worden (of zelfs worden verbeterd). Dit is gemakkelijker
gezegd dan gedaan. Hoge productiviteitsstijgingen worden veelal gerealiseerd in industriéle
sectoren. Echter, het merendeel van het werk bij de overheid is niet industrieel van aard, maar
dienstverlenend. Van de dienstensector is bekend dat productiviteitsgroei daar moeilijker te
bewerkstelligen is dan in de industri€le sector. Het werk is meer arbeidsintensief, men kan minder
gebruikmaken van nieuwe machines en technologieén. Dit geldt zowel voor dienstverlening in de
markt als in de publieke sectoren. Echter, in de afgelopen jaren is meermaals vastgesteld dat de
gemiddelde productiviteitsgroei in het publicke domein achterblijft bij de ontwikkeling in de
markt. Enkele kanttekeningen zijn daarbij wel gepast. Allereerst, productiviteitsontwikkelingen in
publicke sectoren zijn moeilijker te meten dan in marktsectoren omdat er geen marktprijzen
beschikbaar zijn. Men is afhankelijk van (indirecte) indicatoren. De gehanteerde indicatoren
meten niet altijd voldoende de daadwerkelijke output. Ten tweede, de genericke conclusie dat de
publicke sector achterblijft bij de markt is tendenticus. Zowel binnen het publicke domein als in

de markt zijn verschillen tussen sectoren groot. Niet alle publieke sectoren blijven achter.

Prikkels voor groei

Vergelijkingen met ontwikkelingen in de marksectoren daargelaten, de eerder geschetste context
van bezuinigingen en een verkrappende arbeidsmarkt geeft voldoende aanleiding voor een
streven naar een hogere productiviteit, arbeidsproductiviteit in het bijzonder. Dit rapport heeft
drie financiéle prikkels verkend:

e cen automatische jaarlijkse productiviteitskorting op organisatieniveau,

e de implementatie van target costing op het niveau van de dienst of het product;

e het inrichten van prestatiebeloning op het niveau van de individuele medewerker.

In het onderzoek zijn deze drie prikkels getest op hun toepasbaarheid, hun potentiéle bijdrage
aan productiviteitsgroei, kwaliteit en innovatie en zijn perverse effecten in kaart gebracht. Hoewel
ervaringen uit vele publicke en zelfs matktsectoren zijn meegenomen, beperken de beoordelingen
en aanbevelingen zich tot de sectoren die tot het openbaar bestuur behoren: het Rijk, zbo’s,
gemeenten, provincies, waterschappen en instanties volgens de Wet gemeenschappelijke
regelingen. Overigens zijn er ook niet-financiéle prikkels die kunnen worden ingezet om de
productiviteit te verhogen, zoals scholing, meer autonomie van de ambtenaar en samenvoegen

van functies of organisaties. Echter, deze vallen buiten de opdracht van dit onderzoek.
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Automatische jaarlijkse productiviteitskorting

Met cen automatische jaatlijkse productiviteitskorting wordt het budget van een organisatie
jaarlijks met een vast percentage verlaagd. In de meest eenvoudige vorm staat het de organisatie
daarna vrij op welke manier de korting wordt ingericht zolang de omvang en kwaliteit van de
dienstverlening niet verminderen. Men kan het personeelsbestand verkleinen, maar kan ook
andere besparingen doorvoeren. Deze prikkel wordt al toegepast door centrale overheden in
Australié, Denemarken, Finland, Nieuw-Zeeland en Zweden. De maatregel appelleert aan het feit
dat er in het openbaar bestuur wel degelijk arbeidsproductiviteitsstijgingen plaatsvinden. Het is
een manier om medewerkers daarvan bewust te maken en het concutrrentiemechanisme na te
bootsen in het openbaar bestuur. In Nederland worden al lang, onder verschillende noemers,
kortingen toegepast. Momenteel kent het Rijk een korting van 1,5 procent. Echter, deze en
eerdere kortingen zijn incidenteel en veranderen van kabinet tot kabinet. Juist het appel aan
daadwerkelijke, maar moeilijk te meten, productiviteitsgroei en vooral het structurele karakter van

een automatische jaarlijkse productiviteitsgroei is onderscheidend.

Praktische nitvoering

In de praktijk wordt meestal het operationele budget jaarlijks met 1 a 2 procent gekort. Deze
korting wordt toegepast op het operationele budget van het voorgaande jaar (in prijzen van dat
voorgaande jaar). Daarna wordt nog een correctie voor prijs- en looninflatie toegepast. In de
praktijk worden vaak organisaties uitgesloten, zoals Defensie of culturele instellingen. Dit heeft
dan te maken met politicke prioriteiten. Ook de organisaticomvang kan een reden voor uitsluiting
zijn. In kleinere organisaties kan het soms moeilijker zijn efficiéntiebesparingen te realiseren: 1

procent korten op 20 fte is slechter uitvoerbaar dan op 2.000 fte.

Ervaring en mogelijke perverse effecten

Vanuit de literatuur is weinig bekend over de efficiéntiewinst en de productiviteitsgroei van een

jaarlijkse productiviteitskorting. De jaarlijkse productiviteitskorting is succesvol als, ondanks de

korting, de kwaliteit en omvang van de productie niet verminderen. Deze blijft echter lastig te

meten. Als dit niet zo is, dan is de korting niks meer dan een bezuiniging. Hierin schuilt meteen

een gevaar. Als het niet mogelijk is arbeidsproductiviteitstijgingen te trealiseren kunnen er

perverse effecten optreden. Voorbeelden daatvan zijn:

o feruggang van Rwaliteit en omvang van de dienstverlening, de korting is een bezuiniging;

o omvangrijke bebeerskosten, immers de implementatie vraagt om begeleiding;

e gaming, werknemers kunnen de korting omzeilen door nieuwe, maar ongewenste programma’s;
op te zetten om zo extra budget af te dwingen;

o toename van werkdruk, zonder productiviteitsverbetering komt de korting op het bordje van de

werknemer.

Om de prikkel beter te laten werken, en personeel en leidinggevenden te motiveren, kan een deel
van de productiviteitswinst terug worden gegeven aan de organisatie. In Finland wordt de helft
van het gekorte bedrag teruggestort naar de organisatie om gebruikt te worden voor nieuw beleid
of innovatie. Hierdoor worden leidinggevenden beloond (zij mogen nieuwe projecten leiden) en
tegelijkertijd wordt er geinvesteerd in verbeteringen. Een andere mogelijkheid is een deel van het

gekorte bedrag beschikbaar te stellen voor een innovatiepool.
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MANAGEMENTSAMENVATTING iii

Productiviteitskorting in het Nederlandse openbaar bestunr

Op basis van de ervaringen in andere landen kan een aantal suggesties worden gedaan voor de

implementatic in het Nederlandse openbaar bestuur:

e Het belangtijkste uitgangspunt bij het invoeren van een jaarlijkse productiviteitskorting is dat
ook het openbaar bestuur, net als andere dienstensectoren, productiviteitsgroei realiseert;

e De korting wordt toegepast op de operationele begroting en heeft een hoogte van 1 a 2
procent;

e Bij voorkeur wordt de korting toegepast op hoog organisatorisch niveau, zoals een ministerie.
Dit geeft vrijheid de maatregel binnen organisaties te fine-tunen;

e In elk geval komen de centrale overheid (het Rijk) en daarbij behorende zbo’s in aanmerking,
Er zijn geen economische of praktische redenen om de korting ook niet op andere niveaus
toe te passen;

e Op basis van een rekenvoorbeeld wordt de impact van een productiviteitskorting van 1
procent op alleen het openbaar bestuur (maar inclusief alle lagere overheden) op een kwart
miljard euro per jaar geschat.

Target costing

Target costing is een vorm van managementaccounting die zijn oorsprong vindt in de Japanse
auto-industrie. Centraal staat de waarde van het eindproduct voor de consument: wat wil de
consument en hoeveel geld heeft hij daarvoor over? Onnodige franje wordt zodoende vermeden.
Wanneer de waarde voor de consument bekend is en een winstmarge wordt afgetrokken zijn de
maximaal toelaatbare kosten voor een product bekend. Het hele productieproces en -organisatie

worden vervolgens zo ingericht dat deze maximaal toelaatbare kosten niet worden overschreden.

Bijvoorbeeld, het budget van een openbare bibliotheek zou volgens target costing als volgt
bepaald kunnen worden. Stel dat uit een enquéte onder de bibliotheekbezoekers blijkt dat de
waardering van de dienstverlening voor 40 procent wordt bepaald door het aanbod van boeken.
Daarbinnen geeft opnieuw 40 procent aan kinderboeken belangrijk te vinden. Op basis van target
costing mag dan niet meer dan 16 procent van het budget (40 procent maal 40 procent) aan
kinderboeken worden besteed.

Praktische nitvoering

Target costing is, in theorie, dus eenvoudig wanneer men precies weet wat de waarde voor de
consument is, hoe deze bepaald wordt, en wat de kosten zijn in de verschillende fasen van het
productieproces. Echter, zulke gedetailleerde informatie is lang niet altijd voorhanden. Enkele
bedrijven in de maakindustrie (voornamelijk in de auto-industrie) hebben voldoende gegevens,
maar veel vaker is er onvoldoende kennis. In die gevallen wordt target costing slechts gedeeltelijk
toegepast. Wat dan vaak wel overblijft, is een focus op kostenbeheersing. Bij aanvang van een
nieuw product worden maximale budgetten per onderdeel en per productiefase bepaald. Er
wordt veel samengewerkt en overlegd tussen verschillende afdelingen die verantwoordelijk zijn

voor zowel de ontwikkeling, productie en verkoop van het product.

Vanuit deze ruime benadering kan target costing ook prima worden ingezet om efficiencywinsten
te realiseren bij bestaande producten en diensten door kritisch te kijken naar de kosten die
gemoeid zijn met de productie. Ook is aannemelijk dat target costing bijdraagt aan kwaliteit en

innovatie, immers de input van de consument is belangrijk en verbeteringen in het product en de
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productie vragen om innovatieve ideeén. Target costing is niet altijd even goed mogelijk of

effectief. De volgende karakteristicken van een product of productieproces verhogen de kans op

een effectieve implementatie:

o Eenvoudige maogelijkbeden tot aanpassing van product of proces;

o Eenvondig productieproces en hoge directe kosten, target costing werkt beter wanneer gemakkelijk
kosten aan verschillende fasen in productie toegedeeld kunnen worden;

o Gedetailleerde kostendata beschikbaar en  benchmarking mogelijk, zonder gedetailleerde data is
kostenbeheersing moeilijk;

o Hoge leverancierskosten, in dat geval kunnen onderhandelingen over prijzen hoge besparingen
opleveren;

o Regelmatige introductie van niemwe producten en diensten, target costing werkt het best wanneer deze

aanpak vanaf het begin wordt toegepast.

Perverse effecten

Bij invoering van target costing (in het openbaar bestuur) dient goed te worden nagegaan wat de

mogelijke perverse effecten zijn. Hoewel de literatuur vooral de voordelen van target costing

benoemt, wordt er soms gewaarschuwd voor nadelige effecten van de methodiek zoals:

o Toename van kosten, cen mogelijk pervers effect is dat de kosten in de voorbereidingsfase uit de
hand gaan lopen;

o Discussie over kosten, ondanks de samenwerking kunnen verschillende teamleden tegengestelde
belangen hebben waardoor het moeilijk kan zijn om overeenstemming te bereiken over de
juiste hoogte van de targetkosten;

o Vermindering van productdifferentiatie, door op dezelfde manier naar kostenreducties te zoeken

raken de producten en diensten steeds meer gestandaardiseerd.

Mogelijke toepassingen in het Nederlandse openbaar bestuur

Bij overheidsorganisaties is target costing nog niet gebruikelijk, ook niet in andere landen. Onder
het mom van new public management (een managementbenadering met veel aandacht voor
kwantitatieve metingen en accounting) wordt target costing op zeer beperkte schaal in het
Verenigd Koninkrijk gebruikt. Over ervaringen wordt niet gerapporteerd. Op basis van de eerder
benoemde karakteristieken lijkt target costing het meest toepasbaat bij infrastructurele projecten.
Uit de literatuur blijkt dat vooral bij grote investeringsprojecten, waatin de overheid samenwerkt
met een private partij (aanbestedingen), veel kosten bespaard kunnen worden door target costing
toe te passen. Bij target costing wordt bij het ontwerp en de bouw rekening gehouden met de
(onderhouds)kosten over de hele levenscyclus. En in tegenstelling tot andere overheiddiensten, is
het bij infrastructurele projecten vaak goed mogelijk om de kosten te kwantificeren. Op die
manier kan in samenspraak met marktpartijen gezocht worden naar een optimalisatie van bouw-
en onderhoudskosten. Zeker wanneer opdrachten in concurrentie worden uvitgezet kunnen door

onderhandelingen besparingen gerealiseerd worden.

Complementariteit met productiviteitskorting

Binnen verschillende diensten in het openbaar bestuur kan target costing een aanvulling zijn bij
de toepassing van een productiviteitskorting. Generale budgetten worden dan bepaald door de
automatische productiviteitskorting. Om ondanks de korting toch dezelfde omvang en kwaliteit
van de dienstvetlening te realiseren, kan de target costing methodiek helpen bij het herontwerpen
van het productieproces. Op deze manier zijn beide prikkels complementair.
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MANAGEMENTSAMENVATTING v

Prestatiebeloning

Met prestaticbeloning probeert men het gedrag van werknemers in de juiste richting te sturen
door hun prestaties te koppelen aan hun loon. Dat kan op team- en individueel niveau. In de
private sector is al veel ervaring opgedaan met prestatiebeloningen op individueel niveau. Met
name voor eenvoudige functies, met repetitieve taken en goed te meten prestaties, zijn hoge
productiviteitsverhogingen gerealiseerd, soms wel 20 procent. Voor meer complexe functies zijn
verbeteringen in productiviteit lastiger te bepalen. Een nadeel van individuele prestatiebeloning is
dat het tot jaloezie tussen collega’s kan leiden en op die manier de moraal op de werkvloer

aantast. Bij prestatiebeloning op teamniveau speelt dit nadeel minder een rol.

Praktische nitvoering

Wanneer prestatiebeloning wordt ingevoerd als een bonus bovenop het huidige loon leidt dit tot
extra personeelskosten. Echter, er zijn alternatieve manieren waarop prestaticbeloning kan
worden vormgegeven. Eén manier is om de jaarlijkse toekenning van periodiecken aan prestaties
te koppelen. Momenteel is er nog steeds een cultuur waarbij de jaarlijkse periodick als een recht
wordt ervaren, ongeacht het functioneren. Een andere optie is om een deel van het huidige loon
variabel te maken. Bij normaal presteren krijgt men dan 100 procent van het basisloon, slechter
presteren iets minder en bij uitzondetlijke prestaties weer iets meer. De totale beloning neemt
alleen toe bij een stijging van de arbeidsproductiviteit. De invulling van prestatiebeloning is dus
maatwerk. Onontbeerlijk voor een effectieve toepassing van een systeem van prestatiebeloning is:
e dat de prestatie-indicatoren ook daadwerkelijk gewenste prestaties meten;

e medewerkers deze prestaties kunnen beinvloeden en;

e dat de criteria voor het toeckennen van prestaticloon transparant en zo objectief mogelijk

worden toegepast.

Bij het beoordelen van de prestaties van medewerkers is het vaak nuttig om onderling te
benchmarken. Relatieve prestaties worden vaak breder gedragen dan absolute normen.
Prestatiebeloning werkt beter voor werknemers die gevoelig zijn voor financiéle prikkels en die
niet te risico-avers zijn. Omgekeerd werken ze minder goed of zelfs negatief voor medewerkers
die gedreven worden door intrinsicke motivatie, die risico-avers zijn en zekerheid willen in hun

inkomensstromen.

Mogelijke perverse effecten

Nogmaals, prestaticbeloning is complex en maatwerk. Vanuit ervaringen in het verleden, zowel in

het publieke domein als in de markt, is een aantal niet te verwaarlozen valkuilen bekend:

e Hoge monitoringkosten, het meten van prestaties gaat niet vanzelf en een eerlijke en transparante
manier kost tijd en middelen;

o Te veel focus op meethare prestaties, wanneer de prestatie-indicatoren alleen prestaties meten die
makkelijk te administreren zijn, kan dat ten koste gaan van niet-kwantificeerbare en moeilijk
meetbare prestaties die echter wel belangrijk kunnen zijn voor de kwaliteit van het werk;

o Gaming, een werknemer kan er belang bij hebben om zijn prestaties gunstiger te beschrijven
dan ze in werkelijkheid zijn;

o Demotivatie, werknemers die weten dat ze niet kunnen voldoen aan eventueel hoge eisen,

haken af. Dit heeft een ongunstig effect op de arbeidsproductiviteit;
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o Verlaging innovatief gedrag, prestaticbeloning kan creativiteit en innovatie in de organisatie
ontmoedigen omdat met vernieuwing te veel risico’s gepaard gaan en prestaticafspraken dan

niet gehaald worden.

Vaak wordt prestatiebeloning toegekend op basis van een subjectieve beoordeling door de
leidinggevende. Dat heeft het voordeel dat nuances in de prestaties kunnen worden
meegenomen. Het heeft als nadeel dat de beoordeling te subjectief kan zijn, dat leidinggevenden
het moeilijk vinden om een slechte beoordeling af te geven en dat medewerkers proberen om
hun leidinggevende op het persoonlijke vlak te beinvloeden. Er zijn aanwijzingen dat belonen op
teamniveau beter werkt omdat dit minder tot jaloezie leidt en het moreel op de werkvloer hoog
houdt. Nadelen zijn echter dat ze leiden tot freeridergedrag van medewerkers die zich te weinig
inspannen en profiteren van het werk van anderen in hun team. Teambeloning is daarom vooral

geschikt voor kleinere teams met veel communicatie over en weer en onderlinge sociale controle.

Prestatiebeloning in het Nederlands openbaar bestunr

Belonen op basis van prestaties komt, volgens de OESO, steeds vaker voor in publicke sectoren.
Ook in het Nederlandse openbaar bestuur is of wordt prestaticbeloning gehanteerd. Volgens de
OESO blijft de toepassing in Nederlandse publicke sectoren wel achter bij andere Europese
landen. Dit betekent niet dat prestatiebeloning niet plaatsvindt, in alle deelsectoren in het
openbaar bestuur biedt de huidige beloningsystematiek ruimte om buitengewone prestaties te
belonen. Soms worden daarvoor zelfs afspraken gemaakt en prestatie-indicatoren gebruikt.
Echter dit is nog niet volledig uitgekristalliseerd Een eventuele toepassing van prestatiebeloning
in het Nederlandse openbaar bestuur vereist een gebalanceerde aanpak waarbij potentiéle
positieve effecten voor wat betreft productiviteitsgroei en efficiéntieverbetering worden
geaccentueerd en waarbij potenti€le perverse effecten worden vermeden. Omdat de vormgeving
van de prestatiebeloning van groot belang is, kan eraan gedacht worden om met een aantal pilots
te beginnen. De toepassing vereist maatwerk en dient te worden afgesteld op de specificke aard

van de werkzaamheden van de medewerkers. “One size fits all” moet worden vermeden.

Aanbevelingen

Om de arbeidsproductiviteit te prikkelen in het openbaar bestuur lijkt een automatische jaarlijkse
productiviteitskorting op voorhand het meest succesvol. De kracht van de maatregel is namelijk
dat het administratief redelijk eenvoudig is en de omvang van de besparing op voorhand vast
staat. Bovendien is de maatregel legitiem, immers er vinden arbeidsproductiviteitsstijgingen plaats
in het openbaar bestuur. Daarnaast is het op de korte termijn ook het meest haalbaar. Het
invoeren van prestatiebeloning is veel ingewikkelder. Er moeten tijd en middelen worden
geinvesteerd via pilots. Uit eerdere ervaringen en pilots blijkt dat een optimale prestatiebelonings-

systematiek in het openbaar bestuur nog niet zo één-twee-drie is gevonden.

Zoals in dit rapport al eerder is aangeven (en in lijn met de aanbevelingen van de OESO) lijkt een
korting tussen de 1 a 2 procent op het operationele budget de beste optie. Huidige taakstellingen
en kortingen (zoals nu bij de Rijksoverheid) staan los van deze maatregel, dat zijn incidentele
besparingen. De huidige incidentele efficiencykortingen kunnen opgaan in deze structurele
jaarlijkse korting. De productiviteitskorting moet gelden op het hoogste organisatorische niveau.
Organisaties moeten zelf de vrijheid hebben hoe ze de korting inrichten. Ze kunnen zelf een

optimale mix creéren tussen verschillende bestedingscomponenten (loon, arbeidsvolume, inkoop,
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e.d.). Belangrijk is om aan de productiviteitskorting duidelijke voorwaarden te koppelen, het mag
geen ‘gewone’ bezuiniging zijn. Dit betekent dat de kwaliteit en omvang van de dienstverlening
niet achteruit mogen gaan. Ook bestaat het gevaar dat de werkdruk van medewerkers te hoog
wordt, dit moet worden vermeden door te investeren in slimmer werken. Door een deel van het
gekorte bedrag in een fonds te storten van waaruit proces- en productinnovatie worden
gefaciliteerd zorgt dit voor een verdere borging van daadwerkelijke productiviteitsgroei. Binnen
de organisaties en diensten die moeten korten kan target costing een middel zijn om vat te krijgen
op de kosten die met productie en dienstverlening gepaard gaan. Wellicht komt men erachter dat
ergens in het proces werkzaamheden dubbel worden uitgevoerd, of dat bij leveranciers echt

lagere prijzen bedongen moeten worden.

Prestatiebeloning is op de langere termijn wel aan te bevelen. Er zijn weliswaar veel negatieve
ervaringen in bijvoorbeeld het onderwijs en bij politickorpsen met de keuze van prestatie-
indicatoren en ongewenste outcomes. Echter, daar waar de beloningssystematick wel goed wordt
ontwikkeld zijn er positieve effecten op de arbeidsproductiviteitsgroei. Werknemers zullen zich
beter inzetten, wanneer ze op een juiste wijze worden gemotiveerd. Huidige cao’s bieden op dit
moment al ruimte om prestaties te belonen, bijvoorbeeld door incidentele uitkeringen en
afschaffing van een automatische jaatlijkse periodiek. Dergelijke ruimte wordt echter weinig
benut, prestatiecbeloning vereist dus een grote cultuuromslag. Wanneer dan ook de
beloningssystematick verkeerd of onvoldoende transparant wordt ingevoerd zal de weerstand

groot zijn. Prestatiebeloning is maatwerk.
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PRIKKELS VOOR PRODUCTIVITEIT 1

1 Arbeidsproductiviteit en financiéle
prikkels: een overzicht

Het openbaar bestuur moet schaarse publieke middelen op zo'n manier aamyvenden dat de diensten zo
kosteneffectief mogelijk kunnen worden aangeboden. De productiviteit van het openbaar bestunr kan echter niet
eenvondig worden gemeten. Dege en andere verschillen tussen de publieke en private sector beinvloeden de
beschikbaarbeid en effectiviteit van financiele prikkels om de productiviteit te kunnen verhogen.

De Nederlandse overheid staat als werkgever de komende jaten grote uitdagingen te wachten.
Budgetten staan onder druk als gevolg van de economische crisis en hogere collectieve lasten.
Tegelijkertijd doen zich specificke arbeidsmarktknelpunten voor, die nog urgenter worden
wanneer de economie weer aantrekt. Er is een hoge verwachte uitstroom naar pensioen; het
aantrekken én behouden van jongere (maar niet uvitsluitend startende) getalenteerde werknemers
is cruciaal. Hoe kan, ondanks de ongelukkige combinatie van verwachte bezuinigingen en

mogelijke personeelstekorten, de dienstverlening op niveau blijven of zelfs verbeterd worden?

Een hogere arbeidsproductiviteit kan een oplossing bieden en is onderwerp van dit rapport. Door
slimmer te werken kan men meer produceren. Op die manier kan met minder mensen de
dienstverlening constant worden gehouden (of zelfs worden verbeterd). Dit is gemakkelijker
gezegd dan gedaan. Hoge productiviteitsstijgingen worden gemakkelijk gerealiseerd in industriéle
sectoren. Echter, het merendeel van het werk bij de overheid is niet industrieel van aard, maar
dienstverlenend. Van de dienstensector is bekend dat productiviteitsgroei daar moeilijker te
realiseren is dan in de industriéle sector. Het werk is meer arbeidsintensief en daardoor vatbaar
voor de Ziekte van Baumol (Blank e.a. 2010a). Dit geldt zowel voor dienstverlening in de markt
als in de publicke sectoren. Toch zijn er verschillen: over de (gemiddelde) productiviteitsgroei in
het publicke domein wordt keer-op-keer vastgesteld dat deze achterblijft bij de commerciéle
dienstverlening (SCP, 2007; Pommer en Eggink, 2010; Blank ec.a., 2010a). Mogelijkheden tot
productiviteitsverbetering worden in de publicke sectoren wellicht nog onvoldoende benut. Dit
rapport verkent daarom drie financi€le prikkels die kunnen bijdragen aan een hogere
arbeidsproductiviteit: een automatische jaarlijkse productiviteitskorting, —target-costing en
prestatiebeloning. Deze prikkels worden getoetst op toepasbaarheid, efficiencywinst, perverse
effecten en innovatie. De beoordelingen en aanbevelingen beperken zich tot het openbaar
bestuur, hoewel soms voorbeelden en ervaringen in andere publieke sectoren worden aangehaald

omdat deze nu eenmaal beschikbaar zijn.

Het rapport is als volgt opgebouwd. Dit eerste hoofdstuk biedt een inleiding op het thema
arbeidsproductiviteit en financié€le prikkels in het openbaar bestuur. Hoe wordt het openbaar
bestuur gedefinieerd? Wat is arbeidsproductiviteit en hoe wordt dat gemeten? Wat is er bekend
over verschillen tussen de markt en publicke sector, en het openbaar bestuur in het bijzonder? En
welke mogelijke financi€le prikkels en beleidsinstrumenten bestaan er? Na dit inleidende
hoofdstuk worden in de drie opvolgende hoofdstukken drie geselecteerde financiéle prikkels
uitgebreid besproken en getoetst. In hoofdstuk 1 wordt de analyse samengevat en worden

aanbevelingen gedaan.
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1.1 Het openbaar bestuur

De analyses, beoordelingen en aanbevelingen in dit rapport gelden uitsluitend voor het openbaar
bestuur. Onder het openbaar bestuur worden de volgende publicke sectoren verstaan:

o Het Rijk;

o Zbo’s;!

e (Gemeenten;

e Provincies;

o  Waterschappen;

¢ Instanties volgens de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgt).

Figuur 1.1 geeft een overzicht van alle werkenden in de publieke sectoren (inclusief de personen
die minder dan 12 uur per week werken). In de sectoren die behoren tot het openbaar bestuur
werken ruim 400.000 mensen. De meeste werkenden zitten bij de gemeenten en het Rijk. De
overige publicke sectoren? zijn tezamen goed voor bijna 600.000 werkenden. Daarvan is het
overgrote merendeel werkzaam in de onderwijssectoren.? In totaal werkten er in 2010 in
Nederland zo’n 8,6 miljoen mensen* (CBS, 2011), nog net geen 5 procent daarvan is dus

werkzaam in het openbaar bestuur.

Figuur 1.1 Meeste werkenden in openbaar bestuur bij gemeenten (aantal werkenden in 2010)

122.500 = Rijk
Zbao's®
= Gemesnten
-2y Provincies
= VWaterschappen
= Gem. regelingen
= Owerig publiek
175.200
595,100
\ 13.200
10.100
28.200
* Het aantal werkenden in Zbo'’s is geschat op basis van ministerie van BZK (2010b) en geldt voor 2009

Bron: ministerie van BZK (2012) en ministerie van BZK (2010a), bewerkt door SEO Economisch Onderzoek

De kenmerken van werkenden in het openbaar bestuur zijn in eerdere rapporten al uitgebreid aan
bod gekomen (zie bijvoorbeeld ministerie van BZK, 2010a; Volkerink e.a., 2011). Werkenden in
het openbaar bestuur zijn vaker hoog opgeleid dan in de markt. Met name bij het Rijk en de
provincies, daar heeft meer dan helft van de werknemers ten minste een hbo-opleiding. Het
openbaar bestuur kampt met vergrijzing: één vijfde is 55 jaar of ouder (tegenover 12 procent in
de markt). Meer dan de helft van het totale personeelsbestand is 45 jaar of ouder, in de markt is

! Voor meer informatie over zelfstandige bestuursorganen zie Commissie Gerritse (2007)

2 De andere publieke sectoren zijn: primair onderwijs, voortgezet onderwijs, middelbaar beroepsonderwijs,
hoger beroepsonderwijs, wetenschappelijk onderwijs, onderzoekinstellingen, universitair medische centra,
defensie, politie en rechterlijke macht.

3 Normaliter wordt de gezondheids- en welzijnszorg niet tot de publicke sectoren gerekend. Deze sector is
in totaal nog groter, in 2010 waren daar net iets meer dan 1,3 miljoen mensen werkzaam (CBS, 2011).
4 Het totaal aantal werkenden is een ruimere definitie dan de werkende beroepsbevolking. Die was in 2010

bijna 7,4 miljoen personen.
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dit net iets meer dan 30 procent. Andere typische kenmerken voor werknemers in het openbaar

bestuur zijn dat werknemers vaker vrouw zijn en vaker in deeltijd werken.

In het openbaar bestuur werken niet alleen maar beleidsmedewerkers. De meeste mensen werken
in een uitvoerende functie (en nog meer uitvoerend werk is uitbesteed). Dit betreft uiteenlopende
functies: van applicaticontwerpers tot business controllers tot werkcoaches bij UWV. Naast
beleidsfuncties en uitvoerende functies zijn er ook ondersteunende functies (zoals administratief
medewerkers en beheerders, met name bij gemeenten en waterschappen) en toezichthouders
(bijvoorbeeld belastinginspecteur of toezichthouders bij DNB). Tabel 1.1 laat zien dat met name
het werk bij het Rijk en zbo’s voor een groot deel uit uitvoerend werk bestaat. Dit komt omdat
de gegevens voor gemeenten en waterschappen afkomstig zijn uit een andere bron, waar op een
andere manier gemeten is. De functiegroep ‘ondersteuning’ is breder getrokken. Een deel van de

ondersteunende diensten in Tabel 1.1 betreft dus eigenlijk uitvoerend werk.

Tabel 1.1 Niet uitsluitend beleidsmedewerkers in het openbaar bestuur (gegevens 2008)
Het Rijk en Zbo's* Provincies** Gemeenten Waterschappen Wgrr*
Beleid 7% 12% 9%
Ondersteuning 5% 34% 29%
Toezicht 9% 7% 4%
Uitvoering 83% 47% 58%
* de Zbo’s zijn niet te splitsen van het Rijk
*x voor provincies en gemeenschappelijke regelingen ontbreken gegevens

Bron: Ministerie van BZK (2010a). In die publicatie zijn gegevens van het Rijk en zbo's afkomstig uit een
andere bron dan gegevens voor gemeenten en waterschappen.

1.2 Meten van (arbeids)productiviteit

Productiviteit bestaat in verschillende soorten en maten, maar geeft altijd weer wat de (reéle)
waarde van de productie is die met één eenheid van een bepaalde productiefactor geproduceerd
kan worden. De gekozen productiefactor bepaalt welk soort productiviteit er gemeten wordt:
arbeidsproductiviteit, kapitaalproductiviteit of totale factorproductiviteit. Bij arbeidsproductiviteit
gaat het om de waarde die geproduceerd kan worden met één eenheid arbeid, bijvoorbeeld
tijdens één uur werken (één arbeidsuur). Bij kapitaalproductiviteit wordt de waarde van de
productie per eenheid diensten van de kapitaalgoederen gemeten. Bij totale factorproductiviteit
wordt gekeken naar de waarde van de productie ten opzichte van de gecombineerde inzet van

arbeid en kapitaal. De focus van dit rapport is arbeidsproductiviteit en de verandering daarvan.

Productiviteit is altijd relatief en geeft de verhouding tussen hoeveelheid product en hoeveelheid
productiefactor(en). In de praktijk worden vaak nominale waarden van productie, arbeidskosten
en kapitaalkosten gemeten. Omzetten naar volumina betekent dat gecorrigeerd moet worden
voor veranderingen in productprijzen, lonen en kapitaalkosten. In de marktsector worden
productprijzen bepaald door de markt. Dit geldt niet voor overheidsproductie. Om productiviteit
van productie in het openbaar bestuur te meten, moeten indicatoren worden gekozen die waarde
representeren. Soms kan dat in aantallen (bijvoorbeeld aantallen uitgegeven paspoorten), maar
vaak ook niet. Bovendien is vaak ook niet één persoon verantwoordelijk voor de gehele
productie, maar komen er meerdere handen aan te pas. Daarnaast wordt vaak gebruikgemaakt

van meerdere productiefactoren om één product of dienst te kunnen leveren. Blank e.a. (2010b)
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noemen dit het multiple input multiple ontput karakter van publicke diensten; één van de redenen
waarom het extra lastig is om de productiviteit en productiviteitsgroei bij de overheid in kaart te
brengen. Omdat de waarde van (overheids)diensten vaak niet makkelijk objectief in beeld te
brengen is, zijn er dus vele alternatieven om overheidsproductiviteit te meten. Daarbij wordt
onderscheid gemaakt tussen input, throughput, output, en outcomes, zie ook Tabel 1.2. Deze vier

concepten geven de fasen van het productieproces weer.

Tabel 1.2 Vier relevante concepten bij het bepalen van de productiviteit

input de materialen, mensen en gebouwen die nodig zijn om de productie aan te vangen
processen die plaatsvinden binnen een organisatie waarmee uiteindelijk een output
throughput
geproduceerd wordt
output dat wat geproduceerd is: een dienst of product (met mogelijk een nominale waarde)
outcome het uiteindelijke maatschappelijke resultaat van de (publieke) diensten en goederen

Om een product of dienst te kunnen produceren dienen eerst kosten gemaakt te worden: er
moeten materialen aangeschaft worden en mensen en gebouwen dienen betaald te worden. Dit is
de nput in het productieproces. De traditionele manier van het meten van de overheidsproductie
(of outpud) is om deze gelijk te stellen aan de input (input=output). Productiviteit (output/input) is
dan altijd gelijk aan één. Een productiviteitsstijging of —daling is dus per definitie onmogelijk. De
processen die plaatsvinden binnen een organisatie vormen de #hroughput waarmee uiteindelijk een
output geproduceerd wordt. Output is het onmiddellijke resultaat van de overheidsinspanningen
(bijvoorbeeld het aantal rijbewijzen dat wordt uitgegeven). Een outcome beschrijft het uiteindelijke
maatschappelijke resultaat van de activiteiten (bijvoorbeeld de vermindering in het aantal
verkeersongevallen). Hoewel het doel van de overheidsdiensten vaak outcomes betreft, is de
directe output makkelijker te meten. Bij het meten van overheidsproductiviteit komen de
antwoorden op de vragen ‘wat wil je meten’ en ‘wat kun je meten’ vaak niet overeen. Daarnaast
kan een dienst redelijkerwijs verantwoordelijk worden gehouden voor de directe output. De
gewenste maatschappelijke outcomes worden echter beinvloed door heel andere factoren dan de

kwaliteit van een overheidsdienst alleen.

Productiviteitsindicatoren gebaseerd op outcomes zeggen weinig over de tijd en moeite die een
overheidswerknemer aan zijn werk besteedt (Propper en Wilson, 2003). Een voorbeeld is het
meten van het aantal werklozen dat succesvol wordt bemiddeld naar werk. Omdat in een periode
van hoogconjunctuur het aantal werklozen daalt, en het aantal werknemers bij UWV niet in
gelijke mate meebeweegt, daalt eigenlijk per definitie de productiviteit (Koning, 2007). Ook
indicatoren gebaseerd op output zeggen niet alles over de efficiency van input en throughput.
Van Hulst en De Groot (2011) vinden dat in de periode 2005-2008 de productiviteitsgroei bij
Burgerzaken is toegenomen, zonder noemenswaardige veranderingen in wetkprocessen of
personele omvang. Wel stonden in die periode meer burgers aan het loket; er was aanzienlijk
meer vraag naar dienstvetlening. In dit geval lijken veranderingen in productiviteit meer bepaald
te worden door veranderingen in de vraag (omvang output) dan veranderingen in het
personeelsbestand (input) of werkprocessen (throughput). Overigens geldt dit ook voor het
meten van productiviteit in de marktsector. Bijvoorbeeld, in een laagconjunctuur worden
werknemers in private bedrijven niet gelijk ontslagen (abor hoarding) waardoor de
arbeidsproductiviteit vanzelf daalt op weg naar een recessie. Bij de opleving van de conjunctuur
stijgt de productie zonder dat onmiddellijk nieuwe arbeidskrachten worden aangenomen

waardoor de arbeidsproductiviteit in de private sector in deze conjunctuurfase toeneemt. Het is
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belangrijk om onderscheid te maken tussen conjuncturele en structurele productiviteits-

veranderingen.

Het is lastig om goede prestatiemaatstaven te ontwikkelen die op een juiste manier de
toegevoegde waarde van de overheid aan een gewenste uitkomst kunnen meten. Het meten van
overheidsproductiviteit kan dus alleen op een betrouwbare en informatieve manier gebeuren voor
die overheidstaken waarvoor geldt dat:

e Output (relatief) eenvoudig gemeten kan worden;

e Er een redelijke overeenkomst bestaat tussen output en gewenste outcomes.

Het meten van output is eenvoudiger in die overheidstaken waar vooral bepaalde individuen
gebruik van maken (onderwijs of inkomensoverdrachten) dan wanneer diensten een meer publiek
goed zijn (defensie, milieuregulering). Wanneer een overheidsdienst een meer individuele service
levert, is een vergelijking met de private sector meer op zijn plaats (OESO, 2009). In Groot-
Brittannié (Phelps e.a., 2011) zijn al verre vorderingen gemaakt met het gebruik van objectieve
maatstaven voor het meten van overheidsproductiviteit. De objectieve indicatoren worden echter
vooral toegepast op die delen van de overheid waarin de output van de productie relatief
eenvoudig te meten is: zorg, onderwijs, uitkeringsadministraties en justiti€le dienstverlening.> Dit
zijn ook de sectoren waar voor een aantal Nederlandse productiviteitsmetingen zijn gedaan. Voor
de sectoren die diensten leveren met een meer publick karakter (provincies, waterschappen en het
Rijk) zijn geen productiviteitsstudies beschikbaar (Koning, 2007).0 Het publieke goed karakter is

dus prominent aanwezig binnen de sectoren die deel uitmaken van het openbaar bestuur.

Bij het gebruik van outputindicatoren als maatstaf voor productiviteit wordt de kwaliteit vaak niet
gemeten. Wat is de gewenste uitkomst van de taken van het openbaar bestuur? Wat is
bijvoorbeeld ‘goed beleid’? Neem bijvoorbeeld de Belastingtelefoon. Daar kunnen inspanningen
worden gedaan (door verbeterde scripts) om mensen sneller te woord te staan en sneller een
antwoord te geven. Op die manier worden meer mensen geholpen. De output gaat omhoog,
daarmee is een productiviteitsstijging gerealiseerd. Er kan ook voor worden gekozen om de
klantgerichtheid te trainen. De beller heeft het gevoel gehoord te worden en is tevreden over het
gesprek. Ook een hogere klanttevredenheid is een verbetering van de productiviteit, dit is alleen
moeilijker te meten. Een outputmeting die uitsluitend kijkt naar het aantal geholpen bellers gaat
hieraan voorbij, terwijl er wel degelijk sprake is van een verbetering. Bij marktprijzen worden
dergelijke verbeteringen wel meegenomen. Wanneer er sprake is van toegenomen kwaliteit zal de

outputmeting de productiviteitsverbetering onderschatten.

Opverigens duidt dit voorbeeld van de Belastingtelefoon meteen op een tweede vraag: wanneer is
beleid ‘goed genoeg? Stel dat door trainingen medewerkers bij de Belastingtelefoon betere
service verlenen dan neemt de productiviteit toe. Echter, als het niveau van service al voldoende

was, dan is dit ongewenst. Zeker in een tijd van besparingen en een krappe arbeidsmarkt kunnen

> Bij overige sectoren (36 procent van de totale overheidskosten) worden nog altijd de kosten van input
gelijkgesteld aan de output.
o Ook Blank e.a. (2010a) onderkennen dat het meten van productiviteit vaak lastig is bij dienstverlening

door het openbaar bestuur. Er zijn maar een paar diensten waarvoor duidelijke indicatoren bestaan. De
meeste productiviteitsmetingen in (semi-)publieke sectoren kijken naar de zorg of het onderwijs. Dit is
ook in andere landen het geval, zie Kamarudeen e.a. (2010) en Boyle (2006).
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productiviteitsverbeteringen beter ingezet worden voor een hogere productie dan voor een

hogere kwaliteit als daar geen expliciete politicke keuze voor wordt gemaakt.

1.3 Verschillen in arbeidsproductiviteitsgroei tussen
markt- en publieke sectoren

Studies naar verschillen in de arbeidsproductiviteitsgroei tussen de markt- en publicke sectoren
vinden meermaals dat de productiviteitsontwikkeling in de publicke sectoren achterblijft bij die in
de markt. Volgens Pommer en Eggink (2010) realiscerde marktsectoren in de periode 2000-2008
jaarlijks gemiddeld een groei van 1,6 procent. In de publicke sectoren was de gemiddelde groei
0,0 procent. Ook Blank e.a. (2010a) vinden dat de ontwikkeling in het publicke domein
achterblijft bij de markt. Echter bij dergelijke conclusies moeten duidelijke kanttekeningen
worden geplaatst. Meetproblemen kunnen het beeld verstoren en men gaat er snel aan voorbij dat
er grote verschillen zijn in arbeidsproductiviteitsgroei tussen (sub-)sectoren in zowel de markt als

het publieke domein.

Meetproblemen mogelijke oorzaak voor achterblijven bij markt

Eén van de belangrijkste verschillen bij een vergelijking van arbeidsproductiviteitsgroei tussen
markt en overheid is dat bij de meting van productiviteit in de publicke sector geen gebruik kan
worden gemaakt van marktprijzen. Hierdoor is de productie van het openbaar bestuur extra lastig
te meten. Door een verkeerde keuze van indicatoren kan de output niet goed of maar voor een
deel gemeten worden. Hierdoor kan een verkeerd of onvoldoende beeld van de productie en
productiviteit geschetst worden. Dit verschil in methodologie (marktprijzen versus indicatoren)
maakt een vergelijking van arbeidsproductiviteitsgroei tussen markt- en publicke sectoren in de
basis al troebel. Uitkomsten van dergelijke studies moeten dus kritisch beschouwd worden.

Wordt met de gehanteerde indicator daadwerkelijk de (totale) productie gemeten?

Verschillen tussen (sub)sectoren

Figuur 1.2 laat zien dat er grote verschillen bestaan tussen sectoren in het publiecke domein en
deelsectoren daarbinnen. Volgens Pommer en Eggink (2010) is de arbeidsproductiviteit gedaald
in het onderwijs, welzijn en veiligheid en gestegen in de zorg. Het cluster overige publicke
diensten, bestaande uit een groot deel van de deelsectoren die onder het openbaar bestuur
vallen’, kent per saldo noch groei noch krimp. Opnieuw zijn er tussen deelsectoren grote
verschillen: de arbeidsproductiviteit is gestegen bij uitvoering sociale zekerheid, -civiele
aangelegenheden en openbaar vervoer, maar gedaald bij asiel & migratie en cultuur & recreatie.
Men moet erop bedacht zijn dat dit ook geld in de markt. Met name industriéle bedrijven (en
sectoren) realiseren grote productiviteitsgroei, in de zakelijke dienstverlening is dit veel minder
het geval. Naast meetproblemen zijn er nog andete verschillen die de matige groei van de
arbeidsproductiviteit in het openbaat bestuur ten opzichte van de markt kunnen verklaren. Deze

komen in de rest van de paragraaf aan bod.

Namelijk de uitvoering van de sociale zekerheid, civiele aangelegenheden (zoals de Belastingdienst en
loket burgerzaken), asiel & migratie, cultuur & recreatie en openbaar vervoer
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Figuur 1.2 Verschillen in productiviteitsontwikkelingen in het publieke domein, maar pas op het
meten van output in het openbaar bestuur blijft lastig
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Bron: Pommer en Eggink (2010)
Intrinsiek gemotiveerd dus minder prikkelbaar

Bij verschillen tussen de marktsector en het openbaar bestuur wordt vaak geopperd dat er andere
‘typen’ of ‘soorten’ mensen werken. Dur (2009) vindt op basis van enquétes dat werknemers in
de publicke sectoren vaker dan hun collega’s in de private sector aangeven bet belangrijk te vinden
dat hun werk nuttig is voor de maatschappij en dat ze het lenk vinden om mensen te helpen. Zij zijn dus
intrinsiek gemotiveerd. Daarnaast zijn meer werknemers in de publicke sector altruistisch: zij zijn
vaker bloeddonor of doen vrijwilligerswerk. Meer algemeen geldt dat werknemers in de publicke
sector andere wensen en voorkeuren hebben dan mensen in het bedrijfsleven (Dur, 2009). Dit
kan ook betekenen dat werknemers in het openbaar bestuur minder resultaatgericht en dus
minder gedreven om de output te verhogen, wellicht werken zij liever hard voor goede kwaliteit.
Dat werknemers in de publicke sector anders omgaan met risico’s en prikkels volgt ook uit
andere onderzoeken. Volgens Buurman e.a. (2009) zijn werknemers in de publicke sector meer
risico-avers. Dit komt overeen met het feit dat lonen in de private sector meer variabel zijn dan
lonen in de publicke sector: risico-averse werknemers zullen eerder kiezen voor een vast loon, en
dus bij de overheid werken (Dohmen en Falk, 2011). Echter, deze verschillende eigenschappen
en voorkeuren tussen werknemers in de markt en openbaar bestuur lijken de verschillen in
arbeidsproductiviteitsgroei niet voldoende te kunnen verklaren. Een hogere intrinsicke motivatie
of risico-aversiteit betekent niet dat werknemers in het openbaar bestuur geheel ongevoelig zijn

voor prikkels.

Gebrek aan voortdurende concurrentiedruk

In de marktsector wordt door concurrentiedruk de statische efficiéntie in de dienstverlening
bevorderd. Een statische efficiéntieverbetering houdt in dat met de huidige arbeidsorganisatie en
gegeven de productieve kenmerken van het huidige personeel dezelfde dienstverlening tegen
lagete kosten en/of minder mensen kan worden geleverd. In de marktsector kunnen alleen
bedrijven met de beste ptijs-/kwaliteitverhouding voortbestaan. Er is daarom een voortdurende

druk om te presteren en om productiviteitsgroei te realiseren. Ook dynamische efficiéntie, het
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innoverend vermogen van cen organisatie, wordt gedreven door concurrentiedruk. Door
introductie van nieuwe producten of door nieuwe vormen van dienstvetlening kunnen bedrijven
klanten voor zich winnen. In de publicke sector ontbreken de prikkels die voortvloeien uit
concurrentie. In het recente verleden heeft de overheid wel gepoogd dergelijke prikkels na te
bootsen door de introductie van efficiencykortingen: er worden dan taakstellingen (in budget of
personen) opgelegd zonder dat de dienstverlening daaronder mag lijJden. Een voorbeeld hiervan
zijn de inspanningen volgens het Programma Vernieuwing Rijksdienst (en momenteel het
Programma Compacte Rijksdienst). Echter, dergelijke programma’s zijn vaak ingegeven vanuit
bezuinigingen en minder vanuit het oogpunt van efficiency. Bovendien zijn de maatregelen

incidenteel en ontberen een structureel karakter.

Geen winst

Een laatste verschil tussen overheid en de private sector is dat het openbaar bestuur zelf weinig
directe inkomsten genereert. Weliswaar worden soms (interne) tarieven berekend voor diensten,
maar het merendeel van de budgetten is het gevolg van politicke processen. Er ontbreekt een
duidelijke of transparante koppeling tussen inkomsten en productie. De inkomsten stijgen niet
noodzakelijk indien de kwaliteit of kwantiteit van de dienstverlening toeneemt. Er wordt dus niet
een automatische beloning toegekend (in de vorm van winst) indien een instantie of dienst haar
processen verbetert. Omdat er vaak geen voordeel verbonden is aan onder het budget blijven
worden publieke diensten niet beloond voor een productiviteitsstijging. De conclusie zou kunnen
zijn dat overheidswerknemers op een andere manier gemotiveerd dienen te worden om een

hogere ‘winst’ te kunnen behalen.

Samenvattend kan gesteld worden dat zowel de aard en doelstelling van het werk (publieke
missie, voorbeeldfunctie), de manier waarop het werk georganiseerd is (budgetten en politicke
processen, afwezigheid van marktwerking), en het soort mensen (intrinsick gemotiveerd, risico-
avers) in de publiecke sector verschillen van de private sector. Deze verschillen maken dat
resultaten van onderzoeken die financiéle prikkels in het bedrijfsleven bestuderen niet direct
gegeneraliseerd kunnen worden naar de publieke sector. Het werk en de mensen verschillen, en
het optimale personeelsbeleid verschilt dus ook. Bij de implementatie van een financiéle prikkel
dient dan ook rekening te worden gehouden met de specificke kenmerken van de organisatie of

dienst in het openbaar bestuur.

1.4 Financiéle prikkels

Voordat een financié€le prikkel binnen het openbaar bestuur ingevoerd kan worden, moet
allereerst worden onderbouwd of de financié€le prikkel toepasbaar is in het openbaar bestuur.
Vervolgens dienen de mogelijke uitkomsten van het gebruik van de financiéle prikkel in kaart te
worden gebracht. Relevant hierbij is de vraag in welke mate de prikkel een bijdrage levert aan een
beter of goedkoper openbaar bestuur. De mogelijke omvang van verbetering in statische
efficiéntie (output/input) is daar onderdeel van. Verhoging van de statische efficiéntie kan
voortkomen uit een kostenbesparing (minder input), een productiviteitsverhoging (meer output)
of een combinatie van beide. Daarnaast is het van belang dat de financiéle prikkel een stimulans
geeft aan innovaties. Het gaat dan om vetbeteringen in de tijd in de wijze van werken en in de
organisatie van productieprocessen. Het gaat ook over verbeteringen in het menselijk kapitaal van
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de medewerkers of in de kapitaalgoederen en technologische voorzieningen waarmee wordt
gewerkt. Innovatie leidt uiteindelijk tot een beter product of meer hoogwaardige dienstverlening.
Ten slotte dient de inzet van de financiéle prikkel tot zo min mogelijk negatieve of perverse
effecten op de arbeidsproductiviteit te leiden. Samenvattend betekent dit dat de financiéle
prikkels die worden geanalyseerd goed moeten scoren op vier criteria: toepasbaarheid,
(statistische) efficiéntiewinst, afwezigheid van perverse effecten en innovatie (dynamische

efficiéntiewinst).

Aanpassing van overheidsbudgetten

Een eerste groep van financiéle prikkels springt direct in op de hoogte van budgetten die aan
overheidsinstanties toegekend worden. De invoering van een automatische jaarlijkse
productiviteitskorting op verschillende overheidsbudgetten is een veelbelovende kandidaat.
Hierbij wordt het budget voor overheidsdiensten jaatlijks met één of meerdere procenten
verlaagd omdat verondersteld wordt dat er bij de overheid productiviteitsstijgingen plaatsvinden.
In Australi€¢, Denemarken, Finland, Nieuw-Zeeland en Zweden hebben verschillende organisaties
en diensten al sinds lange tijd te maken met de productiviteitskorting. Naar aanleiding van
positieve ervaringen met dit soort kortingen raadt de OESO (2011a) aan om ook in Nederland

een jaatlijkse productiviteitskorting in te voeren.

Een andere manier om overheidsbudgetten direct aan te passen wordt genoemd door Baarsma en
Theeuwes (2009). Door middel van het geven van budgetten per consument kan de consument
zelf invulling geven aan de dienstverlening. Dit kan bijvoorbeeld door een persoonsvolgend
budget in te stellen. In dit geval ontvangt een instantie een bepaald budget per consument en
koopt namens die consument publicke diensten in. Het introduceren van marktwerking in de
publicke sector door gebruik te maken van persoonsvolgende budgetten creéert een financiéle
prikkel. Het voordeel van productiviteitskorting boven het toekennen van persoonsgebonden
budgetten is dat een productiviteitskorting overheidsbreed kan worden toegepast. Het gebruik
van een persoonsgebonden budget is alleen haalbaar voor de sectoren binnen het openbaar

bestuur die een dienst vetlenen aan een beperkt aantal goed te onderscheiden consumenten.

Management accounting

Een tweede groep van financiéle prikkels die productiviteitsverbetering in het openbaar bestuur
kan bewerkstelligen richt zich op de manier waarop het management en de accounting
procedures binnen een organisatiec worden georganiseerd. Target costing is een vorm van
management accounting die zijn oorsprong vindt in de Japanse auto-industrie (Feil e.a. 2004) en
die wordt gezien als een belangrijke oorzaak van de superieure prestaties van die sector. De
kracht van target costing is dat wordt uitgegaan van de waarde van een product of dienst voor de
consument. Door een winstmarge af te trekken van deze waarde worden de maximaal toelaatbare
kosten voor een product berekend. Doordat de hele organisatie er vervolgens op gericht is om de
maximaal toelaatbare kosten niet te overschrijden, worden er geen onnodige kosten gemaakt.

Een manier van accounting die zich direct richt op resultaten, in plaats van op kosten, is
performance budgeting. In Nederland worden gedeeltelijk al prestatiegegevens in de begroting
opgenomen (SCP, 2004). Bij de ‘zwaardere’ vormen van performance budgeting worden

prestatiegegevens cchter niet alleen opgenomen in het papierwerk, maar worden de
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prestatiegegevens ook gebruikt (in de onderhandelingen) om de budgetten te verdelen. OESO-
landen die gebruikmaken van performance budgeting geven aan dat er een beter begrip is van de
doclen en prioriteiten van de overheid, en de manier waarop verschillende overheidsdiensten
eraan bijdragen om die doelen te bereiken. Andere voordelen van performance budgeting zijn dat
het een goede indicatie geeft van wat werkt en wat niet werkt, en dat het de transparantie van de

resultaten van overheidsinspanningen vergroot (OESO, 2008).

Zero-based budgeting is een andere manier om op een kosteneffectieve manier budgetten op te
stellen. Traditioneel worden alleen de veranderingen in het budget ten opzichte van vorig jaar
verantwoord (incremental budgeting). In de meest nauwe zin van het woord gaat zero-based
budgeting ervan uit dat ieder deel van het budget verdedigd en vervolgens goedgekeurd moet
worden. Totale verantwoording van het budget is lastig in een omgeving waar output moeilijk te
meten is en brengt daarnaast ook veel kosten met zich mee. Om deze redenen paste de
Amerikaanse federale overheid in de jaren *70 een meer milde vorm van zero-based budgeting toe
(National Conference of State Legislatures, 1995). Van agentschappen werd verwacht dat er
programma’s werden doorgerckend. Deze programma’s gaven voor verschillende onderdelen de
hoogte van het toe te kennen budget weer en welke doelen bereikt konden worden met dit geld
(GAO, 1997). Daarbij wordt ook medewerking van de uitvoerende werknemers verwacht in het
aandragen van alternatieve manieren om de processen in een agentschap meer efficiént te
organiseren. De belangtijkste voordelen van deze manier van het opstellen van budgetten is dat
de verdeling van middelen gebaseerd is op wat werkelijk nodig is. Dit leidt tot een meer efficiénte
verdeling van middelen dan wanneer gevestigde budgetten als uitgangspunt genomen worden.
Omdat over iedere besteding van het budget verantwoording afgedragen wordt, zijn managers
geprikkeld om kosteneffectieve manieren te vinden om hun processen te verbeteren. Processen

die onnodig hoge kosten veroorzaken kunnen worden afgestoten of uitbesteed worden.

Prestatiebeloning

Een derde en laatste groep financiéle prikkels probeert het gedrag van werknemers in de juiste
richting te sturen door het aanpassen van hun loon aan hun prestaties. Dit wordt ook wel
prestatiebeloning genoemd. Deze beloning kan op verschillende niveaus plaatsvinden. Zo is in de
private sector al veel ervaring opgedaan met het belonen op individueel niveau. Studies naar
goed meetbare prestaties in de private sector (het planten van bomen, het plukken van fruit, het
plaatsen van autoruiten) laten een productiviteitsverhoging zien van ongeveer 20 procent
(Paarsch en Shearer, 2000; Shearer, 2004; Bandiera e.a., 2005; Lazear, 2000). Voor het
beleidsmakende deel van het openbaar bestuur is de bijdrage van de individuele werknemer vaak
moeilijk te onderscheiden in het eindresultaat. Het invoeren van prestatiebeloning op individueel
niveau lijkt beter toepasbaar op het uitvoerende deel van het openbaar bestuur: het planten (en
verzorgen van) bomen is bijvoorbeeld ook een taak van de plantsoenendienst. Een nadeel van
individuele prestatiebeloning is dat het tot jaloezie tussen collega’s kan leiden en op die manier
het moraal op de werkvloer aantast. Bij beloning op teamniveau speclt dit nadeel minder.
Onderzoekers als Dixit (2002) en Burgess en Ratto (2003) raden aan om op teamniveau naar
prestaties te kijken. In sommige situaties leidt een beloning per team tot een hogere productiviteit
dan via een individuele beloning: de minder goede werknemers kunnen op teamniveau leren van
de betere werknemers Hamilton e.a. (2003). Gezien de diversiteit van de geleverde diensten is het
binnen het openbaar bestuur goed mogelijk dat de optimale vorm van prestaticbeloning verschilt

tussen de onderdelen.
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Benchmarking: geen prikkel, maar een instrument

Een instrument dat gebruikt kan worden bij de invoering van een financiéle prikkel is
benchmarking. Bij benchmarking worden bijvoorbeeld de prestaties van diensten die door
meerdere organisaties binnen het openbaar bestuur worden gebruikt met elkaar vergeleken. Een
alternatief is om de prestaties van gelijksoortige diensten tussen de publieke en de private
sectoren te vergelijken. Op die manier hoeft alleen de relatieve prestatie van de dienst beoordeeld
te worden. Dit kan een voordeel zijn wanneer de absolute waarde van productiviteit lastig te
meten is. Benchmarking is zelf geen financi€le prikkel, maar kan wel onderdeel zijn van de
optimale implementatie van een financiéle prikkel. Bij het invoeren van een productiviteitskorting
kan de hoogte van de korting bijvoorbeeld worden bepaald aan de hand van de
productiviteitsstijging in de private sector. Bij target costing is het mogelijk om een target prijs
vast te stellen door te kijken naar de prijs voor vergelijkbare diensten in de markt.
Prestatiebeloning kan plaatsvinden door een ambtenaar die beter presteert dan zijn collega’s in

een vergelijkbare functie extra te belonen.

Niet-financiéle prikkels

Niet alleen financié€le prikkels kunnen productiviteitsverhogend werken. Ook door het werk
en/of de arbeidsverhoudingen op een andere manier te organiseren kan een groei van de
arbeidsproductiviteit worden gerealiseerd. Deze maatregelen hebben geen direct effect op de
hoogte en verdeling van overheidsbudgetten over de organisaties (en/of individuele ambtenaren)
in het openbaar bestuur en behoren dus niet tot de financiéle prikkels. Niet-financiéle prikkels
worden in dit onderzoek niet verder onderzocht. Om een volledig beeld te schetsen van de
mogelijke maatregelen om arbeidsproductiviteit te verhogen wordt hieronder toch een aantal van

deze niet-financi€le prikkels genoemd die eerder al zijn besproken in Volkerink e.a. (2011):

e Het openbaar bestuur kan bijvoorbeeld investeren in kennis en vaardigheden van haar
werknemers. Een verlaagde motivatic en productie en mogelijk zelfs uitval van werknemers
kan te maken hebben met het feit dat de competenties van de werknemers achterblijven bij de
ontwikkelingen in de organisatic. Door het aanbieden van trainingen kan personeel in het
openbaar bestuur duurzaam inzetbaar blijven;

e Ook het vergroten van de mate van autonomie van werknemers biedt kansen voor cen
toegenomen arbeidsproductiviteit. Meer eigen verantwoordelijkheid kan bijdragen aan een
hogere baantevredenheid en een efficiéntere manier van organisatie van het werk. Onderdeel
van een grotere mate van zelfstandigheid in de organisatie van het eigen werk is ook de
mogelijkheid om werktijden flexibel in te delen. Door werknemers zelf hun rooster te laten
bepalen kunnen zij werken op tijden dat zij het meest productief zijn;

e Ten slotte, het samenvoegen van functies of organisaties wordt ook veel genoemd als
richting waarmee op overheadkosten kan worden bespaard. In één van de Brede Heroverwegingen
rapporten worden verschillende voorbeelden genoemd (Ministerie van Financién, 2010). Ook
in het kader van beleidsprogramma’s als ernienwing Rijksdienst en diens opvolger Compacte
Rijksdienst worden concrete voorstellen gedaan zoals het samenvoegen van verschillende
uitvoerings- en toezichtorganisaties; samenvoegen van bestuursorganen met cenzelfde
taakstelling (daarmee ktijgt meteen één organisatie een duidelijk mandaat); en samenvoegen
van ondersteunende diensten (niet iedere organisatie heeft een eigen IT- of inkoopafdeling

nodig).
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Kernhoofdstukken: jaarlijkse productiviteitskorting, target costing en prestatiebeloning

Er zijn drie niveaus waarop financiéle prikkels een rol kunnen spelen bij het mogelijk bevorderen
van de productiviteit binnen de publieke sector:
1. Het niveau van de individuele organisatie waarbij de prikkel zodanig wordt gelegd dat de
arbeidsorganisatie (of onderdelen ervan) productiever wordt (worden);

Het niveau van de dienst of het product dat door de organisatie wordt geleverd,;

3. Op het niveau van de individuele medewerker van het openbaar bestuur.

In de volgende drie hoofdstukken wordt op ieder van deze niveaus een prikkel uitgebreid

besproken en beoordeeld.

e Op het (macro)niveau van de individuele organisatie wordt de jaarlijkse productiviteitskorting op
het budget van de organisatie verder uitgewerkt. In dit geval wordt er één korting gehanteerd
op het totale (operationele) budget en staat het binnen de organisatie vtij hoe dit verder wordt
geimplementeerd. De organisatie (bijvoorbeeld een ministerie) kan zelf prioriteiten stellen en
eventueel programma’s schrappen of minder budget per programma beschikbaar stellen;

e De prikkel op het niveau van de dienst of product is zarget costing. Dit is het mesoniveau.
Binnen een organisatic worden voor een dienst of product productiviteitsstijgingen
gerealiseerd door uit te gaan een maximaal budget per product of dienst. Door verschillende
schakels in het productieproces beter op elkaar aan te laten sluiten en daarbinnen beter te
communiceren kan slimmer worden gewerkt;

o Ten slotte, prestatiebeloning sluit aan op het individuele niveau van de medewerker (of een team
daarvan). Over prestatiebeloning is veel geschreven en het wordt hier en daar al toegepast,
ook binnen het openbaar bestuur. Echter, veel onderzoek is experimenteel en over ervaringen
en toepassingen in het openbaar bestuur is weinig bekend (des te meer over ervaringen in
andere publicke sectoren als het onderwijs).

Tezamen wordt door deze selectie op ieder organisatieniveau binnen het openbaar bestuur een

maatregel besproken. Figuur 1.3 geeft dit schematisch weer.

Figuur 1.3 Dit rapport bespreekt drie financiéle prikkels op drie verschillende niveaus:
productiviteitskorting, target costing en prestatiebeloning
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2 Jaarlijkse productiviteitskorting

De OESO (2011a) raadt aan om in Nederland een jaarlijkse productiviteitskorting in te voeren. Hierbij wordt
het operationele budget van de overbeid jaarlijks 1 a 2 procent gekort omdat er wordt verondersteld dat ook de
overbeid productiviteitsstijgingen realiseert. Zonder een korting (en met productiviteitsstijgingen) neemt de kwaliteit
of omvang van de publieke dienstverlening toe Zonder dat daarvoor expliciet een beslissing is genomen. Door middel
van een jaarlijkse productiviteitskorting worden overbeidsinstanties continn gestimmleerd de beschikbare budgetten

op een shimmere, meer efficiénte manier te gebruiken.

Het bepalen van productiviteitsstijgingen is moeilijk in het openbaar bestuur. Echter dat een
stijging van de productiviteit moeilijk te meten is, betekent niet dat deze niet plaatsvindt. Ook in
het openbaar bestuur zorgt innovatie, bijvoorbeeld door een andere organisatie van werk of
nieuwe technologieén, voor een verbeterde productiviteit: er kunnen evenveel diensten geleverd
met minder mensen of kapitaal (machines en gebouwen). Toenemende productiviteit binnen het
openbaar bestuur legitimeert het korten van begrotingen. Idealiter is de productiviteitskorting net
zo groot als de stijging van de productiviteit.

Structurele prikkel tot arbeidsproductiviteitsstijgingen

Kern van de jaarlijkse productiviteitskorting is dat overheidsinstanties gedwongen worden
dezelfde output te leveren met minder middelen zonder dat de kwaliteit daaronder lijdt. In de
marktsector worden productiviteitsstijgingen afgedwongen door concurrentie en de behoefte om
winst te maken. Door een hogere productiviteit kunnen immers prijsverlagingen worden
doorgevoerd waardoor de concurrentiepositie verbetert en het voortbestaan van het bedrijf veilig
wordt gesteld. De productiviteitskorting is een manier om het concurrentiemechanisme voor de
publieke sector na te bootsen. Figuur 2.1 geeft een gestileerde weergave van de maatregel, daarop
zijn vele varianten mogelijk. Uitgangspunt voor het operationeel budget in het nieuwe jaar (2012)
is het budget van het jaar daarvoor (2011). Op dit budget wordt een korting toegepast, in reéle
termen is het budget voor 2012 dus kleiner. Het definitieve budget hoeft overigens niet lager te
zijn. Allereerst vindt er een correctie plaats voor prijs- en loonkostenstijgingen (correctie L&P).
Daarnaast kan men ervoor kiezen het takenpakket te verruimen (meer dienstverlening) of

kwaliteitsverbeteringen door te voeren. In dat geval kan het budget worden verruimd.

Figuur 2.1 Kansen voor efficiencywinst door productiviteitskorting
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De kracht van de jaatlijkse productiviteitskorting is dat het een relatief eenvoudige maatregel is;
het is administratief eenvoudig toe te passen. Daarnaast is het voorspelbaar. Los van de correctie
voor inflatie en loonkostenstijgingen, wordt het budget ieder jaar verkleind. Daarmee vormt de
korting een continue prikkel voor een efficiéntere bedrijfsvoering. Het budget wordt alleen
verruimd als een verandering van beleid of nieuw beleid ook een verandering in de omvang of

kwaliteit van de dienstverlening met zich meebrengt.

Opverigens is een productiviteitskorting niet nieuw voor Nederland. De kabinetten Balkenende IV
en Rutte hebben taakstellingen opgesteld: meetjarige programma’s waarbij 6f de personele
omvang 6f de financié€le ruimte bij de Rijksdienst ieder jaar volgens een afgesproken percentage
wordt gekort.® Deze maatregelen verschillen van de automatische jaarlijkse productiviteitskorting
op twee manieren:

1. een jaarlijkse korting is ingegeven vanuit productiviteitsstijgingen in plaats van bezuinigingen;
2. de jaatlijkse korting is structureel (jaatlijks), heeft een vaste omvang en is niet ad-hoc.

De huidige incidentele efficiencykortingen kunnen opgaan in deze structurele jaatlijkse korting.

De OESO-aanbeveling

Op initiatief van de Nederlandse regering is de OESO in 2008 gestart met het in kaart brengen
van de prestaties van de nationale overheid. Inmiddels hebben meerdere landen zich hierbij
aangesloten. Centraal staat daarbij het identificeren van nieuwe ontwikkelingen om de efficiéntie
te vergroten: hoe kan de dienstverlening worden verbeterd en kunnen de kosten voor de
belastingbetaler worden verlaagd? In 2011 heeft de OESO (2011a) haar eerste bevindingen en
aanbevelingen voor de Nederlandse regering gepresenteerd. Eén van die aanbevelingen is om een
jaarlijkse productiviteitskorting in te voeren op operationele uitgaven met een hoogte van 1 tot 2
procent. Dit betekent dat ieder jaar de (begrote) uitgaven aan onder andere salaris en beloningen,
inkoop en externe inhuur met 1 tot 2 procent worden verlaagd. Begrotingen moeten worden

gemaakt naar Deens model (daarover later meer).

2.1 Toepasbaarheid

De jaatlijkse productiviteitskorting is in beginsel een uniform en generiek. Dat is de kracht van de
maatregel. Toch is de productiviteitskorting niet toepasbaar op alle budgetten en alle organisaties
binnen het openbaar bestuur. Dit blijkt ook uit de implementatic van de maatregel in andere
landen. Momenteel wordt de jaatlijkse productiviteitskorting (of iets soortgelijks) toegepast in
Australié, Denemarken, Finland, Nieuw-Zeeland en Zweden. Tussen deze landen verschilt het
beleid omtrent de productiviteitskorting op de volgende punten (OESO, 2011a):

e Het soort kosten waar het op toegepast wordt;

e Uitsluiting (bijvoorbeeld van bepaalde departementen);

o Differentiatie van het kortingspercentage over de verschillende beleidsgebieden;

e De hoogte van het kortingspercentage.

8 In de notitie De Verkokering Voorbij (SGO, 2007) zijn de taakstellingen van het kabinet Balkende IV
vormgegeven en verder uitgewerkt via het programma VVernieuwing Rijksdienst. Volgens de doelstellingen
moet in de periode 2007-2011 ruim 12.000 fte verdwijnen (op een totaal van bijna 175.000 fte eind 2006).
Ook het kabinet Rutte heeft een soortgelijke taakstelling opgelegd, echter deze is financieel bepaald en
niet in fte’s. Ook eerdere kabinetten (Kok I en II) en Balkende (I en III) hebben efficiencykortingen
toegepast
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Op welke grondslag kan de productiviteitskorting het best worden toegepast?

In alle landen wordt de productiviteitskorting voornamelijk toegepast op het operationele budget.
Volgens de OESO moeten de operationele lasten gedefinieerd worden als het totaal van uitgaven
aan salarissen, aankoop van goederen en diensten van derden (overheidsconsumptie) en
afschrijvingen (OESO, 2010). Dit is een ruime definitie, maar hierover bestaat discussie (OESO,
2012). Voor Nederland lijkt te gelden dat de operationele lasten 7,5 x witgaven aan beloning van
werknemers bedragen (hierna de 1,5-norm).” Het is belangrijk te realiseren dat de productiviteits-
korting nooit op het volledige budget wordt toegepast. Dit zou namelijk betekenen dat ook
gekort wordt op uitkeringen en subsidies. Bijvoorbeeld: een groot deel van de begroting van het

NWO bestaat uit subsidies en beurzen.

De omvang van de operationele lasten voor het Nederlandse openbaar bestuur is lastig te
bepalen. Het ontbreekt aan voldoende gedetailleerde cijfers en een heldere definitie. Tabel 2.1
geeft een overzicht van de loonsom en operationele lasten in het openbaar bestuur.
Personeelsuitgaven zijn het grootst in bij het Rijk en de gemeenten. Neem het Rijk, daar is de
loonsom in 2010 € 7,0 miljard. Via de zogenaamde 1,5-norm zijn de operationele lasten dus €
10,5 miljard. Daarnaast kent het Rijk ook nog een jaarverslag bedrijfsvoering, hierin worden de

apparaatskosten geraamd op € 13,3 miljard. Hier wordt weer een ruimere definitie gehanteerd.

Tabel 2.1 Uitgaven openbaar bestuur 2010 (in miljarden euro’s)

Operationele lasten

) Jaarrapportage

Loonsom via 1,5-norm bedrijfsvoering

Rijk 7,0 10,5 13,3
Gemeenten 8,7 13,0
Provincies 0,8 1,2
Rechterlijke Macht 0,4 0,6
Waterschappen 0,6 0,8
Totaal openbaar bestuur 17,4 26,0

Bron: Ministerie van BZK (2011) en Ministerie van BZK (2012). Voor het bepalen van de loonsom is
gebruikgemaakt van de loonopgaaf van december 2010. Met die opgave is een raming gemaakt van de
totale loonsom in de sector. Deze geraamde loonsom is inclusief vakantietoeslag, eindejaarsuitkering
en andere specifieke sectorale looncomponenten, alsook werkgeverspremies.

Wat in ieder geval belangrijk is, is dat de omvang van de operationele lasten in het openbaar
bestuur niet heel hoog is. Helaas ontbreken er cijfers om deze uitgaven te vergelijken met de
totale uitgaven van het openbaar bestuur en de sectoren daarbinnen. Dit kan wel voor de gehele
overheid via cijfers van het CBS (2012a). In Bijlage A is een overzicht gegeven van de
overheidsuitgaven in 2010. In 2010 bedroegen de totale overheidsuitgaven € 300 miljard. 20
procent daarvan gaat op aan beloning van personeel. Volgens de 1,5-norm zijn de operationele
lasten dus minstens 30 procent van die € 300 miljard (ongeveer € 90 miljard). Dit betekent dus
dat een groot deel van de operationele overheidsuitgaven niet in het openbaar bestuur gemaakt
worden (want het totaal in Tabel 2.1 is € 26 miljard). Daarnaast laat de tabel in de Bijlage A zien

K De 1,5-norm is een inschatting op basis van een aantal verschillende bronnen. Volgens gegevens van het
ministerie van BZK (2012) is de loonsom van de Rijksoverheid € 7 miljard, zie ook Tabel 2.1. De
personeelsomvang in fte’s in 2010 is 114.000 (Ministerie van BZK, 2012). Dat betckent dat de
gemiddelde loonsom per fte net iets meer dan € 60.000 bedraagt. Volgens het ministerie van Financién
zijn de gemiddelde overheadkosten in 2012 bijna € 30.000. Wanneer de operationele lasten gedefinieerd
worden als beloning plus overhead, is de 1,5-norm plausibel.
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dat de omvang van operationele lasten (of in ieder geval beloning aan werknemers) verschilt
tussen de sectoren. Bij de centrale overheid is het aandeel beloning van werknemers relatief lager
dan bij lokale overheden. Dit komt omdat de centrale overheid een hoog bedrag aan

inkomensoverdrachten kent.

De Australische regering (Commonwealth of Australia, 2011) stelt de vraag of ook op niet-
operationele uitgaven een productiviteitskorting kan worden toegepast? Zij suggereert dat er
uitgaven zijn waarbij er geen enkele reden is om niet vast te houden aan een reéle nullijn: een
correctie voor prijsstijgingen is volgens de regering niet altijd vanzelfsprekend. Concrete
voorstellen of voorbeelden worden niet gegeven. De Australische regering begeeft zich hiermee
wel op glad ijs. Men moet waken voor de mogelijkheid dat het uitbreiden van de grondslag naar
niet-operationele uitgaven strandt in een gewone bezuiniging. Een productiviteitskorting is alleen

legitiem wanneer het aannemelijk is dat er sprake is van productiviteitsstijgingen.

Reikwijdte: uitsluiten van organisaties

Naast het soort kosten waarop gekort wordst, is er ook discussie over welke organisaties binnen
de overheid of openbaar bestuur aan de maatregel onderworpen moeten worden. In alle landen
zijn er uitzonderingen, overheidsinstanties waarvan om verschillende redenen de begroting niet

automatisch jaarlijks wordt gekort.

Een eerste reden voor uitsluiting zit in de sfeer van bestuurlijke autonomie en financiering. De
centrale overheid kan alleen een korting opleggen op uitgaven waarover zij zelf beslist. Daarnaast
kunnen er barrieres bestaan in de bestuutlijke verhoudingen die een algemene toepassing
belemmeren. EHigenlijk geldt in alle landen dat de korting alleen op het niveau van de centrale
overheid wordt toegepast (OESO, 2012). De centrale overheid heeft niet de bevoegdheid om de
financiéle huishouding op lagere niveaus te bepalen. Wel is het zo dat in Nederland een
bestuutrlijke afspraak is gemaakt over de ontwikkeling van de uitgaven van de centrale overheid
en die van de decentrale overheden. Via de zogenaamde normeringssystematick zijn deze aan
elkaar gekoppeld. Dit betekent dat lagere uitgaven door het Rijk als gevolg van een
productiviteitskorting ceteris paribus leiden tot een lagere inkomensoverdracht van het Rijk aan
gemeenten en provincies. Dit betekent echter niet dat gemeenten en provincies als gevolg hiervan
zelf ook een productiviteitskorting moeten toepassen. Het staat hen vrij om middelen — binnen

de voor hen geldende wet- en regelgeving — naar eigen inzicht aan te wenden.

Daarnaast zijn er ook organisaties waarbij de toepassing van de productiviteitsmaatregel kan
worden gezien als een inbreuk op de onathankelijke status, bijvoorbeeld een centrale bank,
adviesraden of gerechtshoven. Ten slotte, in alle landen blijft de toepassing beperkt tot (een deel)
van de overheid. Op organisaties in semipublicke sectoren als zorg en educatie is de maatregel

niet van toepassing. In Finland wordt de productiviteitskorting alleen toegepast op ministeries.

Daarnaast zijn er in alle landen waar momenteel een jaatlijkse productiviteitskorting wordt
geimplementeerd nog tal van andere organisaties uitgesloten. In bijna alle gevallen is Defensie
uitgesloten, maar vaak ook douaniers, politie en andere veiligheidsdiensten, culturele instellingen,
programma’s rondom re-integratie, culturele instellingen en wetenschap (OESO, 2010; OESO,
2012). Uitsluiting is soms het resultaat van onderhandelingen: een hogere eenmalige korting
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wordt uitgeruild voor een automatische jaatlijkse korting. Ook politicke prioriteiten spelen een

rol.10

Speciale aandacht verdienen kleine organisaties en grote uitvoeringsorganisaties waar het
operationele budget klein is. Een argument daar is dat efficiéntiebesparingen lastiger te realiseren
zijn (Joint Committee of Public Accounts and Audit, 2008; Dogett, 2010). Dergelijke organisaties
kunnen minder goed gebruikmaken van schaalvoordelen. Bovendien hebben deze organisaties
vaker een duidelijk afgebakende taak, zodat ze minder mogelijkheden hebben om verschillende
taken te herorganiseren. In Australi€ is daarom geadviseerd om de eerste AUD 50 miljoen op de
begroting vrij te stellen van de productiviteitskorting, zodat kleinere organisaties minder zwaar
belast worden. Echter, deze aanbeveling is direct verworpen door de Australische regering: alle
organisaties moeten zich inspannen om productiviteitsverbeteringen te realiseren, die zijn overal

mogelijk.

Op welke manier dient het percentage van de korting te worden bepaald?

Idealiter is de productiviteitskorting net zo groot als de daadwerkelijke productiviteitsstijging. Dit
is het meest legitiem. Denemarken heeft in het begin van de jaten tachtig, bij de introductie van
de maatregel, geprobeerd dit te benaderen door benchmarking met relevante sectoren in de
markt. Dit was geen succes. De metingen waren aanleiding voor discussie en leidden tot grote
verschillen in kortingspercentages per ministerie en per jaar. Een ‘empirische’ benadering van het

percentage wordt over het algemeen gezien als onuitvoerbaar (OESO, 2010).

De huidige praktijk kent eigenlijk twee opties om de productiviteitskorting te bepalen: (i) een
arbitrair percentage of (i) het volgen van een index. Een arbitrair percentage kan worden
verdedigd omdat deze voorspelbaar is (mits deze niet ieder jaar wordt veranderd). Daarnaast is er
ook geen enkele pretentie dat men weet wat de omvang de productiviteitsstijging is, uitsluitend
een erkenning dat zo’n stijging plaatsvindt. Een nadeel is dat zo’n percentage voortdurend
aanleiding geeft voor discussie, uiteindelijk is het willekeurig. Het volgen van een index (zoals een
inflatiecijfer of de productiviteitsstijging in een relevante marktsector) wordt daatrom geponeerd
als alternatief. In dat geval is er nog enige relatie met de economische realiteit. Echter, de keuze
voor zo’n index is natuutlijk ook een resultaat van onderhandeling. Bovendien een index is veel
minder voorspelbaar. Hierbij geldt wel dat ook kan worden besloten te indexeren via een
langlopend gemiddelde (bijvoorbeeld over tien jaar). Dan worden wel trends meegenomen, maar

fluctueert de index niet heel erg van jaar tot jaar.

Praktijk in andere landen

De hoogte en manier waarop het kortingspercentage wordt bepaald verschilt van land tot land.
De OESO (2012) heeft recentelijk een ronde gemaakt langs alle landen waar een jaatlijkse
productiviteitskorting wordt gehanteerd. Tabel 2.2 vat de belangrijkste kenmerken samen.

10 Opvallend is dat in Denemarken op alle meerjarige programma’s geen korting wordt toegepast (OESO,
2010). Mede om deze reden is in Denemarken op 80 procent van de operationele uitgaven geen korting
van toepassing. Deze bepaling zal in de toekomst overigens worden geschrapt.
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Tabel 2.2 De productiviteitskorting varieert tussen 1% en 2%
Australié Finland Denemarken
Naam Efficiency Dividend Program for Effectiveness and Reprioritisation Contribution
Productivity
Bestaand 1987-88 2007-2011, 2011-2015 Midden jaren '80
sinds
Hoogte 1%-1,5% 1%-1,5% 2%
korting
Grondslag Operationeel budget Fte’s na onderhandelingen Operationeel budget
Reikwijdte Centrale overheid Alle ministeries Centrale overheid (waarvan
ongeveer 1/3 is uitgezonderd)
Toepassing Korting op reéle begroting Taakstelling vertaald naar Laatste jaar meerjarige
voor indexatie korting op operationeel budget nominale begroting
Overige Soms wordt er een extra Deel van het gekorte budget Relatief veel veranderingen in
opmerkingen  korting opgelegd blijft binnen ministerie uitzonderingen door
wisselende prioriteiten
Zweden Nieuw-Zeeland
Naam Deduction in Productivity Fixed Nominal Baselines
Growth
Bestaand 1994 Begin jaren "90
sinds
Hoogte 1%-2% inflatie
korting
Grondslag Looncorrectie Totale budget
Reikwijdte Centrale overheid(16% van Gehele centrale overheid
dat budget)
Toepassing De loonstijging wordt Niet corrigeren nominale
verminderd met begroting van voorgaande jaar
arbeidsproductiviteitsstijging
Overige Hoogte van de korting lopend
opmerking 10-jarig gemiddelde prod.
groei in diensten sector
Bron: OESO (2010) en (2012), bewerking SEO Economisch Onderzoek

Australi¢ kent een arbitrair kortingspercentage van 1,25 procent. De begroting van het vorige
jaar is het startpunt. Daarop wordt een productiviteitskorting toegepast. Vervolgens wordt de
gekorte begroting gecorrigeerd voor prijsinflatie en loonkostenstijging op basis van ecen
gewogen index. Daarnaast kunnen er nog extra budgetten worden toegekend als beleid dit
noodzaakt, bijvoorbeeld omdat er taken bijkomen of de kwaliteit verbeterd moet worden;
Denemarken heeft ook een vast percentage, maar dit is 2 procent. De procedure is iets anders
dan in Australi€. Dat heeft er vooral mee te maken dat Denemarken begrotingen altijd vier
jaar vooruit schat.!! Er is geen compensatie voor loon- of prijsstijgingen. Wel kan er
onderhandeld worden over aanvullend budget, bijvoorbeeld omdat er meer taken bijkomen;
Finland heeft geen officiéle jaarlijkse productiviteitskorting, maar doet sinds 2006 (jaarlijks)
wel iets wat erop lijkt. De aanpak is wel heel anders. Niet de begroting, maar de omvang van

het personeelsbestand is het uitgangspunt. Doel is om een arbeidsproductiviteit van 1 procent

Bijvoorbeeld: in 2011 worden een vietjarig begrotingsplan gemaakt voor de jaren 2012-2013-2014-2015.
In 2012 wordt de meerjarige begroting vernieuwd door de begroting voor 2016 toe te voegen. Deze is
dan 2 procent kleiner dan 2015.
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te realiseren. Er wordt ieder jaar uitgerekend hoeveel arbeidsplaatsen er moeten verdwijnen en
dit wordt vertaald in een bedrag dat wordt gekort op het operationele budget;

e Zweden kent een variabele korting. Net als in Denemarken worden er ook in Zweden
meerjarige voorspellingen van de begroting gemaakt. Deze begroting zijn in reéle bedragen en
worden vervolgens gecorrigeerd voor loon- en prijsstijgingen. Echter, de loonstijgingen
worden niet volledig gecompenseerd, maar verminderd met een lopend gemiddelde van de
productiviteitsstijging in de commerciéle dienstensectoren;

e In Nieuw-Zeeland wordt het huidige nominale operationele budget als uitgangspunt
genomen. Dit wordt dus niet gecorrigeerd voor inflatie (gemiddeld 2,3 procent in de
afgelopen jaren in Nieuw-Zeeland) waardoor het kan worden gezien als een impliciete

productiviteitskorting.

2.2 Efficiencywinst

Het is vanzelfsprekend dat een productiviteitskorting tot een kostenbesparing leidt. Er wordt
namelijk gekort op een budget. De kostenbesparing is gelijk aan de omvang van de grondslag (de
uitgaven waarop de korting op van toepassing is) maal de hoogte van het kortingspercentage. De
productiviteitskorting is niet zomaar een besparing of bezuiniging. Een belangtijke voorwaarde is
dat de output (omvang van de geleverde diensten of producten) ten minste gelijk moet blijven en
de kwaliteit niet aangetast mag worden. Pas wanneer dat gebeurt is er werkelijk sprake van een

efficiencywinst.

Over de omvang van de productiviteitswinst die wordt gehaald is eigenlijk weinig bekend. In
papers en rapporten over ervaringen met de maatregel in andere landen wordt nooit een bedrag
genoemd. Voor Australié wordt er wel een rekenvoorbeeld gegeven om iets te kunnen zeggen

over de besparingen in de afgelopen tien jaar (begrotingsjaren 2000-2001 tot en met 2008-2009).

Het voorbeeld is beleidsneutraal, dat wil zeggen er wordt uitgegaan van de inzet van personeel en

middelen in 2000-2001. Daarna wordt de mix én omvang van operationele kosten niet veranderd.

e Het blauwe vlak in Figuur 2.2 geeft de groei weer wanneer volledig wordt gecorrigeerd voor
loon- en prijsstijgingen. De operationele begroting is vanaf het begrotingsjaar 2000-2001 tot
en met 2008-2009 met 33 procent toegenomen;

o De Australische overheid corrigeert nooit volledig voor loonstijgingen en inflatie, maar
gebruikt een lagere gewogen index. Daardoor is de stijging van de operationele kosten tussen
2000 en 2009 lager, namelijk 18 procent (het rode vlak in Figuur 2.2) in plaats van 33 procent;

e Ten slotte, door toepassing van de productiviteitskorting wordt ieder jaar de omvang van de
operationele kosten met 1 procent a 1,5 procent verlaagd. Daarna wordt geindexeerd. Door
de korting is de toename in kosten slechts 7 procent tussen 2000 en 2009 (het groene vlak in
Figuur 2.2).

Het verschil tussen het rode (18 procent) en groene vlak (7 procent) geeft de besparing door de

korting weer: een 60 procent lagere groei (niet de omvang) van het operationele budget. Het

verschil met volledige compensatie voor loon- en prijsstijgingen is nog groter. Van 33 procent

naar 7 procent, bijna 80 procent lager.
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Figuur 2.2 Een lager groeipad overheidsuitgaven door de productiviteitskorting
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Bron: Commonwealth of Australia (2011)

Toch kan ook op basis van dergelijke berekeningen slechts een indicatie van de efficiencywinst
worden gegeven. Er is pas sprake van efficiencywinst als er geen verandering is in de output, de
omvang van de dienstvetlening en de kwaliteit daarvan. Het probleem is echter dat dit lastig
(maar niet altijd onmogelijk) te bepalen is.

Neemt de arbeidsproductiviteit toe in verhouding met de productiviteitskorting?

Efficiencywinsten zijn het gevolg van productiviteitsverbeteringen. Dat gebeurt door werknemers
die harder of slimmer gaan werken, maar bijvoorbeeld ook door de inzet van betere en snellere
machines of verdere automatisering. Meestal is het een combinatie van beide. Zo hebben
vernieuwingen in computertechnologie gezorgd voor grootschalige automatisering en
productiviteitsverbeteringen. Dit komt niet alleen doordat de rekenkracht van computers is
toegenomen, maar ook doordat werknemers hier slimmer mee omgaan (Autor e.a., 1998).

Het is niet vanzelfsprekend dat de toename van de arbeidsproductiviteit gelijk is aan de hoogte
van de productiviteitskorting. In alle landen waar de maatregel nu in gebruik is, staat het
instanties vrij te bepalen hoe het budget (en de korting) precies verdeeld wordt. Weliswaar mag
de dienstverlening niet veranderen, maar de verantwoordelijke managers en directeuren kunnen
zelf kiezen of zij snijden in het personeelsbestand of in andere input.'> In Australié wordt het
verkleinen van het arbeidsvolume wel het meest genoemd in een enquéte onder managers en
directeuren die te maken hebben met een productiviteitskorting (Joint Committee of Public
Accounts and Audit, 2008). Werknemers die ontslag nemen of met pensioen gaan worden niet
direct te vervangen, 92 procent van de geénquéteerden geeft aan natuurlijk verloop te gebruiken
als een manier om kosten te drukken. Daarnaast worden ook mensen ontslagen of contracten

niet

12 Dit is ook het geval in Finland waar de omvang van de korting (in euro’s) een directe afgeleide is van
taakstelling van 1 procent minder personeel. Men is daar niet verplicht daadwerkelijk het aantal
arbeidsplaatsen te verkleinen.
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Box 1 Efficiency kansen in Nederland

Een rekenv