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"Government bodies still employ more than one in five of the 
country's workers and the public services creak with ineffi- 
ciency." 

(The Wall Street Journal, Febn~aly 9-10 1990)' 

"De beleidsambtenaar karz onvoldoende verantwoordelijk- 
heid opnemen en initiatief nenzen, als hij a1 niet volledig bij 
de beleidsvoorbereiding wordt uitgesloten. Dit laatste is hetge- 
volg van een typisch Belgisch fenomeen: de ministeriele kabi- 
netten. Vergadenngen tzlssen kabinetten gaan door zonder dat 
de bevoegde administratieve diensterz erbij betrokken worden, 
tenzij laattijdig en alleen om formalistische redenen." 

(Van De Walle, 1991, p. 83-84) 

I. INLEIDING 

De hoger vermelde citaten vormen slechts een beperkte greep uit de 
beschikbare venvijzingen naar de gebrekkige efficientie en produkti- 
viteit van de Belgische overheidsdiensten. De bedoeling van dit arti- 
kel bestaat erin na te gaan of deze a1 dan niet vermeende inefficien- 
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ties ook worden teruggevonden in de  wetenschappelijke literatuur 
over de produktiviteit en de efficientie van diezelfde overheid. In te- 
genstelling tot de anekdotische evideiltie levert deze wetenschappe- 
lijke literatuur een eerder genuanceerd beeld van de prestaties van 
de Belgische overheidsdiensten. 

Een grondig inzicht in de produktiviteit en de efficieiltie van de Bel- 
gische overheid is van belang om verschillende redenen. Ten eerste, 
de overheidsuitgaven lopen op tot een zeer aanzienlijk percentage van 
het BNP. Zo varieerden de totale staatsuitgaven, inclusief de intrest- 
lasten op de openbare schuld, in de periode 1980-1990 van 50.8% tot 
60% van het BNP. Bovendien wordell beslissingen 1n.b.t. deze uitga- 
ven via een complexe begrotingsprocedure grotendeels onttrokken 
aan de marktwerking. Daarom zijn er minder ingebouwde prikkels 
aanwezig om efficient met de beschikbare middelen om te springen. 
Controle op de aanwending van de middelen en een degelijke ex post 
evaluatie van het beleid zijn dan ook noodzakelijk. Ten tweede, voor 
de overheid zelf zijn objectieve evaluaties van de prestaties en een 
groildig inzicht in de determinanten van eveiltuele inefficienties on- 
misbare instrumenten om het gevoerde beleid bij te sturen. 

Met uitzondering van de VS (zie bijvoorbeeld Burkhead en Ross 
(1974) en Fisk (1983)) werd in de meeste landen, en dit ondanks voor- 
gaande vaststellingen, de produktiviteit van de overheid tot voor kort 
weinig systematisch bestudeerd. Het beleid onderkende weliswaar het 
belang van produktiviteitsgroei, maar stimulerende maatregelen wa- 
ren lange tijd uitsluitend gericht op de private sector. Wat Belgie be- 
treft is het pas vanwege de crisis in de overheidsfinancien dat de inte- 
resse voor de problematiek van de produktiviteit in de publieke sec- 
tor het voorbije decennium sterk is toegenomen. Dit blijkt onder meer 
uit de nadruk die in bijna alle beleidsverklaringen sedert 1981 wordt 
gelegd op mogelijke efficientieverbeteringen bij de overheidsdien- 
sten (zie Bouckaert (1990)). Deze positieve evolutie resulteerde in en- 
kele formele opdrachten biilnen de admiilistratie om suggesties uit 
te werken voor eel1 betere beheersing van de uitgaven (zie bv. Van De 
Walle (1991)). Ook de nieuwe wetgeving op de rijkscomptabiliteit en 
de opsteliing van de begrotingen (invoering van Programma-begro- 
tingen), de saneringsmaatregelen in de lokale financien (de verplich- 
ting een evenwichtige begroting voor te leggen tegen 1988), en de wij- 
zigingen in de verdeelsleutels voor de ailocatie van de dotaties naar 
de gemeenten bieden mogelijkheden voor een efficienter beheer. Ten- 
slotte moet ook de introductie van nieuwe beheersvormen voor de pu- 



blieke ondernemingen sinds 1990; gericht op enerzijds meer autono- 
mie m.b.t. bv. het personeelsbeleid, en anderzijds meer budgettaire 
verantwoordelijkheid, bijdragen tot een verbetering van de presta- 
ties (zie Nuchelmans (1993)). 

Ondanks deze sterk toegenomen interesse bleven concrete stimuli 
om als hulpmiddel bij het opstellen van de begroting produktiviteits- 
studies uit te voeren uit (Van Rompuy (1993), p. 28), zodat voorlopig 
van een systematisch ge'institutionaliseerd produktiviteitsonderzoek 
geen sprake kan zijn? Deze relatief beperkte interesse voor produk- 
tiviteitsstudies in Belgie is wellicht ook in zekere mate het gevolg van 
de toenemende complexiteit van de Belgische staat. Onder invloed 
van de opeenvolgende staatshervormingen (zie Stienlet (1993) voor 
een goed overzicht) evolueerde Eelgie naar een federzle structuur 
waarbij een fundamentele bevoegdheidsoverdracht optrad van de na- 
tionale overheid naar de Gemeenschappen en de Gewesten. Het is 
waarschijnlijk dat de complexiteit van de Belgische staat en de transi- 
tieperiode die moest worden doorgemaakt het evalueren van het over- 
heidsoptreden heeft afgeremd. Immers, zowel wat betreft de bevoegd- 
heden voor de produktie van een reeks overheidsdiensten als qua in- 
gezette middelen deden zich belangrijke verschuivingen voor. 

Ook in de academische wereld bleef de interesse voor het formeel 
meten en evalueren van de prestaties van de overheid gedurende lan- 
ge tijd zeer beperkt. Enerzijds vanwege het ontbreken van verant- 
woorde methoden om produktiviteit te meten, anderzijds omwille van 
de matigc kwaliteit van het Eelgisch statistisch apparaat en het otit- 
breken van de nodige gegevens3. Inspelend op de verhoogde belang- 
stelling vanuit het beleid neemt in het begin van de jaren tachtig de 
interesse voor wetenschappelijk onderbouwde analyse van de effi- 
cientie van de overheid toe. Zo werd in 1981 het tweejaarlijks Vlaams 
Wetenschappelijk Economisch Congres volledig aan de efficientie en 
de effectiviteit van het overheidsbeleid gewijd (VVE (1981)). In 1982 
besteedde het Institut Catholique des Hautes Etudes Commerciales 
(ICHEC) zelfs een congres aan het de specifieke problemen bij het 
meten van de produktiviteit in de publieke sector (Bouckaert (1990), 
p.15). Gestimuleerd door de ontwikkeling van nieuwe en betere me- 
thoden om produktiviteitsverschillen te detecteren en te verklaren, 
werd recent een groeiend gamma van overheidsdiensten onderzocht. 
Alhoewel nog vele domeinen van overheidsoptreden op een eerste 
evaluatie wachten, zijn er tot op heden toch reeds een vijftigtal stu- 
dies beschikbaar. 



De bedoeling van dit artikel is precies een summier overzicht te ge- 
ven van het wetenschappelijk onderzoek betreffende de produktivi- 
teit van de Belgische overheid. De structuur van de tekst is als volgt. 
In paragraaf I1 wordt ingegaan op enkele begrippen en methoden van 
het produktiviteitsonderzoek. Daarbij wordt duidelijk aangegeven wat 
precies wordt verstaan onder produktiviteit en efficientie, en op wel- 
ke wijze we ons literatuuronderzoek hebben afgebakend. Een selec- 
tief overzicht van de beschikbare studies volgt in paragraaf 111. Daar- 
bij wordt achtereenvolgens aandacht besteed aan de produktiviteit van 
de nationale en gewestelijke overheden, de lokale overheden, en de 
publieke ondernemingen. Bovendien worden zowel globale evalua- 
ties als specifieke analyses van kkn of meerdere concrete overheids- 
diensten zoals ondemijs, gezondheid, enz., behandcld. Waar beschlk- 
baar worden ook internationale vergelijkingen gerapporteerd. Alhoe- 
we1 duidelijk zal blijken dat er nog belangrijke hiaten bestaan in onze 
kennis, toch laat dit overzicht reeds toe enkele conclusies te formu- 
leren in paragraaf IV. 

11. BEGRIPPEN EN METHODEN IN HET 
PRODUKTIVITEITS- ONDERZOEK 

Deze sectie geeft kort weer wat precies wordt bedoeld met produkti- 
viteit en enkele aanvenvante begrippen. Op die manier kunnen we ook 
duidelijk de beperkingen van het literatuuroverzicht aangeven. Bo- 
vendien is het zinvol om de belangrijkste methoden om produktivi- 
teit te meten te overlopen. 

A. Begrippen in het produktiviteitsonderzoek 

Onder produktiviteit verstaat men in het algemeen de verhouding tus- 
sen de hoeveelheid geleverde produkten en diensten enerzijds en de 
ingezette produktiemiddelen anderzijds. Gegeven deze interpretatie 
is produktiviteitsonderzoek slechts zinvol in een comparatieve con- 
text. Het is in principe nuttig zowel voor het analyseren van de pres- 
taties van een gegeven produktie-eenheid over de tijd, voor het ver- 
gelijken van de performantie van verschillende producenten op een 
gegeven tijdstip, en voor het opvolgen van producenten doorheen de 
tijd via panelgegevens (De Groot eE Goudriaan (19911, Eovell(1993)). 
In het kader van de moderne produktietheorie wordt produktiviteits- 



meting nochtans hoofdzakelijk geassocieerd met het evalueren van 
prestatieveranderingen over de tijd. 

Vereenvoudigend kan men stellen dat de produktiviteitsevolutie de 
resultante vormt van veranderingen in schaal, veranderingen in de sa- 
menstelling van het aangeboden produkten- en dienstengamma, ver- 
anderingen in (technische en allocatieve) efficientie, en veranderin- 
gen in de stand van de technologie (technische vooruitgang). Indien 
de produktie gekenmerkt wordt door schaalvoordelen, dan dalen de 
in te zetten middelen per eenheid produkt (de gemiddelde kosten) 
met de voortgebrachte hoeveelheid. Dit kan worden gei'nterpreteerd 
als hogere produktiviteit voor grotere produktie-eenheden. Diversi- 
ficatievoordelen, of omgekeerd voordelen van specialisatie, kunnen 
kostenvoordelen opleveren door aanpassingen in het aangeboden 
gamma outputs ("economies of scope"). Een derde component be- 
treft verschiiien in de technische of aiiocatieve efficienrie (doeima- 
tigheid) van de produktie. Beide vormen van inefficientie leiden tot 
hogere kosten dan strikt noodzakelijkvoor de gegeven produktie. Al- 
locatieve inefficientie doet zich voor wanneer een organisatie niet de 
goedkoopste (kostenminimerende) inputcombinatie gebruikt om een 
gegeven produktieniveau te realiseren. Zo is het denkbaar dat een or- 
ganisatie, gegeven de eenheidskosten van arbeid en kapitaalgoede- 
ren, een te arbeidsintensieve of een te kapitaalintensieve produktie- 
methode aanwendt. Bovendien is er ook sprake van allocatieve inef- 
ficientie wanneer relatief hooggeschoold personeel taken uitvoert die 
niet in overeenstemming zijn met hun kwalificaties (De Groot en 
Goudriaan (1990), p.26). Technische efficientie impliceert daarente- 
gen dat met de gegeven inputs niet de maximaal mogelijke output 
wordt gereaiiseerd; de ingezette miadeien worden m.a.w. niet upti- 
maal benut. Een laatste component tenslotte betreft de stand van de 
technologie. De toenemende technische kennis en ontwikkeling van 
betere produktie- en organisatiemethoden laat toe met dezelfde mid- 
delen een hogere output te realiseren. 

In het geval van een produktieproces met e6n output kan het on- 
derscheid tussen schaaleffecten, technische en allocatieve efficien- 
tie, en rechnische vooruitgang duidelijk wordeil gemaakt aan de hand 
van de produktiefunctie en kostenfunctie. De produktiefunctie geeft 
voor gegeven inputs de maximaal mogelijke output weer; de kosten- 
functie beschrijft de minimaal mogelijke kosten om tegen gegeven in- 
putprijzen een bepaald produktieniveau te realiseren. Strict geno- 
men hebben toenemende schaalopbrengsten en schaalvoordelen dan 



respectievelijk te maken met bewegingen langsheen produktie- en kos- 
tenfuncties. Zij verondersteiien dus efficient gedrag en een gegeven 
stand van de technologie en bekijken de invloed van veranderingen 
in de schaal van de produktie (zie Solow (1957)). Technische vooruit- 
gang daarentegen betreft een verschuiving van de produktie- en kos- 
tenfunctie zelf. Hierdoor kan meer worden geproduceerd met de in- 
gezette middelen, of analoog, dezelfde produktie kan goedkoper wor- 
den voortgebracht. Efficientie tenslotte gaat uit van een gegeven schaal 
van produktie en stand van de technologie. Allocatieve inefficientie 
komt dan neer op het kiezen van een suboptimale inputcombinatie 
voor een gegeven produktieniveau; men opereert weliswaar op de pro- 
duktie- en kostenfunctie, maar a.h.w. op het 'verkeerde7 punt. Tech- 
nische inefficientie tenslotte impliceert dat de produktie-eenheid be- 
neden zijn produktief~~nctie opereert, of analoog, boven zijn kosten- 
fiinctie. O n  t e r n i i i i ~ l ~ g i ~ ~ h e  verwai-ring te vermijden spreekt men in 
dit verband van de produktie- en kosten-'frontief4. 

Deze concepten kunnen worden verduidelijkt aan de hand van de 
Figuren 1 en 2. Figuur 1 illustreert de begrippen technische vooruit- 

FIGUUR 1 

Pr-oduktiefuncties: Techrzisclze vooruitgalzg en schaaleffecten 

Output 



gang en schaalvoordelen. Technische vooruitgang veronderstelt eel1 
verschuiving van de produktiefunctie over het verloop van de tijd. Ver- 
gelijken we de observaties B en C. Observatie B geeft een input-out- 
put combinatie weer die overeenkomt met de stand van de techno- 
logie op tijdstip t, zoals vervat in produktiefunctie t. Omwille van tech- 
nische vooruitgang is het echter mogelijk om met dezelfde input een 
hogere output te realiseren door middel van de produktiefunctie op 
tijdstip t +  l, met name observatie C. Schaalopbrengsten kunnen wor- 
den gelllustreerd aan de hand van punt B. De produktiefunctie cor- 
responderend met de technologie op tijdstip t wordt gekenmerkt door 
toenemende schaalopbrengsten (schaalvoordelenj tussen de oor- 
sprong en punt B. Rechts van B gelden daarentegen afnemende schaal- 
opbrengsten (schaalnadelen). 

Het onderscheid tussen technische en allocatieve efficientie (doel- 
matigheidj kan eenvoudig worden ge'illustreerd met behuip van Fi- 
guur 2. Op  deze figuur staat een isokwant die een doorsnede weer- 
geeft van een produktiefunctie op een bepaald outputniveau. Tech- 
nische efficientie vereist een vergelijking van punten onder de pro- 

FIGUUR 2 

Isokwarzt: Allocatieve en technisclze eflcientie 

lnput 2 



duktiefunctie met punten erop. In termen van de isokwant vereisi dit 
een vergelijking van, bijvoorbeeld, de punten B en C. 'l'envijl punt B 
op de isokwant de minimale inputhoeveelheden weergeeft om een ge- 
geven outputniveau te produceren, heeft punt C duidelijk meer van 
beide inputs nodig om dezelfde output te produceren. Punt C wordt 
daarom technisch inefficient genoemd. Allocatieve efficientie vereist 
dat men voor een gegeven produktieniveau de inputcombinatie ge- 
bruikt die leidt tot de laagst mogelijke kosten. Hoewel punten A en B 
zich beide op de iscrkwa~~t bevinden en dus technisch efficient zijn, is 
het duidelijk dat voor de prijzen weergegeven door de isokostenlijn 
zz' punt A lagere kosten impliceert dan punt B. Daarom is punt B al- 
locatief inefficient. De mate van technische en allocatieve efficientie 
wordt klassiek op een radiale wijze geregistreerd. We illustreren dit 
met het technisch en allocatief inefficiente punt C. De ratio OBIOC en 
de ratio OA'IOB meten respeciieveii~k de technische en aiiocaiieve in- 
efficientie. Beide zijn begrepen tussen 0 en 1 en geven procentuele 
kostenreducties weer. 

Zoals verder zal blijken zijn er weinig of geen studies die de pro- 
duktiviteit van de Belgische publieke sector bestuderen en ingaan op 
de bijdrage van zowel schaaleffecten, technische vooruitgang als effi- 
cientie. Een relatief groot aantal recente studies behandelen echter 
we1 ken van de componenten van produktiviteit. Zo blijken nogal wat 
analyses gebruik te maken van doorsnedegegevens om verschillen in 
technische efficientie van overheidsdiensten te detecteren. Andere be- 
steden dan weer uitsluitend aandacht aan kostenverschillen ten ge- 
volge van schaaleffecten. Hoewel geen van deze studies een globaal 
beeld van de produktiviteit geeft, hebben we ze toch opgenomen in 
02s overzicht. 

Merken we tenslotte op dat men op bestuurskundig vlak dikwijls 
gei'nteresseerd is in de effectiviteit (doeltreffendheid) van de over- 
heidsdiensten eerder dan in de produktiviteit en de technische effi- 
cientie op zich. Neem als voorbeeld de gezondheidszorg. Een inzicht 
in de technische efficientie en de produktiviteit kan worden verkre- 
gen door de inzet van middelen (bv. de inzet van diverse categorieen 
medisch personeel en medische apparatuur) te vergelijken met ele- 
menten van eindprodukten, zoals het aantal consultaties, het aantal 
uitgevoerde operaties, enz. Alhoewel dit nuttige informatie verschaft 
is men wellicht uiteindelijk gei'nteresseerd in de doelmatigheid van het 
gezondheidsbeleid, nl. in de impact op de gezondheidstoestand van 
de bevolking. Daarom wordt dikwijls een onderscheid gemaakt tus- 



sen prestatie-indicatoren en effect-indicatoren. De eersten meten de 
relatie tussen ingezette middelen en produktie van diensten; de laat- 
sten daarentegen pogen de relatie tussen middelen en uiteindelijke 
effecten te kwantificeren. Hierbij gaat het om de mate waarin de ge- 
stelde doelstellingen ook daadwerkelijk werden gerealiseerd. Het is 
evident dat dit een concrete explicitering van doelstellingen vereist 
alsook methoden om de realisatiegraad formeel te meten (zie Bouckaert 
(1990)). Op enkele uitzonderingen na werden geen effectiviteitsstu- 
dies in de Iiteratuur aangetroffen'. In 011s overzicht ligt de tiadruk dari 
ook uitsluitend op prestatiemeting. 

B. Methoden irz het prod~~ktiviteitsondel.zoek 

De initiele bijdragen tot het produktiviteitsonderzoek beperkten zich 
typisch tot het berekenen van arbeidsprodukriviieir. Men construeer- 
de daarbij indices die de produktie per eenheid arbeid weergaven. La- 
ter werd het partiele karakter van deze benadering ingezien en wer- 
den indices berekend als de verhouding van een globale outputindi- 
cator ten aanzien van een globale inputindicator die rekening hield 
met alle ingezette produktiefactoren. Omwille van de problemen ge- 
associeerd met het aggregeren van diverse inputs en outputs in een 
globale indicator wordt in recent onderzoek nog nauwelijks gebruik 
gemaakt van deze methode. Aangezien produktiviteit en aanvenvan- 
te begrippen een duidelijke interpretatie kregen door gebruik te ma- 
ken van produktie- en kostenfuncties werden nieuwe methodologieen 
ontwikkeld die zich op deze functies baseren. De procedure bestaat 
erin de produktie- of kostenfunctie te reconstrueren, en op basis hier- 
van indicatoren te berekenen van techniache vuu~uitgain~, ~fficieilile 
en schaaleffecten. 

Grosso mod0 onderscheidt men drie methoden om de produktie- 
of kostenfunctie te reconstrueren. Een eerste procedure is parame- 
trisch: hierbij wordt een produktie- of kostenfunctie econometrisch 
geschat, door middel van een a priori gekozen functionele vorm met 
te schatten parameters. In het geval van een produktiefunctie wordt 
het geschatte verband tusseil produklie en ingezette lilputs dan op- 
waarts 'verschoven' met de geschatte gemiddelde technische ineffi- 
cientie, die wordt afgeleid op basis van de geschatte residuen. Dit geeft 
voor de gehanteerde steekproef uiteindelijk een schatting van een 
'best-practice frontier', die het verband tussen de maximaal mogelij- 
ke produktie en de ingezette inputs tot uitdrukking brengt. Analoog 



wordt in het geval van een kostenfunctie de econonletrische relatie 
tussen kosten, output, en inputprijzen naar beneden toe aangepast om 
tot een kosten 'frontier' te komen6. 

De twee andere methodell zijn niet-parametrisch: zij leggen geen 
functioneel verband tussen inputs en outputs (of tussen outputs en 
kosten in het geval van een kostenbenadering), maar bepalen op ba- 
sis van beschikbare informatie binnen de steekproef 'best-practice 
frontiers' door bepaalde consistentie-eisen op te leggen aan het pro- 
duktieproces. Eel1 eersle mcthude binneil deze caregorie betreft de 
recent ontwikkelde Free Disposal Hull (FDH) benadering. Deze legt 
enkel vrije beschikbaarheid van inputs en outputs op. Dit betekent 
enerzijds dat indien een organisatie met gegeven middelen een be- 
paalde produktie kan realiseren, het ook mogelijk moet zijn diezelf- 
de output te realiseren met meer inputs. Anderzijds impliceert dit dat, 
indien een bepaalde output wordi bekomen met gegeven inputs, men 
met dezelfde inputs in staat moet zijn minder produktie te leveren. 
De toepassing van deze vrij onschuldige en logische assumpties geeft 
aanleiding tot een trapvormige produktiefunctie, zoals wordt geillus- 
treerd op Figuur 3. Een tweede niet-parametrische benadering, Data 
Envelopment Analysis (DEA), vereist naast vrije beschikbaarheid in 
inputs en outputs ook convexiteit van de produktieverzameling. De 
resulterende produktiefunctie is bijgevolg een convex omhulsel van 
de observaties (zie ook Figuur 3). 

De gereconstrueerde produktiefrontier (of kostenfrontier) ver- 
schaft de nodige informatie m.b.t. het voorkomen van schaalvoorde- 
len. De verschuivingen van de frontier over de tijd geven aan in wel- 
ke mate produktiviteitsgroei heeft plaatsgevonden. Indien prijsinfor- 
matic bcschikbaar is, dan kan ook allocatieve effiiientie worden gec- 
valueerd. Tenslotte kan men, voor elke observatie, indicatoren van 
technische efficientie bekomen als de afstand van de betreffende ob- 
servatie tot de frontier. We1 is het duidelijk dat men dit op verschil- 
lende manieren kan doen: indien men bv. inputefficientie wenst te me- 
ten gaat men de maximale reductie in inputs berekenen die men kan 
toepassen, en die toch nog toelaat de gegeven output te realiseren. In 
termen van Figuur 3 meet men m.a.w. dc incfficikntie door de hori- 
zontale afstand van de observatie tot de frontier te bepalen. Analoog 
kan men outputefficientie meten door de verticale afstand t.a.v. de 
frontier te berekenen. 



FIGUUR 3 

Speclficntze vnn dep~odzlkt~efzllzctle ell de gemetell technzscl~e ejjzc~elltze 
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Het is duidelijk dat de keuze van de reconstructiemethode van de 
frontier (FDH, DEA, of parametrisch) niet zonder gevolgen is voor 
de bekomen resultaten. vooral voor wat betreft de meting van tech- 
nische efficientie. Beschouw als voorbeeld het meten van inputeffi- 
cientie voor de observatie aangeduid door het punt K op Figuur 3. 
Indien de produktiefunctie wordt weergegeven door de FDH-meihu- 
de is de mate van technische efficientie in de inputs de verhouding 
O'LIO'K. Deze geeft de mogelijke vermindering in input weer die kan 
worden gerealiseerd om het outputniveau 0' te produceren. De ver- 
houdingen O'MIO'K en O'NIO'K meten technische efficientie ten aan- 
zien van de DEA-produktiefunctie en de parametrische produktie- 
functie, respectievelijk. Met andere woorden, de mate van techni- 
sche efficientie is sterk afhankelijk van de gebririkte rnetlhode om d i  
produktiefunctie te reconstrueren. Typisch is dat FDH tot hogere ef- 
ficientiemaatstaven leidt dan toepassing van DEA of parametrische 
methoden. Deze informatie is belangrijk om de onderzoeksresulta- 
ten die hierna worden besproken op passende wijze te kunnen inter- 
preteren. 



III. OVERZICHT PRODUKTIVITEITSSTUDIES 

We onderscheiden in ons overzicht de onderzochte produktiviteit van 
drie categorieen overheidsdiensten, nl. de federale en regionale over- 
heden, de lokale overheden, en tenslotte de Belgische publieke on- 
dernemingen. Dit overzicht beoogt geen volledigheid, maar poogt een 
representatief beeld te schetsen van wat er, vooral in het laatste de- 
cennium, aan onderzoek is gepresteerd. Studies die uitsluitend me- 
thodologische dceleinden sastreves zijn niet weerhouden. Om de 
leesbaarheid van het overzicht te bevorderen beperken we ons hier 
bovendien tot een samenvatting van de meest markante bevindingen. 
Meer details betreffende de individuele studies, 0.a. aangaande de ge- 
bruikte gegevens en methoden, kan men terugvinden in de Appen- 
dix. 

A. De nationale en gewestelijke ovevheden 

In Tabell van de Appendix worden de geraadpleegde studies op over- 
zichtelijk wijze samengevat. Om de tekst niet te overladen beperken 
we ons hier tot de bespreking van de resultaten van de belangrijkste 
studies op het vlak van het ondenvijs en de gezondheidszorg. De wei- 
nige bestaande studies over de prestaties van andere diensten (de be- 
lastingsadministratie, juridische diensten, enz.) worden kort overlo- 
pen in de Appendix. 

In vergelijking met het aandeel van het ondenvijs in de overheidsuit- 
gaven is het aantai produktiviteitsstudies relatief beperkt. De uitge- 
voerde analyses gebaseerd op kostenfuncties zijn unaniem wat be- 
treft het bestaan van schaalvoordelen: zowel in het lager en secun- 
dair ondenvijs (Debrabander en Vos (1992)) als in het hoger onder- 
wijs buiten de universiteit (HOBU) (Nonneman (1993)) kunnen be- 
sparingen worden gerealiseerd door het exploiteren van schaalvoor- 
delen7. Wat werkingskosten betreft wordt een optimale schaalgrootte 
berekend van minimaai 200 ieerlingen voor een secundaire school, en 
van een kleine 400 voor het basisondenvijs. Het is daarbij niet ver- 
wonderlijk dat technische en beroepsscholen hogere werkingskosten 
impliceren dan algemeen secundaire scholen. De personeelskosten 
worden gekenmerkt door continu toenemende schaalopbrengsten. 
Vooral fusies van secundaire scholen met een gelijkaardig aanbod van 



studierichtingen zouden kostenbesparend zijn. Het belang van schaal- 
vergrotingen voor het secundair ondenvijs wordt overigens bevestigd 
voor Wallonie. Distexhe, Lambrecht en Perelman (1993) vinden nl. 
dat de technische efficientie positief gerelateerd is tot de schaal. 

Voor het hoger ondenvijs buiten de universiteit berekent Nonne- 
man (1993) een minimum efficiente schaal van 500 studenten; onge- 
veer twee derde van de onderzochte scholen blijkt een kleiner waar- 
genomen studentenaantal te hebben. Door implementatie van een ge- 
middelde minimaie efficiente schaal van 500 studenten (enigszins la- 
ger voor relatief 'dure' opleidingen en iets hoger voor 'goedkope' op- 
leidingen) zou men een kostenbesparing van 13% kunnen realiseren. 

Zowat alle studies wijzen erop dat de huidige regelgeving incen- 
tieven bevat die het benutten van de mogelijkheden van kostenver- 
mindering door schaalvergroting afremmen. In het hoger ondenvijs 
buiten de universiteit, bijvoorbeeld, werkt men kleinschalige instel- 
lingen in de hand door gewaarborgde minimale lestijden, onafhanke- 
lijk van het studentenaantal, en vooral doordat de instellingen, in func- 
tie van studentenaantallen, personeel kunnen tewerkstellen dat recht- 
streeks door de overheid wordt betaald. Hoewel de wetgever het be- 
staan van schaalvoordelen erkent en een met het studentenaantal da- 
lende omkadering voorziet, werkt globaal genomen het huidige "der- 
de betalerf'-systeem geen optimale schaalgrootte in de hand. 

Tenslotte bevestigt ook de recente internationale vergelijking van 
Eloy (1992) dat ons ondenvijssysteern relatief duur uitvalt door hoge 
loonkosten. Deze laatste zijn vooral een gevolg van de kleine gemid- 
delde klasgrootte en het relatief lage aantal uren les gevolgd door de 
leerlingen ten aanzien van het aantal gepresteerde uren door de les- 
gevers. Opnieuw wordt de reglementering van de ondenvijssector als 
hoofdoorzaak naar voor geschoven. 

Alhoewel de eensgezindheid tussen de diverse auteurs opvallend 
is, moet men toch voorzichtig zijn met het formuleren van vergaande 
conclusies. Het is imrners duidelijk dat de gehanteerde outputindica- 
toren (veelal wordt eenvoudig het aantal leerlingen als outputindica- 
tor weerhouden) onvoldoende kwaliteitsverschillen capteren. De vraag 
stele zich dan ook of de lagere eenheidskoslen van de grotere scholen 
niet ten koste gaat van een geringere kwaliteit. Hierover kan op basis 
van de beschikbare studies geen uitspraak worden gedaan. 



2 .  D e  g e z o n d h e i d s z o r g  

Tot op heden is de enige beschikbare formele studie op het vlak van 
de gezondheidszorg de recente verkennende analyse van Bosmans en 
Fecher (1993). Zij onderzoeken de technische efficientie van 185 Bel- 
gische ziekenhuizen? Een analyse van de kostenverschillen in 50.000 
behandelingen geklasseerd onder 6 medische output-categorieen (Dia- 
gnostic Related Groups) leert dat de gemeten relatieve technische ef 
ficientie binnen de steekproef gemiddeld vrij hoog is per DRG, maar 
anderzijds wordt een grote spreiding vastgesteld. De scores blijken 
sterk te correleren over de DRG's, wat zou betekenen dat inefficien- 
ties eerder instellingsgebonden zijn. 

Verder blijkt de technische efficientie negatief te worden beln- 
v!oed door de sch~algrootte. M.I.w., relatief kleine ziekenhuizer, ope- 
reren tegen lagere kosten voor gelijk gemeten outputindicatoren. 
Deze laatste bevinding noopt echter tot een voorzichtige interpreta- 
tie. De betere prestaties van de relatief kleine ziekenhuizen zijn im- 
mers mogelijk te wijten aan verschillen in het aanbod. Wellicht bie- 
den zij meer 'standaard' geneeskunde waarvoor minder gespeciali- 
seerde apparatuur en personeel vereist zijn. 

De studie suggereert tenslotte dat universitaire ziekenhuizen ho- 
gere kosten hebben. Deze zijn echter vooral een gevolg van de extra 
taken die zij vervullen inzake opleiding en onderzoek. Allicht speelt 
ook de grotere heterogeniteit in de behandelde gevallen ('zwaarde- 
re' pathologieen) een rol. 

Het is duidelijk dat alle resultaten van deze ene studie met de no- 
dige omzichtigheid mneten worden gelnterpreteerd. Onderzoek over 
de gezondheidszorg wordt meer nog dan in andere deelsectoren be- 
moeilijkt door de intrinsieke problemen om tot bevredigende defini- 
ties van inputs en outputs van het medisch produktieproces te komen 
(zie bv. Kesteloot (1991) voor een discussie in de Belgische context). 
Het recente werk van Delesie (1991), Delesie e.a. (1991) en Delesie, 
Wuyts en Nassen (1993) levert een belangrijke bijdrage zowel op con- 
ceptueel vlak als op het vlak van de informatieverzame!ing9 ~ l h o e -  
we1 zulke ontwikkelingen in de toekomst ongetwijfeld kunnen wor- 
den gebruikt in een formele analyse van produktiviteit is dit voorlo- 
pig nog niet gebeurd. Er is duidelijk meer onderzoek gewenst voor 
deze belangrijke sector. 



B. De lokale overheden 

Een volledig overzicht van studies betreffende de lokale overhe- 
den in Belgie wordt gegeven in Tabel2 van de Appendix. Noteren we 
onmiddellijk dat de gerapporteerde studies zich beperken tot de dienst- 
verlening op gemeentelijk vlak. Andere intermediaire besturen (bv. 
de provincies) werden voorlopig niet formeel geanalyseerd. In de be- 
staande literatuur kan men verder twee types van studies onderschei- 
dcn: analyses die dc globale dicnstverlcning evalucren ten aanzien van 
de totale ingezette middelen, en studies die betrekking hebben op 66n 
specifieke dienst. In wat volgt beperken we ons opnieuw tot de meest 
markante resultaten. 

1. G l o b a l e  D i e n s t v e r l e n i n g  

Studies die de globale dienstverlening van lokale besturen bekijken 
beperken zich in bijna alle gevallen tot de technische- of kosteneffi- 
cientie van de gemeenten. De typische procedure bestaat erin inpu- 
tindicatoren (bv. het personeelsbestand, eventueel opgesplitst in meer- 
dere categorieen, de totale lopende uitgaven, de gemeentelijke op- 
pervlakte, enz.) te vergelijken met een reeks van outputindicatoren 
(wegennet, bestaansminimum-gerechtigden, schoolbevolking, ...). Voor- 
beelden van deze benadering zijn De Borger, Kerstens, Moesen en 
Vanneste (1994) en De Borger en Kerstens (1994) voor alle Belgische 
gemeenten, en Vanden Eeckaut, Tulkens en Jamar (1993) voor Wal- 
lonig. De verne1cl.e sti- dies hanteren verschillende specificaties van 
inputs en outputs, en maken zowel gebruik van parametrische kos- 
tenfuncties als van de niet-parametrische methoden FDH en DEA". 

Belangrijker dan het mechanisch berekenen van efficientie-scores, 
is het verklaren van deze scores in functie van economische, demo- 
grafische en politieke determinanten. De verschillen in technische ef- 
ficientie blijken vrij consistent negatief te worden be'invloed door het 
gemiddelde inkomen van de bevolking, en door de omvang van de do- 
taties van de centrale overheid. Daarentegen vertonen zij een posi- 
tief verband met de hoogte van de lokale belastingen en de scholings- 
graad. Vooral het mogeiijk negatieve effect van de dotaties, die oor- 
spronkelijk beogen om externe effecten en inkomensverschillen te 
compenseren, verdient nader onderzoek. Wat betreft de invloed van 
de schaal van de gemeenten op de efficientie zijn de resultaten niet 
eensluidend. Er is enige evidentie dat het verband niet- lineair is: zo- 
we1 zeer kleine gemeenten als de grotere steden met een centrum- 



functie scoren minder goed dan middelgrote gemeenten. Tenslotte 
stellen vermelde studies het belang vast van het aantal coalitiepart- 
ners in het gemeentelijk bestuur: gemeenten met een uitgebreidere 
coalitie werken minder efficient. 

Ook hier moet worden benadrukt dat de gebruikte proxies voor de 
gemeentelijke dienstverlening en voor de ingezette middelen ver van 
perfect zijn. Zo laten de beschikbare gegevens niet toe kwaliteitsver- 
schillen in de dienstverlening op voldoende wijze te detecteren. Ho- 
gere kosten voor gegeven waarden van de outputindicatoren kunnen 
dus in zekere mate toe te schrijven zijn aan hogere (maar niet-obser- 
veerbare) kwaliteit, eerder dan aan een minder efficient beheer. 

2 S p e c i f i e k e  L o k a l e  D i e n s t e n  

Naast globale analyses treffen we in de literatuur ook een aantal eva- 
luaties van specifieke lokale diensten aan, zoals de brandweer, het op- 
halen van het huisvuil, de lokale bibliotheken, de groendiensten, enz. 

De performantie van de brandweer komt aan bod in Bouckaert 
((1990), (1992)). Als output-indicatoren worden 0.a. branden, valse 
alarmen, voorkomingsdossiers, en ziekenvervoer opgenomen. De kwa- 
liteit van de brandbestrijding wordt benaderd door de gemiddelde 
dispatchtijd. Op nationaal vlak stelt de auteur van 1982 tot 1987 een 
matig groeiende produktiviteit vast. Een vergelijking van de relatieve 
technische efficientie van 14 regionale brandweercentra geeft als be- 
langrijke beleidsconclusie dat gemengde korpsen (beroeps- en vrij- 
willige brandweer) niet hoeven onder te doen voor louter beroeps- 
diensten. Integendeei, deze iaatsten blijken minder efficient. 

De kosten en efficientie van de huisvuilophaling in Brussel en Wal- 
lonie werd geanalyseerd in Lawarree (1986). Hij schat een kosten- 
functie voor 118 gemeenten en onderscheidt vier organisatievormen: 
ophaling door de gemeente zelf, door een prive onderneming, door 
een intercommunale, en tenslotte door een prive onderneming in on- 
deraanneming van een intercommunale. Hij besluit dat de ophaling 
door private ondernemingen oT door intcrcommunales die de dienst- 
verlening uitbesteden aan private ondernemingen goedkoper uitvalt. 
Bovendien hebben grotere groeperingen van gemeenten kostenvoor- 
delen, wellicht ten gevolge van monopsonie-effecten. Een latere stu- 
die van Distexhe (1993) nuanceert deze conclusies. De enige bevin- 
ding die ondubbelzinnig wordt bevestigd is dat gemeenten die het werk 



uitbesteden via een competitief gunningsysteem eechnisch efficien- 
ter presteren. 

In een reeks pilootstudies tenslotte worden door Bouckaert (1993), 
Depr6, Bouckaert en De Smet (1991), en Depr6, Bouckaert en Wijns 
(1991) ondermeer de bevolkingsdiensten, de bibliotheken en de groen- 
diensten van 11 regionale steden onderzocht. Deze studies gebeur- 
den in opdracht en in overleg met alle betrokken partijen. De tech- 
nische efficientie wordt bepaald door het aantal voltijdse equivalente 
werknemers dat een gestandaardiseerd takenpakket vervuid of de 
hieraan toewijsbare financiele middelen (input) te relateren tot een 
passende geaggregeerde output. Deze output is voor de bevolkings- 
diensten het bevolkingsaantal of het aantal behandelde documenten; 
voor de bibliotheken het aantal uitleningen; en voor de groendien- 
sten tenslotte het totale volume onderhouden groen. Alhoewel deze 
studies gebaseerd zijn op een zeer klein aantal observaties is het inte- 
ressant te vermelden dat sommige steden naar aanleiding van de be- 
komen resultaten ook daadwerkelijk beleidswijzigingen hebben door- 
gevoerd (bv. een herallocatie van personeel tussen de diensten). 

C. De publieke ondernemingen 

De literatuur met betrekking tot publieke ondernemingen is relatief 
omvangrijk. Vooral de posterijen, de spoonvegen, en het stedelijk en 
interregionaal busvervoer werden uitvoerig bestudeerd, zij het niet al- 
tijd met eensluidende conclusies. Verder komen ook de nationale 
iuchtvaartmaatschappij, en de publieke financigle instellingm aan 
bod. De belangrijkste conclusies worden hieronder samengevat. Een 
volledig overzicht van beschikbhre studies wordt gegeven in Tabel3 
van de Appendix. 

1 .  D e  p o s t e r i j e n  

De postbedeling in Belgie diende als test-case bij de ontwikkeling van 
de FDH-methode voor het meten van technische efficientie, en bij de 
vergelijking met DEA en de parametrische benaderingen (zie 0.a. 
Deprins, Simar en Tulkens (i984), Tulkens (1986aj en Deprins (1989)). 
Meer dan voorgaande studies is echter vooral Tulkens (1986b) inte- 
ressant voor het beleid. Hij stelt vast, op basis van een analyse van 794 
postkantoren, dat de technische efficientie van de posterijen wordt 
gekenmerkt door een vrij grote variatie over de tijd. Dit heeft te ma- 
ken met seizoenschommelingen in de vraag naar hun diensten. Er is 



meer bepaald een cyclus met een piek in december en een dal in de 
zomermaanden. die vooral wordt verklaard door de geringe flexibi- 
liteit van de produktiefactor arbeid. Het is evenwel niet duidelijk of 
deze variabiliteit in de prestaties "ongewoon" is relatief tot andere 
postdiensten, of ten aanzien van andere dienstverlenende bedrijven. 
Met andere woorden, de vraag stelt zich in welke mate de combinatie 
van vraagfluctuaties en inputrigiditeiten (en dus overcapaciteit in dal- 
periodes) mogen worden ge'interpreteerd als variaties in efficientie. 

In de comparatieve studies van Perelman en Pestieau ((1988), (1994)) 
worden de Belgische posterijen geconfronteerd met 20 andere Euro- 
pese postdiensten. De auteurs stellen vast dat Belgie qua technische 
efficientie duidelijk onder het Europese gemiddelde scoort, en dat 
zeer weinig technische vooruitgang werd geboekt in de periode 1975- 
1989. Belangrijker is evenwel dat deze studies een positief verband 
aan het licht brengen tussen de gemeten prestaties van de postdien- 
sten en de mate van beheersautonomie. Postdiensten met meer auto- 
nome beslissingsbevoegdheden presteren merkelijk beter. 

2 .  D e  v e r v o e r s s e c t o r  

In de transportsector werd produktiviteitsonderzoek verricht met be- 
trekking tot drie vervoersmodi: de spoonvegen, het stedelijk en in- 
terregionaal busvervoer, en het luchtvervoer. 

De produktiviteit en de efficiiintie van de Belgische spoomegmaat- 
schappij (NMBS) werd uitvoerig onderzocht. De prestaties van de 
NMBS relatief ten aanzien van andere Europese maatschappijen kwa- 
men aan bod in 0.a. Deprins en Simar (1989), Gathon en Perelman 
(1992), en Gathon en Pestieau (1992). De resuitaten kunnen als volgt 
worden samengevat. Ten eerste, met betrekking tot de relatieve tech- 
nische efficientie is men het niet volledig eens over de prestaties van 
de NMBS. Duidelijk is we1 dat de maatschappij niet tot de koplopers 
in Europa behoort, maar er is weinig eensgezindheid over haar pre- 
cieze rangschikking ten aanzien van het Europees gemiddelde. Be- 
langrijk is we1 dat men vaststelt dat de reiatieve efficientie sterk wordt 
be'invloed door omgevingsfactoren zoals de mate van bestuurlijke au- 
tonomie, de electrificatiegraad van het net, de structuur en dichtheid 
van het net, enz. Opmerkelijk is overigens dat de mate van bestuur- 
lijke autonomie, waarop de NMBS zeer laag scoort, een consistent po- 
sitief effect blijkt te hebben op de technische efficientie. 



Niet alleen presteren de spoonvegen matig in vergelijking met de 
andere maatschappijen, bovendien vlnden de betrokken auteurs dat 
de technische efficientie van de NMBS afneemt over de tijd. Ondanks 
enige technische vooruitgang over de voorbije decennia (zie ook De 
Borger (1991)) is het gevolg hiervan een zeer beperkte toename in de 
globale produktiviteit van rond de 1%. Deze situeert zich opnieuw be- 
neden het Europees gemiddelde. 

Een recente studie gebaseerd op tijdreeksinformatie over de NMBS 
reveleert een mogelijke verklaring voor de matige prestaties van de 
maatschappij (De Borger (1993)). Zo heeft wellicht het werken on- 
der een 'zachte' budgetbeperking tot 1981 geleid tot inefficiente kos- 
tenverhogingen. Bovendien wordt de NMBS gekenmerkt door een op- 
vallende overaanwending van de factor arbeid. De mate van exces- 
sieve tewerkstelling blijkt vooral sterk toe te nemen bij hoge werk- 
loosheid. Het is niet duidelijk of deze overrewerkstelling kadert in een 
expliciete macro-economische, conjuncturele doelstelling (hetzij bij 
de NMBS, hetzij bij de toezichthoudende overheid). We1 is het nuttig 
te benadrukken dat de meerkost van deze werkloosheid absorberen- 
de maatregelen relatief laag ligt. 

Ook wat het stads- en streekvervoer betreft werden zowel tijdreeks- 
als doorsnede-analyses uitgevoerd. Nollet, Thiry, en Tulkens (1988), 
Tulkens (1993) en Tulkens en Wunsch (1994) analyseren maandgege- 
vens voor de Brusselse intercommunale vervoersmaatschappij (MIVB- 
STIB). Zij vinden enerzijds grote variaties in technische efficientie 
over de tijd (tot 20%), en anderzijds een zeer beperkte technische 
vooruitgang. We1 wordt een lichte verbetering in de prestaties over 
de meest recente jaren vastgesteld. Dit hangt allicht samen met het 
beheerscontract dat in 1989 werd afgesloten tussen enerzijds de vei- 
voersmaatschappij en anderzijds het Brusselse'Gewest. Ook de re- 
gionale vervoersmaatschappij NMVB lijkt weinig technische vooruit- 
gang te hebben doorgemaakt (De Borger (1984)); de berekende voor- 
uitgang van 0.84% tot 1.68% stemt ongeveer overeen met het gemid- 
delde gevonden in buitenlandse studies (zie Hooper (1987) voor een 
overzicht). 

De besehikbare doorsiiede-analysts van de :ccl~r;iscl;e cfficicntie 
van de Belgische maatschappijen voor stedelijkvervoer leiden tot en- 
kele duidelijke conclusies (zie Delhausse, Perelman, en Thiry (1988), 
Thiry en Tulkens (1992), en Tulkens, Thiry en Palm (1988)). Zo pres- 
teren de Vlaamse maatschappijen typisch beter dan de Waalse. Bo- 
vendien is men het erover eens dat in Vlaanderen Gent berer scoorr 



dan Antwerpen, en dat in Wallonie Luik beter presteert dan Charle- 
roi. Wanneer ook Brussel in de steekproef wordt opgenomen blijkt 
de MIVB-STIB consistent de laagste technische efficientie te beha- 
len. 

De  reeds vermelde betere prestaties van de Vlaamse maatschap- 
pijen, en vooral van het Gentse stadsvervoer, wordt grotendeels be- 
vestigd in een vergelijkende studie van de technische efficientie van 
60 Europese maatschappijen van stadsvervoer (Gathon (1989)). Als 
enige van de 6 Belgische maatschappijen wordt Gent ondubbelzinnig 
gerangschikt boven het Europees gemiddelde. Dit middelmatig pres- 
teren wordt ook in de internationale vergelijking van Pucher (1988) 
bevestigd. Op basis van partiele prestatie-indicatoren - die een on- 
volledig beeld geven - scoort Belgie op geaggregeerd vlak laag tot al- 
lerlaagst vergeleken met een tiental opgenomen landen. De auteur 
schrijft dit minder presteren ondermeer toe aan het felt dat vooral de 
centrale overheid verantwoordelijk is voor het subsidiebeleid. 

Naast het spoor- en het busvervoer werd in de literatuur ook enige 
aandacht geschonken aan de prestaties van de nationale luchtvaart- 
maatschappij (SABENA). Ondanks verschil in data en methodolo- 
gieen komen Barla en Perelman (1989) en Distexhe en Perelman (1994) 
toch tot gelijksoortige conclusies. Enerzijds presteert de maatschap- 
pij ongeveer gemiddeld inzake technische efficientie (rond de 90%), 
maar anderzijds ligt de produktiviteitsevolutie over de tijd we1 bene- 
den het gemiddelde. Deze laatste bevinding is vooral te wijten aan de 
slechte pre5taties halverwege de jaren tachtig. Interessant is ook dat 
sterk gereguleerde maatschappijen gemiddeld even goed presteren als 
gedereguleerde, maar dat deze laatste groep slechter scoort in laag- 
conjunctuur en beter in hoogconjunctuur. Bovendien blijken de groot- 
ste maatschappijen best te presteren, zowel qua efficientie als qua 
technische vooruitgang. Verder onderzoek dringt zich hier op, omdat 
de kleinere maatschappijen zoals SABENA in de toekomst allicht ver- 
dere problemen zullen ondervinden in een context van wereldwijde 
concurrentie. 

3 .  F i n a n c i e l e  i n s t e l l i n g e n  

Enkele studies analyseren de prestaties van de publieke financiele in- 
stellingen (de openbare kredietinstellingen (OKI's)). Verschillende 
auteurs stellen vast dat deze instellingen vanuit technisch efficientie- 
oogpunt zeker niet slechter opereren dan de private instellingen. Z o  



bekijkt Tulkens (1993) de prestaties van individuele kantoren van zo- 
we1 een private als een publieke bank. Alhoewel de verschillen zeer 
klein zijn geeft zowel de FDH methode als DEA een hogere efficien- 
tie aan voor de publieke bank. In een gedetailleerde analyse van een 
groot aantal banken vond Pacolet (1990) bovendien dat de publieke 
banken werkten tegen merkelijk lagere kosten dan de overige instel- 
lingen. De studie van Pallage (1991) tenslotte belicht andere aspec- 
ten van de Belgische banksector, nl. dat de commerciele banken iets 
hogere schaalvoordelen hebben dan de spaarbanken en de OKI's, en 
dat enkel de allergrootste banken genieten van diversificatievoorde- 
len (economies of scope). 

Alhoewel deze studies uitstekend gebruik hebben gemaakt van de 
beschikbare gegevens inoeten de resultatcn geinterpreteerd worden 
in het licht van de beperkingen van het cijfermateriaal. Enerzijds stel- 
len zich talloze problemen bij het definieren en meten van inputs en 
outputs van het produktieproces in de banksector. Anderzijds moet 
worden benadrukt dat op de binnenlandse markt alle financiele in- 
stellingen zich vooral op vormen van niet-prijsconcurrentie hebben 
toegelegd. Een duidelijke uiting daarvan betrof de ongekende kanto- 
renexpansie, de toenemende dienstverlening naar de gebruiker toe, 
en, in het algemeen, de sterke toename van buitenbalansactiviteiten. 
De betere dienstverlening en de omvang van de buitenbalansactivi- 
teiten komt onvoldoende tot uiting in de gebruikte outputindicato- 
ren. Het venvaarlozen van de kwaliteit van de dienstverlening en van 
een deei van de aangeboden diensteii bij de specificaiie van de pro- 
duktie impliceert dat voornoemde vaststellingen niet als definitief 
kunnen worden beschouwd. 

IV. BESLUIT 

Omwille van de beperktheid van het uitgevoerde onderzoek, dienen 
globale conclusies met de nodige omzichtigheid te worden geformu- 
leerd. Wij zien twee duidelijke conclusies: ten eerste, ondanks de gro- 
te problemen die gepaard gaan met het evalueren van de dienstver- 
lening stelt men in internationale vergelijkingen toch vrij consistent 
vast dat de Belgische publieke sector eerder middelmatig, en wellicht 
zelfs iets beneden het gemiddelde, presteert. Voorbeelden daarvan 
vonden we zowel bij de nationale overheid (bv. het ondenvijs) als voor 
de publieke ondernemingen (de postbedeling, de spoonvegen, het ste- 
delijk openbaar vervoer, de luchtvaartmaatschappij). Ook op gemeen- 



telijkvlak werd evidentie van ineffirignte werklng gerapporteerd. Al- 
hoewel vele studies zich beperken tot het meten van produktiviteits- 
groei en inefficienties, worden in sommige gevallen toch duidelijke 
aanwijzingen gegeven over de oorzaken van inefficienties en andere 
kostenverhogende factoren. Zo lijken bv. kostenreducties in het on- 
denvijs mogelijk indien men het exploiteren van schaalvoordelen zou 
stimuleren via een motiverende regelgeving. Op gemeentelijkvlak kan 
wellicht de efficientie worden verbeterd door wijzigingen in de orga- 
nisatorische structuur van de dienstverlening (bv. ophalen van huis- 
vuil) of in de financiering van de lokale uitgaven (bv. het dotatiesys- 
teem). Ook de prestaties van publieke ondernemingen kunnen baat 
hebben bij organisatorische hervormingen. Zo komen enkele verge- 
lijkende studies tot de conclusie dat openbare ondernemingen effi- 
cienter werken naarmate de graad van bestuurlijke autonomie toe- 
neemt. I-Ielaas is het nog te vroeg om de recente gewijzigde houding 
van de overheid t.a.v. de publieke ondernemingen, welke precies re- 
sulteerde in meer autonomie en financiele verantwoordelijkheid, te 
evalueren. Indien de positieve invloed van meer autonomie op de pres- 
taties van publieke ondernemingen ook in de Belgische context zou 
worden bevestigd, dan zou men deze beleidsoptie naar andere pu- 
blieke diensten kunnen veralgemenen. Bovendien zou dit een alter- 
natief kunnen vormen voor de privatisering van publieke onderne- 
mingen. 

Ten tweede, zoals reeds herhaaldelijk aailgestipt is een meer syste- 
matische onderzoeksaai~pak wenselijk om de presiaiies van de pu- 
blieke sector, zowel qua technische efficientie als qua produktiviteit, 
op een permanente wijze te evalueren. Op nationaal vlak heeft dit ge- 
brek aan studies wellicht te maken met het proces van de staatsher- 
vorming dat reeds meer dan twee decennia aan de gang is. Dit heeft 
geleid tot een federale staatsstructuur waarbij belangrijke bevoegd- 
heden werden overgedragen van het centrale niveau m a r  gewesten 
en gemeenschappen. Dit veranderingsproces bemoeilijkt ongetwij- 
feld een consistente gegevensverzameling omtrent de prestaties van 
de zich doorheen de tijd wijzigende departementen en bevoegdhe- 
den. Dit houdt het gevaar in dat toevallig slechte of goede prestaties 
op 66n tijdstip worden geextrapoleerd. Bovendien meten de bestaan- 
de studies efficientie en produktiviteit op basis van soms zeer gebrek- 
kige indicatoren van inputs en outputs, waarbij informatie over de 
lwaliteit zelden beschikbaar is. Meer onderzock op alle overheidsni- 
veaus is duidelijk vereist. Aangezien de meettechnieken om produk- 



tiviteit te evalueren ruim voorhanden zijn. is het allicht vooral nood- 
zakelijk om te komen tot een goed uitgebouwd apparaat van input- 
en output indicatoren. 

NOTEN 

1. Zie ook de citaten in Pestieau en Tulkens (1993). 
2. Het  moet worden vermeld dat e r  recentelijk initiatieven zijn genoineil om beleidsvoor- 

stellen in een vonrafgaande!ijke studie te tsetse11 (>p h1.m mclgelijke effecten s p  de pro- 
duktiviteit. We denken daarbij, bijvoorbeeld, aan de initiatieveii van minister Tobback 
om het nieuwe koninklijke besluit betreffende het minimum aantal betrekkingen van 
de organieke formatie van de politieambtenaren van de gemeentepolitie te baseren op 
resultaten uit produktiviteitsonderzoek (BS 30 juni 1994). 

3. Zie o.a. de slechte beoordelingvan het Nationaal Instituut voor de Statistiek (NIS) in 
een internationale comparatieve analyse (The Economist (1993)). 

4. Pestieau en Tulkens (1993) argumenteren dat voor de publieke sector technische effi- 
cientie het  allerbelangrijkst is, omdat het compatibel is met alle andere doelstellingen. 

5. In een studie over de brandweer stelt Bouckaert (1990) voor om het inverse van aantal 
slachtoffers per brand als een indicator van de effectiviteit te hanteren. Hij stelt vast 
dat d e  effectiviteit in de bestudeerde periode daalt, m.a.w. er zijn meer slachtoffers. 
Een ander voorbeeld betreft lopend onderzoek op het Hoger Instituut Voor de Arbeid 
(HIVA) over de tewerkstellirlgseffecten van beroepsopleidingen voor werklozen. Een 
mogelijke minimale doelstelling die men inzake effectiviteit zou kunnen formuleren is 
dat d e  herinsehakeling van werklozen in het arbeidsproces wordt bevorderd door be- 
roepsopleidingen. Het  blijkt dat het volgen van een opleiding de venvachte werkloos- 
heidsduur van eel1 individu nadien verkort. Dit geldt ookvoor kansarnie groepen. Deels 
leidt dit we1 tot verdringingseffecten op de arbeidsmarkt, maar het globale netto-effect 
op d e  tewerkstelling is positief. 

6. Voor meer details venvijzen we naar 0.a. Love11 (1993) en De Borger en Kerstens (1994). 
7. Merk op dar gee11 van deze studies rekening houdt niet de totale sociale kosten van het 

onderwijs. Schaalvergrotingen zouden bijvoorbeeld de overheidsuitgaven kunnen re- 
d~1cere11 ten k o ~ t e  van hngere kosten voor de Ieerlingen e l ~  hun ouders. Bovendien zijn 
event~tele verschille~l in eflectiviteit niet expliciet beatudeerd. 

8. Ziekenhuizen wordell onder de nationale en gewestelijke overheden geklasseerd in 
functie van hun financiering, niet omwille van eigendonis- en beleidskenmerken. 

9. Z o  werd ondermeer de registratie van Minlmale Verpleegkundlge Ciegevens en Mini- 
male Psychiatrische Gegevens gesystematiseerd. D e  bedoeling is een beleidsondersteu- 
nend instrument te  ontwikkelen dat niet zodanig gebaseerd is op kostengegevens, maar 
eerder uitgaat rran minimale verpleegkundige en klinische patientengegevens. 

10. Deze studies tonen overigeils duidelijk aan dat d e  kcuze van inethodologie en gege- 
vens niet zonder gevolgen is voor de resultaten. In een vergelijkend onderzoek van vijf 
refere~~tietechnologieen varieerde de gemiddelde technische efficientie van 0.57 tot 0.94 
(De Borger en Kerstens (1994)). 
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APPENDIX 

In deze appendixworden ineer details gegevcli betreffende de beschilcbare silldies over de 
producitiviteit en de efficiintie van de Belgische overheidsdieilsten. I11 Tabellell 1, 2 en 3 
wordt een overzicht gcgcven van onderzoek over respectievelijk de nationale en gewestc- 
lijke overheden, de lokale overheden, en de publieke ondernemingen. De tabellen hebben 
de volgende structuur: de eerste kolomvenvijst naar de auteurs; in eel1 tweede kololn wordt 



de onderzoeksmethode aangeduid; de derde kolom geeft kort de gegevens aan: en de laat- 
hie kolom vat de belangrijksre conclusies samen. Zoais vermeld wordt geen voliedigheid 
beoogd. O p  te merken valt nog dat Tabel 1, naast de studies betreffende het ondenvijs en 
d e  gezondheidszorg die in de tekst aan bod kwamen, ook nog enkele interessante analyses 
bevat van andere overheidsdiensten, zoals de belastiilgsadrnillistratie (Heyndels en Vuche- 
len ((1989). (1990)), het juridisch apparaat (Tuikeils (1993)), de Waalse kinderdagverblij- 
ven (Donni (1993)), en, tenslotte, het globale macro-economisch beleid van Belgie t.a.v. 14 
OESO landen (Melyn en Moesen (1991)). Alle studies in Tabel 2 zijn in de tekst bespro- 
ken. Tenslotte, in Tabel 3 vindt men ook samenvattingen van twee studies over de water- 
distributie en -zuivering (Evrard, Lejeune en Thiry (1993) en Janssens en Verbrugge (1991)) 
e n  van een studie over telecommunicatie (Sueyoshi (1994)). 



Diensten Methode Data Belangrijkste result ate^^ 

1. OnderMs: 
- Debrabander en Vos (92) Kostenfuncties 209 Vlaamse basis- en - technische en beroepssecundaire scholen duurder dan 

secundaire scholen algemeen secundaire scholen qua werkingskosten 
( j a r  1988-89) - fusies van scholen met gelijkwaardig richtingenaanbod is kostenbesparend 2. 

door continu toenemende schaalopbrengsten qua personeel (omwille van 
regelgeving) 0 

- Distexhe, Lambrecht en DEA 420 Waalse secundaire - TE gemiddeld 77% tot 86% naargelang specificatie 
Perelman (93) 2 scholen (jaar 1990-91) - TE stijgt monotoon met schaal (# leerlingen) e r  is het grootst in het vrije E.  

net 
- Eloy (93) Gemiddelde kostenanalyse Vlaamse instellingen - het officiele net is op alle niveaus het duurste 

z 
< 

Vergelijking EG-landen - loonkost hoog: niet door lonen (nemen een tussenpositie in), maar door 2 
lage leerlingenaantal per leraar 4 - scboolpopulatie hoog door leerplicht tot 18 en vele zittenblijvers - 

- Nonneman (93) Gemiddelde kostenfunctie 160 Vl. hogescholen - officiele onderwijs is het duurste qua variabele kosten E? 
(jaar 1991-92) - 213 van de scholen voldoen niet aan de minimale optimale schaal van ong. "? 

500 studenten. Schaalvergroting leidt tot kostemductie van 7 %  tot 13 % op 
totale budget. g g 

2. Gezondheid: 
- Bosmans en Fecher (93) Kosten-'frontier' 185 ziekenhuizen - hoge gemiddelde TE voor elke DRG, maar grote spreiding 

% p 
50.000 behandelingen in - TE over de DRG's sterk gecorreleerd 

r 

6 DRG's - TE lager in nniversitaire instellingen en in Waalse regio 
9 
3 

- TE mogelijk negatief beinvloed door schaalgrootte g 
3. Belastingsadministratie: 
- Heyndels en Vuchelen (89) Kosten-'frontier' l l industrielanden - Belgie voorlaatste in administratieve efficientie 3 
- Heyndels en Vuchelen (90) Relaties tussen partiele 10 industrielanden - Belgie voorlaatste in administratieve efficientie 

produktiviteitsindicatoren 4 jaren 4. 
4. Justitie: 2 
- Tulkens (93) FDH 187 vredegerechten - grote verschillen in TE' in behandeling van # nieuwe dossiers en S 

&? 
1983-1985 # hangende d e n  van burgerlijke en commercieie aard 

5. Kioderdagverblijven: 2 
- Donni (93) DEA 115 verblijven - kleine verschillen in TE: gemiddelde TE = 0.91. m 

1992 - schaalgrootte is een positief verklarende element. C 
- de institutionele omgeving (for profit) verhoogt de TE. 8 

6. Macroeconomisch Beleid: 
Melyn en Moesen (91) DEA 14 OESO landen - Belgie 10 van de 14 in beide specificaties wat betreft macroeconomische 

1982-1989 prestaties (reele groeivoet BNP, groeivoet BNP deflator, werkloosheid als 
% van actieve bevolking, betalingsbalanssurplus of deficit als % van BNP) 

' TE = technische efficientie 



Diensten Methode Data Belangnjkste resultaten 

1. Globale gemeentelike dienstverlening: 
- De Borger, Kerstens, Moesen, FDH 589 gemecnten 
en Vanneste (94) 1985 
- De Borger en Kerstens (94) FDH, DEA en kosten-'frontier' 589 gemeenten 

1985 

- Moesen (90) Kostenanalyse 

- Vanden Eeckaut, Tnlkens FDH en DEA 
en Jamar (93) 
2. Bevoking en  burgerlike stand: 
- Bouckaert (93) FDH 

2663 vs. 589 gemeenten 
1977, 1979, 1981 

235 gemeenten 
1986 

11 regionale steden 
1989-1990 

3. Bibliotheek: 
- Depr6, Bouckaerr en FDH 11 reglonale steden 
De Smet (91) 1990 
4. Groenvoorziening: 
- Depr6, Bauckaerr en FDH l I regionale steden 
Wijns (91) 1990 
5. Brandweer: 
- Bouckaert (90, 92) Produktivlteits- en technische 14 brandweercenlra 

efficientie-indica~oren 1982-1987 

6.  Hui~vnilophaling: 
- Lawarree (86) Kostenfunctie 

- Distexhe (93) DEA, FDH en 
kostenfunctie 

11 8 gemeenten 
1983 
176 gemeenten 
1990 

- verschillen in TE negatief beinvloed door inkamens en dotaties en 
positief gerelateerd tot belastingsvoeten en scholingsgraad 
- grote overeenkomst in classificatie techn~sch efficl8ntel 

2 - 
inefficiente gemeenten C - 
- verklarende analyse bevestigt het negatief impact van inkomens en 

-. 

dotaties en de positieve relatie met helastingsvoeten en scholingsgraad 
- de fusie verhoogt het mvean van de dienstverlening in kleine 

S 
gemeenten, maar internaliseert onvolledig de geografische externe 

5 
effecten voor de grote gemeenten 

S .  .. 
- de fusie-operatie is hudgettair neutral,  zoals gepland - 
- TE vooral bepaald door aanwezigheid van pariijen met nationale 

+ 

verspreiding en door # coalitiepartners d a 

- 2 specificaties hebben 3 inefficiente steden gemeen 
-het  onderzoek gebeurde op vraag van en in samenspraak met de 

g S 
betrokken steden en le~dde tot beleidswijzigingen 

@ p 
S I" 

- 3 steden zijn technisch inefficient en leveren bovendien een lage 
'C 

kwaliteit aan dienstverlening % 

- 5 steden zijn technisch inefficient F' 
5 

- positieve produktiv~teitsgroe~ 
- beroepsdiensten zijn minder efficient dan gemengde kaders 
(met deels vri~willigers) 

- private ophaling goedkaper 
- kostenvoordeel voor grate groeperlngen van pemeenten 
- resultaten TE amankelijk van de specificatie van het produktieproces 
- competitief gunningssysteem verhoogt de TE 



Diensten Methode Data 

1. Post: 
Depnns, Slinar en Tulkens (84)" DEA, FDH en 

produktie-'frontier' 
Tukens (86h) FDH 

Perelman en Pestieau (88) Produktie-'kontiar' 

Perelman en Pestieau (94) Produkt~e-'frontizr' 

2. Spoorwepen: 
De Borger (91) 

De Borger (93) 

Kostenhnctie 

Kosten-' frontier' 

Deprins en Simar 189) Produktie-'frontier' 

Gathon en Peralinan (92) Produktie-' frontlar' 

Gathon en Peaticau (92) Produktie-'frontier' 

Perelman (86) FDH 

Perelman en Pcstledll (88) Produktie-'frontier' 

792 kantoren 
1980 
794 kantoran 
12 mmnden van 1983 
21 natlonale postcr~jen 
1975-84 
16 nationale posterijen 
1975-89 

NMBS 
1950-86 
h M S  
1950-86 

19 spoonvegen 
1961-83 

19 spoonvegen 
1961-88 

19 spoorwegen 
1961-1988 

19 spoorwegen 
1970-73 en 1980-83 
19 spoorwegen 

Belangrijkste resultaten 2 
C: 
P. - 

- resultaten TE atlankelijk van de specificatie v m  het produktieprocea -. 

n 

- grote verschlllen in TE over het jaar @iek m decemher en dal in de + 

zomer) - 
- grote verschillen m TE; geen technische vooruitgang L!. 

- BelgiB scoort ander het Europese gemiddelde 
-- . 

- grote verschillen in TE; lichte technische vooraitgang + 

- Belgie scoort ongeveer op het Enropese gemlddelde, maar de 2 
TE-score vermindert over de tijd o. 
- beheersautonom~e heeft een positlef effect op de TE - 
- produkt~viteitsgroei van ongeveer 1% over de periode - -- 

- produktiviteitsgroei van ongeveer 2 %  over de perlode 
- m r 

- hoge TE; extra kosten (gemid. 0.6%) door overtewcrkstelling (gemtd. 
4%), vooral in periodes van hoge werkloosheid 

R "  
- geabserveerde TE 1s sterk hepaald door omgevingsvariabelen 2 
- NMBS scoort vrij goed zonder omgevingsvariabelen, maar slecht als de 2; - 
omgevingsvariabelen worden meegerekend !? 
- verschillen in TE vermiuderen Inet de omgevingsvariabelen 
- autonomie-~ndicator heeft een oositief imnact oo de TE . . 
- NMBS scoort slecht, maar hehaalt een gemlddclde plaats nadat rekening 
1s gehouden met amgevingsvarlahelen 3 
- NMBS scoort behoorlijk zonder en goed met correctle voor zijn heperkte 2 
autonomic - ..2 

- TE van NMBS daalt over de tijd - - 
- zeer hoge TE. aihankelijk van de specificat~e 
- NMBS lnefiiciknt 111 2 van de 6 specificaties ~n tweede perlode 

2 
- grote versch~llen In TE; klelne versch~llen ~n p-oduktiviteltsgroe~ 

- NMBS kent matlge netto produktiviteitsgroei (0.4%): bmto groei (0.6961 
wordt gemilderd door een  verslechtering in d e  TE (-0.2%) over d e  periode 



3. Openbaar stads- en streekvewoer: 
De Borger (84) Kostenfunctie 

Delhausse, Perelman Kosten-'frontier' 
en Thiry (92) 
Gathon (89) FDH en produktie-'frontier' 

Nollet, Thiry en Tulkeus (88) FDH en produktie-'frontier' 

Tulkens, Thiry en Palm (88) FDH en produktie-'frontier' 

Tulkens en Wunsch (94) FDH 

Thiry en Tulkens (92) FDH en produktiefunctie 

4. Luchtvaarlmaatschapp~: 
Barla en Perelman (89) Produktie-'frontier' 

D~stexhe en Perelman (94) DEA (Malmquist 
produktiviteits-index) 

5. Puhlieke banken: 
Tulkens (93) DEA en FDH 

Pacolet (90) Kostenfunctie 

Pallage (91) Kostenfunctie 

6. Waterdistributie en -zuivering: 
Evrard, Lejeune en Th~ry (93) Kosten-'frontier' 

lanssens eu Verbmggen (91) Kostenfunctie 

7. Teleeommunicatie: 
Sueyoshi (94) DEA en produktiefunctie 

NMVB (regio-bussen) 
1951-79 

13 maatschappijen 
1978-87 
60 maatschappijen 
1984 
MIVB-STIB 
108 maanden (1977-85) 
3 maatschappijen 
84 maanden (1979-85) 

MIVBSTIB 
192 maanden (1977-92) 
3 maatschappijen 
108 (1977-85) en 
84 (1979-85) maanden 

26 maatschappijen 
1976-86 

33 maatschappljen 
1977-1988 

773 en 9 11 kantaren 
1987 
125 en 117 instellingen 
1976 en 1984 
84 banken 
1988 

129 verdeelpnnten 
van 6 maatschappijen 
1986-91 
28 zuiveringsstatious 
1987 

24 OECD laden  
1987 

- gemid. produktiviteitsgroei over de periode: 0.84% tot 1.68% 
- produktiviteitsgroei vooral in eerste decennium omwille van overstap naar 
eenmansbediening 
- duidelijke verschillen in TE (van 1 % tot 20% meerkosten) 
- gemiddelde TE verbetert over de tijd 
- Belgische maatschappijen presteren goed onder FDH, matig onder de 
produktie-'frontier' 
- eerst daling en dan een stijging in de TE 
- slechts een heperkte technische voomitgang te bespeuren 
- TE het hoogst voor Luik en het laagst voor Verviers 
- resultaat van Verviers 0.a. verklaard door de aankoop van 10 extra hussen 
- er is nauwelijks technische voomitgang te detecteren 
- daling en stijging in TE, vooral in recente periode 
- vooral technische voomitgang in de laatste jaren 
- TE bet hoogst voor Luik en het laagst voor Bmssel 
- slechts een beperkte technische voomitgang 

- sterk gereguleerde maatschappijen presteren gemiddeld even goed als 
gedereguleerde maatschappijen, maar de prestaties van de laatsten vertonen 
een grotere variatie doorheen de tijd 
- SABENA presteert boven gemiddelde qua TE an onder het gemiddelde 
qua produktiviteitsgroei 
- TE verbetert doorheen de tijd, maar blijft relatief laag in Enropa omwille 
van eeu beschermde markt 
- hoogste produktiviteitsgroei in Azie 
- SABENA presteert boven gemiddelde qua TE sn onder het gemiddelde 
qua produktiviteitsgroei 

- relatieve prestaties publieke banken beter qua gemiddelde TE 

- publieke instellingen werken met significant lagere kosten 

- schaalvoordelen grootst voor commerciele banken en kleinst voor OKI's 
- enkel diversificatievoordelen voor allergrootste banken 

- grote kostenverschillen tussen de maatschappijen 
- intercommunales presteren gemiddeld iets slecnte~ 

- schaalvoordelen in zuivering worden niet gerealiseerd door gemiddelde 
overcapaciteit, wat tot verhoogde kosten leidt 

- Belgie staat in het laagste kwartiel geklasseerd 

" Ook in Deprins (89) en Tulkens (86a) 




