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het (hoger) onderwijs et e

welenschappen.

Op basis van een overzicht van de terzake relevante literatuur wordt de waarde
onderzocht van een aan het bedrijfseconomisch onderzoek ontleende methode
voor het vaststellen van de produktiviteit en de efficiéntie van het onderwijspro-
duktieproces: het opstellen van produktiefuncties. Geconcludeerd wordt dat deze
methode momenteel in het onderwijsonderzoek slechts beperkt toepasbaar is. Niet
alleen is er bij gebrek aan goede theorie nog weinig zicht op de vraag wélke pro-
duktiefactoren in het onderwijs doorslaggevend zijn, maar ook blijkt een funda-
mentele vooronderstelling van de produktiefunctiebenadering, namelijk dat de
produktiefactoren optimaal benut worden, in het onderwijs (nog) niet op te gaan.
In het lichr van de besproken literatuur worden, roegespitst op de situatie in het
hoger onderwijs, de mogelijkheden verkend om tot een betere benutting van de
beschikbare produktiefactoren te komen.

[ AXE RN R R AN Y]

Inleiding

De druk op de rijksbegroting heeft in alle overheidssectoren geleid tot een toenemende
aandacht voor vraagstukken van produktiviteit en efficiéntie. In de sector onderwijs is
met name door onderwijskundigen een groot aantal studies uvitgevoerd naar verschillen
tussen effectieve en minder effectieve scholen. Vooral in de Verenigde Staten zijn ook
economen zich gaan interesseren voor dit vraagstuk. Zij maken daarbij gebruik van me-
thoden ontleend aan onderzoek naar de produktiviteit en efficiéntie van produktiepro-
cessen in het bedrijfsleven.

In het onderstaande onderzoeken we de relevantie van deze methoden voor de bestude-
ring van de produktiviteit en efficiéntie van het onderwijs. We introduceren eerst enke-
le kernbegrippen uit deze benadering.

De produktiviteit of doelmatigheid van in het produktieproces ingezette middelen (pro-
duktiefactoren) is te definiéren als de hoeveelheid en kwaliteit van de door die midde-
len tot stand gebrachte gewenste opbrengsten. De efficiéntie van een produktieproces
heeft betrekking op de verhouding tussen de kosten en de opbrengsten: het produktie-
proces is efficiént indien de opbrengsten tegen de (bij de huidige stand van de produk-
tietechnieken) laagst mogelijke kosten geproduceerd zijn.

In produktiviteitsonderzoek tracht men de relatie tussen produktiefactoren en opbreng-
sten uit te drukken in een wiskundige functie, de produktiefunctie. De produktiefunctie
geeft aan welke gevolgen een verandering in de omvang van produktiefactoren heeft
voor de opbrengsten. Toegepast op het onderwijs gaat produktiviteitsonderzoek in op
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vragen als: welke gevolgen hebben produktiefactoren als het aantal leerkrachten, de
hoogte van salarissen of de hoeveelheid aan instructie besteedde tijd op de opbrengsten
van het onderwijs?

Een belangrijke vooronderstelling van het produktiefunctieonderzoek is dat de ingezet-
te produktiefactoren optimaal benut worden, dat wil zeggen dat er geen verspilling
plaatsvindt. Bij onderzoek naar produktieprocessen in het bedrijfsleven is deze vooron-
derstelling bij benadering adequaat als gevolg van de werking van de markt: bedrijven
die de ingezette produktiefactoren niet optimaal benutten, worden uit de markt gecon-
curreerd. De bedrijven die overblijven zijn dus doorgaans de bedrijven die hun produk-
tiefactoren op een optimale wijze inzetten. De optimale inzet van produktiefactoren
wordt aangeduid met de term x-efficiency. Aangezien x-efficiency voorondersteld
wordt, richt het onderzoek naar de efficiéntie van de produktie (de verhouding tussen
de kosten en de opbrengsten) zich op andere soorten van (in)efficiéntie. In de traditie
van het produktiefunctieonderzoek is vooral aandacht voor twee additionele soorten:
prijsefficiéntie en schaalefficiéntie.

Bij onderzoek naar prijseffici€ntie wordt niet enkel gekeken naar de bijdrage die afzon-
derlijke produktiefactoren leveren aan de omvang van de produktie, maar worden ook
de kosten van die produktiefactoren in beschouwing genomen. Indien alle kennis be-
schikbaar is omtrent de produktiviteit en de kosten, valt te berekenen welke combinatie
van produktiefactoren op de goedkoopste wijze een bepaald niveau van produktie reali-
seert. Toegepast op het onderwijs is het denkbaar dat inzet van de computer een deel
van de taken van leraren zou kunnen vervangen zonder dat de kwaliteit van de leerre-
sultaten aangetast wordt. De relatief dure produktiefactor ‘arbeid’ zou dan vervangen
kunnen worden door een goedkopere produktiefactor, ‘computergebruik’.

Een tweede methode om de efficiéntie te verbeteren is het benutten van schaalvoorde-
len. Men spreekt van schaalvoordelen indien verhoging van de omvang van de produk-
tie leidt tot vermindering van de kosten per produkt. Een grote school maakt minder
kosten per leerling, met name omdat de kosten van centrale diensten (bestuur en be-
heer, mensa, bibliotheek, enzovoort) niet evenredig toenemen naarmate het aantal leer-
lingen stijgt. Ook grotere klassen leiden tot efficiéntiewinst, indien de kwaliteit van de
leerresultaten niet geschaad wordt en er geen extra kosten optreden als gevolg van stij-
ging van het aantal arbeidsongeschikte leraren.

Andere vormen van efficiéntie krijgen in de hier behandelde traditic minder aandacht.
Een voorbeeld is welvaartsefficiéntie of maatschappelijke efficiéntie: stemt de produk-
tie door het onderwijs overeen met maatschappelijke behoeften? Boorsma en Koelman
(1986) stellen dat er met name in het hoger onderwijs sprake is van verspilling indien
we het criterium van maatschappelijke behoeften in ogenschouw nemen: de te grote ca-
paciteit aan lerarenopleidingen en de oprichting van de Rijksuniversiteit Limburg zijn
in hun ogen voorbeelden van overvoorziening. Tot slot van deze opsomming van vor-
men van efficiéntie kan nog gewezen worden op de reguleringsinefficiéntie (Boorsma
& Koelman, 1986): de inefficiéntie die het gevolg is van verplichtingen welke vastge-
legd zijn in wet- en regelgeving.

In de volgende paragrafen gaan we achtereenvolgens in op de literatuur met betrekking
tot de produktiviteit van het onderwijs (Welke factoren dragen bij aan verhoging van de
produktie?) en de efficiéntie van het onderwijs (Kan dezelfde produktie tegen geringere
kosten gerealiseerd worden?). Daamna evalueren we de waarde van deze economische
benadering aan de hand van een vergelijking van de besproken resultaten met de resul-
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taten van onderwijskundige studies naar de effectiviteit van scholen. Tot slot bespreken
we de mogelijkheden voor de overheid om de produktiviteit en efficiéntie in het onder-
wijs te stimuleren.

Produktiviteit van het onderwijs

Het onderzoek naar de relatie tussen produktiefactoren en opbrengsten in het onderwijs
ontmoet diverse omvangrijke methodologische problemen. Voordat we de resultaten
van het onderzoek behandelen, gaan we in op de problemen met betrekking tot de keu-
ze en operationalisatie van produktiefactoren en produkten en de problemen met be-
trekking tot het vaststellen van de relatie tussen produktiefactoren en produkten.

Methodologische problemen

Tot de produktiefactoren (inputs) van het onderwijs behoren niet alleen de kenmerken
van de school, maar ook de kenmerken van de leerlingen (ouderlijk milieu, capacitei-
ten, enzovoort). Bij de kenmerken van de school is er (met het cog op mogelijke be-
leidsimplicaties) met name aandacht voor manipuleerbare variabelen, zoals de salaris-
sen van leerkrachten en de klassegrootte. Hoewel manipuleerbaarheid een aantrekkelijk
kenmerk is voor te onderzoeken produktiefactoren, is het duidelijk dat een variabele als
salaris tekort kan schieten als benadering voor de produktieve kenmerken van de leer-
kracht: salaris is doorgaans een uitdrukking van opleidingsniveau en ervaring en niet of
nauwelijks van talenten, enthousiasme en toewijding (Cohn & Geske, 1990, p. 161).

De keuze van relevante output-maten is nog problematischer. Algemene doelstellingen
als cultuuroverdracht, maatschappelijke vorming, individuele ontplooiing en beroeps-
voorbereiding (termen die elkaar deels overlappen) zijn nauwelijks bruikbaar voor het
produktiviteitsonderzoek: de mate waarin deze doelstellingen gerealiseerd worden,
wordt pas vele jaren na voltooiing van het onderwijs duidelijk, en op dat moment valt
nauwelijks na te gaan in hoeverre verschillen in de mate waarin deze doelstellingen ge-
realiseerd zijn (zo ze al betrouwbaar en valide te meten zijn) het gevolg zijn van het ge-
noten onderwijs dan wel van buitenschoolse ervaringen.

In de praktijk van het onderwijseconomisch onderzoek binnen basis- en voortgezet on-
derwijs maakt men derhalve meestal gebruik van gestandaardiseerde toetsen. De op-
brengsten van het onderwijs worden benaderd aan de hand van de scores van leerlingen
op dergelijke toetsen. De gebruikte toetsen beperken zich doorgaans tot de cognitieve
vaardigheden; slechts zelden wordt gebruik gemaakt van toetsen naar handvaardighe-
den, creativiteit of houdingen.

In het hoger onderwijs laat de gewenste opbrengst zich zo mogelijk nog moeilijker
vaststellen; het onderzoek benadert de output meestal aan de hand van ruwe indicatoren
als aantallen studenten of aantallen afgegeven diploma’s. Het is duidelijk dat hier een
ernstige tekortkoming ligt. De makkelijkste manier om de produktie in termen van het
aantal diploma’s te verhogen, is immers het verlagen van de normen. Het moge duide-
lijk zijn dat aandacht voor de kwaliteit van de output onmisbaar is voor de bepaling van
de produktiviteit van het onderwijs.

Diverse complexe methodologische problemen doen zich ook voor bij het vaststellen
van de aard van de relatie tussen de produktiefactoren (de input) en de opbrengsten (de
output). Zo is de output op enig moment niet enkel afhankelijk van de samenstelling
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van de produktiefactoren direct voorafgaand aan de meting van de output: onderwijs is
een cumulatief proces, waarbij geenszins uitgesloten mag worden dat invloeden op het
leerproces in de eerdere schooljaren nog invloed hebben op de prestaties in latere leer-
jaren.

Nog moeilijker is het scheiden van de invloed van de school en de invloeden van bui-
tenschoolse factoren. Scholen blijken aanzienlijk van elkaar te verschillen in de leer-
prestaties die er geboekt worden (Hanushek, 1986). Voor een deel worden die verschil-
len verklaard uit kenmerken waar de school zelf weinig invloed op heeft. Zo blijken
kinderen uit de hogere sociale milieus beter te presteren dan kinderen uit de lagere so-
ciale klassen.

Tot slot moet gewezen worden op de beperking van economisch onderzoek tot het vast-
stellen van samenhangen. Omdat economen de produktiefactoren niet experimenteel
manipuleren, maar enkel samenhangen vaststellen tussen produktiefactoren en op-
brengsten, is het moeilijk om op basis van dergelijke gegevens stellige uitspraken te
doen over de oorzakelijke relaties. Om een concreet voorbeeld te noemen: indien er een
negatieve relatie zou bestaan tussen de hoogte van de studielening en de studieresulta-
ten, dan kan dat betekenen dat studenten gebukt gaan onder een almaar oplopende stu-
dieschuld, maar het kan ook betekenen dat studenten uit lagere milieus (die hogere le-
ningen afsluiten) minder goed presteren dan studenten uit hogere milieus.

Produktiviteit van basis- en voortgezet onderwijs

In het onderzoek naar de produktiviteit van het basis- en voortgezet onderwijs heeft het
onderzoek zich onder meer gericht op de invloed van de volgende produktiefactoren.
4

Klassegrootte: Hanushek (1986) presenteert een samenvattend overzicht van de (voor-
namelijk Amerikaanse) studies waarin de relatie tussen klassegrootte en leerprestaties
onderzocht werd. Zoals hierboven aangegeven werd, zijn de leerprestaties in verreweg
de meeste studies geoperationaliseerd als scores op toetsen in cognitieve vaardigheden.
In 89 van de 112 studies bleek de grootte van de klas niet van invloed op de leerresulta-
ten van de leerlingen. De 23 studies die wel een verband vonden tussen klassegrootte
en leerresultaten, gaven tegengestelde uitkomsten: in 9 studies bleken kleinere klassen
tot betere resultaten te leiden, in de overige 14 gevallen gaven grotere klassen betere re-
sultaten te zien (Hanushek, 1986, p. 1161). De conclusie dat klassegrootte waarschijn-
lijk niet van invloed is op de leerresultaten ligt voor de hand, maar deze conclusie geldt
uiteraard alleen voor klassegroottes binnen de marges waarin ze in deze studies voor-
kwamen. Volgens Glass en Smith (1979) zou er wel een positief effect optreden bij
klassegroottes beneden een aantal van 15 leerlingen. Ook gaat de conclusie enkel op
voor het cognitieve domein: over de invloed van klassegrootte op sociale en creatieve
vaardigheden zijn geen gegevens bekend.

Opleiding, leservaring en salaris van leerkrachten: een vergelijkbaar overzicht biedt
Hanushek (1986) voor de studies naar de variabelen opleiding, ervaring en salaris van
leerkrachten. Hoger opgeleide, meer ervaren en beter betaalde leerkrachten blijken niet
produktiever (in termen van de leerresultaten bij hun leerlingen) dan minder hoog opge-
leide, minder ervaren, respectievelijk slechter betaalde leerkrachten. Overigens hangen
de drie genoemde kenmerken met elkaar samen: docenten met een hogere opleiding
krijgen meer betaald, en het salaris neemt toe met het aantal dienstjaren.
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Hoeveelheid tijd besteed aan het instructieproces: Brown en Saks (1987) onderzoeken
de relatie tussen de hoeveelheid tijd die docenten (klassikaal maar ook individueel) be-
steden aan het instrueren van leerlingen en de leerresultaten van die leerlingen. Volgens
verwachting leidt een grotere tijdsinvestering tot betere leerresultaten; echter, de meer-
opbrengst van een extra hoeveelheid geinvesteerde tijd wordt steeds geringer naarmate
meer tijd geinvesteerd is (afnemende meeropbrengst).

De marginale produktiviteit van een extra tijdsinvestering is groter bij leerlingen met
een lage beginscore dan bij leerlingen met een hoge beginscore. Dit nodigt leerkrachten
uit om veel meer tijd te besteden aan de zwakkere leerlingen: omdat bij deze leerlingen
meer winst te behalen valt dan bij begaafde leerlingen, zou het bevredigender zijn om
hier veel energie in te steken. Met andere woorden: het onderwijsproduktieproces be-
voordeelt een nivellerende onderwijsstrategie.

De grotere marginale produktiviteit van aandacht voor zwakkere leerlingen is waar-
schijnlijk niet de enige reden voor de nivellerende onderwijsstrategie van docenten. Het
is denkbaar dat een school meer belang heeft bij een zo groot mogelijk aantal leerlingen
dat aan eindtermen voldoet, dan bij het kweken van een beperkte groep uitblinkers. Bij
de afwegingen die ouders maken bij de keuze van een school zal het percentage drop-
outs waarschijnlijk meer indruk maken dan het percentage toppers. De nivellerende on-
derwijsstrategie draagt dan (los van de hogere marginale produktiviteit) bij aan de aan-
trekkelijkheid van de school.

Hoeveelheid tijd besteed aan het leerproces: ook de hoeveelheid tijd die leerlingen be-
steden aan het daadwerkelijke leerproces is positief gerelateerd aan de leerresultaten
(Cohn & Geske, 1990), een conclusie die weinig verbazing hoeft te wekken. Wel op-
merkelijk is dat klassen die voornamelijk uit leerlingen bestaan uit de hogere sociaal-
economische milieus gemiddeld meer tijd besteden aan het eigenlijke leerproces (‘time
on task’) dan klassen die voornamelijk samengesteld zijn uit leerlingen uit de lagere
milieus. Ook blijken eerstgenoemde klassen meer geindividualiseerde instructie te ken-
nen, tegenover meer klassikale instructie bij laatstgenoemde (Cohn & Geske, 1990, p.
184).

Schoolse versus niet-schoolse invloeden: een beeld dat uit diverse literatuuroverzichten
naar voren komt (bijvoorbeeld Hanushek, 1986; Cohn & Geske, 1990), is dat de in-
vloed van kenmerken van de school zeer gering is in vergelijking met de invloed van
niet-schoolse factoren, met name de sociaal-economische positie van de ouders. Wel
blijken er sterke interactie-effecten op te treden tussen schoolse en niet-schoolse facto-
ren, zoals hierboven beschreven voor het leerproces in de klas en de samenstelling van
de klas naar sociale afkomst. De richting van dergelijke interacties zou steeds zodanig
zijn dat het onderwijs de sociaal-economisch bepaalde verschillen tussen leerlingen
verder versterkt, hetgeen critici van het onderwijssysteem ertoe brengt om het
(Amerikaanse) onderwijs te verwijten dat het enkel de maatschappelijke verschillen be-
stendigt en zelfs versterkt (Cohn & Geske, 1990, p. 176). Uit het onderzoek van Brown
en Saks (1987) komt het tegengestelde beeld naar voren: docenten zouden juist een
voorkeur hebben voor nivellering.
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Produktiviteit van het hoger onderwijs

Na een zeer uitgebreid overzicht gegeven te hebben van het onderzoek naar produktie-
functies in basis- en voortgezet onderwijs, weten Cohn en Geske (1990) niet meer dan
drie studies te behandelen naar produktiefuncties in het hoger onderwijs. Elk van deze
studies blijkt bovendien ernstige methodologische tekortkomingen te vertonen.

In Nederland hebben Van der Drift en Vos (1987) een studie uitgevoerd die verwant-
schap vertoont met de hier besproken produktiefunctiestudies. Net als in het onderzoek
van Brown en Saks speelt de variabele ‘tijd’ een grote rol in hun studie naar het pro-
duktieproces in het Nederlandse hoger onderwijs. Van der Drift en Vos splitsen het on-
derwijsproduktieproces in twee afzonderlijke produktieprocessen: het instructieproces
en het leerproces. De uitkomsten van het instructieproces (colleges, lesmateriaal) vor-
men de input voor het leerproces bij de student. De wijze waarop docenten het onder-
wijs structureren blijkt van grote invlioed op het studeergedrag van studenten. Studenten
blijken zich hoofdzakelijk te beperken tot het voorbereiden van de onderwijsdeelname
van de volgende dag. Docenten kunnen de inspanning van de studenten aanzienlijk op-
voeren door een verbetering van de onderwijs-organisatie: het vervangen van semester-
tentamens door regelmatige toetsen over kleine studie-onderdelen en het aanbrengen
van een optimale spreiding van toetsmomenten (niet alleen binnen een vak, maar oqk
tussen vakken) lokken een aanzienlijk omvangrijker inspanning van de student uit.
Kem van de door Van der Drift en Vos besproken maatregelen is dat studenten voort-
durend onder druk gezet worden. Theoretisch is het mogelijk om studenten 1700 uur
per jaar aan het werk te zetten, aldus deze auteurs. In de praktijk blijkt de gemiddelde
studielast in geen enkele studierichting hoger te liggen dan de 1300 uur die in béta-vak-
ken behaald wordt. Bij alfa- en gamma-studierichtingen ligt dit aantal tussen de 800 en
1100 uur. Verhoging van de inspanning van de student door verhoging van het aap.tal
onderwijsverplichtingen, moet afgewogen worden tegen de extra kosten van dergelijke
verplichtingen (meer contacturen, nakijken van toetsen, individuele begeleiding): levert
het extra beslag op de tijd van docenten een meer dan evenredige winst in termen van
betere prestaties van de studenten? Volgens Van der Drift en Vos zijn de mogelijkhe-
den van goedkopere, docentonafhankelijke methoden zoals schriftelijk en computeron-
dersteund lesmateriaal onvoldoende verkend.

esssveevenes

Efficientie

Het zoeken naar de optimale mix van produktiefactoren — het zodanig combineren van
produktiefactoren dat met een gegeven budget het hoogste resultaat behaald wordt —
heeft in de praktijk weinig zin zolang nog zo weinig bekend is over de produktiefunc-
ties i.n het onderwijs: voordat we iets kunnen zeggen over de wijze waarop een ver-
schuiving van middelen tussen produktiefactoren een verhoging van de produktie op
zou kunnen leveren, is meer inzicht vereist in de invioed van de afzonderlijke produk-
t!efaitoren op de opbrengsten van het produktieproces. Enige indicaties van inefficién-
tie zijn uit het voorgaande wel af te leiden. Uit de afwezigheid van een verband tussen
salaris van leerkrachten en leerresultaten van leerlingen concludeert Hanushek (1986)
dat'scholen hun middelen op inefficiénte wijze inzetten: ze betalen voor kenmerken (er-
varing, hoogte van de opleiding) die niet bijdragen aan de produktiviteit. Bovendien
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moedigen scholen hun leerkrachten aan om alsnog een master’s degree te halen, terwijl
dat hun produktiviteit niet verhoogt. Hanushek pleit voor invoering van beloning naar
prestatie; schoolhoofden zouden goed in staat zijn om de prestaties van leerkrachten te
beoordelen.

De afwezigheid van een verband tussen klassegrootte en leerresultaten zou aanleiding
kunnen zijn om de klassen groter te maken. Onduidelijk is echter of hiermee werkelijk
efficiéntiewinst geboekt wordt, indien ook rekening gehouden wordt met de mogelijke
gevolgen van de zwaardere taakbelasting voor docenten. De kosten van een groei van
het aantal arbeidsongeschikte leraren zijn niet alleen van financiéle, maar ook van so-
ciale aard: zelfs al zouden de extra uitgaven voor arbeidsongeschiktheidsuitkeringen
niet opwegen tegen de winst die behaald kan worden doordat minder leraren benodigd
zijn, dan nog is een beleid dat moedwillig een groei van het aantal arbeidsongeschikten
voor lief neemt niet aanvaardbaar.

Relatief veel onderzoek is gedaan naar de schaalvoordelen die in het onderwijs gere-
aliseerd kunnen worden. Alle studies wijzen uit dat — ongeacht het type onder-
wijs — vergroting van het aantal leerlingen per school tot aanzienlijke reducties in de
kosten per leerling leidt (zie voor een overzicht: Cohn & Geske, 1987). Onderzoekers
verschillen echter wel van mening omtrent de vraag of deze schaalvoordelen zich blij-
ven voordoen bij substantiéle verhoging van het leerlingenaantal: sommigen berekenen
kostenfuncties waarin de kosten blijven afnemen, anderen hanteren kwadratische func-
ties waarbij voor een high school het optimum doorgaans ergens tussen de 1500 en
2500 leerlingen ligt. Voor het hoger onderwijs worden doorgaans aanzienlijk hogere
waarden gevonden (Cohn & Geske, 1990). Goudriaan en De Groot (1991) berekenden
voor Amerikaanse research universities een kostenfunctie die een steeds dalend ver-
loop heeft (de kosten per student worden steeds kleiner naarmate het studentenaantal
toencemt), zij het dat de daling vrijwel tot stilstand komt bij een omvang van 45.000
studenten.

Produktie van meerdere produkten binnen één organisatie kan kostenvoordelen opleve-
ren (synergievoordelen of economies of scope). In het onderwijs zou deze situatie zich
voor kunrien doen aan de universiteiten: levert de produktie van eerste-fase-gediplo-
meerden, tweede-fase gediplomeerden en wetenschappelijk onderzoek binnen één in-
stelling kostenbesparingen op ten opzichte van een systeem waarin deze produktiepro-
cessen over afzonderlijke instellingen verdeeld zijn? De Groot (1990) rapporteert voor
Amerikaanse research universities wel synergievoordelen van de gezamenlijke produk-
tie van undergraduate en graduate onderwijs (vermoedelijk omdat graduate studenten
ingezet worden voor het onderwijs aan undergraduates, een situatie die ook opgaat

voor Nederlandse aio’s), maar geen synergievoordelen voor de gezamenlijke produktie
van onderwijs en onderzoek.

De effectieve school: economisch versus onderwijskundig onderzoek

Cohn en Geske (1990) vullen hun overzicht van de economische literatuur aan met een
samenvatting van het onderzoek van onderwijskundigen en onderwijspsychologen (hier
verder aangeduid als onderwijskundig onderzoek) naar de kenmerken van effectieve

scholen. Een vergelijkbaar overzicht van deze onderzoeksliteratuur vindt men bij
Scheerens (1989).
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Het begrip effectiviteit is verwant aan de eerder behandelde begrippen produktiviteit (of
doelmatigheid) en efficiéntie. Bij Boorsma en Koelman (1986) staat effectiviteit voor
de mate waarin de geproduceerde output bijdraagt aan de realisatie van doelen; indien
een produktieproces vooral ongewenste uitkomsten oplevert, is sprake van ineffectivi-
teit. In hun terminologie is effectiviteit onderdeel van het ruimere begrip produktiviteit.
In het onderwijskundig onderzoek lijkt niet de relatie tussen uitkomsten en doelrealisa-
tie centraal te staan, als wel de relatie tussen proceskenmerken en de mate van doelre-
alisatie. Terwijl in het eerder besproken produktiviteitsonderzoek de bijdrage van af-
zonderlijke produktiefactoren (inputs) aan de mate van doelrealisatie onderzocht wordt,
wordt in het effectiviteitsonderzoek de doelrealisatie afgezet tegen proceskenmerken,
zoals de sfeer op school, de organisatie van het curriculum, en dergelijk. (Het verschil
in terminologie hangt samen met het verschil in wetenschappelijke achtergrond van de
twee onderzoekstradities: veel van de proceskenmerken uit het onderwijskundig onder-
zoek zijn ook te beschouwen als produktiefactoren in economische zin, waardoor veel
onderzoek naar de effectieve school zich laat lezen als onderzoek naar de produktiviteit
van onderwijsproduktiefactoren.)

Net als het eerder besproken produktiefunctieonderzoek kenmerkt het onderzoek naar
de effectieve school zich door diverse methodologische problemen. De meest voorko-
mende onderzoeksvorm is de case study: aan de hand van observaties in de klas pro-
beert men zich — door vergelijking van effectieve met ineffectieve scholen — een beeld
te vormen van de processen die bijdragen aan de effectiviteit van het onderwijs.
Kenmerken van een effectieve school zijn volgens dergelijke onderzoeken: een krachtig
leiderschap, overeenstemming tussen leerkrachten over de leerdoelen met een nadruk
op de basisvaardigheden, collegiale verhoudingen tussen de docenten, een veilige en
ordelijke sfeer, heldere gedragsregels die op consistente en rechtvaardige wijze be-
krachtigd worden, hoge verwachtingen bij de docenten ten aanzien van de prestaties
van alle leerlingen, systematische evaluatie van de leerprestaties, een effectief gebruik
van de tijd met een sterke nadruk op taakgericht werken, een voorkeur voor stabiliteit
en continuiteit, een doelgericht en over de leerjaren samenhangend instructieprogram-
ma, de aanwezigheid van een programma voor de verdere ontwikkeling van (de vaar-
digheden van) de leerkrachten, het naar de ouders duidelijk maken van de doelen van
de school, zichtbare steun van het bevoegd gezag.

Uit deze gegevens blijkt dat er veel kennis is omtrent de proceskenmerken die een ef-
fectieve school onderscheiden van een niet-effectieve school. De eerderbesproken eco-
nomische literatuur steekt hierbij qua opbrengst schril af. Een reden hiervoor zou gele-
gen kunnen zijn in het ontbreken van een theoretisch kader: het economisch onderzoek
lijkt vrij willekeurig een aantal produktiefactoren te onderzoeken op mogelijke samen-
hangen met leerresultaten. Maar een ernstiger tekortkoming lijkt te zijn dat de vooron-
derstelling die aan het zoeken naar produktiefuncties ten grondslag ligt, niet klopt: uit
de onderwijskundige literatuur kan men opmaken dat niet de hoeveelheden van bepaal-
de produktiefactoren bepalend zijn voor de opbrengst van het onderwijs, maar veeleer
de wijze waarop die produktiefactoren ingezet worden. De winst is vooralsnog niet te
behalen door de omvang van de input te vergroten, maar door de vormgeving van het
onderwijsproduktieproces te verbeteren (in economische termen: verbetering van de x-
efficiency). ’

Betekent dit dat het berekenen van produktiefuncties voor het onderwijs niet zinvol is?
Zolang de produktiefactoren niet optimaal benut worden, zijn dergelijke berekeningen
inderdaad van weinig waarde. De reden dat produktiefuncties van grote waarde zijn bij
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de analyse van industriéle produktieprocessen, is gelegen in de concurrentieverhoudin-
gen op de vrije markt. Bedrijven die hun produktiefactoren niet optimaal benutten, del-
ven het onderspit. Een optimale benutting van de produktiefactoren is daardoor vrijwel
verzekerd. Bij pogingen om de produktiviteit en de efficiéntie in het onderwijs te ver-
hogen, kan dit inzicht van nut zijn.

Versterking van produktiviteit en efficiéntie van het (hoger) onderwijs

De bevindingen uit de economische literatuur hebben aanleiding gegeven tot bezinning
op de wijze waarop de overheid de produktiviteit en efficiéntie van het onderwijs kan
stimuleren. In Nederland heeft dat er onder meer toe geleid dat voor alle onderwijssec-
toren schaalvergrotingsoperaties ondemomen zijn, dan wel voorbereid worden.
Daarnaast is er in toenemende mate aandacht voor verbetering van de x-efficiency: de
optimale benutting van beschikbare produktiefactoren. Het algemene kader van waaruit
de overheid hierbij te werk gaat, is de noodzaak van een combinatie van prikkels ge-
richt op verhoging van de output enerzijds en waarborgen voor de kwaliteit van het on-
derwijs anderzijds. Dit beleid is het verst ontwikkeld op het terrein van het hoger on-
derwijs, reden om in het onderstaande met name nader in te gaan op het beleid ten aan-
zien van deze sector.

Het vinden van de meest produktieve en efficiénte inrichting van het hoger onderwijs
is, gezien de autonomie van de instellingen op dit gebied, in Nederland primair een ver-
antwoordelijkheid voor de instellingen. Daarbij biedt de economische literatuur nog
weinig houvast. De enige produktiefactor die van groot belang lijkt voor de produktivi-
teit, is de hoeveelheid tijd die studenten besteden aan het leerproces, respectievelijk de
hoeveelheid tijd die docenten besteden aan het instructieproces. Pogingen om de op-
brengsten te verhogen, zouden derhalve hierop aan kunnen grijpen.

De overheid kan slechts een indirecte invloed uitoefenen op het onderwijsproduktiepro-
ces. In de richting van studenten wordt die invioed uitgeoefend door de studiefinancie-
ring nadrukkelijker te verbinden aan voorwaarden met betrekking tot de studievoort-
gang. Hierdoor wordt de kosten-baten-analyse van de individuele student zodanig bein-
vlioed dat deze wellicht meer tijd in de studie investeert. Of dit gewenste effect ook
daadwerkelijk op zal treden, is nog de vraag: het stellen van een minimumnorm (vol-
gens het meest recente voorstel: vier studiepunten in het eerste studiejaar) zou voor be-
paalde groepen studenten als richtsnoer kunnen gaan gelden, waardoor ze misschien
minder studeren dan ingeval die minimumnorm niet gegolden had. De indruk bestaat
dat veel studenten op vergelijkbare wijze de maximale inschrijfduur van zes jaar als
richtsnoer zijn gaan hanteren: snelle studenten, met name in studierichtingen met wei-
nig florissante werkgelegenheidsperspectieven, benutten de maximale inschrijfduur om
zoveel mogelijk kennis en vaardigheden op te doen.

Ook in de richting van de instellingen poogt de overheid de produktiviteit en efficiéntie
in positieve zin te beinvloeden. Belangrijk dilemma voor de overheid is dat een eenzij-
dige oriéntatie op kwantitatieve aspecten van de opbrengst van het onderwijs (het aantal
afgegeven diploma’s) ten koste zou kunnen gaan van de kwalitatieve aspecten (de kwa-
liteit van de gediplomeerden). Het zoeken naar de optimale mix van instrumenten is de
centrale uitdaging voor het hoger-onderwijsbeleid: enerzijds zijn er prikkels nodig ge-
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richt op verhoging van het aantal gediplomeerden, anderzijds is er behoefte aan maatre-
gelen die de kwaliteit van het onderwijs garanderen.

Bekostiging: prikkels gericht op kwantiteit

De meest rechtstreekse wijze waarop de overheid de instellingen afrekent op hun pro-
duktieniveau, is via de berekening van de reguliere rijksbijdrage (de bekostigingssyste-
matiek). In juli 1991 is de minister met de vertegenwoordigers van HBO en WO (de HBO-
Raad en de vsNU) een nieuwe systematiek overeengekomen voor de bekostiging van
het hoger onderwijs. Als deze overeenkomst door het parlement overgenomen wordt,
blijft in het HBO de bestaande systematiek vrijwel onaangetast. Het HBO-bekostigings-
model is zodanig ingericht dat een hogeschool belang heeft bij een hoog aantal gediplo-
meerden. Bovendien krijgt een hogeschool niet méér geld indien studenten langer over
hun studie doen: voor studenten die zeven jaar over hun studie doen wordt over de ge-
hele studie genomen evenveel betaald als voor studenten die in vier jaar afstuderen.
Indien een student die zeven jaar over zijn studie doet de hogeschool voor hogere kos-
ten plaatst dan de student die in vier jaar afstudeert (een alleszins redelijke veronder-
stelling), dan leidt dit bekostigingsmodel ertoe dat een hogeschool belang heeft bij kor-
te verblijfsduren. Nadeel van de HBO-systematiek is dat de formule waarmee de rijksbij-
drage berekend wordt tamelijk ondoorzichtig is, waardoor de hier beschreven eigen-
schappen van het model niet voor iedereen duidelijk zijn. (Voor een beschouwing over
de afweging tussen de complexiteit en de effectiviteit van rendementsbekostiging, zie
De Vijlder, 1991.)

Voor de bekostiging van het onderwijs aan de universiteiten is mede om die reden een
berekeningswijze overeengekomen die eenvoudig en doorzichtig is. De universiteiten
zullen bij invoering van het nieuwe model (volgens planning: 1-1-1993) voor hun on-
derwijs betaald krijgen naar rato van het aantal ingeschrevenen en het aantal afsluitende
diploma’s. Om te voorkomen dat universiteiten belang krijgen bij lange verblijfsduren
van studenten, worden alleen die ingeschrevenen meegeteld die in hun eerste, tweede,
dt.arde of vierde inschrijfjaar zitten (voor langere opleidingen gelden langere bekosti-
gingstermijnen).

Met deze systemen wordt zowel in het HBO als in het wo een prikkel gegeven op h?t
verhogen van de produktie (meer afgestudeerden) en het verbeteren van de efficiéntie
(kortere studieduren). Of deze prikkels ook daadwerkelijk het gewenste effect zullen
hebben, hangt af van de wijze waarop instellingen deze signalen doorvertalen naar de
werkvloer. Gezien de grote mate van autonomie die docenten genieten bij de inrichting
van het onderwijs, is het denkbaar dat het instellingsbelang tegengewerkt wordt door
het belang van de individuele docent. Veel docenten in het wetenschappelijk onderwijs
lijken gedreven door de doelstelling om zoveel mogelijk tijd vrij te maken voor het
doen van onderzoek. De instelling zal een zodanig beleid moeten voeren dat de prikkels

die door de overheid aangebracht zijn, doorvertaald worden in de richting van de do-
cent.

Naast de keuze van de bekostigingsgrondslag wordt de efficiéntie in de herziene beko-
stigingssystematiek gestimuleerd door alle vaste voeten (nullasten) in de onderwijsbe-
kostiging af te schaffen. In de systematiek die tot nu toe voor het wetenschappelijk on-
derwijs gold, werd voor elke studierichting een vast bodembedrag uitgekeerd, hetgeen
concentratie van studierichtingen ontmoedigde. In de nieuwe systematiek wordt de be-
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kostiging volledig lineair (recht evenredig met het aantal prestatie-eenheden, bij het
wo: ingeschrevenen en diploma’s). Daarmee wordt een impuls gegeven tot verdergaan-
de schaalvergroting. In de eerdergenoemde studie van Goudriaan en De Groot naar de
efficiéntie van Amerikaanse universiteiten, bleek schaalvergroting nog voordelen op te
leveren tot een omvang van 45.000 studenten; de gemiddelde Nederlandse universiteit
telt 13.000 studenten, terwijl dat gemiddelde voor de hogescholen nog aanzienlijk lager
ligt. Schaalvergroting zou dus nog tot aanzienlijke efficiéntievoordelen kunnen leiden.
De afwezigheid van synergievoordelen voor de gezamenlijke produktie van onderwijs
en onderzoek betekent dat er geen economische argumenten te geven zijn tegen (of
v66r) een institutionele scheiding van onderwijs en onderzoek; de discussie over de
wenselijkheid van onderzoekscholen hoeft derhalve niet belast te worden met economi-
sche motieven.

Versterking marktwerking: prikkels gericht op kwaliteit

Eenzijdige nadruk op aantallen diploma’s zou ertoe kunnen leiden dat instellingen hun
normen verlagen. Prikkels gericht op de omvang van de produktie moeten derhalve
aangevuld worden met prikkels gericht op kwaliteitsverbetering. Het versterken van het
markt-karakter van het hoger onderwijs kan daaraan een bijdrage leveren: door studen-
ten nadrukkelijker te positioneren als marktpartij, als consumenten die zich bij hun keu-
ze van een onderwijsinstelling laten leiden door informatie over de kwaliteit en de prijs
van het aangeboden onderwijs, zouden instellingen gevoeliger gemaakt kunnen worden
voor de permanente noodzaak om hun onderwijs te actualiseren en te verbeteren. Het
uitbrengen van een onderwijsconsumentengids kan een bijdrage leveren aan het markt-
bewustzijn van de consument-student: kwaliteitsoordelen zouden nadrukkelijker een rol
kunnen gaan spelen bij de keuze van de instelling waar men wil gaan studeren.
Daarnaast leidt het jaarlijks verhogen van het collegegeld ertoe dat een steeds groter
deel van de bekostiging van de universiteiten en hogescholen via de studenten binnen-
komt, zodat de instellingen een steeds groter belang krijgen bij de keuzes die studenten
maken. In een studie van Goudriaan, De Groot en Pannebakker (1990) wordt voorge-
steld in de toekomst de bekostiging van de instellingen geheel uit de eigen bijdragen
(collegegelden) te laten komen, hetgeen dan afhankelijk van de koopkracht van de stu-
dent gedifferentieerd gecompenseerd zou moeten worden via de studiefinanciering.
Aan een dergelijke oplossing zijn echter gevaren verbonden: zolang de vraag naar en
het aanbod van hoger onderwijs niet op een echte vrije markt verhandeld worden, zal
de werking van een dergelijk systeem niet automatisch tot de meest efficiénte produktie
leiden. Een groot aantal studenten kiest immers voor de instelling die het dichtst bij de
ouderlijke woning ligt, ongeacht de daar geboden kwaliteit. En zelfs als er wel van een
goed functionerende vrije markt sprake zou zijn, dan betekent een voortdurende aan-
passing van het onderwijs aan de wensen van studenten nog niet dat ook de kwaliteit en
de variéteit van het onderwijs gegarandeerd zijn: misschien hebben studenten wel voor-
al belangstelling voor instellingen waar ze met zo weinig mogelijk inspanning een di-
ploma kunnen bemachtigen. Er is derhalve een spanning tussen de flexibiliteit van de
instelling wat betreft de aanpassing aan veranderende wensen van studenten enerzijds
en het bewaken van een kwalitatief hoogstaand en samenhangend onderwijsprogramma
anderzijds. Afstemming tussen het onderwijs en wensen van studenten dient derhalve
aangevuld te blijven met een afzonderlijk kwaliteitsbewakingsstelsel (zoals het huidige
stelsel van visitaties).
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De uitdaging voor de toekomst blijft om tot zodanige verhoudingen/arrangementen te
komen dat de instellingen een steeds groter belang krijgen bij goed en efficiént onder-
wijs. Versterking van de consumentensoevereiniteit kan daaraan bijdragen. Een hoge
kwaliteit van het hoger onderwijs is echter niet een eenzijdig studentenbelang, maar een
belang van de gehele samenleving; dat ruimere maatschappelijke belang zal deels tot
uiting blijven komen via richtinggevende uitspraken vanuit de politiek, deels door een
actievere betrokkenheid van maatschappelijke organisaties, bijvoorbeeld in de vorm
van deelname in visitatieccommissies of in de vorm van overleg met de instellingen over
de inhoud van onderwijsprogramma’s.
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