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Voorwoord

Deze studie is een onderdeel van het door het teri@s/an Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties gesubsidieerde prognamwoor onderzoek en
kennisdeling over sturing, innovaties en produt#ivin de publieke sector.
Dit programma is op zichzelf weer een onderdeelalbamlei initiatieven die
de afgelopen jaren zijn ontwikkeld op het terremm®ociale innovaties,
slimmer werken en het nieuwe werken. Het progransmséerk verweven
met de beleidsagenda ‘Arbeidsproductiviteit in dbljegke sector’. Het
programma wordt begeleid door een Programmaraadentet vanuit het
beleid en de wetenschap.

Een van de onderdelen van het meerjarige ondemoeksmma is de
productiviteit bij de afdeling Burgerzaken van gemn. Onderhavige
studie bevat de eerste resultaten van het ondermsekde productiviteit bij
burgerzaken. Vooral productiviteitsverschillen rsgemeenten onderling
zijn goed te modelleren. Productiviteitsontwikkgkm van jaar tot jaar zijn
mede afhankelijk van de wijze waarop de productiedivgemeten. Het
aantal bij burgerzaken afgenomen producten pereboinigkt van jaar tot
jaar sterk te kunnen verschillen. Dit onderstresspts temeer hoe belangrijk
het is om niet alleen de productiviteitsontwikkglii® kennen maar ook de
achtergronden van de ontwikkeling.

Deze rapportage was niet tot stand gekomen zordeulp van een aantal
personen die vanuit hun eigen expertise een bigdnapben geleverd. In de
eerste plaats de collega’s bij IPSE-Studies: Thi|sgs, David Hollanders,
Flora Fels6, Adrie Dumaij en Alex van Heezik. Dasast dank voor de
inbreng en inspanningen van het ministerie van &ntandse Zaken en
Koninkrijksrelaties en in het bijzonder: Roelanhwgevenbergen, Adri Stet,
Arne Meeter, Roman Markovski en Angela Imhof. Bijdere dank gaat uit
naar Benno Wiendels (BMC), met wie uitgebreid isggeken over de
huidige praktijk van burgerzaken en publiekszaken.



Verder is dank verschuldigd aan Gijs Batenburg (C&88Gerhard Kruijer
(RDW) voor het respectievelijk verstrekken van mfatie over gegevens en
ter beschikking stellen van gegevens. Tot slot gaataard dank uit naar de
leden van de Programmaraad en de begeleidingscamnimsof. dr.

Maarten Allers, dr. Ben Kuipers (EUR), dr. G vareugen (CBS) en mw.

A. Kluin (Bureau VDP)) voor hun commentaar en opkiregen op eerdere
versies van deze rapportage.

Jos Blank — TBM

Directeur Centrum voor Innovaties en Publieke Sdefbciéntie Studies
Technische Universiteit Delft
December 2011



Samenvatting

Achtergrond en vraagstelling

De noodzaak van productiviteitsgroei in de publis&etor is nu groter dan
ooit. Aan deze noodzaak liggen twee ontwikkelinggmgrondslag. In de
eerste plaats staan de financién van de publietersender druk als gevolg
van bezuinigingen. In de tweede plaats worden afedlangere termijn
knelpunten op de arbeidsmarkt verwacht als gevaitgwergrijzing en
ontgroening van de bevolking. In de marksector dgem
concurrentieoverwegingen organisaties ertoe omtgamnd aandacht te
hebben voor productiviteitsverbetering en deze waagelijk te realiseren.
In de publieke sector ontbreken de prikkels vamdekt en lijken
productiviteitsverbeteringen moeizaam tot starkbtaen.

Het mag duidelijk zijn dat het belang van aansangrpgan kennis en
inzichten op het terrein van productiviteitsveriieig breed wordt gedragen.
Onderhavig onderzoek betreft de productiviteit darafdeling Burgerzaken
bij gemeenten.

Het onderzoek naar de productiviteit van de afdeBargerzaken bij
gemeenten, beantwoordt de volgende onderzoeksvragen
* Hoe meten we de productiviteit van burgerzaken?
* Hoe heeft de productiviteit bij burgerzaken zichadigelopen jaren
ontwikkeld?
* Hoe zien productiviteitsverschillen tussen afdedim@durgerzaken
eruit en wat zijn verklarende factoren voor produigitsverschillen?
» Bestaan er schaalvoordelen of schaalnadelen voaideééng
Burgerzaken van gemeenten?

Het meten van productie en productiviteit bij burgerzaken
Voor het meten van de productiviteit van burgernakign allereerst
productindicatoren vastgesteld. De door burgerzagiedeverde producten
zijn:

» verstrekken van rijbewijzen;

» verstrekken van reisdocumenten,;

» de burgerlijke stand (opmaken van diverse akternvérstrekken van

uittreksels en het verzorgen van huwelijksvoltrekien);



* Dbeheren van de gemeentelijke basisadministratie;
* behandelen en voorbereiden van naturalisatieveernek

Daarnaast vallen onder het bredere kopje bevolkaigs de
straatnaamgeving en de organisatie van verkiezirgamgerzaken is helder
afgebakend. Er bestaat echter een tendens om elengf8urgerzaken niet
meer traditioneel te organiseren, maar de dierstvag te integreren met
andere publieksfuncties tot een afdeling PublidkszaDe dienstverlening
van publiekszaken is veel minder scherp afgebakend.

In het model is de productie bij burgerzaken gemagan de hand van
paspoorten, rijpewijzen, identiteitskaarten, uksels uit de gemeentelijke
basisadministratie, uittreksels uit de burgerlgkand en
huwelijksvoltrekkingen. Van het aantal huwelijksvekking per gemeente
zijn gegevens bij het CBS beschikbaar, voor deigegroducten is gebruik
gemaakt van een voorspelling van het aantal afgaggproducten. Het is
mogelijk om op basis van een steekproef van geraadmtaarvoor de
gegevens over afgegeven producten beschikbaarajnjelatie te leggen
tussen bevolkingsgegevens en het aantal door taalgEr afgegeven
producten. Doordat de correlatie tussen bevolkimysmg en afgegeven
producten erg hoog is, is met bevolkingsomvangzeen goede
voorspelling te maken van het aantal afgegevenuated. Door bij de
voorspelling ook nog rekening te houden met velisritde leeftijdsgroepen
neemt de nauwkeurigheid van de voorspelling noderaioe. In de
voorspelling is ook rekening gehouden met de lajkeéerend waarin het
aantal afgenomen producten per jaar fluctueert.

De productiviteit wordt bepaald door de productigerband te brengen
met de ingezette middelen. Het verband tussen atigemiddelen en
productie wordt geschat met een kostenfunctie. €&3elgatte kostenfunctie is
een zogeheten frontier of ‘beste praktijk’ kosterddie. De frontier geeft de
laagste kosten bij een bepaalde samenstelling @amgrvan de productie.
De kostenfunctie maakt uitspraken mogelijk over
productiviteitsontwikkeling door de tijd heen, onldege
doelmatigheidsverschillen en schaaldoelmatigheid.

Toename productie gaat hand in hand met productiviteitsontwikkeling

De berekende productiviteitsontwikkeling, voor kenzpken over de periode
2005-2008 is positief. Er is sprake van een stpri&ductiviteitsverbetering.
Synchroon met de productiviteitsontwikkeling issprake van een sterke
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groei van het aantal afgegeven documenten. Gedeidmgeriode 2005-
2008 is de burger jaarlijks aanzienlijk vaker aahlbket bij burgerzaken
verschenen. De productiviteitsontwikkeling bewaage met de
ontwikkeling van de productie. Waarschijnlijk ig burgerzaken bij een
grotere vraag naar producten een betere bezettamsgnogelijk.

Ruimte voor verbeteringen van de doelmatigheid

De productiviteitsverschillen tussen gemeenten dimgeworden gemeten
met een doelmatigheidsscore die is uitgedrukt mpsgcentage. Een
percentage van 100 betekent een optimale scoréd tido@lmatig). Een
score lager dan 100% geeft aan hoeveel verbetatpeenog aanwezig is;
bijvoorbeeld, 80% betekent dat de prestaties 8(&drzivergelijking met de
beste praktijk.

Voor de individuele gemeenten zijn de doelmatigbsedres van de afdeling
Burgerzaken berekend en weergegeven in figuurl& Xiguur toont de
score in 2008 per gemeente, gesorteerd van laadnoag. De figuur laat
zien dat een groot aantal gemeenten (een kwart)e@mescore van 100%,
doelmatig is. Aan de andere kant is er ook eerahgatmeenten waarvoor
de prestaties bij lange na niet overeenkomen métadte praktijk’. De
laagste score is net boven de 50%, dat wil zeggedel'beste praktijk’
voor deze gemeente bijna het dubbele presteerev@eg een derde van de
gemeente scoort 80% of lager. Gevoeligheidsanalgsas zien dat
onderlinge doelmatigheidsverschillen nauwelijksagdig zijn voor de
gekozen productindicatoren, de uitkomsten zijn usbu

De gemiddelde doelmatigheidsscore in 2008 is 86¢d2obetekent dat er
ten aanzien van de doelmatigheid ruimte voor veriveg mogelijk is. Een
gemiddelde doelmatigheid van 86,2% is in vergelgkinet andere
onderzoeken in andere sectoren overigens eenjkedgdiore. De
doelmatigheidsscores kunnen ook worden gebruikinadslel om van elkaar
te leren. Wat is het verbeterpotentieel van deliafgi®urgerzaken en van
welke afdeling Burgerzaken valt er iets te leren@r@ens kan er voor een
individuele afdeling Burgerzaken een goede, nidli@vlioeden, verklaring
zijn waarom een score afwijkt van de ‘beste priktij
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Figuur S-1 Verdeling van doelmatigheidsscore burgezraken (2008)

100%

90%

80%

70% -

60% -

50%

40%

Doelmatigheidsscore

30%

20%

10%

0%

1 50 100 150 200 250 300 350 400

Verklaringen voor verschillen in doelmatigheid

De doelmatigheidsscores kunnen in een tweede amalyde worden
gerelateerd aan kenmerken van de gemeenten enligfd®ering bij
burgerzaken. Om zodoende aangrijpingspunten teemindor verhoging
van de doelmatigheid (en dus de productiviteitdéronderhavige studie is
in een beperkte tweede ronde een aantal kenmesdtkand.

Het meest opvallende resultaat van de verkennidg gemiddeld lagere
doelmatigheidsscore voor fusiegemeenten. Het kambijvoorbeeld gaan
om tijdelijke integratie-effecten, maar ook hejud@n aanbieden van de
diensten van burgerzaken op meerdere locaties finsisgemeenten. De
gemeenten die niet recentelijk zijn heringedeeliblea een gemiddelde
doelmatigheidsscore van 87% voor burgerzaken. Yeoreenten die zijn
heringedeeld na 2005 is de gemiddelde doelmatighewte voor de
afdeling Burgerzaken 79%, voor gemeenten met eandeling tussen
2000-2004 is de gemiddelde doelmatigheidsscore de@fdelingen
Burgerzaken op 84%. Het effect van de herindeling®
doelmatigheidsscore lijkt langzaam weg te ebben.
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Voor een groot aantal gemeenten zijn schaalvoordelen te behalen

Uit de geschatte kostenfunctie zijn ook schaal&tfeaf te leiden. Door de
zogeheten schaalelasticiteit uit te rekenen isrfugielijk om per gemeente
na te gaan of er sprake is van schaalvoordelechafadnadelen. Ongeveer
20% van de gemeenten heeft een omvang die rondtoeate schaal ligt.
Het aantal gemeenten dat een te grote schaalvweefburgerzaken is 15%.
Voor ruim 65% van de gemeenten gelden schaalvaamdelet benutten van
de schaalvoordelen door simpelweg te fuseren lembelangrijke
kanttekening. Er is immers ook geconstateerd gétisiegemeenten de
afdeling Burgerzaken een gemiddeld lagere doelimeitigscore heeft. Het
is de vraag of bij een fusie de schaalvoordelenegan tegen een lagere
doelmatigheid. Bij fusies of samenwerking moet sghlveorden afgewogen
of er geen ongewenste effecten optreden die haabaiordeel te niet doen.
Aan de andere kant is het natuurlijk ook zo datatiege effecten op de
doelmatigheidsscore van tijdelijke aard kunnen epma verloop van tijd
kunnen wegebben.

Vooruitblik

Deze studie is de eerste in een reeks van studasde productiviteit van
burgerzaken. In het vervolg is het de bedoelingtddie uit te breiden met
meer verklarende factoren voor doelmatigheidsvdisnhussen
gemeenten; het gaat daarbij om HRM-aspecten, I@6dniogstijden, aantal
vestigingen en aanbod van digitale dienstverlerdngderhavige studie laat
zien dat het uitrekenen van doelmatigheidsscoregsdaren van de scores
in een tweede ronde goed mogelijk zijn. Wel veregst dergelijke tweede
ronde aanvullende gegevens.

Verder maakt het onderzoek duidelijk dat van earsisbente
dataverzameling van basisgegevens van gemeentersgeke is. Zo is in
het onderzoek deels gebruik gemaakt van voorspgeltivan het aantal
afgegeven producten (paspoorten, rijbewijzen, ititgkaarten, uittreksels
GBA, uittreksels burgerlijke stand) daar waar redirgik van feitelijke
gegevens uit een basisregistratie voor de handiggen. De gemeenten
blijven hiermee duidelijk achter ten opzichte vagistraties in andere
publieke sectoren. Paradoxaal genoeg bestaan eeelelerschillende
initiatieven die gericht zijn op het benchmarken argerzaken, maar deze
benchmarks hebben een groot ad hoc karakter ezffieatvaak een
steekproef. Het verdient dan ook de aanbevelingnatnverschillende
partijen in gesprek te gaan en afspraken te makenhme data in de
toekomst makkelijker beschikbaar kunnen komen.
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Summary

Background and objective

Now, more than ever before, the Dutch public sewémds to increase its
productivity. Underlying this necessity are two depments. First and
foremost, the public sector’s finances are undesgure due to government
cuts. Furthermore, the labour market is expectetkp@rience some
obstacles as a result of an ageing population ep/enation. For reasons
of competition, businesses in the private sectif@iced to consistently
improve productivity and implement those improvetsamhere possible.
The public sector lacks the incentives that theketanffers and
improvements in productivity are only accomplishath difficulty.

It goes without saying that the need to heightemktadge and insight in
view of improving productivity is widely supportedhe research at hand
concerns the productivity in municipalities’ Regysoffices.

The research into the productivity within Registffices answers the
following research questions:

* How do we measure productivity in Registry offices?

* How has productivity in Registry offices develophding the past
years?

* What are the differences in productivity betweeamn\hrious Registry
offices and which factors could explain the diffezes in
productivity?

* What are the economies of scale of Registry offices

Measuring production and productivity in Registry offices
In order to be able to measure productivity in Regioffices, a number of
product indicators were defined. The products Redistry offices offer are:
* Issuing driver’s licenses;
* Issuing travel documents;
* Municipal registry of births, marriages and dedtlrawing up various
deeds, issuing certificates and solemnise marrjages
* Managing the municipal personal records database;
» Handling and preparing naturalization requests.
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The Registry office’s extended responsibilitieoatglude naming streets
and organising elections. The Registry office’vgers are clearly marked
out. However, there is a tendency to discontinugking in the traditional
set up and to integrate with other public functiona Public Affairs Office.
The services that the Public Affairs Office offare not so clearly marked
out.

The model measures the Registry office’s produdgerls based on
passports, identity cards, extracts from the mpaigbersonal records
database, issued (death/birth) certificates andiaggs. The numbers of
marriages performed per municipality are availdtien CBS, other
products were measured based on a prediction efuinder of products
iIssued. Population data and the number of prodssiied by the Registry
office can be tied together by conducting a randample survey per
municipality. A good prediction based on the numtgsroducts issued can
be made due to the fact that the correlation betilee size of the
population and the number of products issued iB.Hitpe precision of the
prediction is more reliable if various age groupsiacluded. The prediction
included the national trend of fluctuation in thregucts that were issued.

Productivity is determined by linking productiontivthe resources used.
The relation between the resources used and produstestimated by

using a cost function. The estimated cost funasan so-called ‘frontier’ or
‘best practice’ cost function. The frontier shows towest costs for a certain
combination and production size. The cost functibows conclusions to be
drawn about how productivity will develop over tinakfferences in
efficiency and scale efficiency.

A major increase in production goes hand in hand with productivity gains
The computed development of the Registry officetsdpctivity over the
period 2005-2008 was positive. There was a majease in productivity.
The productivity development was in line with thieag rise in the number
of documents issued. In the period 2005-2008,ems8zrequented the
Registry office’s desk more often. The productivdgvelopment is in line
with the production development. If demand incredse products from the
Registry office, a higher occupancy rate could laeqble.

Room for improvement in efficiency

Differences in productivity among municipalitie®aneasured with an
efficiency rate, which is expressed in percentaggsercentage of 100
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reflects a perfect score (100% efficiency). A sdoeow 100% indicates
how much room for improvement there is, e.g. 80%msehat the
performance was 80% compared to the best practice.

The efficiency rates for the Registry office inimdual municipalities were
calculated and presented in figure S-1. The figehesv the score per
municipality in 2008, classified from low to highhe figures show that
many municipalities (one quarter) are efficient iade a score of 100%.
On the other hand, performance in some municipalitvas not even close
to that of the best practice. The lowest scorejustsover 50%, which
means that the ‘best practice’ performs almosteawais well as this particular
municipality. Approximately one third of the muipalities scored 80% or
less. Sensitivity analyses show that the concedliféelences in efficiency
are barely affected by the chosen product indisatbe results are hard.

Figure S-1 Allocation of efficiency rates for Regisy office (2008)
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In 2008, the average efficiency rate was 86.2%¢kvheans that in view of
efficiency there is room for improvement. Compat@dther research
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conducted in other sectors an average efficierneyaf86.2% is reasonable.
The efficiency rates can also be used to learn fsamanother. How much
room for improvement is there for the Registry adfand which Registry
offices are the best practices?

Explanation for differencesin efficiency

In a second round of analysis, the efficiency ratedd be brought into
connection with certain specifications of the mypatity and/or the
operational management of the Registry office oleotto be able to find a
pretext for increasing efficiency (and thus produtt). In the study at hand,
a limited second round was conducted and someeséthpecifications were
looked into.

The most striking result of this research is thiedoaverage efficiency rate
for amalgamated municipalities. This effect migattemporary and related
to the integration, but it could also be causedhieyfact that the Registry
office continued to offer its services at varioasdtions in the amalgamated
municipality. The municipalities that were not rettg amalgamated
achieved an average efficiency rate of 87% fortRegistry office.
Municipalities that were amalgamated after 2005eaad an average rate of
79% for their Registry office, and municipalitiégat were amalgamated
between 2000-2004 scored an average efficiencyofé84%. The effect of
amalgamation on the efficiency rate seems to beugily declining.

A large number of Registry offices can benefit from scale

Scale effects can be derived from the estimatetfanstion. By calculating
the so-called scale elasticity, it is possibleinol out per municipality
whether there are advantages or disadvantagealan g@proximately 20%
of municipalities have the optimal scale size. Apjimately 65% of
municipalities benefit from their scale. It shoblel noted that there is
another side to the benefits derived from scalsitmply merging. After all,

it has been established that, on average, the tRe@iffices in amalgamated
municipalities scored lower on efficiency. The dumsis whether the
benefits of scale by merging outweigh the loweicefhcy rate. In case of
mergers or partnerships, it is advisable to ascertbether there are any
unwanted side effects that could counteract thefdasf scale. On the other
hand, the negative effects it has on the efficieraty might be temporary
and could decrease over time.
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Preview

This study is the first in a series of studies iptoductivity in Registry
offices. The intention of the sequel is to includere explanatory factors for
differences in efficiency between municipalitiesls@as HRM aspects, ICT,
opening hours, number of locations and the digeavices that are offered.
The study at hand shows that it would be viableaioulate efficiency rates
and explain them in a second round. A second reemdd require
additional information.

Furthermore, the research shows that municipalioesot consistently
collect basic information. For instance, this reskas partially based on
predictions of the number of products deliveredsgparts, driver’s licenses,
identity cards, extracts from the municipal popolatregister) whereas
using the actual information would be the obvious/wo go. The
municipals continue to fall behind in view of reigedion compared to the
public sector. It might sound like a paradox, thare are many different
initiatives aimed at benchmarking Registry offidest these benchmarks are
very ad hoc and often are sample surveys. It issallle to initiate talks and
set agreements on how information can be made eawity available in
future.

19






1 Inleiding

1.1 Beleidsachtergrond

In de marktsector zijn concurrentieoverwegingeipiilkel om voortdurend
stil te staan bij de efficiéntie en te investemrenerhoging van de
(arbeids)productiviteit. In de publieke sector aadkt de prikkel van
concurrentie. Desondanks is de noodzaak tot slimveeken en
productiviteitsgroei in de publieke sector nu gratan ooit. Deze noodzaak
vloeit voort uit toekomstige arbeidsmarktknelpunéende maatregelen om
de overheidsfinancién op orde te brengen.

Door toekomstige arbeidsmarktknelpunten die inwdipke sector als
gevolg van vergrijzing en ontgroening ontstaan,namhet niveau en de
kwaliteit van de publieke dienstverlening onderkdkomen te staan. Voor
de arbeidsmarktknelpunten zijn meerdere oplosseigsrgen; een van de
oplossingen die steeds nadrukkelijker naar voortkeme verhoging van de
arbeidsproductiviteit.

Naast de vergrijzing zijn er maatregelen die nokdlk zijn voor het
herstel van de overheidsfinancién. Voor 2012 er828&en
arbeidsproductiviteittaakstelling ingeboekt vans¥@2per jaar voor delen
van de publieke sector (zorg, onderwijs, defertsage Colleges van Staat
en delen van politie en dienst justiti€le inricig@m uitgezonderd). De
komende jaren en kabinetsperioden zullen naar \adivey in het teken
staan van nog meer noodgedwongen bezuinigingee ¢gedhi)publieke
sector. De druk om te besparen wordt ook door getergjevoeld; als
gevolg daarvan verwachten gemeenten 7% mindee ggten in 2011 en
nog eens 5% minder in 2012 (Allers & Hoeben, 20N@&ast besparingen op
voorzieningen betreft het plannen tot bezuinigenl@ambtelijke
organisatie en de bedrijfsvoering. Als deze plarsiagen, gaat het om een
besparing op de ambtelijke organisatie en de bgdoigring van landelijk
322 miljoen euro in 2011 en 518 miljoen in 2012.
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Het mag duidelijk zijn dat het belang van aansangrpgan kennis en
inzichten op het terrein van productiviteitsgroetdd wordt gedragen. Het
Centrum voor Innovaties en Publieke Sector Efficg&8tudies (IPSE
Studies) van de TU Delft voert het programma Onokskzn kennisdeling
over sturing, innovaties en productiviteit in déojpeke sector uit. Een van
de programmaonderdelen is een meerjarig onderazoekayse van de
productiviteit van burgerzaken bij gemeenten, datamenwerking met
prof. dr. Hans de Groot van het Instituut voor watee en Governance
Studies (IGS) van de Universiteit Twente wordt evgerd. Onderhavig
rapport gaat in op de productie en productivitait burgerzaken.

1.2 Onderzoeksvragen en afbakening

Burgerzaken is om meerdere redenen een interemsdetzoeksobject als
het gaat om productiviteit in de publieke sectordé eerste plaats is het een
sector die dicht bij de burgers staat en waarnsreécburger te maken
heeft. In de tweede plaats is het een sector wéaiirgebruikt kan worden
om de arbeidsproductiviteit en de kwaliteit vardaenstverlening te
verhogen. Productiviteitsgroei is hier dus ooke@liseren via technische
innovaties. Onderzoek kan inzicht geven in de &ffewan innovaties op de
productiviteit en de wijze waarop innovaties zidodde sector verspreiden.

Voor aanbevelingen over vergroting van de doelmaijen lessen voor de
gehele publieke sector is inzicht vereist in datres tussen de inzet van
middelen en de productie. Deze studie heeft desvlg doelstellingen
* inzicht in de relaties tussen de inzet van middelehet bijzonder de
factor arbeid, en de productie van burgerzaken;
* inzicht in mechanismen die kunnen leiden tot eedlpctievere inzet
van middelen.

De eerste doelstelling gaat over inzicht in dedaast die de inzet van
middelen bepalen, zoals de omvang en de samengtedin de productie, de
organisatie van het productieproces, het economigedrag van de
producenten en de markt waarin zij opereren. Bieoa aandacht is er voor
de factor arbeid. Hierbij wordt nagegaan in hoex e inzet van arbeid kan
worden gereduceerd door enerzijds substitutie viagichdoor kapitaal

(ICT) en anderzijds door inzet van productieveteat. Ook de
ontwikkeling van de productiviteit komt aan bod.
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De tweede doelstelling betreft de mogelijkhedenhatinzicht in de relatie
tussen ingezette middelen en productie aan te wevm® hogere
doelmatigheid van burgerzaken en algemener de gphélieke sector. Het
gaat daarbij om het leren kennen van instrumeMést.merken we hierbij

op dat in deze eerste studie van het meerjarigeraodk slechts een beperkt
aantal instrumenten aan bod komt. Een uitgebrggtevén instrumenten
vergt aanvullende dataverzameling en komt in vgmoadlerzoek aan de
orde. Instrumenten die direct te bepalen zijn, mgtrumenten als de schaal
van de productie en recent gefuseerde gemeenten.

Hoofdvragen van onderhavig onderzoek zijn:
* Hoe meten we de productiviteit van burgerzaken?
* Hoe heeft de productiviteit in burgerzaken zichatgelopen jaren
ontwikkeld?
* Hoe zien productiviteitsverschillen tussen gemeaepteit?

Onderliggende onderzoeksvragen zijn:

* Welk economisch gedrag geeft een passende bescgmnjan het
economisch gedrag van gemeenten bij de allocatieniddelen voor
burgerzaken?

* Hoe meten we de productie van burgerzaken?

* Hoe meten we de kwaliteit van burgerzaken?

» Welke ingezette middelen zijn er in de productie argerzaken te
onderscheiden?

* Wat zijn de prijzen van de onderscheiden middelen?

* Hoe brengen we productie, kwaliteit en inzet vaddrlen in relatie
met elkaar ten einde de productiviteit van burgeznae meten?

* Wat is de optimale schaal van de productie?

» Wat zijn verklarende factoren voor productivitegsschillen tussen
gemeenten?

De afdeling Burgerzaken is traditioneel het orgate®nderdeel van de
gemeente waar alle registraties over de inwonerslimgemeente worden
behandeld, zoals aangifte van geboorte en oveilipatrekken van een
huwelijk, en verstrekken van een identiteitsbevjeeds vaker is de
afdeling Burgerzaken overigens georganiseerd alsroleel van een
afdeling Publiekszaken die ook andere diensterhaapubliek levert, zoals
vergunningen of uitkeringen.
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1.3 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 geeft een nadere omschrijving van huajen en de
dienstverlening van de afdeling Burgerzaken. Hjestmandacht voor de
producten die de afdeling levert, de bekostigingpeschikbare gegevens.
Hoofdstuk 3 beschrijft het analytisch kader dad@ze studie gebruikt is om
de productiviteitsontwikkeling te meten. In het fastuk wordt ingegaan op
de algemene theorie van een kostenmodel en dendimtgivan het
kostenmodel in verschillende productiviteitscompurea. Vervolgens wordt
de theorie vertaald naar het empirisch model datugjet is voor
onderhavige studie. Hoofdstuk 4 presenteert ddtatsn van het onderzoek.
Bij de resultaten is er aandacht voor de produeiigontwikkeling,
schaaleffecten en verschillen tussen gemeentedeBigrschillen tussen de
gemeenten gaat het om de zogeheten doelmatigheidsstie voor de
gemeenten berekend zijn. Hoofdstuk 5 bevat de usred en een
vooruitblik op de vervolgstappen.
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2 Burgerzaken

2.1 Inleiding

Nederlandse gemeenten hebben een breed pakkeevestverlening, een
van de diensten is burgerzaken. Burgerzaken igitnaeel de afdeling van
de gemeente waar de burger administratieve wijgagndoorgeeft en
officiéle documenten, zoals paspoort en rijbevkig) aanvragen. Als gevolg
Is de afdeling Burgerzaken een afdeling waar bgrgagelmatig mee te
maken hebben.

De inbedding van burgerzaken in het gehele pakketde gemeentelijke
dienstverlening is niet eenduidig. Zo wordt varmat
begrotingsvoorschriften een indeling in tien fuastgehanteerd. Binnen de
functie-indeling is burgerzaken, evenals de seseitges burgerzaken,
onderdeel van de hoofdfunctie algemeen bestuure@e003) komt op
basis van een productgeoriénteerde indeling ttitenjhoofdproducten,
waarbij bevolkingszaken een apart product is. &tk is een stuk
weerbarstiger, omdat gemeenten zelf keuzes makematezien van de
indeling en dit doen aan de hand van een programdsng, beleidsvelden
of gemeentelijke diensten. Zo zijn er gemeenterediestuk of tien
programma’s hanteren, maar ook een gemeente diel@isvelden
onderscheidt. Burgerzaken kan dan een apart progaaaijn, maar ook
onderdeel van een programma, of zelfs ergens oablexght zijn bij
interactie met de burger. Uit het voorafgaande thadelijk worden dat er
gemakkelijk begripsverwarring kan ontstaan ovegbtzaken. Zoals in
hoofdstuk 1 is opgemerkt, richt de onderhavigeistath primair op de
productiviteit van de afdeling Burgerzaken bij gemien.

2.2 Sectorbeschrijving

De afdeling Burgerzaken van de gemeenten vindtaajsprong in de
introductie van persoonsregistratie ten tijde vap®eon. De introductie
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van de persoonsregistratie betrof registratie \eggegens over geboorte,
overlijden en huwelijk. Doordat er steeds meer deetjeregistreerde
gegevens werd gedaan en het belang van de gegdeeds groter werd,
ontstonden er bij gemeenten afdelingen ‘BevolkBgygerlijke Stand,
Militaire Zaken en Verkiezingen'. Vanaf de jarerveatig van de vorige
eeuw zijn deze afdelingen uitgegroeid tot de afdelBurgerzaken’. De
verschillende wijzigingen zijn gepaard gegaan méttiarveranderingen,
waarbij burgerzaken steeds meer is geinstitutiseatd.

Met de institutionalisering ontstaan ook de loketée producten en
informatie aan burgers verstrekken. De ontwikkelrag loketten voor
interactie met de burger doet zich ook voor bijeredyemeentelijke
diensten. Tegelijkertijd ontstaat er een behoedteesen meer geintegreerde
dienstverlening met aandacht voor de burger alst khds gevolg van deze
behoefte kiezen gemeenten er steeds vaker vooeddredstverlening, die
in de oude situatie verloopt via verschillende tode of vakafdelingen, te
bundelen en onder te brengen in een afdeling Fdziaken. Die bestaat uit
een frontoffice (publieksbalie) en een aantal bfcdes, waaronder
burgerzaken. Ook komt het voor dat gemeenten daegefjenet de
backoffices geintegreerde publieksbalie hebbehetrbestuursakkoord
Samen aan de slagan 2007 tussen rijk en gemeenten speelt heegisah
concept Antwoord®© een belangrijke rol. Het daaonziene
Klantcontactcentrum (KCC) van de gemeente moetihieke portaal
worden waar uiteindelijk burgers, bedrijven eneafisigen terecht kunnen
voor alle producten en diensten van de gehele eicrh

De producten van de afdeling Burgerzaken wordedéineeste gemeenten
verstrekt op één locatie. Grotere gemeenten heldmnmeerdere locaties,
soms met beperkte openings- en sluitingstijdeny wealienstverlening
wordt aangeboden. Naast de fysieke locatie herfgemt aantal gemeenten
de mogelijkheid om voor specifieke groepen de demthuis te laten
bezorgen. Ook de aangifte van geboorten kan irmagtal gemeenten in het
ziekenhuis; dat bespaart een gang naar het gerheentéen trend van de
afgelopen jaren is de digitale dienstverlening @iburger. Het gaat hierbij
om meer dan het verstrekken van informatie. Vaalhka formulieren
worden gedownload en getipload, daarnaast is restsstaker mogelijk om
een uittreksel uit de gemeentelijke basisadmirtist(&BA) digitaal te
verkrijgen. De meer klantgerichte benadering l@tverruiming van
openingstijden, en de mogelijkheid tot het (didita@aken van een
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afspraak. Steeds vaker worden ook klanttevredesbted®rzoeken
gehouden.

2.3 Productie en kosten

In Maten voor gemeentdKuhry, Jonker, & Torre van der, 2010) geeft het
Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) een overzarhtle door gemeenten
geleverde prestaties geaggregeerd op landelijlanivéoor de beschrijving
van de prestaties wordt een aantal taakvelden scligiden; een van de
taakvelden is burgerzaken. In 2008 bedroegen dawen in het taakveld
burgerzaken ongeveer 0,7 miljard euro. Het aangmehet taakveld
burgerzaken in de totale uitgaven van gemeentaeiset iets meer dan
1,6% in 2008 gering.

Weliswaar zijn de uitgaven in het taakveld burgkeraals aandeel gering,
maar daar staat tegenover dat in dit taakveld g@wen nauw samenhangen
met de bedrijfsvoering. Er is weinig sprake vabesteding, zodat
programmakosten vrijwel geheel bestaan uit gembjetapparaatskosten.

In het eerste hoofdstuk is een globale definitiergi&t om een beeld te
geven van wat onder burgerzaken wordt verstaa2003 heeft Cebeon
(Cebeon, 2003) systematisch geinventariseerd wgelkeentelijke
producten en subproducten er zijn.

Voor burgerzaken zijn de volgende producten ondeigen:

* het beheer van de burgerlijke stand; het betrefthret opmaken van
diverse akten (geboorten, trouwen, overlijden etak) verstrekken van
uittreksels alsmede het verzorgen van huwelijksgkkingen;

* het verstrekken van rijbewijzen;

* het verstrekken van reisdocumenten;

» werkzaamheden die verband houden met het behanelelworbereiden
van naturalisatieverzoeken en het ondersteunedeaerdere procedure
ten behoeve van het ministerie en dergelijke;

* het beheren van de gemeentelijke basisadministhegieserwerken van
diverse mutaties, het verzorgen van berichtenverkaar derden.

! Op basis van het ilaten voor gemeentarehanteerde begrip voor de totale uitgaven varegaten.
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Onder het bredere kopje bevolkingszaken vallenrmakde producten:

» de administratieve/juridische werkzaamheden irtieetat
straatnaamgeving en huisnummering. Het betreftdrider meer de
ondersteuning van een commissie straatnaamgeehgpbrbereiden en
ondersteunen van bestuurlijke besluitvorming, leetchten van besluiten
aan aanvragers of anders betrokkenen.

« alle werkzaamheden ter voorbereiding en uitvoeveng de verkiezingen
van de gemeenteraad, Provinciale Staten, TweedeKamEuropees
Parlement en referenda.

Het SCP noemt iMaten voor gemeenterergelijkbare indicatoren voor de

dienstverlening bij burgerzaken:

* burgerlijke stand, geboorten, huwelijken en sterfdjen;

» vreemdelingen, aanvragen naturalisatie en de teagkk
verblijfsvergunningen;

* (reis)documenten, paspoorten, identiteitskaarigrewijzen en uittreksels
van geboorteregister en burgerlijke stand,

* GBA, binnengemeentelijke verhuizingen en verhuigmgussen
gemeenten.

Over de verschillende producten zijn op landelijkeau gegevens
beschikbaar. Tabel 2-1 toont de omvang van eermlaadicatoren voor
productie op landelijk niveau in 2005 en 2009.

De tabel geeft in eerste instantie een indruk \&rvblume van de
verschillende producten. Rijbewijzen, reisdocumeraie verhuizingen
kennen een ordegrootte van een miljoen, de werlkizedem die
samenhangen met de burgerlijke stand kennen eegroite van 100.000.
Bij aanvragen van naturalisaties gaat het om tizedden. Gegevens over
uittreksels van de burgerlijke stand en bevragimg lvet GBA ontbreken.
Op basis van gegevens van de benchmark publiekskakewel worden
geconstateerd dat het aantal uittreksels uit dgdblijike stand en uittreksels
uit het GBA gezamenlijk dezelfde ordegrootte haéfthet aantal afgegeven
paspoorten (SGBO, 2007). Als naar ontwikkelingedertijd wordt
gekeken, valt de forse groei van het aantal afgagejbewijzen op. Het
aantal verstrekte rijpbewijzen is in de periode 22089 meer dan
verdubbeld, van iets minder dan een miljoen afgege\bewijzen naar
ruim 2,1 miljoen. Ook het aantal aanvragen tot radittatie kent een sterke
groei. Het aantal aanvragen fluctueert overigegrk stan jaar tot jaar.
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Wordt 2009 met 2006 vergeleken dan zou sprakevaineen daling. Het is
van belang om op te merken dat er geen integrgevgas (van alle
gemeenten) over de kwaliteit van de dienstverlemangburgerzaken
beschikbaar zijn. Die gegevens zijn wel beschiklvaar een beperkt aantal
gemeenten op basis van de benchmarkonderzoekesGRO/BMC.

Tabel 2-1 Enkele kenmerken van burgerzaken, 2005 €009

2005 2009

aantal gemeenten 467 441
geboorten (x 1000) 188 185
huwelijken (x 1000) 72 73
sterfgevallen (x 1000) 136 134
rijbewijzen (x 1 miljoen) 0,9 2,1
paspoorten (x 1 miljoen) 1,8 2
identiteitsbewijzen (x 1 miljoen) 1,6 1,3
verhuizingen binnen gemeenten (x 1000) 1.009 900
verhuizingen tussen gemeenten (x 1000) 642 598
aantal aanvragen naturalisatie (x 1000) 21 25
Bron: CBS, IND

In de begrotingsindeling kent burgerzaken tweeegyodiurgerzaken en
secretarieleges burgerzaken. Beide posten kenstmlan baten. De baten
van burgerzaken kunnen bijvoorbeeld de verkoopvajm meubilair, een
verouderd systeem et cetera. In de regel zijn Hei#n relatief laag. De
lasten secretarieleges zijn de afdrachten varlegks aan de centrale
overheid. De baten secretarieleges worden recékstidoor de burgers
opgebracht. Tabel 2-2 geeft een overzicht van tenben de lasten in 2005
en 2008.
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Tabel 2-2 Baten en lasten burgerzaken en secretaleges burgerzaken 2005, 2008
(in min. euro’s)

baten burgerzaken 23 34
lasten burgerzaken 495 610
baten secretarieleges 218 296
lasten secretarieleges 60 84
Bron: CBS '

De lasten van burgerzaken bedragen in 2008 ruimmj&rd euro.

Ongeveer een derde van de lasten wordt gedektehsatilo van de baten
en lasten van de secretarieleges. Over de per{@@e 2008 nemen de lasten
van burgerzaken met iets meer dan 23% toe, wat da&ev % per jaar
betekent. Naast prijsstijgingen is nog een aamiéige oorzaken te noemen
voor de toename van de kosten: een toename vawloete van de
dienstverlening (aantal afgegeven rijbewijzen iglubbeld) en zijn in 2006
een nieuw rijbewijs en een nieuw paspoort geintcedrd.

2.4 Regulering en financiering

Voor de dekking van de kosten van burgerzakenezifivee bronnen. In de
eerste plaats is er dekking vanuit de algemeneeteddvooral gevoed door
het gemeentefonds. In de tweede plaats rekenenegeeneleges voor een
groot aantal producten.

Gemeenten mogen de hoogte van de leges zelf \Esisioor een aantal
producten is het bedrag gebonden aan een doadjkhedstgesteld
maximumbedrag. Zo gelden voor paspoorten en idgisbarten
maximumtarieven.

De leges bestaan uit een bedrag dat voor de geemeleastemd is, maar ook
voor een deel uit een bedrag dat wordt afgedragerdarde partijen
(bijvoorbeeld de leges die worden afgedragen abAdentschap
Basisadministratie Persoonsgegevens en Reisdocembiphet verstrekken
van een paspoort). Tabel 2-3 geeft een overziahtledeges voor een
aantal producten.
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Tabel 2-3 Gemiddelde en maximale leges voor een &almproducten, 2009 (in

euro’s)
- gemiddeld minimum maximum
paspoort 49,35 35,95 49,60
prijs identiteitskaart 41,32 28,45 41,75
prijs rijbewijs 37,93 20,95 63,90
uittreksel GBA (2007) 7,26 2,27 16,80
huwelijk 305,85 68,35 626,50

Bron: ABF Lokale Lasten

Hoewel tabel 2-3 een verschil van ongeveer 14 katazien voor de
tarieven van de paspoorten, is de spreiding vaargs/en slechts gering.
Het tarief voor een paspoort is gebonden aan eéelij)ermaximum, in de
praktijk zijn er in 2009 slechts 29 gemeenten @i &@rief hanteren dat meer
dan één euro onder het maximum ligt. Vandaar dagémaiddelde tarief en
het maximum elkaar niet veel ontlopen. De tariew@or de rijbewijzen zijn

in 2009 nog niet gebonden aan een maximum; dedspgevan de tarieven

Is als gevolg daarvan een stuk groter dan bij dp@arten. Eerder zagen we
al in Tabel 2-2 dat in 2008 de totale baten vatedes geaggregeerd over
alle gemeenten ongeveer 0,3 miljard euro opleveren.

2.5 Ontwikkelingen

Burgerzaken is een gebied waar veel ontwikkelirggamde zijn. Eerder
noemden we al de verschuiving richting publieksnakigitale
dienstverlening en Klantcontactcentra. Naast ingien vanuit de
gemeenten heeft burgerzaken te maken met beleidevajksoverheid. We
noemen de volgende ontwikkelingen:

» ‘Vernieuwing burgerlijke stand’ met als doel hehgkkelijker maken
van aangifte van bijvoorbeeld een geboorte of eemgenomen
huwelijk. Steeds meer zaken zijn via internet gelen en het aantal aan
te leveren bewijsstukken vermindert. Ook het dajitangifte doen van
sterfgevallen wordt onderzocht. Op dit moment lop#ots.

» Het leveren van producten via internet. In Rotterddjvoorbeeld
kunnen uittreksels uit het GBA via internet wor@gamgevraagd. De
kosten bij aanvraag via internet bedragen voorutgds de helft van de
baliekosten.

» De uitvoering door burgerzaken van frontoffice takeor de
Immigratie- en Naturalisatiedienst (sinds 2004)
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* Het al eerder genoemde Antwoord®© (het antwoordqaideeft als
ambitie de dienstverlening, en dan vooral de infirevoorziening aan
de burger, te verbeteren. Hierbij kan gedacht woeden gemakkelijke
telefoonnummers en Klantcontactcentra, multicharmgkt cetera

» Terugdringen administratieve lasten. Studenten érngeen GBA-
uittreksels meer aan te leveren bij de inschripaag een hogeschool of
universiteit. Ook hoeven burgers tegenwoordig meér een GBA-
uittreksel aan te leveren bij het aanvragen varrig@wijs en zijn er
steeds meer gemeenten die aan de eigen inwonersiigieeksel van de
GBA en ook geen geboorteakte meer vragen bij béeslvan een
huwelijk.

* Invoering nieuw rijbewijs per 1oktober 2006.

* Introductie van een nieuw paspoort met een chip kametrisch
gegevens.

» Afschaffing, per 1 januari 2010, van de gratis Ndwse
identiteitskaart (NIK) voor kinderen tot 14 jaar.

* Per 21 september 2009 worden vingerafdrukken \a@ipiin het paspoort
opgenomen. Hiervoor is nieuwe apparatuur nodig eetipersoneel
opgeleid worden.

* Het programma modernisering GBA (mGBA). In de vaam de nieuwe
basisregistratie personen (BRP) draagt deze bigaahenstverlening
aan burgers, bedrijven en overheidsorganisatiesaakt deel uit van het
stelsel van basisregistraties. De vernieuwing \&aGBA maakt
plaatsonafhankelijke dienstverlening mogelijk. Disdhet bijhouden en
verstrekken van gegevens sneller, eenvoudiger edkgper te maken.

* Plannen voor invoering van een maximumtarief vaoladjes van
rijoewijzen.

Al met al ontwikkelingen die steeds weer aanpassingrgen van de

dienstverlening en mogelijk een effect hebben okasten van de
dienstverlening.
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3 Theorie en methode van aanpak

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt inzicht gegeven in de algeméheorie voor
productiviteitsmeting. Voor een uitgebreide en adgelijke inleiding in
productiviteitsmeting verwijzen we naar (J. L. TaBk, 2010). Het
hoofdstuk geeft een overzicht van algemene nopdseb gebied van
productiviteitsstudies. Vervolgens worden de algeenarincipes voor
productiviteitsmeting uiteengezet, met aandacht w@chnische
doelmatigheid, allocatieve doelmatigheid en sclifeiten. Ook wordt
ingegaan op een methode om arbeidsproductivité# liden van het
bredere begrip productiviteit. Daarna komen toepgss van
productiviteitsstudies aan bod, die een handreikieden voor de
onderhavige studie. Ten slotte presenteren welgemaen empirisch
model waarin de bouwstenen worden samengebraehimlgemene
aanpak.

De meest eenvoudige methode om de productiviteieuekenen is te
kijken naar de ratio van arbeid en geleverde prmiucen dergelijke
benadering doet echter tekort aan de diversiteitdeageleverde diensten bij
burgerzaken. In het algemeen bestaan er overwedpeagearen tegen het
hanteren van dit soort eenvoudige ratio’s in ekrase waarin sprake is van
verschillende inputs en/of outputs (zie bijvooreebvell (2000); Blank &
van Hulst (2010)). Onderhavige studie maakt daagebruik van een
kostenfunctie (zie ook paragraaf 3.2).

De aanpak via een kostenfunctie heeft een aantatieten ten opzichte van
een ratio. De kostenfunctie kan met meerdere vidliesuthe producten (of
productgroepen) en ingezette middelen overweg zatatedeze op een
arbitraire manier a priori moeten worden gewogebigalkaar moeten
worden geteld. De weging van de verschillende prtatuwordt impliciet
geschat. Deze methode is te prefereren boven nesthdid een ratio
berekenen tussen (gewogen) productie en kostgre(sbneel). Bovendien
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kan rekening worden gehouden met de samenstelingle dienstverlening.
Ook is het mogelijk om met een kostenfunctie déongtbeidsproductiviteit
uit te rekenen. Arbeidsproductiviteit kan verhoogatden door arbeid te
substitueren door kapitaal; met een kostenmodehaale gaan in hoeverre
een verhoogde arbeidsproductiviteit het gevolgars substitutie of juist het
productiever zijn van de factor arbeid. Ten sl&tia de stand van de
techniek worden meegenomen. Door technologischeilkdeling wijzigt de
inzet van arbeid voortdurend.

3.2 Kostenfunctie

3.2.1 Algemeen

Een kostenfunctie geeft de samenhang weer tussenijds de kosten en
anderzijds de omvang en samenstelling van de diemeshing, de prijzen
van de ingezette middelen (zoals ambtenarensaajiss de stand van de
techniek. Uit de economische theorie volgt datiaikostenfunctie
zogenoemde kostenaandelenfuncties zijn af te |id&re & Primont,
1995). Deze kostenaandelenfuncties geven voonglkzet middel
(bijvoorbeeld ambtenaren) de optimale relatie viegsen de inzet van dat
middel enerzijds en de omvang en samenstellingleasienstverlening, de
prijzen van de ingezette middelen en de technisaheikkeling anderzijds.
Met andere woorden, de kostenfunctie beschrijftesklaart de kosten, de
kostenaandelenfuncties beschrijven of verklaresaseenstelling van de
ingezette middelen. Voor toepassing van een kastetie met
kostenaandelen zijn we overigens wel afhankelijk data over de
verschillende inputs.

Om een kostenfunctie met econometrische technitekkannen schatten is
het noodzakelijk een bepaalde wiskundige vormeeda. Een van de meest
flexibele vormen is de zogenoemde translogfunEieze door Christensen
et al. (1973) ontwikkelde vorm is zonder enige fglile meest toegepaste
vorm in productiviteitsonderzoek waarin een koatenfie wordt
gehanteerd.

De functie kent drie grote voordelen. In de eeptiats hebben alle uit de
kostenfunctie af te leiden vergelijkingen voor dstenaandelen een
eenvoudige vorm. In de tweede plaats is het mdgeati) de
productiviteitsontwikkeling af te leiden en te degwoneren in de
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productiviteitsontwikkeling van de verschillendgins. Daarnaast zijn
direct diverse economische relaties voor de afgdinrgerzaken af te
leiden. Het gaat hier om de volgende relaties:

» kostendoelmatigheid;

» schaaleffecten;

» autonome kostenontwikkelingen;

In het vervolg van deze paragraaf worden deze jyegni nader toegelicht.

3.2.2 Kostendoelmatigheid

In deze paragraaf wordt de kostendoelmatigheidoumgerzaken besproken.
Figuur 3-1 geeft een grafische voorstelling vandéodoelmatigheid. Op de
horizontale as staat de productie weergegeven e oprticale as de
kosten. leder punt in de figuur representeert diekoen productie van
burgerzaken. In de figuur is ook de kostenfunctieeenvoudigd getekend.

Figuur 3-1 Voorbeeld van een kostenfunctie en kosteoelmatigheid

Kosten

Productie

Er bestaan technieken om de kostenfunctie zo telbeplat deze aan de
buitenkant (in de figuur de onderkant) van de pontek van instellingen
ligt. De kostenfunctie die aan de buitenkant lggéen zogeheten
grensfunctie (ook wel frontier of ‘beste praktiggnoemd). De instellingen
die op de grensfunctie liggen zijn de instellingaet de laagste kosten
gegeven de productie; per euro aan kosten zigusditeigenlijk de meest
productieve instellingen. Instellingen die op denfrer liggen zijn
kostenefficiént. Instellingen die niet op de frentiggen zijn
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kosteninefficiént en zouden theoretisch een verimgtean maximaal de
afstand tot de kostenfunctie kunnen realiserenr€atieve) afstand tot de
kostenfunctie is een maat voor de doelmatigheiddeamstelling.

Het is mogelijk dat instellingen van jaar tot jagschuiven in de richting
van de frontier. Instellingen worden dan efficiér(fgoductiever). Als
instellingen over de gehele linie opschuiven rioyptile frontier, is dat een
vorm van productiviteitsverbetering. In deze studieen frontier geschat.

Het is ook mogelijk om per instelling (gemeente adfiand tot de frontier te
bepalen, de zogeheten doelmatigheidsscore. De dbghridsscore is een
maat die aangeeft hoe efficiént een instellin@esindividuele
doelmatigheidsscore kan door een instelling wogkruikt om na te gaan
hoeveel verbeterpotentieel aanwezig is. Ook isriogelijk om de
gemiddelde doelmatigheidsscore te berekenen veaifsgke groepen van
instellingen en deze met elkaar te vergelijken.c&rale kunnen de
kenmerken van efficiénte instellingen worden vedelijkt.

3.2.3 Schaaleffecten

Uit de kostenfunctie is ook direct een maat aétédn voor schaaleffecten.
De kostenfunctie geeft immers aan wat de gevolgenrztermen van

kosten bij een groei van de productie met bijvoelthd % (het volume van
alle producten groeit met hetzelfde percentagéjeimnde kosten met minder
dan 1% groeien, is er sprake van schaalvoordellsrdetkosten met precies
1% stijgen dan is er sprake van constante schaaletem. In het geval dat
de kostenstijging groter is dan 1%, is er sprakesahnaalnadelen. Overigens
kunnen de schaaleffecten variéren met de groottelgaggemeente/ afdeling
Burgerzaken. Bij kleine gemeenten is wellicht spraan schaalvoordelen,
terwijl grote gemeenten mogelijk met schaalnadblkgrben te maken. Een
dergelijk verloop van de schaaleffecten heeft eammtin: de gemiddelde
kosten dalen tot een bepaald optimum naarmaterdeegge groter wordt,
daarna groeien de kosten weer.

Figuur 3-2 toont een voorbeeld van een kostenfanvesarbij er in eerste
instantie sprake is van schaalvoordelen, die vgerd omslaan in
schaalnadelen. De figuur toont eveneens het U-ypwetiloop van de
gemiddelde kosten.

2 0ok de gemiddelde kostenfunctie is geschat.
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Figuur 3-2 Voorbeeld van een kostenfunctie en de geddelde kosten

\/

Productie Productie

Kosten
Gemiddelde Kosten

Het is niet zo dat de gemiddelde kosten per dedien U-vormig verloop
hebben. De gemiddelde kosten kunnen, afhankeljkdeakostenfunctie,
ook nog een ander verloop hebben, bijvoorbeeldimigp (alleen maar
schaalvoordelen) of omgekeerd L-vormig (alleen nsghaalnadelen). De
empirie moet hierover uitsluitsel geven.

In deze rapportage zijn de schaalvoordelen of $chdalen in kaart
gebracht door de zogenoemde schaalelasticitei vgkenen. De
schaalelasticiteit geeft aan wat het effect isemm groei van de inzet van
middelen op de groei van de productie. Een sclasdleiteit van boven de 1
betekent dat de productie sneller groeit dan detiman middelen en dat dus
sprake is van schaalvoordelen (een elasticiteitvjaoorbeeld 1,1 betekent
dat bij een groei van 1% van de ingezette middeééproductie met 1,1%
toeneemt). Bij een schaalelasticiteit van 1 igpealse van schaalneutraliteit
(1% extra middelen gaat gepaard met 1% extra ptejuEen
schaalelasticiteit kleiner dan 1 betekent dat eskspis van schaalnadelen.

3.2.4 Autonome kostenontwikkeling

Een belangrijk element in de analyse betreft dad/van technische of
autonome ontwikkelingen. Door technische ontwikigéin, maar ook door
andere ontwikkelingen zoals wijzigingen in de wet-regelgeving kunnen
veranderingen optreden in de kosten. Een voorheglden technische
ontwikkeling is de toepassing van ICT, bijvoorbeledd digitaal leveren van
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uittreksels uit de GBA, waardoor minder personeel laet loket nodig is.

Figuur 3-3 geeft grafisch weer hoe een autonom&ekostwikkeling eruit
kan zien. De kostenfunctie schuift vanrigar b, in deze figuur betreft de
verschuiving een autonome kostendaling.

Figuur 3-3 Voorbeeld van een kostenfunctie met eeautonome kostenontwikkeling

T

T,

Kosten

Productie

Dikwijls wordt in vergelijkbare productiviteitsstiegs uitgegaan van een
neutrale technische ontwikkeling: de technischevikkieling heeft een even
grote impact op alle ingezette middelen (zie ook (I. Blank, Eggink, &
Merkies, 1998). Deze restrictieve veronderstelkag ook worden
losgelaten (zie (Atkinson & Primont, 2002)). Dertgehanteerde analyse
maakt mogelijk dat er in de loop der tijd verandgen optreden.

3.2.5Inzet van middelen

In deze studie wordt in de modellering en de uitkten geen aandacht
geschonken aan de substitutie en productiviteitivgezette middelen. Voor
de volledigheid gaan we in deze paragraaf tochikap de substitutie en
productiviteit van ingezette middelen.

De vraag naar ingezette middelen wordt mede bepmaldde prijzen van
de ingezette middelen. Als de lonen bijvoorbedjdest dan is er een
tendens om personeel te vervangen door geautoeralessystemen. Soms
Is ook sprake van complementariteit. Als het pegstsbestand bijvoorbeeld
krimpt, is er ook minder inventaris nodig, zoalsdaus en stoelen. De
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kosten van de inventaris dalen dan gelijktijdig ehetkosten voor personeel.
De gevoeligheid van de vraag naar ingezette midde&erspiegelt de
technische mogelijkheden van een productieproaass&ijn bepaalde
ingezette middelen onontbeerlijk bij de producte \goederen en diensten
en zijn daarom tamelijk ongevoelig voor de prijsid&re middelen zijn
eenvoudiger te vervangen en kennen een hoge pastigheid. Indien
empirisch een hoge gevoeligheid wordt vastgest®lpliceert dit ook
economische rationaliteit van de instellingen.éfistgen blijken dan
immers de substitutiemogelijkheden te gebruikerderkostengroei te
beperken (door verschuiving naar een goedkopetiguiiy. De mate van
gevoeligheid van de vraag wordt weergegeven doerakgelasticiteit.

Productiviteit is de verhouding tussen de geleveidasten en de middelen
om deze diensten te produceren. Wanneer een ingtslechts één dienst
levert dan is de productiviteit van een bepaalddelidelijk aan de
hoeveelheid diensten gedeeld door de ingezettecletiemid van dat middel.
Indien het ingezette middel arbeid is, dan is dbdmeding tussen de
geleverde diensten en middelen de arbeidsprodigtierk op dat de
wijze van berekenen onafhankelijk is van het gédvan andere
productiemiddelen zoals verbruik en kapitaal.

Het arbeidsproduct dat volgens de hiervoor beseimrewethodiek is
berekend is een zogenoemde parti€le productiviiess. Partiéle
productiviteitsmaten vertellen een deel van hethaal. De
arbeidsproductiviteit is namelijk niet los te ziam de verbruiks- en
kapitaalproductiviteit. Zo kan door investeringarkapitaalgoederen de
arbeidsproductiviteit toenemen, terwijl de kapipeatiuctiviteit afneemt.
Het is zelfs mogelijk dat de totale productivitgiheemt, waardoor de
kosten per product toenemen, terwijl de arbeidsmtwdteit toeneemt.
Voor een volledig beeld is het daarom beter zowsdlthle productiviteit als
de afzonderlijke partiéle productiviteitsmaten tegenteren. Het ontbinden
van deTotal Factor Productivity(TFP) is een populair onderwerp van
productiviteitsstudies. De groei van TFP wordt eclaelden of nooit
ontbonden in de partiéle productiviteitsverandegmtgn gevolge van de
verschillende ingezette middelen.
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3.3 Literatuur

Deze paragraaf gaat in op de literatuur vanuipheductiviteitsonderzoek
die een handreiking kan bieden bij een produciteseudie naar
burgerzaken.

In onderzoeken naar de productiviteit van de getedifhe dienstverlening
is een onderscheid te maken naar onderzoekenabeaajlde
dienstverlening van de gemeente als geheel ondezaan de studies die
inzoomen op een specifiek gebied van de dienstvedgBorger de &
Kerstens, 2000). In de literatuur zijn niet of nalijks onderzoeken te
vinden die gaan over de productiviteit van burgeena Wel zijn er
productiviteitsanalyses uitgevoerd naar de diemgnimg van postkantoren.
In zekere zin is de dienstverlening van postkamterrgelijkbaar met die
van burgerzaken. Bij beide typen dienstverleningt ¢y@t om een
‘loketfunctie’. Ook is een recente studie gevondear de dienstverlening
van bibliotheken, ook bibliotheken hebben een ‘thkectie’.

We bespreken in de eerste plaats een aantal stlidiegyaan op de
productiviteit of efficiency van de totale diensteming dan wel een breed
pakket van de dienstverlening. Specifieke dientwnarg komt aan het
einde van deze paragraaf aan de orde. Bij stutkaaghan op de totale
dienstverlening is er een onderscheid te makengtadies die de
verschillende prestaties van de lokale overheidtapalerscheiden en
studies waarin de verschillende prestaties allstggaggregeerd worden tot
eeéen prestatie of een beperkt aantal prestatiel Bab geeft een overzicht
van studies die gebruik hebben gemaakt van meeotdpetindicatoren.

Wat opvalt aan de verschillende studies is de heidenheid van
onderzochte diensten en daarbij gebruikte prestadieatoren. Enerzijds
hebben verschillen te maken met het onderwerp easiudlie en de
beschikbare gegevens, anderzijds bestaan er tiasgban verschillen in
datgene wat tot de gemeentelijke dienstverlenirgpbe. Dit komt tot
uitdrukking in de gebruikte outputindicatoren.

De overeenkomst tussen de verschillende studest ide meeste studies
gebruikmaken van een combinatie van voorzieningagén, openbare
ruimte, straatverlichting), gebruikers (bevolkitegrlingen, 65-plussers) en
diensten (afvalinzameling). Dit heeft te maken degrote variatie van
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diensten van gemeenten. Sommige indicatoren zijr(regve) proxy (=
benadering) van de werkelijke dienstverlening. Zmdvin de studies van
De Borger en Kerstens (1996) verondersteld dakegtelkingsomvang een
benadering is van de administratieve productieBelgische gemeenten
(bevolkingsregister, verstrekken van uittreksefstrekken van paspoorten,
et cetera), overeenkomend met de klassieke praduate Nederlandse
burgerzaken. Er zijn meerdere studies die de verstellingen van De
Borger en Kerstens overnemen.

Tabel 3-1 Overzicht productiviteitsstudies gemeente

studie

De Borger en
Kerstens

(1994, 1996; 1996)
Belgié, 1985

outputindicatoren

aantal subsidies verblijfskosten,
leerlingen basisschool, opperviakte
publieke recreatie, bevolking, aantal
65-plussers, oppervlakte openbare
weg

exogeen

inkomen per hoofd, hoogte lokale
belastingen, uitkering
gemeentefonds, aantal
coalitiepartijen, politieke achtergrond
college, opleidingsniveau,
bevolkingsdichtheid

Eeckaut van den,
Tulkens et al.
(1993)
Vlaanderen, 1985

bijstandsuitkeringen, leerlingen
basisschool, opperviakte openbare
weg, bevolking, 65-plussers, aantal
misdaden

hoogte lokale belasting, inkomen per
hoofd, welvaart

Geys en Moesen
(2006; 20094,
2009b)
Vlaanderen, 2000

aantal subsidies verblijfskosten,
leerlingen basisschool, opperviakte
publieke recreatie, lengte wegennet,
aandeel gemeentelijke afvalophaal

inkomen, werkloosheid, bevolking,
opleidingsniveau, huizenbezit,
amalgamatie, overheidstekort/
overschot, subsidies, ideologie,
typering gemeente

Sampaio de
Sousa en Ramos
de Sousa (1999)

bevolking, aansluitingen water,
vuilophaal, ongeletterde bevolking,
aantal leerlingen gemeentelijke

Brazilié 1991 onderwijs

Prieto en Zofio drinkwater, afvalophaal, opperviakte

(2001) wegen, straatverlichting, culturele en

Spanje, 1994 sportinfrastructuur, plantsoenen

Balaguer -Coll et straatverlichting, bevolking, belastingopbrengsten,

al. (2007) afvalophaal, oppervlakte openbare gemeentefonds, leges, leningen,
Spanje, 1995 weg, plantsoenen, kwaliteitsindicator tekort, aantal stemmingen
Worthington bevolking, rioolaansluiting, aantal gemeentefonds, debt service ratio,
(2000) huishoudens met afhaalophaal, liguiditeitsratio, vlottend kapitaal,

Australié, 1993

watervoorziening, lengte openbare
weg (stad en platteland)

gemiddelde omslag per bewoner

Sung (2007)
Korea, 1999-2001

watervoorziening, parken, lengte
wegennet, tandzorg, geregistreerde
motorvoertuigen, capaciteit
welzijnsinstellingen,
bijstandsuitkeringen,
bouwvergunningen, burgerzaken,
petities

bevolking, bevolkingsdichtheid,
beroepsbevolking, opperviakte,
belastingopbrengsten, (publieke)
instellingen

Loikkanen en
Susiluoto (2005)
Finland, 1994-2002

kinderdagopvang, gastouders,
basiszorg, tandzorg, capaciteit
instellingen basis-, ouderen- en

omvang gemeente, locatie en fysieke
kenmerken, typologie aanbieders,
leeftijd medewerkers, werkloosheid,
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studie

outputindicatoren
gehandicaptenzorg, middelbaar- en
voortgezet onderwijs, bibliotheken
(uitgeleende boeken)

exogeen
fondsen

Jorge et al. (2006)
Portugal, 2004

jongeren, bejaarden, basisscholen,
leerlingen, watervoorziening,
bouwvergunningen, sociale
ontwikkeling

Geys et al . (2007,

leerlingen, kleuterplaatsen, inwoners,

bevolkingsdichtheid, werkende

2010), Kalb 65-plussers, werkende premiebetalers, | bevolking, HHI politiek, aandeel links,
(2010a) oppervlakte publieke ruimte voor financiéle kracht van gemeenten
Duitsland, 2001 recreatie

1990-2004

Moore et al. ruimtelijke inrichting, hulpdiensten, weer, bevolking,

(2005) transportmiddelen, bibliotheken, bevolkingsdynamiek,

VS, 1993-1998

recreatiemogelijkheden, misdaad,
vuilnisophaal, wegenonderhoud,
watervoorziening

belastingopbrengsten, neiging tot
procederen, sturingsprincipe,
aandeel ambtenaren, opperviakte

Giménez en Prior
(2007)
Spanje, 1996

oppervlakte, bevolking, aantal auto’s,
afval, aantal gebouwen

inkomen, industrie, commercie,
toerisme, bevolkingsdichtheid,
kinderen, 65-plussers, aanwezigheid
bibliotheek, omvang politie

De Witte en Geys
(2011)
Vlaanderen, 2007

Openingsuren, jeugdboeken, fictie en
non fictie boeken, ander media (CD,
DVD, VHS, CD-ROM)

Personeel, bedrijfskosten,
infrastructuur

Een variant op de studies uit Tabel 3-1 zijn stsigvaarin de gemeentelijke
dienstverlening wordt gemeten met een samengesgisidectie-indicator.
Voorbeelden hiervan zijn Borge et al. (2008), Almes Fernandes (2006;
2008) en Afonso en Scaglioni (2005). De onderligteimdicatoren van de
samengestelde indicator hebben bij Borge betreldmbet aantal
gebruikers van de dienstverlening, bijvoorbeelddagttal scholieren,
kinderen in dagopvang, aantal ouderen dat gebrakiman ouderenzorg
en aantal bijstandsuitkeringen. Bij de studies Aomso en Fernandes en
Afonso en Scaglioni variéren de indicatoren ereis lereed scala van
diensten afgedekt zoals openbaar bestuur, ondessggale zekerheid,
cultuur, afvalinzameling en milieu. In deze studieent de
bevolkingsomvang wederom als proxy voor de adntisive
dienstverlening aan burgers.

Behalve de studies die ingaan op de totale dierlshvag van de gemeenten
zijn er studies die ingaan op een specifiek ondgnekn de gemeentelijke
dienstverlening. De variatie in het soort ondertegemeentelijke
dienstverlening is groot. Voor onder andere de el diensten zijn
studies te vinden: watervoorziening, waterzuiverimggbeheer,
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afvalverwerking, postkantoren, bibliotheken, argbigreaus, uitvoering
sociale zekerheid. Voor een breed literatuurovhtaian studies verwijzen
we naar (Kalb, 2010b) en (Fried, Lovell, & Schmid08). Er zijn geen
studies gevonden die zich primair richten op destieerlening van de
afdeling Burgerzaken. Van de hiervoor genoemdestivenlening gaan we
in op de studies die over postkantoren gaan. Destlierlening van
postkantoren is wat bepaalde aspecten betreft Njgbgar met de
dienstverlening van burgerzaken, de dienstverlebeiteft een
‘loketfunctie’.

Deprins en Simar (1984) gaan in op de arbeidséffie in postkantoren.
Kenmerken van de studie zijn dat er, vanuit de lnkbaarheid van de data,
gefocust wordt op één input (arbeid) en sprakarseen grote
verscheidenheid aan dienstverlening. Ook zijn esalellen in de door de
postkantoren geleverde dienstverlening. Om dit lperi te omzeilen is
gebruikgemaakt van een verzameling van postkantheewat betreft
dienstverlening goed met elkaar te vergelijken. Zija studie onderscheidt
de volgende outputs:

» loket, aantal financiéle transacties;

* loket en bezorging, aangetekende ontvangen enefgagost;

* loket en bezorging, expressebestelling (ontvangesfgegeven);

* bezorging, ongeadresseerde post;

* bezorging, aantal postadressen in de regio;

* inname van post, opgehaalde post.

De studie maakt gebruik van drie methoden om danische efficiency te
bepalen. In de eerste plaats van een Cobb-Dougtassigtiefunctie,
waarvoor de conclusie geldt dat een translogsjpatié wellicht beter was
geweest. In de tweede plaats door het vaststedleregn convex omhulsel.
En tot slot een techniek waarbij verondersteldaisa®n teveel aan inputs en
outputs weggelaten kan worden.

De studie van Doble (1995) analyseert de technidokématigheid van de
Britse postkantoorbalies door gebruik te makenaamData Envelopment
Analysis (DEA). Voor de outputs onderscheidt delgtunegen verschillende
soorten baliehandelingen evenals de wachttijdemlffeitsindicator).
Verklaring voor verschillen in doelmatigheid wordgevonden in
gehanteerde werkmethode, personeelsverloop enmlisdn
automatisering.
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Borenstein et al. (2004) maken een analyse vamedenatigheid van de
Braziliaanse postkantoren met behulp van DEA. NeDaprins en Simar
(1984) maken zij eerst een onderscheid naar pdstie@nwaarvoor de
dienstverlening homogeen is. Een driedeling ig&atltaat: loketfunctie,
postbestelling en geintegreerde dienstverleningddBoutputs maakt de
studie een onderscheid naar datgene wat wenselijki;n en datgene wat
praktisch haalbaar blijkt. Bij de outputs is, na@gectieve prestaties zoals
omzet, aantal geholpen klanten en bezorgde pasindeator opgenomen
over de klanttevredenheid.

De Witte en Geys (2011) hebben de efficiéntie vlahdiheken onderzocht.
Daarbij maken zij een onderscheid naar twee faggublieke
dienstverlening. In de eerste fase worden de ingas de publieke
instelling omgezet naar een beschikbare publietesti VVoor de
bibliotheken zijn dat bijvoorbeeld openingsurereen aanbod van boeken
dat uitgeleend kan worden. Pas in de tweede fasdt we eerste fase
omgezet in gemeten outputs, voor de bibliothekerefielat bijvoorbeeld
het aantal uitgeleende boeken. Bij deze tweedesfaslen ook factoren aan
de vraagzijde een rol, bijvoorbeeld de leengenagtiian de bevolking. De
auteurs hanteren voor het efficiéntieonderzoekibljotheken de resultaten
van de eerste fase: openingsuren en beschikbakernoe

3.4 Het empirische model

Er zijn geen eerdere studies over burgerzaken waayarefereerd kan
worden. Wel zijn er de eerdergenoemde studiesdeproductiviteit van
postkantoren. Analoog aan de studies over de pustlen kiezen we voor
een kostenfunctie voor burgerzaken. Vanuit het gageat de gevraagde
productie voor burgerzaken eigenlijk exogeen gg,dok voor de hand om
een kostenfunctie te hanteren. Gemeenten hebbleedhup de inzet van
middelen en kunnen die afstemmen op de door buggsrsaagde productie.

Voor het schatten van het de kostenfunctie makemwleze studie gebruik
van parametrische schattingen. Dit betreft eenlzetga SFA (Stochastic
Frontier Analysis).Voor een uitgebreide beschrgviran de techniek zie
Kumbhakar en Lovell (2000). Een andere mogelijkepal is de non-
parametrische DEA-methode. Het voordeel van eesnpeatrische aanpak,
zoals gehanteerd in dit onderzoek, is dat de aampadter gevoelig is voor
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ruis in de data. Juist bij de meeting van de ingezaiddelen (kosten) kan
sprake zijn van ruis (zie paragraaf 3.4.3).

Verder is er een aantal keuzen gemaakt voor dé&efineg van het type
dienstverlening, de meting van de productie, metengingezette middelen
en mogelijke veranderingen in technologie. Voorrmetendeel van keuzes
geldt dat de keuzevrijheid beperkt is tot datgeaede data toelaten. Voor
het empirisch model beschikken we over twee datai@oe: gegevens van
het CBS en gegevens van de benchmark publiekszHlke¢nitgangspunt
van het model zijn de gegevens van het CBS, devgegesan de
benchmark publiekszaken zijn gebruikt om ontbrekesata aan te vullen.

Hoofdstuk 4 presenteert als hoofdvariant de resmtaan het model met
CBS-gegevens en de output op basis van een volimgpedn de productie.
Als gevoeligheidsanalyse zijn in de bijlagen deiltasen van twee andere
varianten opgenomen. In het vervolg van deze pasfdpeschrijven we de
gemaakte keuzes.

3.4.1 Afbakening burgerzaken

Voor de CBS-data geldt dat burgerzaken is omschralgeen aparte
functie binnen de gemeenterekeningen en overeenkanburgerzaken in
traditionele zin. Publiekszaken betreft zoals eeb@schreven een breder
pakket van directe dienstverlening aan burgerseiaraal toegankelijk is
gemaakt via balie, telefoon of internet. Behalverdditionele producten
van burgerzaken kan het bijvoorbeeld gaan om beunw-
milieuvergunningen. Per gemeente kan het pakkesthe dat wordt
aangeboden door publiekszaken verschillen.

3.4.2 Meting van de productie

In hoofdstuk 2 is de studie van Cebeon (2003) d@amjd om een overzicht
te krijgen van de verschillende producten die adt®afdeling Burgerzaken
worden geleverd. Het ligt voor de hand om bij derddebeon gehanteerde
productindeling aan te sluiten. De beschikbare degat productie-
indicatoren spelen echter een beperkende rol.

Wat de data betreft is er een onderscheid tussgevgas die landelijk

dekkend zijn en steekproefgegevens. Landelijk dettalata komen bij het
Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) vandaaariaast is verrijking
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van de gegevens mogelijk met bijvoorbeeld gegevangle Rijksdienst
voor het wegverkeer (RDW) (verstrekte rijpbewijzei.de landelijk
dekkende data is een aantal gegevens (nog) nigtikbaar op het niveau
van de gemeente en is alleen een proxy beschikbaarnaast worden
gegevens verzameld door BMC ten behoeve van dénberk
publiekszaken.

De gegevens van de benchmark publiekszaken wortegekeverd op
vrijwillige basis en betreffen een deelverzamelrag de gemeenten (circa
100 per jaar). In de gegevens van de benchmarkebshbken zijn
gegevens beschikbaar over afgeleverde producten.

Tabel 3-2 geeft voor de beide bronnen de beschekibdicatoren weer per
door Cebeon vastgesteld product.

Tabel 3-2 Overzicht beschikbare productie-indicatoen

product landelijk alternatief benchmark publiekszaken
burgerlijke stand | huwelijken, geboorten, uittreksels burgerlijke stand,
sterfgevallen uittreksels GBA, huwelijken,
geboorten, sterfgevallen
beheer GBA verhuizingen, lasten verhuizingen, huwelijken,
huwelijken, geboorten, secretarieleg | geboorten, sterfgevallen
sterfgevallen es
rijpewijzen bevolking 18 jaar en burgerzaken | rijbewijzen
ouder gegevens RDW
(2009)
reisdocumenten | bevolking paspoorten, identiteitskaarten
naturalisaties immigratie, aantal immigratie, aantal allochtone
allochtone inwoners inwoners
straatnaamgevin | verandering in lengte verandering in lengte van het
g van het wegennet wegennet
verkiezingen jaardummy’s jaardummy’s
publiekszaken n.v.t. vergunningen, aanvragen
bijzondere bijstand

De in de tabel getoonde indicatoren zijn voor aelédijk dekkende bronnen
in de meeste gevallen ‘proxy’s voor de daadwetkelgroductie. Een proxy
die in tabel 3-2 als alternatief is opgenomen dgrlasten secretarieleges
burgerzaken. In eerste instantie mag dit een vregmuky lijken, het is
echter minder vreemd dan het lijkt. De gemeentegein voor een aantal
producten (paspoorten, rijbewijzen, identiteitskaxa@y leges af aan het rijk
en de RDW. Deze afdrachten beftreffen een vastalgeoker product en
vormen gezamenlijk dus een gewogen mandje van pteduEenvoudiger
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gezegd, de totale afdrachten (gemeten als lasteetageleges) zijn
daarmee na correctie voor de prijsontwikkeling eerat voor de productie.

De productie-indicatoren bij de benchmark publieksen zijn soms een stuk
specifieker en sluiten direct aan op de productetiszgedefinieerd door
Cebeon. Ook is er een aantal gegevens dat kan wokg&genomen uit
landelijke bronnen. Daarnaast is er een aantalysted dat tot de
dienstverlening van publiekszaken wordt gerekerahmiet onder het
kopje burgerzaken valt, bijvoorbeeld het verstrekkan vergunningen
(waarvoor burgers zich melden aan het loket vadielest publiekszaken).

Naast gebruik van proxy’s of het beperken van heeozoek tot een
steekproef van gemeenten is er nog een derdeatiadrriHet is mogelijk om
op basis van de steekproefgegevens het aantalsthgenproducten voor
ledere gemeente te voorspellen. De voorspelde ptieds te gebruiken als
productie indicator. Feitelijk wordt bij een dengad aanpak eveneens het
aantal inwoners in een gemeente als proxy gehlzijiket dat de inwoners
op een bijzondere manier worden gewogen. Voordaehet omrekenen
van inwoners naar producten is, dat het mogeligniste corrigeren voor
jaarlijks fluctuaties in het aantal afgenomen pidn. De jaarlijkse
verschillen in gebruikersintensiteit (= fysieke guatie per hoofd), die
landelijk zijn vast te stellen, kunnen worden géirals gewicht waarmee
in verschillende jaren wordt gewogen.

In dit onderzoek is uitgegaan van de voorspelddymtie. Andere varianten
(inwoners en legesvariant) zijn in de bijlagen d#&mrapport opgenomen.

Bij het voorspellen van de productie zijn de voldestappen gezet:

* Op basis deelnemers aan de benchmark publieksyadeih bepaald
hoeveel producten (paspoorten, rijpewijzen, NIKireksels GBA en
uittreksels burgerlijke stand) door de bevolkingrgagd worden,
gegeven de omvang van de bevolking en een aamaldi&en van de
bevolking.

* Vervolgens wordt voor alle gemeenten per jaar eemspelling gedaan
over het aantal producten dat door de bevolkinglivaigenomen (op
basis van de bevolkingsomvang en de kenmerkenedéeblking).

* In de voorspellingen voor het aantal afgegevengasen, rijbewijzen
en NIK worden de jaarlijkse landelijke ontwikkelegverdisconteerd.

* De voorspelde producten worden gebruikt om de aealyit te voeren.

In de bijlage is een uitwerking gegeven van dedussppen.
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Er bestaat een erg hoge correlatie tussen hetl adgegeven producten en
de bevolkingsomvang. Dat maakt dat de voorspeldéyatie een geode
indicator is voor de productie, zeker als ook negserekening wordt
gehouden met verschillende bevolkingskenmerken.

3.4.3 Meting van ingezette middelen

Bij de landelijk dekkende bron (CBS) zijn gegevbe&end over de lasten
van burgerzaken. Burgerzaken is een aparte fuimctie
gemeenterekeningen. Daarmee zijn de kosten (en)baia burgerzaken

per gemeente beschikbaar. In de kostengegevendbuaperzaken kan

enige ruis zitten, omdat gemeenten bij het toededende kosten een zekere
vrijheid hebben, ook de tendens dat burgerzakerewarghd wordt tot
publiekszaken speelt hier een rol. De kostengegexigmoverigens
gecontroleerd en uitbijters zijn buiten beschouvgetaten. Verder kan de
gehanteerde, parametrische, methode goed metmgjaam.

De onderverdeling naar kostensoorten ligt gecorepfiter en is in ieder
geval wat beschikbaarheid betreft minder actueednderhavige studie is
geen gebruikgemaakt van een onderscheid naar kosiden.

De benchmark publiekszaken heeft een aantal geg@wan het personeel
en de kosten van het personeel. Wel is het zoedaedchmark
publiekszaken gaat over de bredere dienstverlarangeen door elke
gemeente zelf gedefinieerde organisatie-eenheilighghaken, waarvan
burgerzaken doorgaans deel uitmaakt. Van deze gaeges verder geen
gebruik gemaakt.

3.4.4 Meting van de stand van de techniek

Het toevoegen van de factor tijd aan het modelkestenfunctie en
kostenaandelen geeft een indicatie van de invleedveranderingen in
technologie en van gewijzigde omstandigheden ilode der tijd. In
onderhavig model meet de tijd, of trend, de autam&ostenontwikkeling en
zegt iets over de productiviteitsverandering irlag van de tijd. Om de
ontwikkelingen per jaar te kunnen schatten, voegeman de kostenfunctie
zogenoemde jaardummy’s toe.
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Merk op dat een van de producten van burgerzakemg#misatie van
verkiezingen is. Het aantal verkiezingen in eenyaaselt van jaar tot jaar.
Het effect dat dit heeft op de kosten komt teratlae autonome jaarlijkse
kostenontwikkeling.
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4 Resultaten

4.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk is het empirische en methagisch kader van het
onderzoek besproken. Dit hoofdstuk bespreekt ddtatsn van de
schattingen van de kostenfunctie, en vervolgenmgicaties van de
schattingen. Het is ons immers niet zozeer te doede
schattingsresultaten, als wel om de ontwikkeling da
(arbeids)productiviteit, productiviteitsverschillarssen gemeenten en
verklaringen voor productiviteitsverschillen di¢ de schattingsresultaten
kunnen worden afgeleid.

In dit hoofdstuk presenteren we als hoofdvariargaeattingsresultaten van
het model gebaseerd op de CBS-gegevens voor denkexstde voorspelde
productie (op basis van inwonersaantallen). Angtlare@nten zijn eveneens
geschat en dienen als gevoeligheidsanalyse. Déatesuvan deze varianten
zijn in de bijlage opgenomen. Daar waar relevamnideo de resultaten van
de gevoeligheidsanalyse betrokken bij de beschgjvian de resultaten in
dit hoofdstuk.

4.2 Schattingsresultaten

De kostenfunctie is geschat als stochastische fgnerige. Bij de

uiteindelijke modellering is er enige vrijheid ie #euze van de
onafhankelijke variabelen. Het is niet mogelijka@k niet noodzakelijk om
alle indicatoren in het model op te nemen. Bij eeervioed aan indicatoren,
die sterk aan elkaar zijn gecorreleerd, ontstaacleattingsproblemen
waarbij niet meer duidelijk is welk effect aan welkdicator moet worden
toegerekend (multicollineariteit). Omdat voor hebkspelen van de
productie voor het merendeel gebruik is gemaaktdeselfde voorspellende
variabelen, ligt dit gevaar van multicollineariteft de loer. Een aantal
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indicatoren is daarom samengevoegd. In het moptetizivolgende

productie-indicatoren opgenomen:

» aantal documenten (paspoorten, rijbewijzen en MHgewogen
opgeteld);

» aantal uittreksels (GBA en bevolkingsregister, eanggen opgeteld);

» aantal huwelijken.

In de bijlage van deze rapportage staan de uitgbsehattingsresultaten.
In het algemeen zien de schattingsresultaten et gibehet model heeft een
goede fit en de parameterwaarden zijn plausibel.

In de bijlage is eveneens een aantal gevoeligheadigses opgenomen. De
gevoeligheidsanalyses laten zien dat de resultatarust zijn. Vooral als
het gaat om de doelmatigheidsscores en de scheteif De correlatie
tussen de uitkomsten van de verschillende analyaésert van 0,87 tot 0,99
afhankelijk van het type gevoeligheidsanalyse. \&&r individuele
gemeente kan het verschil tussen de doelmatigleidss) hoofdvariant en
de legesvariant overigens soms nog wel verschibenschaaleffecten
kennen afhankelijk van de variant een verschuividgverschuiving is
echter klein. In het algemeen is in de hoofdvartenafdeling Burgerzaken
sneller groot genoeg en treden schaalnadelenneligisop.

Op één punt geeft de gevoeligheidsanalyse wel maéera uitkomst. Bij
vergelijking van jaar tot jaar (productiviteitsonkkeling) worden
verschillen gevonden tussen de varianten. De ayloted van deze
verschillen is gelegen in het feit dat er gedureshelanalyseperiode
behoorlijke fluctuaties zijn in het aantal afgenonpeoducten per burger en
dan met name bij het aantal afgenomen documenttrernd jaar verschijnt
de burger veel vaker aan het loket dan het andareln de hier
gepresenteerde hoofdvariant is rekening gehoudéderftuctuaties, in de
bevolkingsvariant (bijlage) is geen rekening mecttiiaties in het aantal
afgenomen producten gehouden.
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4.3 Productiviteitsgroei

Een grootheid die met de kostenfunctie kan wordgerekend is de
jaarlijkse productiviteitsontwikkeling. De gesclamjhardummy’s geven de
cumulatieve kostenontwikkeling ten opzichte van2@& niet verklaard
wordt door meer productie of de prijsontwikkelingavvoor is gecorrigeerd.
Door het teken om te draaien wordt de cumulatieve
productiviteitsontwikkeling verkregen. Tabel 4-bit de geschatte
productiviteitsontwikkeling van jaar tot jaar.

Tabel 4-1 Jaarlijkse productiviteitsontwikkeling burgerzaken, 2006-2008
2006 2007 2008
Productiviteitsontwikkeling 1,3 18,0 -8,1

Tabel 4-1 laat sterke fluctuaties zien in de pragtiteitsontwikkeling.
Tijdens de periode zijn er eveneens sterke flues@eweest in het aantal
afgenomen documenten. De productiviteit beweegt metede ontwikkeling
van het aantal afgenomen documenten. Tabel 4-Zil@hoe het aantal
afgegeven documenten zich in de analyseperiodé¢ dweeiikkeld. De tabel
laat landelijk een forse toename van het aanta@gggen documenten zien,
met name in 2007.

Tabel 4-2 Index landelijk afgegeven reisdocumentean rijbewijzen (2005 = 100)

paspoorten 100 102 119 114
NIK 100 85 88 70
rijbewijzen 100 145 240 237
totaal ongewogen 100 103 131 120

Het is aannemelijk dat bij een groter aantal afgegro producten bij
burgerzaken een betere bezettingsgraad gerealisgendorden. Zo zien we
in 2007 een forse toename van de productie gepmama met een sterke
toename van de productiviteit. Omgekeerd zien w&DD8 een afname van
het aantal afgenomen producten in combinatie nretlakng van de
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productiviteit. Figuur 4-1 maakt het een en andeantbaar door de beide
ontwikkelingen in een figuur weer te geven.

Figuur 4-1 Index ontwikkeling productiviteit en afgegeven documenten (2005=100)
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4.4 Schaaleffecten

Uit de geschatte kostenfunctie zijn schaaleffeefietie leiden. Het gaat er
daarbij om vast te stellen of instellingen op dstpischaal produceren. Een
globale inspectie van de geschatte parametersevanodiuctievariabelen
laat zien dat de gemiddelde gemeente te makenreéfichaalvoordelen,
dat wil zeggen dat bij een toename van de schagbr@luctie de kosten
minder snel toenemen dan de productie.

Figuur 4-2 toont de schaalelasticiteiten in 200&ggeerd aan de
bevolkingsomvang van de gemeenten. Voor andere giae 2008 is de
figuur vergelijkbaar, de schaalelasticiteit wijzigdiuwelijks door de tijd
heen. Ten behoeve van de presentatie zijn de metgie gemeenten buiten
beschouwing gelaten en is de figuur afgekapt @30 inwoners.
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De figuur laat goed zien dat de meeste gemeentanbwwgerzaken een
schaalelasticiteit boven de 1 hebben. Voor het nusel van de gemeenten
zijn er bij de afdeling Burgerzaken schaalvoordeéshehalen. De
schaalelasticiteit van een gemeente betreft eattsup waaromheen een
bandbreedte ligt. Op basis van de statistischenet@ppen van de
schaalelasticiteit kan worden getoetst of de sebaatielen of
schaalnadelen statistisch significant zijn. Voonmr65% van de gemeenten
geldt dat de schaalelasticiteit significamty5%) boven de 1 ligt. Ongeveer
20% van de gemeenten heeft een omvang die rondtoeate schaal ligt.
Het aantal gemeenten dat een te grote schaalvweefburgerzaken
bedraagt circa 15%.

In de figuur lijkt het omslagpunt waarbij schaalvdelen omslaan in
schaalnadelen bij ongeveer 40.000 inwoners teriggeitelijk gaat het om
een bandbreedte tussen de 17.000 en 65.000 inwwaargissen
schaalvoordelen omslaan in schaalnadelen. Dategien van de
gemeenten waarvoor geen schaalvoordelen of scluzdémaworden
gevonden de kleinste 17.000 inwoners heeft en aetgfe gemeente 65.000.
Binnen die bandbreedte zijn er overigens ook getea@amaarvoor wel
schaalvoordelen of schaalnadelen worden gevondaegekeerd geldt wel
dat alle gemeenten met minder dan 17.000 inwordiEasvoordelen hebben
en gemeenten met meer dan 65.000 inwoners schatdndtebben.

Figuur 4-3 geeft een geografisch overzicht vanath@alvoordelen en
schaalnadelen in 2008. Waarbij de statistische mgischaalvoordelen en
schaalnadelen als grens dient voor voordelen, aléatt en nadelen.

Figuur 4-3 laat net als figuur 4-2 zien dat voorinerendeel van de
gemeenten schaalvoordelen bestaan. Het is oveneinzo dat
schaalvergroting door het herindelen van gemeezrdadermeer de
doelmatigheid verhoogd. In de paragraaf 4.5.2 saedacht voor de
doelmatigheidsscores van heringedeelde gemeenten.
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Figuur 4-2 Schaalelasticiteit en bevolkingsomvangt 250.000 inwoners, 2008
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4.5 Doelmatigheidsscores

4.5.1 Landelijk beeld doelmatigheidsscores

In paragraaf 3.2.2 is het begrip kostendoelmatijbesproken. De
doelmatigheidsscore die in dit kader wordt berekgeeft aan hoe goed een
gemeente het doet ten opzichte van de benchmaste(peaktijk). Een score
van 100% betekent dat een afdeling Burgerzakeregargemeente het even
goed doet als de benchmark. Een score van bijvelr@®% betekent dat
de ‘best practice’ de geleverde prestaties tegét \&fh de kosten kan
leveren.

Een score van minder dan 100% kan meerdere oorredfdyen. Enerzijds
kunnen deze oorzaken aan de organisatie liggeshtsi@eanagement, een
slechte organisatie, verkeerde allocatie van meddéioog ziekteverzuim et
cetera. Anderzijds kunnen de oorzaken ook een geanpl van factoren die
niet door de organisatie te beinvlioeden zijn enrvasa in het model niet
wordt gecorrigeerd. Tot slot merken we op dat derdatigheidsscore
betrekking heeft op de productie zoals hier gemetan een lagere score
voor een individuele gemeente kan mogelijk ook #erk afwijkende,
lagere intensiteit van het gebruik van burgerzakergrondslag liggen.
Overigens blijkt uit de gevoeligheidsanalyses dagevonden
doelmatigheidsscores robuust zijn. Tabel 4-3 toenstatistieken van de
doelmatigheidsscores per jaar.

Tabel 4-3 Doelmatigheidsscore burgerzaken per jaaf005-2008

gemiddeld st. dev. minimum maximum % efficiént
2005 86,5% 12% 43% 100% 24%
2006 86,6% 1% 48% 100% 26%
2007 86,5% 12% 50% 100% 25%
2008 86,2% 12% 52% 100% 26%

De gemiddelde doelmatigheidsscore van de bevolkargmt in 2008 is
86,2 %. In eerdere jaren zijn de scores vergelgkbachter de komma
liggen de gemiddelde doelmatigheidsscores zelfgpaantiende
procentpunten hoger. Verder valt op dat er eentgraatal gemeenten
(ongeveer een kwart) is met een score van 100%yitaeggen, dat voor
deze gemeenten de afdeling Burgerzaken op dedrdigfi. In deze gevallen

57



komen de prestaties komen overeen met de prestatiede ‘best practice’.
Aan de andere kant is er ook een aantal gemeeratarveor de prestaties
van de afdeling Burgerzaken bij lange na niet acagkemen met de ‘best
practice’. De laagste score is 43% (in 2005), dazeggen dat de ‘best
practice’ meer dan het dubbele presteert.

Figuur 4-4 en Figuur 4-5 geven per gemeente d&kbede
doelmatigheidsscore voor de afdeling Burgerzakeé&?08. In Figuur 4-4
staan op de horizontale as de gemeenten, op dealemds staat de
doelmatigheidsscore. In de figuur zijn de gemeegasorteerd met een
oplopende doelmatigheidsscore, de gemeenten neatidsfiguur, met een
score van 100%, zijn de gemeenten die het besséepea. Figuur 4-5 geeft
een geografische spreiding van de doelmatigheidsse@n de gemeenten.

Figuur 4-4 en Figuur 4-5 laten zien hoe de doelghatidsscores zijn
verdeeld. Het al eerder geconstateerde grote alahollenatige gemeenten,
wordt nog eens duidelijk zichtbaar. Het verbetezpbeel wordt overigens
ook goed zichtbaar. Uit Figuur 4-5 blijkt dat degkoe doelmatigheidsscores
zijn te vinden in Friesland en Gelderland. In dedaad treffen we
gemiddelde scores aan en in Drenthe, Zeeland ehurgrtreffen we de
laagste scores aan. Aan de regionale verschillandlumeerdere factoren
ten grondslag liggen. Zo is in het model geen reigegehouden met
regionale prijsverschillen. Regionale prijsverdemlkunnen bijvoorbeeld
ontstaan door verschillen op de regionale arbeiddimderder kunnen
specifieke regionale omstandigheden een rol spelen.
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Figuur 4-4 Doelmatigheidsscore burgerzaken, 2008
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4.5.2 Doelmatigheidsscores en achtergrondkenmerken

De doelmatigheidsscores kunnen als instrument wogderuikt om na te
gaan in hoeverre er een verbeterpotentieel aanwsehigburgerzaken.
Anderzijds is het mogelijk om de doelmatigheidsesde relateren aan
kenmerken van burgerzaken om zodoende de deterr@meaan verschillen
in de doelmatig van burgerzaken te achterhaledebe eerste rapportage
volstaan we met een aantal eenvoudige kengetadlendeelgroepen van
gemeenten. Tabel 4-4 geeft de gemiddelde doelneatigbcores voor
gemeenten uitgesplitst naar een aantal enkelvokeigeerken.

Tabel 4-4 Doelmatigheidsscores naar achtergrondkensnken van gemeenten
kenmerk gem st. dev. Min max

landelijk 86% 12% 52% 100%
tot 10.000 84% 14% 57% 100%
10.000-20.000 87% 12% 52% 100%
20.000-50.000 87% 12% 57% 100%
50.000-100.000* 82% 13% 52% 100%
100.000-150.000 91% 12% 70% 100%
meer dan 150.000 89% 14% 63% 100%
geen herindeling 87% 13% 52% 100%
herindeling 2000-2004 84% 1% 67% 100%
herindeling 2005 en later* 79% 13% 63% 100%
besteedbaar inkomen Q1 87% 12% 57% 100%
besteedbaar inkomen Q2 en Q3 87% 12% 52% 100%
besteedbaar inkomen Q4 84% 14% 57% 100%
niet-stedelijk 86% 12% 52% 100%
weinig stedelijk 87% 13% 57% 100%
matig stedelijk 86% 13% 52% 100%
sterk stedelijk 88% 13% 60% 100%
zeer sterk stedelijk* 84% 13% 63% 100%

* = significant afwijkend van landelijk gemiddelde, a = 5%.

Als wordt gekeken naar de omvang van de gemeende gemiddelde
doelmatigheidsscore, kan er enig verwarring ontstaat de schaaleffecten.
In de tabel gaat het over de gemiddelde afstandkt@tontier — dus de
gemiddelde relatieve doelmatig binnen een groepegeaten van een
bepaalde grootteklasse — en niet over de schaaleboadelen door op een
ander schaal te produceren. In de tabel valt ogvdaheer naar de omvang
van de gemeenten en de doelmatigheidsscore wdtekege, vooral de
gemeenten met een omvang van 50.000 tot 100.0Gthens een gemiddeld
lage doelmatigheidsscore hebben.
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Tussen al dan niet-heringedeelde gemeenten bespaaliende verschillen.
De gemeenten die niet recentelijk zijn heringedéeloben een gemiddelde
doelmatigheidsscore van 87% voor burgerzaken, georeenten die enige
tijd terug zijn heringedeeld (tussen 2000 en 2034 het gemiddelde op
84% en voor gemeenten heringedeeld na 2005 ofligtéret gemiddelde
zelfs op 79%. Dit laatste wijkt significant af vda gemiddelde
doelmatigheidsscore. Nadere analyse leert dat elendtigheidsverschillen
mitigeren naarmate de herindeling langer geleden is

Herindeling — wat per saldo schaalvergroting beatekehoeft dus niet te
leiden tot een verhoogde doelmatigheid bij de afideBurgerzaken. Het kan
hier bijvoorbeeld gaan om tijdelijke integratieaxten, maar ook het blijven
aanbieden van de diensten van burgerzaken op medodaties in de
fusiegemeenten. Het uitblijven van de beoogde dakdymeidsverbeteringen
na een herindeling is voor de gemeente als geleesl gnbekend
verschijnsel. Allers (2010) merkt op dat voor genier na herindeling de
beoogde lagere uitgaven per inwoner in ieder geledlbinnen zeven jaar
(de analyseperiode) worden gerealiseerd. Overiggnschaalvoordelen en
doelmatigheid verschillende begrippen. De behastti@alvoordelen
kunnen bijvoorbeeld opwegen tegen de geringerentiaaiheid.

Het gemiddeld inkomen in een gemeente is een progy het gemiddelde
opleidingsniveau in de gemeente. Een hoger oplgstiveau zou kunnen
betekenen dat de afhandelingstijd aan de baliechtKorter is. Een
gemeente met een hoger gemiddeld inkomen kan daanedlicht een
hogere doelmatigheidsscore behalen. Uit de gendddel
doelmatigheidsscores per kwartiel blijkt dit oveng niet het geval te zijn.

De gemiddelde doelmatigheidsscore naar stedelgkven de gemeente laat
slechts kleine verschillen zien. De gemeenten daagsificeerd zijn als
zeer stedelijk blijken iets achter te blijven b# dverige gemeenten.

In de volgende fase van het onderzoek zullen mg@geadeterminanten van
de doelmatigheidsverschillen tussen gemeenten wayeanalyseerd die
samenhangen met door de gemeenten beinvioedbtyeefazoals de
gekozen inzet van personeel en ICT, managementkiain andere
organisatiekenmerken. Maar ook bijvoorbeeld de keitlvan de
dienstverlening, openingstijden, aantal vestigingemanbod van digitale
dienstverlening.
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5 Conclusies en vervolg

5.1 Conclusies

Dit rapport gaat over de productiviteit van de &fdpBurgerzaken bij
gemeenten. Het productiviteitsonderzoek is gebdsgehet schatten van
een laagste kostenfunctie. De geschatte kostemduraen zogeheten
frontier (grensfunctie) met beste praktijken. Opibaan meerjarige data
kan de productiviteitsontwikkeling van burgerzalkee tijd worden
bepaald, evenals de schaaldoelmatigheid en indedyemeentelijke
doelmatigheidsscores. De uitkomsten zijn als vedghen te vatten.

1, De uitkomsten wijzen op een verbetering vanrdeuyrtiviteit van
burgerzaken in de jaren 2005-2008. De productteibeitwikkeling beweegt
mee met een toename in het aantal afgegeven perduct

2, De uitkomsten van de hoofdvariant in dit ondekzaijzen op
schaalvoordelen bij burgerzaken voor een grootdaelde (kleinere)
gemeenten; 65% heeft te maken met schaalvoord#éfjs schaalneutraal,
15% kent schaalnadelen. Bij minder dan 17.000 ires®aijn er
schaalvoordelen, bij meer dan 65.000 inwoners speke van
schaalnadelen. Tussen de 17.000 en 65.000 inwateds voor een aantal
(niet alle) gemeenten gevonden dat zij niet sigaift van de optimale
schaal afwijken.

3, De doelmatigheidsscores van gemeenten zijn ghkiaictirca 87%
vergeleken met de beste praktijk en bij gegeveaaghootte. Er zijn geen
grote verschillen naar grootteklasse van gemeartanate van
stedelijkheid. Opvallend is echter dat recent lygtieelde gemeenten
relatief lage doelmatigheidsscores laten zien. Migdeeeft de
doelmatigheid enige tijd en aanpassing van de sga@ nodig, voordat
deze op gemiddeld niveau komt. De doelmatigheidgs¥dten tussen
gemeenten zullen overigens in de volgende fasd&banderzoek nader
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worden geanalyseerd en in verband worden gebrashkenmerken van
organisatie en management.

4, Het onderzoek maakt duidelijk dat van een cteisie dataverzameling
van basisgegevens van gemeenten geen sprake istDdieheeft geen
gebruik gemaakt van fysieke productindicatoren, aniiervoor integrale
gegevens per gemeente ontbreken. Daarvoor in désptain het onderzoek
gebruikt gemaakt van, op basis van bevolkingsgagemdandelijke trends,
voorspelde productie. Ten behoeve van deze stydieverigens veel
inspanningen gepleegd om data te verzamelen. ldehlaar komen en
verzamelen van data is een belangrijk aandachts@emeenten blijven
hiermee duidelijk achter ten opzichte van regiggai andere publieke
sectoren

5.2 Vervolg

Dit rapport is een eerste proeve van productigitedting bij burgerzaken
van gemeenten. In beperkte mate is er in de raggp@dandacht voor
verklaring van productiviteitsverschillen tussemgenten. Het onderzoek
kent een aantal logische vervolgstappen.

In de eerste plaats valt te denken aan verbeteangle gehanteerde
empirische modellen. In de huidige toepassing Bk gemaakt van de
voorspelde productie. Op termijn komen meer jaaggarvan data
beschikbaar, waardoor er meer overlap van versolid datasets is. Dit
verruimt de mogelijkheden van onderzoek. Met eégebireidere dataset is
het wellicht mogelijk om fysieke output (paspoortgjibewijzen, uittreksels
et cetera) aan de kosten van burgerzaken te mtateoor ongeveer 80
gemeenten over een periode van drie jaar). Wekichhen aanvullende
gegevens worden verkregen over de kwaliteit vadielestverlening naast
de kwantitatieve output. Verder moet worden bepifeeen nadere
detaillering van ingezette middelen mogelijk is.
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Om de uitbreiding van gegevens meer handen enrvéetgeven verdient
het de aanbeveling om met verschillende partijegesprek te gaan en
afspraken te maken over hoe data (op vrijwilligsifain toekomst
makkelijker beschikbaar kunnen komen. Hierbij wagdtiacht aan:

» Wat wordt al aan gegevens verzameld en hoe zija degevens te
gebruiken. Dat geldt bijvoorbeeld voor het aan&ahieuwde rijbewijzen
per gemeente (bekend bij de RDW en beschikbaar2@@d).

* Is het mogelijk om ondersteund door of in sameniuagrknet de bij
publiekszaken betrokken partijen zoals VDP, NVVBN®, KING op
vrijwillige basis gegevens te verzamelen. Of kam aantal
productiegegevens gestructureerd worden verzandeloieeen aantal
uniforme gegevens in de jaarverslagen van gemeeptén verplichten.
De afweging die in dit laatste geval gemaakt moatden is in hoeverre
de administratieve lasten voor gemeenten opweggEmtee opbrengsten
van gedetailleerde spiegelinformatie.

In de tweede plaats wordt een uitbreiding van \aedtide factoren voor
verschillen in doelmatigheidsscores tussen gemedigeogd. Volgens de
fasering van het onderzoeksprogramma vindt ernste@stantie een
uitbreiding plaats van verklarende HRM-factorergrda van ICT en
vervolgens de combinatie (synergie) van HRM en I&8nvullend kan ook
gekeken worden naar bijvoorbeeld, openingstijdanta vestigingen en
aanbod van digitale dienstverlening.

Tot slot is een vervolgstap het zoeken van interawéet beleidsmakers en
beleidsuitvoerders van burgerzaken. Enerzijds heefhis van de praktijk
een waardevolle inbreng in de modellering en dgidian modeluitkomsten.
Anderzijds kunnen de resultaten van het onderhawiglerzoek wellicht
worden gebruikt in de beleidsvorming of kunnen lasen aanleiding geven
voor, dan wel behulpzaam zijn bij het verhogen damoelmatigheid bij
individuele gemeenten.
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Bijlage 1. Gebruikte afkortingen

BZK
CBS
DEA
GBA
HRM
ICT
KCC
KING
NIK
NVVB
RDW
ScP
SFA
TFP
VDP
VNG

Ministerie van Binnenlandse Zaken en Konirkgiglaties
Centraal Bureau Statistiek
Data Envelopment Analysis
Gemeentelijke basis administratie
Human resource management
Informatie en communicatie technologie
Klant contact centrum
Kwaliteitsinstituut Nederlandse Gemeenten
Nederlandse identiteitskaart
Nederlandse Vereniging voor Burgerzaken
Rijksdienst voor het wegverkeer
Sociaal en cultureel planbureau
Stochastic Frontier Analysis
Total Factor Productivity
Vereniging Directeuren Publieksdiensten
Vereniging van Nederlandse Gemeenten
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Bijlage 2. Landelijke gegevens

Tabel B-1 Landelijke ontwikkelingen afgegeven reisdcumenten en rijbewijzen,

2005-2009 (x 1000)

2005 2006 2007 2008
paspoorten 1.761 1.790 2.100 2.000
NIK 1.582 1.338 1.400 1.100
rijbewijzen 794 1.150 1.902 1.883

2009
2.100
1.300
2.016

Bron: Jaarverslagen BZK en RDW

Tabel B-2 Landelijke ontwikkelingen bevolkingsgegesns, 2005-2009

2006 2007 2008
bevolking tot 18 jaar 3.597.591  3.581.757  3.564.452  3.546.112
bevolking 18-65 jaar 10.419.265 10.421.994 10.425.188  10.444.461
bevolking 65-plus 2.288.670 2330459  2.368.352  2.414.826
aantal huwelijken 72.263 72.369 72.485 75.438
niet-w. alloch. (1een2¢)  1.699.042  1.720.050  1.738.452  1.765.730

2009
3.528.241
10.485.731
2.471.815
13.477
1.809.310

Bron: CBS

Tabel B-3 Paspoortgelden, vergoeding rijbewijzenglges en deflator, 2005-2009 (in
euro’s)

2005 2006 2007
paspoorten* 13,77 16,20 21,42 21,93
NIK 8,77 8,26 7,89 17,01
rijbewijzen* 3,00 4,63 9,50 8,50
afgedragen leges (x 1.000 euro) 60 55 80 84
deflator leges 100 88,6 102,1 116,2

22,47
17,40
8,75

Bron: Staatscourant, CBS, IPSE-Studies bewerking
* 2006 betreft een gemiddeld tarief, het tarief is gedurende het jaar aangepast.

Tabel B-4 Ontwikkeling lasten burgerzaken (x 1.00@uro)
2005 2006 2007
495 548 570

2008

lasten burgerzaken 610

Bron: CBS
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Bijlage 3. Kostenfunctie

De volgende kostenfunctie is geschat:

In(C)= ao+ZaD +Zh Iny; +Zc infw)+ 2533 b, Inly, iy, )+

i=l j=1

1373 ¢ Infw)infay J+ 336, Inly)infw ) (1)
i=1j=1 i=1 j=1
Met:
C = totale kosten;
Y, =outputi (i=1,.., m);
D;  =jaardummy voor het jaar van de waarneming (j.5 2);
W = prijs van het ingezette middel i (i = 1,.., n);
a,, a,9,G6.b,,¢;, §, te schatten parameters

In het hier gebruikte model is geen gebruikgemaaktverschillen in
inputprijzen. Om een eerlijke kostenvergelijkingsan de jaren te maken,
zijn de kosten gedefleerd met de consumentenpigsinDit komt op
hetzelfde neer als de consumentprijsindex in déekdisnctie opnemen.
Door de restricties, in verband met homogenitent geaad 1 voor de
prijzen, ontstaan echter voor de parameterschettitigviale uitkomsten. De
parameter voor de prijs is 1 en voor de kruistertevianwege deze
trivialiteit is gekozen voor defleren in plaats v@pliciet opnemen van de
parameters.
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Bijlage 4. Voorspellen producten per gemeente

In dit onderzoek is het aantal afgenomen produséErgemeente voorspeld
op basis van de populatie van de gemeente. Dasdlg volgt te werk
gegaan. Op basis van een steekproef van gemeeeginédmers aan de
benchmark publiekszaken) wordt bepaald hoeveelyated (paspoorten,
rijpewijzen, NIK, uittreksels GBA en uittrekselsrgerlijke stand) door de
bevolking gevraagd worden. Vervolgens wordt vota gemeenten per jaar
een voorspelling gedaan over het aantal produaedabr de bevolking
wordt afgenomen. Hierbij is voor het aantal paspogrrijbewijzen, NIK
rekening gehouden met de jaarlijkse landelijke ddkaling.

Voor de eerste stap is voor ieder product de valgermrgelijking geschat:

In(y) =% b In(x;)

Met:

y het product;

X bevolkingskenmerk i; en

b; de te schatten parameters.

Tabel B-5 Schattingsresultaten afgegeven productesp basis
bevolkingssamenstelling (N = 231

bevolkingskenmerk paspoorten  rijbewijzen NIK GBA register
bevolking 18-19 jaar 0,17 0,23 0,45 -0,05
bevolking 20-65 jaar 0,62 0,51 0,44 -0,47 0,44
bevolking 65-plus 0,02 0,20 0,38 0,72 0,15
niet-w. allocht. 1e gen. 0,03 0,42 0,71 0,35
niet-w. allocht. 2e gen. 0,09 0,001  -0.39 -0,38

In de tweede stap is voor iedere gemeente op vaside
bevolkingssamenstelling en de geschatte paramdteats eerste stap het
aantal producten voorspeld. Daarbij is de voorspgelfan de documenten
per jaar gecorrigeerd voor de landelijke ontwikikgl{(voorspellingen
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betreffen 2008). We weten immers dat het aant&rafmen producten van
jaar tot jaar sterk varieert. De correctiefact¢gm zb dat de voorspelde
waarden macro (voor heel Nederland) kloppend Zighel B-8 toont de
correctiefactoren.

Tabel B-6 Correctiefactoren ten behoeve van landégke ontwikkeling (2005-2008

paspoorten 0,88 0,89 1,04 1,00
NIK 1,43 1,21 1,26 1,00
rijbewijzen 0,42 0,61 1,01 1,00
totaal ongewogen 0,83 0,86 1,09 1,00

74



Bijlage 5. Schattingsresultaten hoofdvariant

Tabel B 7 toont de schattingsresultaten voor hdeihoofdtekst

gehanteerde model. Als productindicatoren zijn gigkr

» ongewogen optelling van voorspeld aantal documefpaspoorten,
rijpewijzen en NIK);

» ongewogen optelling van voorspeld aantal uittrek@8BA en register);

» aantal huwelijken.

Tabel B 7 Schattingsresultaten burgerzaken, produat op basis van voorspelde
productie (N = 1695)

variabele Schatting T-waarde
constante A0 -0,417 0,031 -13,454
2006 A2 -0,013 0,022 -0,593
2007 A3 -0,193 0,031 -6,261
2008 A4 -0,112 0,027 —4,238
documenten B1 0,670 0,108 6,217
uittreksels B2 0,192 0,096 1,992
aantal huwelijken B3 0,112 0,040 2,765
documenten x documenten B11 0,100 0,286 0,350
documenten x uittreksels B12 0,034 0,238 0,141
documenten x huwelijken B13 -0,114 0,087 -1,311
uittreksels x uittreksels B22 0,049 0,219 0,224
uittreksels x huwelijken B23 -0,030 0,084 -0,355
huwelijken x huwelijken B33 0,232 0,065 3,559
sigma 2,766 0,122 22,687
lambda 1,243 0,189 6,559

Voor de kostenfunctie is gebruikgemaakt van earstogfunctie (zie bijlage
2). Voor de schatting is gebruikgemaakt van eerlzeten Stochastic
Frontier Analysis (SFA). Bij een dergelijke schadtizijn er twee additionele
parameters: sigma en lambda (beide groter danDelparameter lambda
zegt iets over de component inefficiéntie in hetelpbij lambda is nul is er
sprake van een gewone OLS-schatting. Sigma ismevaa de
standaardfout van meet- en specificatiefouten estatedaardfout van de

75



ondoelmatigheid. Voor een gedetailleerde beschgjzie Kumbhakar en
Lovell (2000).

Zoals in bijlage 2 is aangegeven zijn de kosterefieerd. Dit omdat er

slechts één prijsparameter is gehanteerd waarwwparhmeterwaarde per
definitie 1 is en de kruistermen 0.
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Bijlage 6. Schattingsresultaten bevolkingsvariant

Tabel B-8 toont de schattingsresultaten voor emradtieve specificatie van
de productie. In de variant is de bevolking als<greoor de productie
genomen, daarnaast is het aantal huwelijken imloelel opgenomen.
Verder zijn schattingstechniek en veronderstelimgeer de prijzen gelijk
aan de hoofdvariant.

Tabel B-8 Schattingsresultaten burgerzaken varianbevolkingsgegevens (N = 1695)

variabele Schatting St.dev.  T-waarde
constante A0 -0,337 0,032 -10,577
2006 A2 0,046 0,020 2,285
2007 A3 0,056 0,020 2,810
2008 Ad 0,068 0,019 3,505
bevolking 18-65 jaar B1 0,437 0,080 5,452
bevolking 65-plus B2 0,220 0,064 3,442
bevolking niet-w. allochtoon B3 0,168 0,034 4,929
aantal huwelijken B4 0,052 0,039 1,338
bevolking 18-65 x bevolking 18-65 B11 0,583 0,290 2,008
bevolking 18-65 x bevolking 65-plus B12 -0,318 0,219 -1,450
bevolking 18-65 x bevolking niet-w. B13 0,073 0,090 0,813
allochtoon

bevolking 18-65 x aantal huwelijken B14 -0,058 0,086 -0,671
bevolking 65 plus x bevolking 65-plus B22 0,365 0,214 1,702
bevolking 65 plus x bevolking niet-w. B23 ~0,035 0,066 0,532
allochtoon

bevolking 65 plus x aantal huwelijken B24 0,003 0,090 0,028
bevolking niet-w. allochtoon x bevolking niet- B33 0.095 0.036 2 641
w. allochtoon

bevollflmg niet-w. allochtoon x aantal B34 0,032 0,035 0,922
huwelijken

aantal huwelijken x aantal huwelijken B44 0,192 0,073 2,653
sigma 2,804 0,121 23,106
lambda 1,236 0,188 6,585

De bevolkingsvariant laat een daling van de praditeitsontwikkeling
zien. Dat de uitkomsten een productiviteitsdalmigh zien is deels een
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gevolg van het gegeven dat er geen rekening wettbgden met het feit dat
er meer producten worden afgenomen. De uitkomsdarde
bevolkingsvariant sluit minder goed aan bij de maamtwikkelingen van de
productie. Dit omdat de intensiteit waarmee de dupgoducten heeft
afgenomen sterk fluctueert. Met name in 2007 zgelwneer officiéle
documenten verstrekt dan in 2005. Ter illustrdiet: aantal afgegeven
rijoewijzen is van 2005 naar 2008 meer dan verdighberwijl de bevolking
met minder dan 1% is toegenomen. Bij een proditetisontwikkeling
gemeten aan de hand van het aantal inwonersdsijittensiteit waarmee
producten aan de bevolking worden afgegeven bbigetd. Als gevolg is er
in de bevolkingsvariant dan ook sprake van eennaénaan de
productiviteit. Hoewel de bevolkingsomvang een gopibxy is om de
globale verschillen in productie tussen gemeentdw@art te brengen, blijkt
dit van jaar tot jaar een minder goede proxy te. zij

Ook zijn de doelmatigheidsscores berekend. De da@jhreidsscores voor
de variant op basis van de leges geven een védupai] beeld als de
doelmatigheidsscore van de hoofdvariant. Ook sieleigemiddelde
doelmatigheidsscore 0,86. Zoals te verwachtendajdoelmatigheidsscores
van de beide varianten sterk met elkaar gecorileercorrelatie bedraagt
0,99 voor 2008. Dit is niet verwonderlijk omdat deeivarianten eigenlijk
dezelfde verklarende variabelen (bevolking) gelamik

Ook de schaalelasticiteiten in de beide variamtgnsterk met elkaar
gecorreleerd, 0,95 voor 2008. Wel zijn de schastieieiten in de
bevolkingsvariant iets hoger. Een toets op afwgkvan de optimale schaal
geeft de volgende resultaten, driekwart van de getea heeft
schaalvoordelen, 18% zit op de optimale schaaP&im&eft schaalnadelen.

78



Bijlage 7. Schattingsresultaten legesvariant

Een tweede alternatief is een variant met een pvory de dienstverlening
op basis van dafgedrageriegesaan het rijk De afgedragen leges zijn een
benadering van het aantal aan burgers afgegevengiem, waarbij de
producten gewogen zijn met het tarief.

Voordat de afgedragen leges gebruikt kunnen wonaeet nog een
bewerkingsslag plaatsvinden. De door de rijksovdriaastgestelde
legestarieven — hoewel gelijk voor elke gemeerggnrHmmers niet constant
in de tijd en worden jaarlijks aangepast. De afggdn leges moeten voor
deze tariefontwikkeling worden gecorrigeerd. Digeslaan door de
afgedragen leges te defleren met de ontwikkelingemiddelde opbrengst
per afgedragen product (zie bijlage 1). Aan hetehatet de afgedragen
leges is ook het aantal huwelijken toegevoegdelsahatting neemt de
parameter voor het aantal afgesloten huwelijkenemykdeel van de
bevolkingseffecten op.

Tabel B-9 toont de schattingsresultaten.

Tabel B-9 Schattingsresultaten burgerzaken, produo op basis van afgedragen
leges (N = 1455)

variabele Schatting St. dev.  T-waarde
constante A0 -0,435 0,049 -8,850
2006 A2 0,019 0,026 0,751
2007 A3 -0,083 0,027 -3,100
2008 A4 -0,044 0,026 -1,633
afgedragen leges B1 0,436 0,018 23,768
aantal huwelijken B2 0,512 0,022 23,233
afgedragen leges x afgedragen leges B11 -0,127 0,024 -5,338
afgedragen leges x aantal huwelijken B12 0,152 0,032 4,839
aantal huwelijken x aantal huwelijken B22 0,089 0,050 1,654
sigma 2,544 0,154 16,523
lambda 0,853 0,217 3,920
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De legesvariant laat een fluctuatie van de proditetisontwikkeling zien.
De geschatte productiviteitsontwikkeling volgendetgesvariant is
overigens niet zonder haken of ogen. Het resuaaide legesvariant wordt
beinvioed door de deflator en de kwaliteit van d@dvan de leges. Het
blijkt dat de ontwikkeling van de leges niet cotesid is met de
gebruikelijke prijsindices gebaseerd op de driepoben. In 2004 zijn
nieuwe gemeentelijke comptabiliteitsvoorschriftegavoerd (Besluit
begroting en verantwoording provincies en gemee@8WV). In de
beginjaren zijn de lasten secretariegelden nidotmiingevuld door
gemeenten. Het is zeer waarschijnlijk dat hierdo@006 de lasten
secretariegelden zijn overschat.

De uitkomsten van de legesvariant sluiten, netlalsoofdvariant, aan bij de
macro-ontwikkelingen van de productie. Met nam2007 zijn veel meer
officiéle documenten verstrekt dan in 2005, in 22@$ we een lichte
afname ten opzichte van 2007. Een verklaring veor d
productiviteitsontwikkeling is daarmee een verbateran de
bezettingsgraad bij burgerzaken. Wel is bij de $&geaint de
productiviteitsontwikkeling een stuk gematigder di@hoofdvariant. Het
patroon is wel vergelijkbaar.

Ook voor de variant op basis van de afgedragers|egede
doelmatigheidsscores berekend. De doelmatigheidss®oor de variant op
basis van de leges geven een vergelijkbaar begltkatloelmatigheidsscore
van de hoofdvariant. Wel is het zo dat de verkamitiussen
doelmatigheidsscores kleiner zijn: de gemiddeldslrdatigheidsscore ligt in
de legesvariant hoger (rond 90%). Zoals te verveschijn de
doelmatigheidsscores van de beide varianten stetlelkaar gecorreleerd,
de correlatie bedraagt 0,87 voor 2008.

Ook de schaalelasticiteiten in de beide variamtgnsterk met elkaar
gecorreleerd, 0,93 voor 2008. Wel zijn de schastieiteiten in de
legesvariant iets extremer. Een toets op afwijkiag de optimale schaal
geeft de volgende resultaten, driekwart van de getea heeft
schaalvoordelen, 10% zit op de optimale schaabéf leeft schaalnadelen.
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