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Het economische groeipotentieel wordt steeds meer bepaald door bet beschikbare
menselijke kapitaal. Omgekeerd zijn de economische en maatschappelijke kosten van
de inactiviteit van achterstandsgroepen aanzienlijk. Op bhen gerichte investeringen in
onderwijs hebben dus een boog economisch en maatschappelijk rendement. Een
dergelijke investeringsstrategie veronderstelt een beroriéntatie van collectieve
middelen naar onderwijsuitgaven en een berschikking van de onderwijsuitgaven

naar prioritaire doelgroepen.

Economische structuurversterking neemt een belang-
rijke plaats in in het kabinetsbeleid. Een belangrijk
onderdeel hiervan is het verbeteren van de kwaliteit
van de beroepsbevolking. Onderwijs en scholing zijn
instrumenten om dat doel te bereiken. Daarbij is het
onderwijsbeleid gericht op het bevorderen van gelij-
ke kansen, om zodoende een een bijdrage te leveren
aan het wegnemen van (de oorzaken van) sociale
ongelijkheid meer in het algemeen.

Over de relatie tussen het vergroten van de groei-
potenties van de economie en het bevorderen van de
sociale gelijkheid blijkt in de publieke discussie vaak
misverstand te bestaan. Vaak wordt voorondersteld
dat er sprake is van een afruil tussen (dynamische)
efficiency enerzijds en de rechtvaardigheid in de (in-
komens)verdeling anderzijdsl. In dit artikel wordt
betoogd dat dat niet altijd het geval hoeft te zijn: een
onderwijsbeleid gericht op het bevorderen van gelij-
ke kansen kan juist bijdragen aan de vergroting van
de groeimogelijkheden van de economie.

Het artikel is als volgt opgebouwd. Eerst komt de
relatie tussen onderwijs, economische groei, de ar-
beidsmarkt en gelijke kansen aan de orde. Vervol-
gens wordt de plaats van het onderwijsbeleid in rela-
tie tot collectieve doelstellingen op het terrein van
groei en verdeling van kansen bezien. Ten slotte zal
worden ingegaan op de gevolgen voor de allocatie
van middelen binnen de publieke sector in algemene
zin respectievelijk binnen het totaal van de voor on-
derwijs beschikbare middelen.

Onderwijs en economische groei

Beleidsmatige context

In de periode 1984-1989 groeide de economie met
gemiddeld 2,75% tegen gemiddeld 2,6% in de perio-
de 1990-1992. Maar sedert de tweede helft van vorig
jaar hapert de economische groeimotor. Dit jaar zal
Nederland op het nippertje aan een recessie ontsnap-

pen. In 1994 zal volgens de recente ramingen van het
Centraal Planbureau een licht herstel optreden. Uit-
gaande van een behoedzaam scenario zal op de mid-
dellange termijn (1995-1998) de Nederlandse econo-
mie met gemiddeld 1,75% groeien.

Op de langere termijn zullen de groeimogelijk-
heden van een land meer en meer worden bepaald
door de kracht van de economische structuur. Een
krachtige economische structuur is een noodzakelij-
ke voorwaarde voor een sterke concurrentiepositie.
In dat licht groeit in het beleid de aandacht voor de
rol die de overheid kan spelen bij het verbeteren van
die concurrentiepositie. Vanwege het proces van
Europese eenwording en de daarbij behorende over-
dracht van taken naar Brussel, komt op nationaal ni-
veau de nadruk steeds meer te liggen op die beleids-
terreinen waar overheden nog wel over een grote
‘beleidsvrijheid’ beschikken. Door investeringen in
de infrastructuur, investeringen in onderwijs en on-
derzoek, fiscale faciliteiten enzovoort, kan de over-
heid de condities creéren waaronder het nationale
bedrijfsleven optimaal kan concurreren met het bui-
tenland?.
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Economische theorie en empirie

In de economische theorie wordt de wisselwerking
tussen onderwijs en economische groei het best in
beeld gebracht door de neoklassieke groeimodellen.
Volgens deze modellen is de technische ontwikke-
ling de voornaamste bron van economische groei.
De technische ontwikkeling zelf blijft evenwel onver-
klaard. Uit vroeg empirisch onderzoek bleek dat een
omvangrijk deel van de groei niet kon worden toege-
schreven aan de (meer) inzet van arbeid en kapitaal.
Het 'residu’ noemde men technische ontwikkeling.
Vervolgonderzoek richtte zich op de uitsplitsing van
dit residu. Schultz heeft de hypothese geformuleerd
dat het toegenomen onderwijspeil van de werkzame
bevolking mede verantwoordelijk was voor de resi-
duele groei3.

Naar het effect van onderwijs op de economische
groei is zowel nationaal als internationaal onderzoek
gedaan4. Uit dit onderzoek komt het beeld naar vo-
ren dat onderwijs een belangrijke bijdrage levert aan
de economische groei, maar ook dat de mate waarin
dat het geval is sterk afhankelijk is van de voorwaar-
den en de omstandigheden. Verder is van belang dat
de relatie tussen onderwijs en economische groei in
principe een simultaan karakter heeft, dus endogeen
is.

In de nieuwe groeitheorie is het idee van techni-
sche vooruitgang als endogene factor verder uitge-
werkt". Daarbij wordt uitgegaan van toenemende in
plaats van afnemende schaalopbrengsten bij de ken-
nisproduktie. In deze gedachtengang speelt het ‘men-
selijk kapitaal’ een belangrijke rol. Zowel het opbou-
wen van specifieke nieuwe kennis als het benutten
van algemene nieuwe kennis stelt hoge eisen aan de
kwalificaties van de factor arbeid. Die kwalificaties
kunnen onder meer worden verkregen door scholing
en leereffecten.

Kennis heeft echter een publiek goed karakter,
waardoor er te weinig in kan worden geinvesteerd.
Kennis doet de produktiviteit van alle toekomstige
(onderzoeks)activiteiten stijgen, maar omdat de ba-
ten daarvan niet exclusief te maken zijn, komt dit
niet tot uitdrukking in de prijs van (het resultaat) van
die kennis. Het gevolg hiervan is dat de inzet van het
menselijk kapitaal onderbetaald wordt, zodat het aan-
bod ervan te laag zal zijn. Een beleid gericht op ver-
groting van dat aanbod is dus bevorderlijk voor de
economische groei. .

De zwakte van de endogene groeitheorie is het
hoge abstractieniveau; een algemene kennisfactor is
wel identificeerbaar op nationaal niveau, maar ondui-
delijk is hoe die is terug te voeren op het microni-
veau. Niettemin wordt deze theorie als een belangrijk
argument ervaren in de discussie over het belang van
onderwijs en onderzoek in de economische concur-
rentie met andere landen en de rol van overheid en
andere actoren daarbij.

Onderwijs, arbeidsmarkt en gelijke kansen
Beleidsmatige context
De invloed van het onderwijs op de economische

groei loopt voor een groot deel over de arbeids-
markt. De situatie op de Nederlandse arbeidsmarkt
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wijkt op sommige punten sterk af van die veel ande-
re geindustrialiseerde landen. Die afwijking heeft een
kwantitatieve en een kwalitatieve dimensie.

De kwantitatieve afwijking betreft vooral de ar-
beidsparticipatie. Het aantal werkzoekenden zonder
baan zal in Nederland dit jaar en volgend jaar met
135.000 personen toenemen. De aantrekkende econo-
mie na 1993 zal mogelijk op de middellange termijn
leiden tot een (nieuwe) conjuncturele opleving van
de de werkgelegenheid. Maar het werkloosheidsni-
veau zal desondanks op een hoger niveau dan v6o6r
de groeistilstand komen te liggen. De lange termijn
werkloosheid oefent namelijk (te) weinig neerwaart-
se invioed op de reéle groei van de loonkosten uit.
Dit fenomeen doet zich ook in andere Europese
landen voor, maar is in Nederland meer gepronon-
ceerd’.

Meer opvallende verschillen bestaan op het ter-
rein van de participatiegraad, gemeten in arbeidsja-
ren, van zowel mannen als viouwen. De arbeidsparti-
cipatie is in Nederland relatief laag, met name onder
vrouwen en oudere mannen. De inactiviteit is in ver-
gelijking met andere landen sterk geconcentreerd on-
der lager opgeleidens. Daarenboven is de werkgele-
genheidsgraad onder vrouwen internationaal bezien
laag.

Daarnaast wordt de kwalitatieve dimensie van de
arbeidsmarktproblematiek steeds belangrijker. De fac-
tor arbeid moet meer en meer voldoen aan de eisen
die voortvloeien uit ontwikkelingen als de voortschrij-
dende internationalisering, de grotere dynamiek op
technologisch gebied en de intensiteit van de interna-
tionale concurrentie. Dit alles vraagt om flexibel inzet-
bare arbeidskrachten.

Theorie

In de economische theorie zijn met betrekking tot de
relatie tussen onderwijs en arbeidsmarkt verschillen-
de hypothesen geformuleerd9. In de human capital
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theorie wordt gesteld dat individuen in zichzelf inves-
teren door middel van onderwijs en scholing om een
z0 hoog mogelijk levensduurinkomen te verkrijgen’®.

De signaling theorie stelt dat onderwijs informatie
genereert waarmee individuen met een hogere ver-
wachte produktiviteit kunnen worden geidentificeerd
door de werkgevers“. Een belangrijk resultaat van
deze theorie is het inzicht dat een individu alleen in
informatie zal investeren als dit een positieve bijdra-
ge levert aan de informatie die het individu al uit-
draagt. Individuen die een negatief imago hebben
(om andere redenen dan hun kwalificaties voor het
werk), zullen dus minder geinteresseerd zijn om in
informatie (i.c. onderwijs en scholing) te investeren.
Investeren ze wel, dan zal het rendement volgens
deze theorie veelal lager zijn dan voor andere indivi-
duen. Een beleid dat is gericht op investeren in kwali-
ficaties, zal voor deze individuen (te) weinig rende-
ment opleveren indien discrimerende oordelen een
belangrijke rol blijven spelenlz. Dit is een element
dat nadrukkelijk meegewogen moet worden, ook in
het beleid.

Empirie

Uit verschillende empirische analyses blijkt het grote
belang van onderwijs en scholing op kwaliteit en
kwantiteit van de beroepsbevolking.

In de eerste plaats blijkt dat een hoger opleidings-
niveau samengaat met gunstiger scores bij een aantal
arbeidsmarktindicatoren, zie figuur 1. Het werkloos-
heidspercentage en de kans op langdurige werkloos-
heid zijn hoger bij lagere opleidingsniveaus. Het pro-
bleem van moeilijk vervulbare vacatures doet zich
meer dan gemiddeld voor bij een lager opleidings-
niveau. De netto-participatiegraad van mannen en
vrouwen neemt toe naarmate de opleiding hoger is.
Ook blijkt dat hoger opgeleiden relatief meer aan
cursussen deelnemen. Verder blijkt uit ander empi-
risch onderzoek dat onderwijs en scholing positieve
effecten hebben op mobiliteit en zoekgedrag op de
arbeidsmarkt.

In meer algemene zin kan worden opgemerkt dat
de omvang van de totale beroepsbevolking positief is
gerelateerd aan het opleidingsniveau in de econo-
mie'?. Dat is van belang omdat daardoor de neer-
waartse tendens in de omvang van de (potentiéle)
beroepsbevolking als gevolg van de vergrijzing en
ontgroening kan worden gekeerd. In het kader van
de lange termijn studie Nederland in Drievoud heeft
het CPB berekend dat in de periode 1979-1985 de
factor opleiding voor ongeveer 40% verantwoordelijk
is geweest voor de groei van de beroepsbevolking.
Ook in de lange termijn scenario’s blijft de factor op-
leiding resp. scholing een belangrijke determinant™®.

Gelijkbeid van kansen

Aldus blijkt dat het economisch belang van onderwijs
substantieel is en dat deze bijdrage voor een belang-
rijk deel loopt over de (werking van) de arbeids-
markt. Naast de economische doelstellingen is echter
het bevorderen van gelijkheid van kansen een be-
langrijk, zo niet het belangrijkste motief voor de over-
heidsbemoeienis met het onderwijsls. De gelijkheid
van kansen heeft hier betrekking op de participatie

in de maatschappij in het algemeen en op de arbeids-
markt in het bijzonderl .

De rol van het onderwijsbeleid

Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat het on-
derwijssysteem en het onderwijsbeleid van cruciaal
belang zijn voor de handhaving en verbetering van
de economische groeipotenties van een land. Daarbij
moet juist (meer) aandacht worden gegeven aan die
categorieén van burgers die nu zowel in het onder-
wijssysteem als (mede als gevolg daarvan) op de ar-
beidsmarkt 'aan de kant’ blijven staan. Die aandacht
dient niet alleen een sociaal maar ook een econo-
misch doel.

Voor de Nederlandse beleidspraktijk is deze analy-
se niet zonder deze betekenis. Door een goed opge-
leide beroepsbevolking neemt de kans op duurzame
werkgelgenheid toe, door betere opleidingen neemt
(de kans op) arbeidsparticipatie van achterstands-
groepen toe. Daardoor neemt de marginale wig af,
waardoor op zichzelf al een groeibevorderend effect
wordt gegenereerd. Juist daardoor kan een omkering
worden bewerkstelligd van de uittocht van laagge-
schoolden uit het arbeidsproces. De wig werkt im-
mers negatief zowel aan de arbeidsvraagkant in ter-
men van de ten opzichte van de arbeidsproduktiviteit
te hoge loonkosten als aan de arbeidsaanbodkant als
gevolg van te geringe prikkels tot arbeidsparticipatie
vanwege het (te) kleine verschil inkomens van actie-
ven en inactieven'’. Gericht onderwijsbeleid kan aan
de oplossing van deze patstelling een bijdrage leve-
ren. Enerzijds wordt de produktiviteit erdoor ver-
hoogd, en anderzijds nemen de potentiéle verdien-
sten en daarmee de prikkels tot participatie toe.

Het klassieke model voor de financiering van het
onderwijs is op een dergelijke politiek onvoldoende
toegesneden. Er is traditioneel immers sprake van
een producentensubsidie in combinatie met een gro-
te vrijheid van de kant van de onderwijsdeelnemer
na de leerplicht zelf zijn of haar weg door het stelsel
te zoeken zonder noemenswaardige (financiéle) res-
tricties. Het gevolg van deze benadering was dat met
het financiéle instrumentarium niet of nauwelijks stu-
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ring mogelijk was met betrekking tot de verdeling
van het beschikbare budget over groepen burgers en
soorten onderwijs. Door de voortdurende groei na
de tweede wereldoorlog was de behoefte daaraan
ook gering.

In het afgelopen decennium is daarin sterk veran-
dering gekomen. De budgettaire problemen van de
overheid in combinatie met de aandacht voor de ver-
schillende (economische) effecten van onderwijsdeel-
name bij verschillende maatschappelijke groepen
hebben ertoe geleid dat de overheid is gaan zoeken
naar instrumenten, zoals studiefinanciering en colle-
gegelden, om meer sturing te geven aan de verdeling
van het beschikbare onderwijsbudget over catego-
ricén deelnemers. Deze behoefte ligt ook ten grond-
slag aan de redenering met betrekking tot de kern-
taken die is opgenomen in de begroting 1993'8. Met
deze benadering wordt niet alleen beocogd om voor
de overheid een verantwoordelijkheid voor onder-
wijsfinanciering te definiéren en het gebruik ervan te
beinvloeden, maar gelijktijdig ook een verantwoor-
delijkheid te definiéren voor de onderwijsdeelnemer
zelf en werkgevers, vanwege het profijt dat deze
groepen eveneens hebben van onderwijsdeelname.
Hoofdgedachte is dat de verantwoordelijkheid van
de overheid afneemt naarmate burgers al veel aan
onderwijs hebben kunnen deelnemen en naarmate
factoren als sociaal economische herkomst hun kan-
sen in de samenleving in gunstige zin beinvloeden.

Voor de langere termijn lijkt in het licht van het
bovenstaande continuering én een verdere aanscher-
ping van dit beleid noodzakelijk. Er zal een investe-
ringsstrategie moeten worden geimplementeerd die
nog meer is gericht op activering van categorieén
van burgers die op het gebied van onderwijs- en ar-
beidsparticipatie achterop (dreigen te) raken of al
zijn geraakt. De politick-economische randvoorwaar-
den begrenzen echter de financiéle mogelijkheden
om die investeringen te doen. Op rijksniveau begren-
zen de momenteel gehanteerde normen (collectieve-
lastendruk en financieringstekort) de rijksuitgaven en
dat zou ook een doorwerking kunnen hebben naar
het voor onderwijs beschikbare budget. Op termijn
zullen er wellicht andere normen gaan gelden, maar
de kans dat dit betekent dat meer middelen beschik-
baar zullen komen is gering. De Studiegroep Begro-
tingsruimte heeft berekend dat in 1995-1998 onge-
veer 10 mrd. extra bezuinigd zou moeten worden'?.
Dit betekent dat meer en meer daadkrachtig een
verruiming van de financiéle mogelijkheden voor
oplossing van de meest knellende problemen op de
arbeidsmarkt gezocht moet worden in een herschik-
king van de overheidsuitgaven, door een grotere aan-
dacht voor overheidsuitgaven met een investerings
karakter, waaronder uitgaven voor onderwijs en
onderzoek.

Samenvatting en conclusies

De economische groeipotenties van een land worden
steeds meer bepaald door de aanwezige kwaliteit en
kwantiteit van menselijk kapitaal. Theoretisch kan
dat toenemende belang worden geduid door de nieu-
we groeitheorie. Met name de idee van externe effec-
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ten bij kennisproduktie is hierbij van belang. Kennis
kan meervoudig worden aangewend en genereert
daarom een rendement dat groter is dan andere in-
vesteringen, die geen of minder omvangrijke externe
effecten meebrengen.

De schakel waarlangs externe effecten kunnen
worden geinternaliseerd is de arbeidsmarkt. Via die
arbeidsmarkt kan menselijk kapitaal zo worden inge-
zet dat de potenti¢le groei-effecten van kennisinves-
teringen optimaal kunnen worden geincasseerd.

Helaas blijken sommige groepen van burgers min-
der goed te 'scoren’ op die arbeidsmarkt. De arbeids-
participatie van die groepen is in het algemeen lager,
de kans op werkloosheid hoger, ze zijn minder mo-
biel en ze nemen minder deel aan cursussen. Het
gaat daarbij vaak om mensen met een relatief laag
opleidingsniveau.

Dit impliceert dat veel minder gebruik wordt ge-
maakt van de groeimogelijkheden die de economie
potentieel heeft. Bovendien wordt hierdoor een (te)
groot beslag gelegd op de collectieve middelen (kos-
ten van inactiviteit). Om deze arbeidskracht effectief
in te zetten is een adequate investeringsstrategie no-
dig, gericht op een optimale bijdrage van deze cate-
gorieén burgers aan de welvaartsvermeerdering.

Gezien het feit dat de schaarste aan middelen bin-
nen de collectieve sector ook op de wat langere ter-
mijn, naar verwachting zal aanhouden vooronderstelt
deze strategie tevens een heroriéntatie op de inzet
van collectieve middelen. Bij de verdere sanering van
de overheidsuitgaven zal met het oog op de toekom-
stige welvaartspositie van Nederland prioriteit gelegd
moeten worden bij uitgaven met een investeringska-
rakter, waaronder ook de onderwijsuitgaven moeten
worden gerekend. De financiéle begrenzing en de
hoognodige herschikking betekenen dat ook binnen
het geheel van voor onderwijs beschikbare midde-
len, gerichte keuzes moeten worden gemaakt resp.
prioritaire doelgroepen worden geholpen. Ten slotte
zal ook verder moeten worden nagedacht over de
financieringsverantwoordelijkheid binnen de sector
onderwijs tussen overheid, het bedrijfsleven en de
deelnemers zelf.
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