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ECORYS A

Samenvatting

Inleiding en aanleiding

ECORYS en ResearchNed hebben in opdracht van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur
en Wetenschap een onderzoek uitgevoerd ter voorbereiding op de evaluatie van de
marktwerking educatieve boekenmarkt in 2011." De belangrijkste onderdelen van dit
onderzoek betreffen het opstellen van een evaluatiekader voor de aankomende evaluatie
van de Wet Gratis Schoolboeken (WGS), het verrichten van een nulmeting voor de
evaluatie. Daarnaast worden de eerste trends na invoering van de WGS in kaart gebracht.

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode van mei tot en met augustus 2009.
Dataverzameling heeft plaatsgevonden op basis van een literatuurstudie en interviews met
markspelers. Voor de literatuurstudie zijn zowel academische artikelen bestudeerd als de
meer praktische literatuur gericht op marktwerking en de educatieve boekenmarkt. Voor
de interviews zijn gesprekken gevoerd met vrijwel alle (grote) spelers in de educatieve
boekenmarkt, een aantal scholen en diverse andere belanghebbenden.

Doel van het onderzoek

Het onderzoek moet de economische basis aanreiken voor de evaluatie van de WGS die

gepland staat voor 2011. Hiervoor moet het onderzoek:

o de structuur van de educatieve boekenmarkt beschrijven en de (recente) trends in
beeld brengen;

« resulteren in een wetenschappelijk onderbouwd economisch analysekader voor een
periodieke evaluatie met een voorstel voor concrete en meetbare indicatoren;

« een nulmeting opleveren die kan dienen als vertrekpunt voor de evaluatie in 2011 en
later.

De analyse van de stand van zaken en recente trends geeft een beeld van de werking en
dynamiek in de markt. De invoering van de WGS heeft tot belangrijke wijzigingen in de
markt geleid: de lumpsumbekostiging is verhoogd (met €316 per leerling in 2008) en de
scholen moeten met deze verhoging leermiddelen gratis ter beschikking stellen. De
invoering van de WGS heeft daarnaast geleid tot een bewustwording onder scholen en
beleidsmakers (en daarmee het tot norm verheffen) van de plicht tot Europees
aanbesteden. De plicht bestond al vanaf 1992, maar in de praktijk werd deze plicht niet
nageleefd. De stand van zaken en de eerste trends vormen de basis voor een visie op de
markt. Een belangrijk aspect hierbij is wat het marktwerkingperspectief is dat als gevolg

! Formeel is ResearchNed opgetreden als hoofdaannemer.
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van de invoering van de WGS verwacht kan worden. Op basis hiervan is een kader
ontwikkeld om de marktwerking van de educatieve boekenmarkt te monitoren en
periodiek te evalueren.

De waardeketen voor schoolboeken in het VO

Uitgevers ontwikkelen leermiddelen. Deze leermiddelen omvatten zowel leer- als werk-
en oefenboeken. Daarnaast bestaat er vaak een digitale omgeving rondom een bepaalde
methode. De drie grote uitgevers bieden vaak diverse methoden binnen verschillende
vakgebieden aan. Distributeurs zorgen voor de levering van de huur- of koopboeken aan
de leerlingen of aan de school. Daarnaast leveren ze vaak nog additionele diensten, zoals
facturering, ondersteuning bij het samenstellen van de boekenlijsten en bieden ze
eenvoudige ontsluiting van de digitale content van uitgevers. Uitgevers en distributeurs
hebben verschillende kernactiviteiten en businessmodellen.

Evaluatiekader

Voor het analyseren van de mate van marktwerking maken we gebruik van het Structuur-
Gedrag-Resultaat (SGR) analysekader. Het SGR-analysekader stelt dat de structuur van
de markt van invloed is op het gedrag van de marktpartijen en dat dit gedrag het
marktresultaat stuurt. Er is geen sprake is van vast omlijnde causale relaties, temeer
omdat er vaak terugkoppeleffecten zijn. Randvoorwaarden (zoals kenmerken van vraag
en aanbod) en overheidsbeleid spelen ook een belangrijke rol.

De eerste stap in het onderzoek heeft betrekking op het formuleren van onderzoeksvragen
die inzicht geven in de structuur-, gedrag- en resultaatkenmerken van de markt. Voor een
deel van de vragen kunnen kwantitatieve gegevens worden verzameld, voor een deel is de
beantwoording kwalitatief van aard. Geen van de indicatoren is op zichzelf een goede
maatstaf voor de mate van concurrentie op een markt. Om de mate van concurrentie goed
te beoordelen moeten verschillende indicatoren in samenhang bezien worden. Hierbij gaat
het zowel om de onderlinge horizontale samenhangen tussen indicatoren, de verticale
samenhang tussen indicatoren en de verticale relaties tussen de verschillende schakels in
de keten. Deze synthese is van groot belang om te komen tot een gebalanceerd oordeel.
Omdat deze synthese een grotendeels kwalitatief beeld schetst van de markt
(marktwerking laat zich niet goed vatten in een beperkte selectie kwantitatieve
indicatoren) wordt dit oordeel over marktwerking aangevuld met een beknopt overzicht
van de belangrijkste resultaatsindicatoren die geplaatst kunnen worden binnen een
welvaartstheoretisch kader.

Om uiteindelijk de effecten van de WGS op de marktwerking te analyseren, dient de
situatie na invoering van de WGS te worden vergeleken met de situatie die zou zijn
ontstaan zonder de ingreep. Hiervoor dient eerst de ingreep te worden omschreven. In de
kern bestaat deze eruit dat scholen per leerling een budget krijgen om daarvoor
leermiddelen aan te schaffen en kosteloos ter beschikking te stellen aan de leerlingen.
Hierdoor ervaren scholen nu ook de financiéle consequenties van hun keuzes omtrent
leermiddelen. Daarnaast is de norm sinds de invoering van de WGS dat scholen de
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leermiddelen via een Europese aanbesteding kopen of huren (zodra ze boven de grens
voor aanbesteding komen). De plicht hiertoe bestond echter al sinds 1992. Formeel is het
dus geen onderdeel van de interventie.

Bevindingen

Hieronder worden de bevindingen op hoofdlijnen gepresenteerd. Als eerste gaan we bij
de bespreking van de nulmeting in op de belangrijkste bevindingen ten aanzien van de
stand van zaken voor invoering van de WGS. Vervolgens bespreken we de eerste trends
die te zien zijn in de markt. De presentatie van de bevindingen volgt de waardeketen:
allereerst wordt aandacht besteed aan de uitgevers, daarna aan de distributeurs en ten
slotte aan de scholen.

Nulmeting: de stand van zaken rond 2007

Uitgevers

De markt voor uitgevers is geconcentreerd. Het gecombineerde marktaandeel van de
grote vier traditionele uitgevers schommelt rond 85-95% en er waren forse
toetredingsbarrieres, vooral tot de grotere deelmarkten. Als toetreding plaatsvond had dit
voornamelijk betrekking op nichemarkten (onder andere ondersteuning bij de
ontwikkeling van eigen leermiddelen, printing on demand, innovatieve ICT en
internettoepassingen), waarbij deze nichemarkten niet fungeerden als springplank naar de
grote deelmarkten. Als gevolg hiervan kwam er vanuit deze nichemarkten relatief weinig
disciplinerende werking. De vraagkant zorgde niet voor een disciplinering van prijzen,
hiertoe ontbrak de prijsprikkel.

De vraagkant droeg wel bij tot een gemiddeld hoge kwaliteit van leermiddelen, onder
andere door de periodieke heroverweging van het gebruik van een specifieke methode
door vaksecties. Kwaliteitsaspecten zijn bijvoorbeeld het bieden van een leerlijn, het
bewaken van onderliggende coherentie tussen niveaus en met andere vakken, aandacht
voor detail, aanbod aan ICT en internettoepassingen, werkboeken. Ondanks het feit dat
docenten (op korte termijn) te maken hadden met overstapkosten om van methode te
wisselen, leidde een lagere of onvoldoende ontwikkeling in kwaliteit op langere termijn
tot lagere afname van methoden.

Er was voor de uitgevers sprake van risico’s bij het introduceren van nieuwe methoden
en/of innovatieve (ICT) leermiddelen. Toevoegingen aan bestaande leermiddelen (zoals
ICT, oefenboeken, etc.) konden zonder veel risico worden geintroduceerd. De nulsituatie
kende daarmee kwalitatief goede en innovatieve leermiddelen, maar door de afwezigheid
van prijsprikkels en dynamiek waren de producten te duur en de variatie in het aanbod
beperkt.

Distributie

De situatie op de distributiemarkt was enigszins te vergelijken met de uitgeversmarkt. De
markt kende een zekere segmentatie tussen landelijke aanbieders en meer regionale
spelers. De landelijke spelers bedienden het grootste deel van de markt. Door enerzijds

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt 11
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het deels regionale karakter van de markt en anderzijds de effectief lange termijn van de
contracten die werden gesloten, was er maar zeer beperkt sprake van een disciplinerende
werking vanuit niches of vragers; dit had vooral betrekking op disciplinering van de prijs.
Deze situatie leidde tot een aanbiedermarkt waarin distributeurs een omvangrijk
standaardpakket aan dienstverlening met hoge kwaliteit aanboden. Door de afwezigheid
van prijsprikkels voor de vraagkant werd dit pakket tegen een hoge prijs aangeboden. Al
met al waren er dus weinig prikkels tot het leveren van een optimale prijs-
kwaliteitverhouding.

Door schaalvergroting onder distributeurs konden uitgevers efficiénter werken.
Schaalvergroting leidde ook tot lagere inkoopprijzen (hogere inkoopkortingen) voor
distributeurs. De schaalvergroting leidde tevens tot een afname van inkoop en
voorraadrisico’s doordat fluctuaties in leerlingenbestanden bij een grotere schaal beter
opgevangen kunnen worden. Over het algemeen waren risico’s voor distributeurs
beperkter dan bij uitgevers.

Scholen

Scholen werden niet geconfronteerd met een budgetrestrictie omdat ouders de rekening
betaalden. Hierdoor waren prijsprikkels afwezig. Scholen baseerden hun keuzes binnen
het leermiddelenbeleid vooral op kwaliteitsaspecten van de leermiddelen en de kwaliteit
en omvang van de dienstverlening rondom (externe) boekenfondsen. Er was een trend
naar externe boekenfondsen waarbij distributeurs de scholen en vaksecties ontlasten van
het gehele logistieke traject, inclusief facturering. De vaksecties hoefden slechts op tijd
hun boekenlijsten door te geven. Nadat scholen zich gebonden hadden aan een methode /
boekenfonds / distributeur, ervoeren ze kosten bij het overstappen naar een ander(e)
methode / boekenfonds / distributeur. De eenzijdige focus van scholen op kwaliteit bij het
kiezen van leermiddelen / boekenfonds zorgde voor steeds luxere uitvoeringen van
leermiddelen en een geleidelijke toename van externe boekenfondsen.

Het gebrek aan dynamiek in het aanbod en afwezigheid van (prijs-)druk aan de vraagkant
heeft de legitimiteit verschaft om het systeem te veranderen en de WGS in te voeren.

Conclusies ten aanzien van de werking van de markt in de nulmeting

De marges van zowel uitgevers als distributeurs schommelden rond 15%. Gezien de
risico’s in de markt (deze waren voor uitgevers hoger dan voor distributeurs), waren
vooral de marges van distributeurs aan de hoge kant. Verlies aan omzet van de grotere
landelijke distributeurs was niet te verwachten. De disciplinerende werking van
nichespelers op de grote uitgevers was beperkt. Onderling was de concurrentie tussen
uitgevers wel tamelijk sterk, maar dan voornamelijk op kwaliteit en niet op prijs.

De kosten van een gemiddeld pakket, op basis van levering vanuit een extern
boekenfonds (EBF) bedroegen in 2007 €316. Gemiddeld vielen de kosten voor
leermiddelen dus lager uit aangezien het EBF de duurste variant is. De
kortingspercentages op de catalogusprijs van uitgevers op levering door distributeurs
bedroeg ongeveer 13%; de huurprijs binnen externe boekenfondsen bedroeg tussen 30 en
35% van de aanschafprijs. Scholen waren over het algemeen tevreden over zowel de
kwaliteit van de leermiddelen als over het niveau van de dienstverlening van
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distributeurs. Het belangrijkste kenmerk van de markt was dat scholen geen prijsprikkel
hadden in de keuze voor leermiddelen en de dienstverlening van distributeurs.

Trends sinds de invoering van de WGS

Uitgevers

Van alle spelers is er voor uitgevers na de invoering van de WGS het minst veranderd.
Scholen zullen eerder de prijs-kwaliteitverhouding van leermiddelen tegen het licht
houden. Op korte termijn heeft dit tot kleinere pakketen geleid (vooral de vraag naar
werkboeken is gedaald, maar in het algemeen is kritisch naar alle leermiddelen gekeken).
Op de langere termijn zal mogelijk wat vaker gekozen worden voor een goedkoper
alternatief voor de hele methode. Daarnaast heeft de invoering van de WGS een extra
impuls gegeven aan de ontwikkeling van eigen / open leermiddelen voor zover deze
goedkoper zijn of beter aansluiten op de vraag. Dit kan leiden tot een toename van
concurrentie voor uitgevers en/of veranderingen van het businessmodel naar een
ondersteunende rol bij het ontwikkelen van leermiddelen. Voor het grootste deel van de
markt geldt echter dat docenten zullen blijven vragen om methoden met een duidelijke
leerlijn. Hierin behouden de grote uitgevers een comparatief voordeel.

Distributeurs

Distributeurs organiseren het logistieke proces rondom de levering van boeken die door
uitgevers worden ontwikkeld en gedrukt. De markt voor distributeurs is danig opgeschud
door de invoering van de WGS. Sinds het voor scholen norm is geworden om Europees
aan te besteden, is er eigenlijk geen ruimte meer voor kleinschalige regionale spelers. De
markt zal mogelijk verder concentreren waarbij slechts twee of drie aanbieders
overblijven. Hierin speelt het aanbestedingsbeleid door scholen een rol. Indien scholen
voornamelijk grote kavels aanbesteden (al dan niet in een inkoopcombinatie), zal de
markt geen ruimte meer bieden aan kleine of zelfs middelgrote distributeurs. Deze
partijen komen eenvoudigweg niet aan het kapitaal of bankgaranties om vooraf de grote
investeringen te doen die nodig zijn om een extern boekenfonds op te zetten. Waar
voorheen de distributeur een uitgebreid uniform dienstenpakket aanbood, is er na de
invoering van de WGS een tendens naar een gearticuleerde vraag naar dienstverlening
door distributeurs vanuit de scholen. Aangezien scholen vooralsnog moeite hebben de
kavels dusdanig op te stellen dat distributeurs op (verschillen in) kwalitatieve kenmerken
kunnen concurreren, vindt de concurrentie tussen distributeurs vooralsnog vooral plaats
op prijs. Voor wat betreft de verticale verhoudingen met uitgevers lijkt er niet veel te
veranderen.

Scholen

De WGS introduceert feitelijk een budgetrestrictie voor scholen waardoor scholen
prijsprikkels ervaren. Besparingen op de toevoeging aan de lumpsum kunnen elders
worden ingezet, extra uitgaven bovenop dat bedrag leidt tot beperking van de aanwezige
middelen voor andere uitgaven. Naast kwaliteitsaspecten nemen scholen in toenemende
mate ook de kosten mee bij de keuzes voor leermiddelen en boekenfondsen: de
prijsprikkel is hersteld. Hiermee ondervinden scholen een stimulans om op zoek te gaan
naar goedkopere leermiddelen (van andere uitgevers, vrij verkrijgbaar via het internet of
zelf ontwikkeld) en om de gebruikte leermiddelen kritisch te bekijken. Anders gezegd, de
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keuze voor kwaliteit wordt nu een bewuste keuze. Richting de distributeurs bepalen de
scholen de contractvoorwaarden, de minimumkwaliteitseisen en de omvang van de
gevraagde dienstverlening waardoor de distributeurs nu sterk op prijs concurreren. Er zijn
ook scholen die overstappen van een extern boekenfonds (waarbij de distributeur alles
verzorgd, dienstverlening en huur van leermiddelen) naar een intern boekenfonds
(waarbij de boeken in eigendom zijn van de school en ze zelf de dienstverlening
verzorgen) om zo kosten te besparen. De toegenomen nadruk op prijzen leidt tot een
verlaging van de pakketprijzen. Het is nog te vroeg om iets te kunnen zeggen over de
ontwikkeling van kwaliteit en innovaties, maar het is aannemelijk dat er op termijn een
verschuiving plaats gaat vinden van pure prijsconcurrentie, zoals die op dit moment te
zien is, naar een meer gemengde vorm van concurrentie waarbij kwaliteit ook een rol
speelt.

Voorlopige conclusies ten aanzien van de werking van de markt

De prijsprikkel voor scholen is hersteld. Dit heeft geleid tot een opschudding van de
markt. De marges van zowel uitgevers als distributeurs staan sterk onder druk. Voor de
uitgevers geldt dat de omzet sinds 2007 met 10% is gedaald. De risico’s op verminderde
omzet zijn toegenomen door een scherpere prijsprikkel bij de keuze voor leermiddelen.
Door een fusie tussen twee van de vier grotere uitgevers is de concentratie in de
uitgeversmarkt toegenomen.

De marges voor distributeurs staan onder druk door prijsconcurrentie. De risico’s op het
verlies van contracten zijn sterk toegenomen door de Europese aanbestedingen. Het
aantal aanbieders is teruggelopen naar vier, in eerste ronde aanbestedingen zijn alle
kleinere regionale spelers verdwenen. Het marktaandeel van de grootste speler (voorheen
ongeveer 50%) neemt toe.

Scholen komen over het algemeen uit met hun budget. De kosten van een gemiddeld
pakket, op basis van levering vanuit een EBF, bedroegen in 2008 €320. Voor een pakket
dat vanuit een intern boekenfonds (IBF) wordt geleverd liggen de kosten beduidend lager.
Sinds de invoering van de WGS zijn de kortingspercentages op de catalogusprijs van
uitgevers op levering door distributeurs aan een IBF toegenomen van 13% naar ongeveer
20%; analoog hieraan lijkt het huurpercentage binnen externe boekenfondsen te zijn
gedaald.

De voorlopige conclusie kan luiden dat het herstel van de prijsprikkel in ieder geval heeft

geleid tot lagere (gecorrigeerd voor inflatie) pakketprijzen, zonder belangrijke
consequenties ten aanzien van de kwaliteit van leermiddelen of dienstverlening.
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Inleiding

Vooraf

ECORYS en ResearchNed (de laatste is formeel hoofdaannemer) hebben in opdracht van
het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap een onderzoek uitgevoerd met als
belangrijkste doelstellingen het opstellen van een evaluatiekader voor de toekomstige
evaluatie van de Wet Gratis Schoolboeken (WGS),2 het verrichten van een nulmeting
voor deze komende evaluatie en het in kaart brengen van de eerste trends in de markt na
invoering van de WGS.

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode van mei tot en met augustus 2009.
Dataverzameling heeft plaatsgevonden door literatuurstudie en gesprekken met vrijwel
alle (grote) spelers in de educatieve boekenmarkt, een aantal scholen en diverse andere
belanghebbenden. Verder is het onderzoek begeleid door een stuurgroep waarin zowel
beleidsmakers als wetenschappers zitting hadden.

Doel van dit onderzoek

Het onderhavige onderzoek moet de economische basis aanreiken voor de evaluatie van

de WGS die gepland staat voor 2011. Hiervoor moet het onderzoek:

o de structuur van de educatieve boekenmarkt beschrijven en de (recente) trends in
beeld brengen (de nulmeting);

« resulteren in een wetenschappelijk onderbouwd economisch analysekader voor een
periodieke evaluatie met een voorstel voor concrete en meetbare indicatoren;

« een nulmeting opleveren die kan dienen als vertrekpunt voor de evaluatie in 2011 en
later.

Het doel van het onderzoek is te komen tot een kader om de doeltreffendheid en effecten
van de WGS te evalueren. Meer concreet laat zich dit vertalen in een aantal vragen dat
moet worden beantwoord. Deze worden hieronder geordend weergegeven.

| Stand van zaken
° wat is de structuur van de educatieve boekenmarkt?

e wat zijn belangrijke mechanismen die hiertoe hebben geleid?

Formeel betreft het de Wet van 29 mei 2008 tot wijziging van diverse onderwijswetten in verband met het door de scholen
om niet ter beschikking stellen van lesmateriaal aan de leerlingen in het voortgezet onderwijs. Met deze wet zijn de
volgende wetten aangepast: Wet op het voortgezet onderwijs, de Wet educatie en beroepsonderwijs, de Wet
tegemoetkoming onderwijsbijdrage en schoolkosten, de Wet medezeggenschap op Scholen en de Wet verzelfstandiging
Informatiseringsbank. Kortheidshalve wordt in het rapport verwezen naar de ‘Wet Gratis Schoolboeken’ of ‘de WGS'.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt 15
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e wat zijn de (recente) trends op de educatieve boekenmarkt en hoe beinvioeden die de

marktstructuur?

Il Visie

° hoe zou je vanuit een wetenschappelijk onderbouwd marktwerkingsperspectief naar de educatieve
boekenmarkt moeten kijken; en

e welke indicatoren zijn geschikt om dit in beeld te brengen?

lll Evaluatiekader
° hoe ziet een evaluatiekader voor de marktwerking van de educatieve boekenmarkt eruit?

° hoe ziet in dit evaluatiekader een nulmeting van de educatieve boekenmarkt eruit?

De ‘Wet Gratis Schoolboeken’

Aanleiding van de WGS

De laatste jaren waren er veel signalen dat de totale schoolkosten voor ouders met
kinderen in het voortgezet onderwijs zwaar kunnen drukken op het gezinsinkomen. Ook
vanuit de Tweede Kamer is regelmatig aandacht gevraagd voor de stijgende
schoolkosten.

Rond 2007 maakten schoolboeken circa 40—45% van de totale schoolkosten voor ouders
uit. PWC (2005) heeft geconstateerd dat de kosten van schoolboeken in de periode 2000-
2005 met ruim 35% zijn gestegen, terwijl het besteedbaar inkomen van een twee-
oudergezin met kinderen gedurende deze periode met ruim 18% toenam. Voor kwetsbare
groepen was de situatie nog minder rooskleurig. Via de Wet tegemoetkoming
onderwijsbijdrage en schoolkosten (WTOS) was gedeeltelijke compensatie van hoge
schoolkosten mogelijk voor specifieke groepen. Ook in de periode na 2005 leken de
kosten van schoolboeken aanzienlijk méér te stijgen dan de inflatie. Volgens de
Schoolkostenmonitor 2006-2007 zijn de kosten van de schoolboeken in de periode tussen
2003 en 2006, gecorrigeerd voor inflatie, in de onderbouw van vmbo, havo en vwo met
respectievelijk 5, 7 en 12% gestegen en in de bovenbouw van vmbo, havo en vwo met
respectievelijk 21, 12 en 8%.

Voor de invoering van de WGS was op het gebied van de schoolboeken volgens de NMa
“sprake [...] van een aanbodgestuurde markt met als belangrijkste kenmerk het gebrek aan
prijsprikkels”.” De betaler (= ouder) is namelijk niet de bepaler (= school). Dit leidde tot
een vorm van marktfalen en kan worden aangemerkt als een belangrijke oorzaak van de
bovengemiddelde stijging van de schoolboekenprijzen in de afgelopen jaren. Na
invoering van de WGS, waarbij het budget voor de schoolboeken naar de scholen gaat,
geldt dat degene die bepaalt ook betaalt.

Wet gratis schoolboeken
De doelstellingen van de invoering van de WGS waren:*

Zie NMa (2006).

4 Zoals ontleend aan de Memorie van Toelichting.
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« Financiéle ontlasting van alle ouders met kinderen die onderwijs volgen op
bekostigde scholen voor voortgezet onderwijs (door de leermiddelen door de school
te laten verstrekken);

» het creéren van betere marktwerking in de educatieve boekenmarkt door zowel het
bepalen als het betalen van schoolboeken in handen van de scholen te leggen;

o Meer specifiek meldt de Memorie van Toelichting: “[o]p deze manier kan er een
betere prijs-kwaliteitverhouding tot stand komen waarmee op termijn middelen door
de scholen kunnen worden vrijgespeeld voor nieuwe mogelijkheden voor innovatie
van het leerproces door middel van ict”;

« voorkomen dat kinderen zonder boeken op school verschijnen omdat ouders de
rekening niet betalen.

Overigens zijn niet alle leermiddelen ‘gratis’ geworden. De volgende leermiddelen

worden door de school aangeboden (conform de definitie van artikel 6e van de WVO):

e leerboeken;

o werkboeken;

» projectboeken en tabellenboeken;

o examentrainingen en examenbundels;

» eigen leermateriaal van de school en bijbehorende cd’s en dvd’s;

» licentiekosten van digitaal leermateriaal;

e lesmateriaal voor keuze vakken;

» aangepaste schoolboeken voor leerlingen met een leesbeperking zoals visueel
gehandicapten en dyslectici.

(Bron: http://www.gratisschoolboeken.nl/scholen/gratis-schoolboeken#gb4).

Vanaf 2009/2010 krijgen leerlingen in het VO de hierboven gespecificeerde leermiddelen
gratis ter beschikking gesteld door hun onderwijsinstelling. Hiervoor krijgen de scholen
een lumpsum vergoeding van € 321,50 euro per leerling. In het schooljaar 2008/2009
hebben ouders een tegemoetkoming van € 316,- ontvangen als compensatie.

Voor de volgende leermiddelen kan na invoering van de WGS nog een bijdrage van
ouders worden gevraagd:

o atlas;
e woordenboeken;
o agenda;

e rekenmachine;

o sportkleding;

o gereedschap;

o schrift en multomap;

« pennen en dergelijke.

(Bron: http://www.gratisschoolboeken.nl/scholen/gratis-schoolboeken#gb4).

Aan scholen wordt daarnaast een budget van € 10.000 toegekend om ondersteuning bij de
aanbestedingen in te kunnen huren. Daarnaast verleent de Taskforce Gratis Schoolboeken
(TGS) van het Ministerie van OCW adviezen en organiseert voorlichtingsbijeenkomsten.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt 17
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Europees aanbesteden

Al sinds 1992 moeten scholen de aankoop van boeken via een Europese aanbesteding
verrichten, voor zover er een budget van meer dan € 206.000 (over een periode van 48
maanden) mee gemoeid is. Veel scholen waren zich hier niet van bewust en hadden (en
hebben) een contract met een leverancier van schoolboeken dat niet via een Europese
aanbesteding tot stand is gekomen.

Door de invoering van de Wet Gratis Schoolboeken is het duidelijk geworden dat de
plicht tot Europees aanbesteden ook van toepassing is op schoolboeken. Voor het
schooljaar 2009/2010 is het dan ook de bedoeling dat elke school die boven de hierboven
gestelde grens komt de contracten voor de levering van schoolboeken Europees heeft
aanbesteed.

Evaluatiebepaling in de wet

In de WGS (ingevoerd in mei 2008) is een evaluatiebepaling opgenomen. Deze stelt dat

deze wet vanaf 2011 elke vier jaar zal worden geévalueerd. In de evaluatiebepaling zijn

de volgende elementen opgenomen:

« de ontwikkeling van de kosten van het lesmateriaal in relatie tot de hoogte van het
bedrag per leerling;

« de ontwikkeling van de bijkomende schoolkosten voor de ouders;

» de beoogde verbetering van de marktwerking op de educatieve boekenmarkt;

» de keuzevrijheid op scholen tot het voorschrijven van lesmateriaal; en

» de gevolgen van Europese aanbestedingen in het kader van deze wet.

Het onderhavige onderzoek heeft (vooral) betrekking op het derde punt, de verbetering
van de marktwerking op de educatieve boekenmarkt.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 presenteert het evaluatiekader, waarbij ook de evaluatievragen worden
gepresenteerd.

De hoofdstukken 3 tot en met 5 beantwoorden de evaluatievragen, zowel voor de
nulmeting, de situatie voor invoering van de wet, als voor de eerste trends en het
perspectief in de markt.

In hoofdstuk 6 wordt de synthese gegeven van de stand van zaken met betrekking tot de
marktwerking rond het moment van de nulmeting. Daarnaast wordt ingegaan op de eerste
trends in de markt sinds de invoering van de WGS. De synthese bevat daarnaast de
conclusies van de hoofdstukken 3 tot en met 5 en de conclusies over de hoofdstukken.

In de bijlagen worden het SGR schema — de basis voor het evaluatiekader — en de

mogelijke marktwerkingproblemen door opeenvolgende marktmacht in de schakels in de
waardeketen toegelicht.
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Evaluatiekader

Inleiding

In dit hoofdstuk wordt het evaluatiekader geschetst waarlangs in 2011 de WGS kan
worden geévalueerd. Het evaluatiekader is gebaseerd op het Structuur-Gedrag-Resultaat
analyseraamwerk. Voor een goede evaluatie is het van belang een onderscheid te maken
tussen de resultaten in de markt en de effecten van de interventie (in dit geval de
invoering van de WGS) op de situatie in de markt. Voor een deel zijn de resultaten in de
markt veroorzaakt door autonome ontwikkelingen. Voorts spelen externe factoren een rol.
Van belang is dus om de resultaten in de markt te vergelijken met de situatie die zou
bestaan als de WGS niet was ingevoerd. De verschillen kunnen vervolgens worden
toegeschreven aan de WGS.

Aan het evaluatiekader wordt invulling gegeven aan de hand van een veertigtal concrete
vragen. Op basis van de informatie die uit de beantwoording van deze vragen volgt, kan
vervolgens een conclusie worden getrokken ten aanzien van de werking van de markt.
Hierbij dient in het bijzonder aandacht te worden geschonken aan de verticale relaties
tussen schakels in de waardeketen, aan de terugkoppelingen tussen gedrag, resultaat en
structuur en aan de interpretatie van grote hoeveelheden, veelal kwalitatieve informatie.

Leeswijzer

In paragraaf 2.2 wordt nader ingegaan op het belang van een goed onderscheid tussen de
situatie voor en na de invoering van de wet om de effecten van de wet goed te kunnen
onderscheiden van autonome ontwikkelingen en de invloed van externe factoren.
Paragraaf 2.3 schetst de waardeketen van de markt voor schoolboeken, identificeert de
verschillende spelers in deze waardeketen en beschrijft de rol die zij spelen. In paragraaf
2.4 wordt de theorie waarop het evaluatiekader is gebaseerd kort beschreven. Hierna
volgt in paragraaf 2.5 een uitgebreide beschrijving van het evaluatiekader in de vorm van
vragen en indicatoren. Paragraaf 2.6 sluit af met een korte handleiding om op basis van de
indicatoren en de antwoorden op de vragen tot een synthese te komen.

Het referentiealternatief

Om het effect van de wet op de doelstellingen en meer in het bijzonder op de
martkwerking te bepalen, dient het wettelijk kader voor en na de invoering van de wet in
kaart te worden gebracht. De effecten die in de markt worden geobserveerd moeten
vervolgens worden gerelateerd aan de verschillen in het wettelijk kader. Daarnaast zijn er
autonome ontwikkelingen (ontwikkelingen die los van de interventie tot veranderingen in
de markt leiden, zoals schaalvoordelen) en externe ontwikkelingen (zoals
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onderwijsvernieuwingen) die invloed kunnen hebben gehad op de effecten. De effecten
van deze drie factoren (de interventie, autonome ontwikkelingen en externe
ontwikkelingen) dienen apart te worden beschouwd om de bijdrage van de interventie (de
wet) te bepalen.

De kern van de interventie bestaat eruit dat scholen per leerling een budget krijgen om
daarvoor leermiddelen aan te schaffen en kosteloos ter beschikking te stellen aan de
leerlingen. Daarnaast, maar dat is formeel geen onderdeel van de interventie, moeten
scholen de leermiddelen via een Europese aanbesteding kopen of huren (zodra ze boven
de grens voor aanbesteding komen).” Voor de WGS bestond deze verplichting ook al,
maar in de praktijk werd er onderhands aanbesteed. Het referentiealternatief bestaat dus
uit de situatie voor de wet (ouders betalen de rekening, scholen besteden onderhands aan).

De markt voor schoolboeken en de spelers
Specifieke kenmerken van de schoolboekenmarkt

De markt voor schoolboeken kenmerkt zich door een aantal factoren die de markt anders
maken dan een stereotype markt.®

Ten eerste zijn er enkele factoren die maken dat de totale marktvraag vooraf beter is in te
schatten dan in andere consumentenmarkten:

« Het aantal afnemers (de leerlingen) is aan het begin van elk schooljaar bekend;

« De afnemers zijn gebonden klanten vanwege de leerplicht.

Het bovenstaande wil overigens niet zeggen dat voor individuele uitgevers de vraag naar
een bepaalde titel vast staat. Bovendien blijven onzekerheden bestaan in het ex ante
inschatten van de totale vraag. Deze resulteren uit een verandering in de verhouding
verhuur/koop of uit een verandering van de gebruiksduur van boeken. De laatste jaren is
het aandeel van de verhuur van schoolboeken niet noemenswaardig veranderd; wel is er
een overgang geweest van interne boekenfondsen naar externe boekenfondsen.
Bovendien kan de keuze voor profielen per jaar anders uitvallen.

Ten tweede is de totale vraag niet alleen goed in te schatten, maar ook stabiel omdat:

o Leerling-fluctuaties op macroniveau beperkt zijn (in tegenstelling tot leerling-
fluctuaties op individuele scholen), en omdat;

« Klanten gebonden zijn. In combinatie met het gebrek aan prijsprikkels leidt dit tot een
inelastische vraag. Dit houdt in dat prijsstijgingen maar een zeer beperkte invloed op
de totale vraag hebben (NMa 2006, p. 10).

Een derde typering is dat door het ontbreken van prijsprikkels in de situatie voor de WGS
(immers ouders betaalden de rekening) concurrentie niet plaats vond op basis van prijzen,
maar op basis van kwaliteit (van de lesmethode, of de dienstverlening door distributeurs).

®  Scholen zijn publiekrechtelijke instellingen en zijn verplicht aan te besteden.

Zie, onder andere, SEO (2001), SEO (2002), Baarsma (2005), NMa (2006).
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Een vierde typering is dat substituten voor het gebruik van schoolboeken zich beperken
tot IT-gerelateerde oplossingen en zelf ontwikkelde en open leermiddelen. Ook voor IT-
gerelateerde oplossingen zijn de ontwikkelingskosten, en daarmee de
toetredingsdrempels, hoog. Dit geldt tevens voor eigen leermiddelen waardoor deze
veelal toevoegingen zijn op bestaand lesmateriaal en geen volledige substituten. Sommige
scholen met een bepaalde grondslag ontwikkelen al langer tijd eigen lesmateriaal voor
bepaalde vakken (bijvoorbeeld voor biologie).

2.3.2 De waardeketen en de verschillende spelers

De waardeketen voor schoolboeken ziet er, gestileerd, als volgt uit (het Centraal
Boekhuis is voor de eenvoud weggelaten).

Figuur 2.1 De waardeketen voor schoolboeken

Productie

Uitgevers

——

Distributie Groothandel (boekhandel)

A

Scholen

Keuze /
Betalina

Bron: ECORYS.
Bij dit overzicht valt een aantal zaken op te merken:

De rol van auteurs
Auteurs zijn veelal docenten die door uitgevers worden ingehuurd om een lesmethode
voor een vak te ontwikkelen.

Uitgevers

Uitgevers ontwikkelen, via auteurs, lesmethoden en produceren en vermarkten deze. De
kosten voor ontwikkeling zijn hoog, terwijl de opbrengsten onzeker zijn (maar niet
minder onzeker dan in andere markten met vergelijkbare karakteristieken). De hoogte van
de investeringen zijn hoger naarmate de lesmethode groter en complexer is (een methode
voor wiskunde is complexer en daarmee duurder dan bijvoorbeeld een taal). Hier staat
tegenover dat deze methoden doorgaans minder aansluiting met de actualiteit behoeven
en dus minder herzieningen behoeven. Dit leidt de facto tot verschillen in
afschrijvingstermijnen.
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Distributie

Uitgevers leveren vrijwel alleen aan afnemers via distributeurs. Deze distributeurs zijn
niet actief in het ontwikkelen van schoolboeken. De afnemers van leermiddelen zijn
externe en interne boekenfondsen en in zeer beperkte mate leerlingen/ouders.

Boekenfondsen

Globaal zijn er vier methoden voor leerlingen om schoolboeken te verkrijgen. Via een
extern boekenfonds (EBF), via een gefaciliteerd boekenfonds (GBF), via een intern
boekenfonds (IBF), of via directe inkoop door ouders bij een boekhandel. Het verschil
tussen deze typen boekenfondsen zit enerzijds in het eigendomsrecht over de boeken (bij
IBF/GBEF is de school eigenaar, bij EBF is de distributeur eigenaar en worden de boeken
gehuurd), anderzijds verschillen de typen boekenfondsen in de mate waarin aanpalende
diensten zoals factureren, borgstelling, innemen en uitleveren van boeken worden
afgenomen. Bij een IBF draagt de school zelf zorg voor deze diensten, bij een EBF/GBF
zorgt de distributeur voor deze diensten.’

School

De school speelt een cruciale rol in de afstemming tussen vraag naar schoolboeken (via
docenten) en het beschikbare aanbod (van uitgevers). De allocatie komt vrijwel altijd tot
stand via een boekenfonds. De keuze voor het type boekenfonds wordt genomen door de
schoolleiding.

Vaksectie / leraar

De leraar (of vaksectie) bepaalt welke leermiddelen aangeschaft dienen te worden. Zij
treden als intermediair op voor de finale consument: de leerling. Hierachter zit een zekere
logica doordat er beperkte informatie (ook wel informatie asymmetrie) bestaat bij de
leerling. Leraren zijn beter geinformeerd omdat zij over meer vakinhoudelijke en
didactische kennis beschikken, maar ook omdat (school-)boeken ervaringsgoederen zijn
en leerlingen (in tegenstelling tot docenten) doorgaans een eenmalige ervaring met het
goed hebben. De leraar maakt veelal een keuze voor een bepaalde leermethode binnen
een bepaald vakgebied. De keuzevrijheid verschilt per vakgebied doordat het aanbod van
uitgevers per vakgebied varieert.

Leerling (ouders)
Leerlingen zijn de uiteindelijke consumenten van boeken (en aanverwant lesmateriaal).

Met de invoering van de WGS betalen leerlingen (veelal ouders) niet meer direct voor de
schoolboeken.

Analytisch kader
Het SGR analyseraamwerk”

Voor het analyseren van de mate van marktwerking wordt veelal gebruik gemaakt van het
Structuur-Gedrag-Resultaat (SGR) paradigma. Aanvankelijk stelde het SGR paradigma

In paragraaf 3.1.3 wordt verder ingegaan op de typen dienstverlening rondom de verschillende boekenfondsen.

8 Zie bijlage 1 voor een uitgebreidere discussie en literatuurverwijzingen.
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dat de structuur van de markt het gedrag van marktpartijen bepaalt en dat dit gedrag
uiteindelijk het marktresultaat vaststelt. Latere inzichten geven aan dat er geen sprake is
van vast omlijnde causale relaties, maar dat er ook sprake is van terugkoppeleffecten.
Randvoorwaarden (zoals kenmerken van vraag en aanbod) en overheidsbeleid spelen ook
een belangrijke rol.

Figuur 2.2 hieronder visualiseert in het kort het SGR model voor de markt voor
schoolboeken. De pijlen in de figuur geven causale relaties en terugkoppelingen weer
tussen de verschillende onderdelen. De figuur geeft een enigszins afwijkende weergave
van het SGR paradigma, doordat Figuur 2.2 expliciet de verticale relaties tussen
opeenvolgende schakels in de keten in beeld brengt.’

Aan de rechterkant van de figuur staat het overheidsbeleid weergegeven. In het kader van
de betreffende evaluatie valt hier uiteraard de ‘Wet gratis schoolboeken’ onder, maar ook
ander beleid behoort hiertoe (zoals het afschaffen van de vaste boekenprijs voor
schoolboeken, kwaliteitseisen ten aanzien van onderwijs en de rol van de inspectie bij het
bewaken van de kwaliteit van het onderwijs, en onderwijsherzieningen). De verbanden
tussen beleid en markt zijn in Figuur 2.2. door middel van oranje pijlen weergegeven.

De rol van opeenvolgende schakels in de keten'’

In zowel de uitgeefmarkt als in de distributiemarkt is sprake van een geconcentreerde
markt, we spreken van een ‘bilateraal oligopolie’. Een hoge concentratiegraad in een
markt kan aanleiding geven tot marktmacht en daarbij behorende (excessieve)
winstmarges of mark-ups. Een opeenvolging van marktmacht kan leiden tot dubbele
mark-ups, waarbij zowel uitgevers als de distributeurs een monopolistische winstmarge
rekenen. Verder kan de opeenvolging van marktmacht aanleiding geven voor verticaal
strategisch gedrag als gevolg van verticale onderhandelingen.

Een dubbele mark-up benadeelt de consument door hogere prijzen. Uitgevers
(distributeurs) hebben echter een prikkel om via onderhandelingen de marge van
distributeurs (uitgevers) te matigen. Dit leidt tot hogere winsten voor uitgevers
(distributeurs) en lagere prijzen voor de consument.

Het strategisch gedrag heeft betrekking op gedrag van de uitgever waarmee deze bewust
de structuur en concurrentie op distributieniveau beinvloedt. Dit kan nadelig zijn voor de
consument indien het gedrag is afgedwongen door een dominante distributeur die
zodoende de distributiemarkt wil afschermen. Het gedrag kan ook tot doel hebben om
externe effecten van het gedrag van distributeurs op de omzet/winst van uitgevers te
incorporeren.

®  Het standaard SGR schema houdt hier impliciet rekening mee.

® Zie bijlage 2 voor een uitgebreidere discussie en verwijzingen.
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Het structuur-gedrag-resultaat paradigma

Structuur

Uitgevers (productie)

e  Toetredingsbarrieres Marktaandelen
e  Aantal uitgevers e  Markmacht

Distributeurs (distributie)

e  Toetredingsbarrieres e  Marktaandelen
e  Aantal distributeurs e  Markmacht

School(bestuur) (keuze/afname)

e  Aantal Afnemers e  Qverstapbarrieres
e (De)Centrale Inkoop e  Wel of niet Europees aanbesteden

Overig (uitgevers, distributeurs en schoolbesturen)

e  Transparantie leveringsvoorwaarden e  Wie beltaalt de rekening?
e  Variéteit van het aanbod

Uitgevers (productie)

e Concurrentiemodus / -intensiteit Uitingen van verticale markimacht
e  Strategisch gedrag Businessmodellen

Distributeurs (distributie)

e  Concurrentiemodus / -intensiteit Uitingen van verticale marktmacht
e  Strategisch gedrag Businessmodellen

School(bestuur) (keuze/afname)

e Intern/ extern beheer van boekenfonds
e Aanbesteding (samenwerking tussen besturen)
e Leermiddelenbeleid/onderwijsvernieuwing (zoeken naar alternatieven)

Resultaat

Allocatieve efficiéntie

. Prijzen
e  Winstmarges (in relatie tot risico’s)

Kwaliteit

e  Kwaliteit van producten Kwaliteit van diensten
e  Variéteit aan producten Variéteit aan diensten

Innovatie

e  Nieuwe producten / diensten Nieuwe businessmodellen

Bron: ECORYS.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt

Overheidsbeleid

WGS (lumpsum

vergoeding)

Verbieden vaste
boekenprijs voor

schoolboeken

Subsidie voor externe

ondersteuning




243

2.5

Tabel 2.1

ECORYS A

De rol van externe factoren

Externe factoren kunnen ook effect hebben op ontwikkelingen in de markt. Voorbeelden
hiervan zijn de verschillende BTW tarieven op folio en op digitale leermiddelen, toename
van het aanbod van (mogelijk gesubsidieerde) open source leermiddelen, via onder
andere wikiwijs, en ander overheidsbeleid, zoals onderwijsvernieuwingen. Deze
ontwikkelingen hebben effect op de markt; de ontwikkelingen moeten echter los worden
gezien van de ontwikkelingen in de markt die het gevolg zijn van autonome trends en de
interventie.

De evaluatievragen en indicatoren

Om een goed onderbouwd oordeel te geven over de effectiviteit van de interventie dienen
de evaluatievragen te worden gerelateerd aan het bovenstaande analytische kader.
Onderstaande tabel geeft een overzicht van de verschillende evaluatievragen. De vragen
gaan (per schakel in de keten) in op structuur- gedrag- en resultaatkenmerken. Ook
worden vragen gesteld naar de verticale relaties tussen de segmenten.

De onderstaande tabel geeft een overzicht van alle evaluatievragen. In de linker kolom
staan de vragen en de indicatoren. De middelste kolom geeft aan welke indicator te
kwantificeren is (en hoe). In de rechter kolom staan wat praktische opmerkingen. Verder
dient er in de evaluatie ingegaan te worden op externe effecten, iets dat niet expliciet
terugkomt in onderstaande vragenlijst.

Evaluatievragen

Evaluatievraag Kwantitatieve Indicator Opmerking

Structuur

Het speelveld — uitgevers

1.  Aantallen en rollen van spelers:

a. Hoeveel uitgevers zijn er actief op de a. Ledenvan GEU a. Leden zowel actief in VO, BO
educatieve boekenmarkt voor het Aanvullende analyse en MBO;
voortgezet onderwijs? mogelijk op basis van a. De GEU leden = 95% van de
b. Wat zijn hun kenmerken en rollen SLO markt.
(bijv. aantal verschillende leermiddelenoverzicht

aangeboden methoden per vak en

niveau (schooltype en boven- en/of

onderbouw)?

c. Watis de mate van verticale

integratie?

e Welke bedrijven zijn actief in een
andere schakel in de keten?

e Welke bedrijven zijn actief op
andere markten?

e Welke bedrijven zijn alleen actief
op de onderhavige markt?
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a.

2. Was er sprake van toe- en uittreding?

Hoeveel uitgevers zijn er toe- en
uitgetreden?

Wat zijn de redenen voor toe- en
uittreding?

Welke ontwikkelingen zijn er in fusies

en overnames?

Kwantitatieve Indicator

a. Veranderingen in het
ledenbestand van GEU
Aanvullende analyse
mogelijk op basis van
SLO

leermiddelenoverzicht

Opmerking

a. Ledenbestand verandert door
fusies;

a. Gedetailleerde informatie over
fusies bij GEU opvragen.

a.

3. Hoe heeft de concentratiegraad zich
ontwikkeld over de periode van de

evaluatie?

Wat is de geschatte omvang van de
totale uitgeversmarkt voor educatieve
boeken voor het voortgezet
onderwijs?

Hoeveel procent van de totale VO

markt wordt omgezet door de grootste

drie tot vijf uitgevers?

e Watis de CR3?

e Zijn er opmerkelijke verschillen
tussen deelmarkten?
(Deelmarkten kunnen zowel
betrekking hebben op niveaus,
onder- en bovenbouw, als

vakken).

a. Totale netto omzet
van uitgevers in het VO.

b. Marktaandelen van
de grootste drie

uitgevers.

a. Op basis van macrogegevens
SVS onderzoek (op te vragen bij
GEU).

b. Op basis van bestaand
onderzoek (NMa, 06/08) en/of
interviews;

b. Voor latere meting moet

nieuw onderzoek gedaan worden.

a.
b.
c.

4. Is er sprake van marktmacht?

Hoe stabiel is de afzet in de markt?
Hoe is de ontwikkeling in marges?
Hoe verhoudt zich dit tot de gelopen
risico’s? / Zijn er indicaties dat partijen
marktmacht hebben?

Hoe heeft dit zich ontwikkeld in de
loop van de tijd (van voor de WGS tot

het moment van de evaluatie)?

a. Ontwikkeling in afzet;
b. Winstmarges.

a. SVS onderzoek;

b. PWC (2005) was nog steeds
actueel in 2007. Voor latere
meting moet nieuw onderzoek

gedaan worden.

Het speelveld — distributeurs

a.

5. Aantallen en rollen van spelers:

Hoeveel distributeurs zijn er actief op

de educatieve boekenmarkt voor het

voortgezet onderwijs?

Hun kenmerken en rollen (bijv.

worden diensten aangeboden rondom

zowel externe, gefaciliteerde als

interne boekenfondsen);

Mate van verticale integratie:

e Welke bedrijven zijn actief in een
andere schakel in de keten?

e Welke bedrijven zijn actief op

a. Leden NBb educatief
en SEB.

a. Leden zowel actief in VO, BO
en MBO;
a. ledental anno 2009 (+20) niet

meer representatief.
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Evaluatievraag

andere markten?
e Welke bedrijven zijn alleen actief
op de onderhavige markt?

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

6. Toe- en uittreding:
a. Hoeveel distributeurs zijn er toe- en
uitgetreden?
b. Wat zijn de redenen voor toe- en
uittreding?
c. Welke ontwikkelingen zijn er in fusies

en overnames?

a. Veranderingen in het
ledenbestand van NBb
educatief.

7. Hoe heeft de concentratiegraad zich
ontwikkeld over de periode van de
evaluatie?

a. Watis de geschatte omvang van de
totale markt (educatieve boeken voor
het voortgezet onderwijs) en welk
aandeel hebben de distributeurs
daarin?

b. Hoeveel procent van de totale VO
markt wordt omgezet door de grootste
drie distributeurs?

e Watis de CR3?

e Zijn er opmerkelijke verschillen
tussen deelmarkten?
(Deelmarkten betreffen de
segmenten voor externe,
gefaciliteerde / interne
boekenfondsen).

a. Ontwikkeling in

omzet.

b. Marktaandelen van
de grootste drie

uitgevers.

a. gemiddelde pakketprijs
vermenigvuldigd met het aantal
VO leerlingen (via CBS).

b. Op basis van bestaand
onderzoek (NMa, 06/08) en/of
interviews;

b. Voor latere meting moet

nieuw onderzoek gedaan worden.

8. Is er sprake van marktmacht?

a. Hoe stabiel is de afzet in de markt?

b. Hoe is de ontwikkeling in marges?

¢. Hoe verhoudt zich dit tot de gelopen
risico’s?

d. Hoe heeft dit zich ontwikkeld in de
loop van de tijd (van voor de WGS tot
het moment van de evaluatie)?

e. Zijn erindicaties dat partijen
marktmacht hebben?

a. Ontwikkeling in afzet;
b. Winstmarges.

a. gemiddelde pakketprijs
vermenigvuldigd met het aantal
VO leerlingen (via CBS);

b. PWC (2005) was nog steeds
actueel in 2007. Voor latere
meting moet nieuw onderzoek

gedaan worden.

Het speelveld - Scholen

9.  Aantallen en kenmerken van scholen:
a. Hoeveel scholen (besturen) zijn er die
aanbesteden / hebben aanbesteed?
b. Vormen zij inkoopcombinaties (zie

verder onder gedrag)?

a. Aantal
aanbestedingen (per
schooljaar).

a. Werd bijgehouden door TFGS
(ocw).

10. Transparantie:

a. Zijn de leveringsvoorwaarden

Niets te kwantificeren
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Evaluatievraag

transparant?

Welke ontwikkeling is er te zien in de
levering- of contractvoorwaarden?
Vormen deze een belemmering voor

de werking van de markt?

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

11.

Welke variatie is er in producten voor

afnemers in termen van:

a.
b.

Onderwijsmethoden;

Aanbod en gebruik van aanpalende
diensten;

Hoe is de ontwikkeling daarin
geweest over de te evalueren

periode?

a. Aantal methoden per

vak.

a. Op te vragen bij SLO (of
leermiddelenplein.nl) - dekt niet

alle leermiddelen af (geen open
en eigen leermiddelen).

Toetredingsbarriéres - uitgevers

12.

Is er spraken van toe- en

uittredingsbarriéres?

a.

In hoeverre zijn er juridische drempels

voor toetreding (uittreding)?

e Vormen juridische of
organisatorische vereisten een
belemmering voor toetreding /
uittreding?

In hoeverre zijn er voor feitelijke

(economische) drempels voor

toetreding (en uittreding) ? Hierbij valt

te denken aan de volgende aspecten:

. De verhouding vaste / variabele
kosten;

. First mover advantage;

e Risico’s verbonden aan
voorraden;

e  Leveringsvoorwaarden;

e Marketingkosten.

Kwantificering van
toetredingsdrempels is niet
mogelijk en ook niet noodzakelijk.
Op basis van een beschouwing
van de markt (aantal en rollen van
de spelers, gedrag van spelers) is
een goede inschatting te maken
van de daadwerkelijke
toetredingsbarriéres.

Toetredingsbarriéres - Distributeurs

13.

Is er spraken van toe- en

uittredingsbarriéres?

a.

In hoeverre zijn er juridische drempels

voor toetreding (uittreding)?

e Vormen juridische of
organisatorische vereisten een
belemmering voor toetreding /
uittreding?

In hoeverre zijn er voor feitelijke

(economische) drempels voor

toetreding (en uittreding) ? Hierbij valt

te denken aan de volgende aspecten:

zie hierboven onder uitgevers
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Evaluatievraag

e  De verhouding vaste / variabele
kosten;

. De duur van lopende contracten;

. First mover advantage;

e Risico’s verbonden aan
voorraden;

. Leveringsvoorwaarden;

e Marketingkosten;

e  Referentie eisenin
aanbestedingen;

e  Vereiste bankgaranties /
reserves;

e  Inkooprisico’s;

. Kortingsstaffel.

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

Toetredingsbarriéres - Scholen

14. In hoeverre zijn er drempels die het
overstappen van aanbieder

verhinderen of vertragen?

Hierbij kan het zowel juridische als
economische factoren betreffen. Voorbeelden
zijn

. Langlopende contracten;

. First mover advantage;

. Referentie-eisen in aanbestedingen.

Zie hierboven onder uitgevers

Overige vragen rondom structuur

15. Zijn de leveringsvoorwaarden van
uitgevers transparant?
a. Welke ontwikkeling is er te zien in de
leverings(contract)voorwaarden?
b. Vormen deze een belemmering voor

de werking van de markt?

Niets te kwantificeren

16. Welke variatie is er in producten van
uitgevers in termen van:

a. Methoden (aantal beschikbare
methoden per vak, is het onderscheid
tussen methoden groot, is substitutie
op korte termijn mogelijk?);

b. Aanbod en gebruik van aanpalende
‘diensten’(digitaal, verschillende
werkvormen, etc.);

c. Hoe heeft deze variatie zich in de loop
van de tijd ontwikkeld?

a. Aantal methoden per
vak.

a. Op te vragen bij SLO (of
leermiddelenplein.nl) - dekt niet

alle leermiddelen af (geen open
en eigen leermiddelen).

17. Zijn de leveringsvoorwaarden van
distributeurs transparant?
a. Welke ontwikkeling is er te zien in de

levering/contractvoorwaarden?

Niets te kwantificeren
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Evaluatievraag

b. Vormen deze een belemmering voor

de werking van de markt?

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

18. Welke variatie is er in producten van
distributeurs in termen van:
a. Contracten (looptijd en bijhorende
prijzen);
b. Aanbod en gebruik van aanpalende
diensten;

c. Hoe is de ontwikkeling daarin?

Niets te kwantificeren

19. Zijn er aanwijzingen dat er sprake is
van verticale (machts)verhoudingen

tussen uitgevers en distributeurs?

Niets te kwantificeren

Gedrag

20. Waarop concurreren uitgevers vooral
met elkaar?

a. Hoe kan de onderlinge concurrentie
getypeerd worden (concurrentie op
prijs, kwaliteit, innovatie) ?

b. Hoe kan de intensiteit van de
concurrentie worden getypeerd?

. Hoe hoog zijn de

marketinguitgaven?

b. Aantal FTE aan

marketing

b. Partijen kunnen FTEs beter
inschatten dan daadwerkelijke
kosten. FTEs zijn goede
benadering aangezien de
marketing arbeidsintensief is.

21. Waarop concurreren distributeurs
vooral met elkaar?

a. Hoe kan de onderlinge concurrentie
getypeerd worden (concurrentie op
prijs, kwaliteit, innovatie)?

b. Hoe kan de intensiteit van de
concurrentie worden getypeerd?

. Hoe hoog zijn de

marketinguitgaven?

Niets te kwantificeren

22. Wat is de ontwikkeling in de (machts-)
relatie tussen de uitgevers en de
distributeurs?

a. Is er een partij met marktmacht?

b. Watis de ontwikkeling van de tussen
uitgever en distributeur afgesproken
korting op de catalogusprijs?

c. Zijn er bepaalde
(contract)voorwaarden die
kenmerkend zijn voor de relatie

tussen uitgever en distributeur?

b. Kortingen aan

distributeurs.

b. Websites uitgevers,
bestaande onderzoeken en
interviews (zie ook onder

Resultaat).

23. Is er sprake van verticale uitingen van

marktmacht?

a. Zijn er verschillen waar te nemen in

Niets te kwantificeren

30 ECORYS A Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt




ECORYS A

Evaluatievraag

de contractcondities tussen de

verschillende uitgevers en

distributeurs?

Is er sprake van verticale restricties?

Zoals:

e  selectieve, exclusieve of
geografische distributie;

e  prijsdiscriminatie;

e  verticale prijsbinding;

e leveringsweigering.

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

24.

Is er sprake van strategisch gedrag

van uitgevers om (horizontale)

toetreding te voorkomen?

a.

Zijn er voorbeelden van nieuwe
toetreders die op korte termijn de
uitgeefmarkt weer verlaten hebben en
z0 ja, wat was hiervan de reden?

Is er sprake van strategisch gedrag
van uitgevers?

. Kruissubsidiéring;

e roof of limietprijzen;

e koppelverkoop;

o belemmeren van toegang tot

verticale schakels.

Niets te kwantificeren

25.

Is er sprake van strategisch gedrag

van distributeurs om (horizontale)

toetreding te voorkomen?

a.

Zijn er voorbeelden van nieuwe
toetreders die op korte termijn de
distributiemarkt weer verlaten hebben
en zo ja, wat was hiervan de reden?
Is er sprake van strategisch gedrag
van uitgevers?

. Kruissubsidiéring;

e roof of limietprijzen;

e koppelverkoop;

o belemmeren van toegang tot

verticale schakels.

Niets te kwantificeren

26.

Wat is de ontwikkeling in de business

modellen van de uitgevers?

a.

C.

Wat zijn de businessmodellen van de
verschillende typen educatieve
uitgevers en zijn deze de laatste jaren
gewijzigd?

Is hierin onderscheid te maken tussen
(bepaalde groepen) vakken?

Wat zijn de verklarende factoren voor

Niets te kwantificeren
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Evaluatievraag

de ontwikkeling in de business
modellen en wat is de invloed van de
WGS?

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

27. Wat is de ontwikkeling in de business Niets te kwantificeren
modellen van de distributeurs?
a. Watis het business model van de
distributeurs en is deze de laatste
jaren gewijzigd?
b. Wat zijn de verklarende factoren voor
de ontwikkeling in de business
modellen en wat is de invloed van de
WGS?
28. Is het leermiddelenbeleid van de
scholen gewijzigd als gevolg van de
WGS? a. Verhouding: Leermiddelenmonitor (SLO)
a. Is er sprake van gewijzigd gebruik van o folio/digitaal;
leermiddelen? e eigen/open/methode.
b. Is er vraag naar andere producten?
c. Wordt er meer gebruik gemaakt van
open source en/of gratis materialen?
d. Zijn veranderingen in het
leermiddelenbeleid in de toekomst te
verwachten?
e. Hoe gaan scholen om met de prijs
van een methode en het maximaal
beschikbare budget per leerling en
zijn hierin wijzigingen opgetreden?
29. Hoe is er aanbesteed? Niets te kwantificeren
a. Hoe zijn de bestekken ingericht
(verhouding prijs en/of kwaliteit)?
b. Is er aanbesteed op (een bepaald
type) percelen?
c. Is er sprake geweest van
krachtenbundeling tussen scholen?
d. Is er gebruik gemaakt van externe
ondersteuning?
Resultaat ‘

Allocatieve efficiéntie

30.

Wat is de ontwikkeling in de prijzen

van uitgevers?

a. Hoe is de ontwikkeling in
catalogusprijzen van uitgevers?

b. Hoe is de ontwikkeling in de kortingen
die door uitgevers worden gegeven?

c. Wat zijn verklarende factoren voor de

ontwikkelingen van netto prijzen van

a. Catalogusprijzen.

b. Kortingen aan
distributeurs.

a. Op te vragen bij SLO (of
http://prijzenmethodenvo.slo.nl/);

b. Websites uitgevers,
bestaande onderzoeken en

interviews (zie ook hieronder.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt



Evaluatievraag

uitgevers?

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

31. Wat is de ontwikkeling in de prijzen
van distributeurs?

a. Watis de ontwikkeling in de kortingen
die door distributeurs worden
gegeven aan een IBF?

b. Welk huurpercentage wordt
gehanteerd voor een EBF?

c. Watis de ontwikkeling in de kortingen
en de hoogte van de vergoedingen
voor additionele diensten gerelateerd
aan een GBF.

a.b.c. zinte

kwantificeren.

a. b. c. op basis van interviews,
bestaande onderzoeken en
(indien openbaar) de contracten
die scholen met distributeurs
hebben afgesloten.

32. Wat is de ontwikkeling in de
pakketprijzen voor eindgebruikers?
a. Hoe ontwikkelen de netto prijzen zich
voor een gemiddeld boekenpakket?
b. Is dit representatieve mandje

veranderd?

a. Kosten per leerling

per jaar.

a. Nulmeting is op basis van
gemiddelde van bevindingen van
verschillende onderzoeken (PWC
en OpenBoek);

a. Voor latere meting moet

nieuw onderzoek gedaan worden.

33. Hoeis de ontwikkeling in de marge van
uitgevers?
a. Hoe is de ontwikkeling in de marge
van uitgevers?
b. Hoe verhouden de marges zich tot het

risico?

a. Winstmarges.

a. PWC (2005) was nog steeds
actueel in 2007;
a. Voor latere meting moet

nieuw onderzoek gedaan worden.

34. Hoeis de ontwikkeling in de marge van
distributeurs?
a. Hoe is de ontwikkeling in de marge
van distributeurs?
b. Hoe verhouden de marges zich tot het

risico?

a. Winstmarges.

a. PWC (2005) was nog steeds
actueel in 2007;
a. Voor latere meting moet

nieuw onderzoek gedaan worden.

35. Hoe is de ontwikkeling in de marge van
scholen?
a. Hoe is de ontwikkeling in de hoogte
van de lumpsum vergoeding?
b. Hoe verhouden de kosten voor
leermiddelen zich ten opzichte van de

lumpsum vergoeding?

b. Aantal scholen dat
meer / minder dan

lumpsum uitgeeft.

a. Opte vragen bij OCW.

Kwaliteit

36. Wat is de ontwikkeling in de kwaliteit
van de leermiddelen?
De kwaliteit van leermiddelen heeft
betrekking op:

a. levensduur van de leermiddelen;
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gebruiksduur van de leermiddelen;
differentiatiemogelijkheden (les op
maat);

variatie in werkvormen;

flexibiliteit (met aandacht voor de

actualiteit).

Kwantitatieve Indicator

Opmerking

37.

Wat is de ontwikkeling in de variéteit

van leermiddelen?

a.

Aantal leermethoden per vak
aangeboden door uitgevers?
Aantal leermethoden per vak
aangeboden als open en eigen
leermiddel?

a. Aantal methoden per
vak (SLO);
b. Niet bekend.

Als b niet bekend is, is a ook
minder relevant. Verwacht wordt
namelijk dat b zal toenemen ten
koste van a. een afname van a
zonder zicht op de ontwikkeling
van b geeft dus geen goed beeld.
Additioneel onderzoek zal dan
nodig zijn.

38.

Wat is de ontwikkeling in kwaliteit van

levering?

a.

Wat is de ontwikkeling van de mate
waarin boeken te laat of niet worden

geleverd?

a. Niet bekend
(inschatten).

a. Vraagt om additioneel
onderzoek of blijft bij schatten op

basis van interviews.

39.

Wat is de ontwikkeling in kwaliteit van

faciliterende diensten?

Niets te kwantificeren

a. Welke faciliterende diensten worden
aangeboden (met differentiatie naar
EBF en GBF)?

b. Watis de ontwikkeling in de kwaliteit
van de diensten (met differentiatie
naar EBF en GBF)?

C. Zijn er faciliterende diensten
bijgekomen / weggevallen?

Innovatie

40. Zijn er meer nieuwe / innovatieve

producten?

a.
b.

Zijn er meer innovatieve producten?
Zijn er innovatieve processen /

businessmodellen?

Niets te kwantificeren
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Synthese: interpretatie van gegevens en het vormen van een oordeel

Geen van de indicatoren is op zichzelf een goede maatstaf voor de mate van concurrentie
op een markt. Om de mate van concurrentie goed te beoordelen moeten verschillende
indicatoren in samenhang bezien worden. Dit gaat in verschillende stappen:

1. Beoordeel de horizontale onderlinge samenhangen tussen indicatoren:

o Oftewel de samenhang tussen structuurkenmerken onderling, de onderlinge
samenhang tussen gedragkenmerken en de onderlinge samenhang tussen
resultaatkenmerken.

2. Beoordeel de verticale samenhang tussen indicatoren:

o Oftewel de samenhang tussen structuur- gedrag- en resultaatkenmerken
binnen een bepaalde schakel van de keten.

3. Ten slotte, dient de evaluatie oog te hebben voor verticale relaties:

o Hiermee bedoelen we de samenhang tussen structuur- gedrag- en
resultaatkenmerken van verschillende schakels in de keten.

Op basis van de bovenstaande stappen kan een evenwichtige beoordeling van de mate van
marktwerking gemaakt worden. In bijlage 3 wordt aan de hand van een aantal
voorbeelden beschreven hoe tot een oordeel kan worden gekomen.

Finale conclusies ten aanzien van de werking van de markt

Het doorlopen van de stappen hierboven leidt tot een compleet, maar mogelijkerwijs te
genuanceerd en diffuus beeld ten aanzien van de mate waarin de markt zijn werk doet.
Vanuit de welvaartstheorie kan de notie worden overgenomen dat een goed werkende
markt tot een maximering van de welvaart leidt. Welvaart wordt geinterpreteerd als de
som van het producenten- en het consumentensurplus. Het producentensurplus kan
worden opgevat uit de winst die wordt gemaakt door producenten (in dit geval uitgevers
en distributeurs), terwijl het consumentensurplus kan worden opgevat als het verschil
tussen de prijs die scholen betalen voor de leermiddelen en de prijs die ze bereid zouden
om zijn te betalen — deze ligt voor een deel van de scholen boven het bedrag dat ze
daadwerkelijk betalen. Voor een evenwichtig oordeel moet er daarnaast rekening worden
gehouden met het oordeel van de consumenten over de kwaliteit van de leermiddelen en
de dienstverlening, innovatie en een beperkt aantal structuur- en gedragelementen die de
werking van de markt kunnen beperken.

In de onderstaande tabel worden deze elementen gecombineerd. Niet alle hierboven
genoemde indicatoren kunnen in deze markt even eenvoudig worden gekwantificeerd. In
een aantal gevallen moeten indicatoren worden gebruikt die een benadering geven van de
gewenste informatie. Zo is het lastig om een goede indicatie van de winst te geven omdat
geen van de uitgevers en slechts een distributeur exclusief in de markt voor leermiddelen
in het VO actief is en financiéle gegevens publiceert.

" Zie bijlagen 1 en 2 voor een uitgebreidere discussie en verwijzingen.
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Conclusies rondom marktwerking educatieve boekenmarkt — overzicht van de belangrijkste indicatoren

Schakel in de
keten

Uitgevers

Belangrijkste indicatoren van het

gerealiseerde surplus

Winst. Winsten worden niet
gerapporteerd door de grote
uitgeefconcerns actief in de markt. Er is
wel inzicht in de marges. Deze moeten
worden beschouwd in relatie tot de
gelopen risico’s.

Overige belangrijke indicatoren

. Het aantal uitgevers; en

. Het marktaandeel van de grootste drie
uitgevers. Dit geef inzicht in mogelijke
beperkingen van de werking van de markt
door strategisch gedrag en collusie;

e Toe- en uittreding. Dit geeft inzicht in hoe
betwistbaar de markt is.

Distributeurs

Winst. Winsten worden op het moment
door slechts een van de vier grotere
distributeurs die actief zijn in de markt
gerapporteerd. Er is wel enig inzicht in
de marges van distributeurs als
onderdeel van de keten. Deze marge
moet worden beschouwd in relatie tot
de gelopen risico’s.

e  Het aantal distributeurs; en

. Het marktaandeel van de grootste drie
distributeurs. Dit geef inzicht in mogelijke
beperkingen van de werking van de markt
door strategisch gedrag en collusie;

e Toe- en uittreding. Dit geeft inzicht in hoe
betwistbaar de markt is.

Scholen e De kosten van een gemiddeld Een indicatie van de keuzemogelijkheden in het
boekenpakket, aangevuld met aanbod van leermiddelen en dienstverlening.
informatie over het
kortingspercentage op de
catalogusprijs voor levering en de
huurpercentages van externe
boekenfondsen;

e  Tevredenheid van scholen met de
leermiddelen en de
dienstverlening.

Overige . Kenmerken van innovatie;

opmerkingen

e  Specifieke kenmerken van de markt (zoals het ontbreken van een prijsprikkel als de

bepaler niet betaalt, opvallende kenmerken van het gedrag van marktpartijen).

Op basis van de bovenstaande tabel, verzameld voor een aantal jaren, kan op eenvoudige

wijze inzicht worden verkregen in de stand van zaken ten aanzien van de werking van de

markt.
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3 Nulmeting, trends en perspectief — structuur

In dit hoofdstuk worden de evaluatievragen die betrekking hebben op de marktstructuur
beantwoord. De vragen worden kort toegelicht, de mogelijke bronnen voor informatie
worden weergegeven, en vervolgens wordt de stand van zaken voor de invoering van de
WGS besproken. Voorts gaan we in op de trends voor zover die nu te zien zijn en het
perspectief ten aanzien van de werking van de markt na invoering van de WGS. In
hoofdstuk 6 gaan we in op de conclusies ten aanzien van structuur van de markt. Hierbij
wordt ook aandacht besteed aan de gedrag- en resultaatindicatoren en de onderlinge
samenhang.

3.1 Het speelveld

3.1.1 Uitgevers

1. Aantallen en rollen van spelers:

a. Hoeveel uitgevers zijn er actief op de educatieve boekenmarkt voor het
voortgezet onderwijs?

b. Wat zijn hun kenmerken en rollen (bijv. aantal verschillende aangeboden
methoden per vak en niveau (schooltype en boven- en/of onderbouw)?

c. Wat is de mate van verticale integratie?
o Welke bedrijven zijn actief in een andere schakel in de keten?
o Welke bedrijven zijn actief op andere markten?
o Welke bedrijven zijn alleen actief op de onderhavige markt?

Toelichting

Veel uitgevers zijn zowel actief in het voortgezet onderwijs als in andere
onderwijsmarkten (basisonderwijs, mbo). Verder zijn er zowel grote als kleine spelers.
Het aantal grote spelers — die vrijwel alle vakgebieden afdekken — is klein, maar in de
praktijk omvat een boekenlijst boeken van tussen 10 en 15 uitgevers.

Het aantal spelers en de mate van verticale integratie geeft een indicatie van de mate van
competitiviteit van de markt. Meer spelers betekent over het algemeen meer concurrentie.
Minder spelers wil niet direct zeggen dat er minder concurrentie is.

Het aantal uitgevers is te benaderen door het ledental van de GEU, de Groep Educatieve
Uitgeverijen, onderdeel van het NUV — Nederlands Uitgeversverbond) te beschouwen.
Hierbij dient opgemerkt te worden dat de GEU leden heeft die actief zijn in zowel VO,
basisonderwijs als mbo en niet alle uitgevers lid zijn van de GEU. De GEU geeft zelf aan
dat ongeveer 95% van de markt wordt afgedekt door de leden.
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Tabel 3.1

ECORYS A

Bronnen

« Interviews met partijen;

« Lidmaatschap, jaarverslagen en rapporten van de GEU;

« Verschillende andere studies en rapporten, waaronder PWC (2005), NMa (2006,
2008), SEO (2001, 2002).

Nulmeting

Het totale aantal spelers is onduidelijk, vooral omdat niet alle educatieve uitgevers lid
zijn van de beroepsvereniging de Groep Educatieve Uitgeverijen (GEU) — vooral
partijen die recent zijn toegetreden tot de markt zijn niet altijd lid, bovendien mogen
gesubsidieerde partijen geen lid worden — en omdat de leden van de beroepsvereniging
vaak ook op andere deelmarkten (basisonderwijs, mbo) actief zijn. Verder kunnen
scholen ook zelf lesmateriaal ontwikkelen (en distribueren) en zijn daarmee feitelijk
concurrent van de uitgevers.

Het aantal GEU leden in 2007 (2008) bedroeg 42 (43). Tabel 3.1 geeft een (historisch)
overzicht van het aantal GEU leden.

Aantal GEU leden

‘ 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009
Aantal GEU leden 35 37 36 36 38 42 43 41

Bron: GEU.

Partijen verschillen in a) de vakken die zij bedienen, b) in de typen scholen die zij
bedienen, en c) in het type product dat zij aanbieden.

a) Sommige uitgevers leggen zich exclusief toe op vakken die aansluiting op de actualiteit
vereisen (maatschappijleer, geschiedenis, aardrijkskunde), andere partijen bieden tevens
abstractere vakken aan die eerder een duidelijke leerlijn behoeven tijdens het
opleidingstraject (wiskunde, scheikunde, economie, etc.). De grote drie uitgevers
(Malmberg, NDC TM en Noordhof — zie voor marktaandelen hieronder) bieden
leermiddelen aan voor alle ‘gangbare’ VO vakken.

b) Sommige uitgevers bieden uitsluitend producten aan voor één bepaald type school
(basisonderwijs, voortgezet onderwijs, mbo), andere bieden methoden voor meerdere/alle
typen scholen. De grote drie uitgevers zijn in ieder geval ook actief op de markten voor
basis- en voortgezet onderwijs.

¢) Sommige uitgevers bieden complete leermethoden aan, andere opereren via een
consultancy model waarbij ondersteunende dienst worden aangeboden bij het zelf
ontwikkelen van leermiddelen (van ondersteuning bij de ontwikkeling tot opmaak,
printing on demand en verzending). Verder zijn er leermethoden met of zonder digitale
applicaties en leermethoden met of zonder werkboeken. Er zijn volledig digitale
leermiddelen die door een uitgever worden ontwikkeld en aangeboden en er zijn ‘open
leermiddelen’ die gratis op het Internet te verkrijgen zijn. De grote drie uitgevers bieden
alle vormen aan (behalve open leermiddelen).
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Van verticale integratie is geen sprake. De grote uitgevers zijn niet actief in andere
schakels van de waardeketen (lees: distributie). Een reden hiervoor is dat integratie in
distributieschakel voor uitgevers lastig is vanwege de noodzaak om uitgaven van
concurrenten te distribueren. De uitgevers lijken gezamenlijk te hebben gestudeerd op het
opzetten van een distributiekanaal. Dit heeft niet tot een extra distributiekanaal geleid.

Trends en perspectieven

Op basis van de gegevens over GEU-lidmaatschap kan worden geconcludeerd dat het
aantal uitgevers tussen 2002 en 2007 is gestegen. Sinds 2007 is het aantal vrijwel constant
gebleven.

Naarmate scholen meer kiezen voor ‘eigen leermiddelen’, zal de vraag naar consultancy-
achtige ondersteuning waarschijnlijk toenemen. Deze ondersteuning wordt op het
moment voornamelijk door kleinere spelers geleverd. Enkele van de grote uitgeverijen
zijn bezig met de ontwikkeling van dit businessmodel. Voorlopig lijkt het model vooral
toepasselijk bij vakken waarbij de noodzaak voor een ‘leerlijn’ minder noodzakelijk is en
er meer aandacht voor actualiteit gewenst is (maatschappijleer, aardrijkskunde,
geschiedenis, etc.).

Verticale integratie blijft problematisch zolang boekenlijsten op basis van ISBN worden
samengesteld. Het is niet te verwachten dat dit in de nabije toekomst zal veranderen.
Verderop wordt hier nader op ingegaan.

2. Was er sprake van toe- en uittreding?
a. Hoeveel uitgevers zijn er toe- en uitgetreden?
b. Wat zijn de redenen voor toe- en uittreding?
c. Welke ontwikkelingen zijn er in fusies en overnames?

Toelichting

De mate van toe- en uittreding kan een indicatie zijn van de ‘betwistbaarheid’ van de
markt. Daarnaast geeft het inzicht in de dynamiek van de markt. Een ‘betwistbare’ markt
kenmerkt zich door lage toetredingdrempels waardoor buitenstaanders snel kunnen
toetreden als er hoge winsten worden gemaakt en weer kunnen uittreden wanneer de
winstgevendheid afneemt. Een betwistbare markt kan, in theorie, door één partij worden
bediend zonder dat deze monopolistische winsten boekt. Toetreding kan ook door
innovaties plaatsvinden.

Het aantal toe- en uittreders is in kaart te brengen door de ontwikkelingen in het aantal
leden van de GEU (zowel het aantal leden als welke leden ze hebben) te beschouwen.

Bronnen

« Jaarverslagen van uitgevers;

o Websites van uitgevers;

« Interviews met partijen;

« Verschillende andere studies en rapporten, waaronder NMa (2006, 2008), SEO (2001,
2002);

« Lidmaatschap, jaarverslagen en rapporten van de GEU (groep educatieve
uitgeverijen).
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Nulmeting

In de periode tot 2007 heeft toetreding vooral plaatsgevonden door nichespelers (bijv.
Betarom, Codename Future, Leefstijl; Tumult BV — allen GEU-Iid sinds 2007). De
deelmarkten waar deze uitgevers zich op aanbieden zijn nichemarkten die moeilijk
fungeren als springplank tot de grotere deelmarkten.'” Uittreding vond veelal plaats na
een fusie of overname. Het aantal GEU leden geeft een onderschatting van het
daadwerkelijke aantal spelers omdat sommige spelers geen lid zijn van de GEU,
bijvoorbeeld omdat ze subsidie krijgen en daardoor niet in aanmerking komen voor
lidmaatschap.

Tussen 2003 en 2008 is het aantal leden toegenomen van 37 naar 43. Netto zijn er in die
periode vier spelers toegetreden (plus tien, minus zes uittreders). Gecorrigeerd voor
‘dubbele’ aanmeldingen voor spelers binnen eenzelfde holding of uitgevers die onder één
naam maar op verschillende adressen opereren is het aantal spelers 33. Naast deze 33 zijn
er nog ongeveer tien andere spelers actief, in nichemarkten. Van de effectief 33 GEU
leden zijn niet alle spelers actief in het vo. Onderstaande tabel geeft een overzicht van het
aantal GEU leden dat actief is in het vo.

GEU leden met substantiéle activiteiten in het VO, aangevuld op basis van SLO gegevens (2008)

Uitgevers in het voortgezet onderwijs — bron ledenlijst GEU, medio 2009

Codename Future

Deviant

Eisma Edumedia

Essener

Instruct

Boom (en EduActief’)

Microweb Edu

Nienhuis

Noordhoff (en EPN) — onderdeel van Infinitas Learning (dat eigendom is van Bridgepoint Capital)

Veen Bosch & Keuning waar Nijgh Versluys en ThiemeMeulenhoff onderdeel van zijn — onderdeel van NDC
VBK

Productief

Malmberg — onderdeel van Sanoma

Leefstijl

Tumult

Visiria

Uitgevers in het voortgezet onderwijs — toevoeging op bovenstaande lijst op basis van SLO gegevens

(2008)

ABC onderwijsadviseurs

Actua Uitgeverij BV

Artek

BruutTAAL

2 Batarom biedt software aan voor exacte vakken; Codename Future biedt digitale leermiddelen aan met ecologische,

sociale, culturele en economische onderwerpen; Leefstijl biedt leermiddelen aan waarmee sociaal-emotionele
vaardigheden kunnen worden gedoceerd; Tumult biedt leermiddelen aan voor studiebegeleiding.
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Uitgevers in het voortgezet onderwijs — toevoeging op bovenstaande lijst op basis van SLO gegevens

(2008)
CED-Groep Rotterdam, afd. Verkoop

CEEDATA

Coutinho BV, Uitgeverij

Damon BV, Uitgeverij

Delta Press BV

Driestar Educatief Stg.

Educatief, Uitgeverij

HR Educatief

Innovam Groep Nieuwegein

Intertaal, Uitgeverij

Kenteq, Uitgeverij b.v.

KOC Nederland

Lambo BV, Uitgeverij

Leefstijl voor Jongeren

LWEO, B.V.

OVD Educatieve Uitgeverij

Pegasus, Uitgeverij

Primavera Pers

Remmers, Uitgeverij

Segers Offset Schiedam, Drukkerij-Uitgeverij

Spondi Stg. Speciaal Onderwijs Didam

Stoffels, Uitgeverij

Technicles, Stichting

Teles, Uitgeverij

Theorie uit Experimenten, Stg.

Wageningse Methode Nijmegen, Stg. De

W alvaboek

Bron: bewerking van ECORYS (websearch) op basis van informatie van de GEU; analyse van gegevens van
SLO.

Trends

In 2008 is ThiemeMeulenhoff (TM) overgenomen door NDCVBK, waarmee het aantal
grote spelers is afgenomen van vier naar drie. De NMa heeft deze overname
goedgekeurd. Het gemiddelde gecombineerde marktaandeel van de fusiepartijen blijft
onder dat van Noordhoff. De NMa stelt dat er geen wezenlijke beperking van de
mededinging te verwachten is, de gecombineerde marktaandelen van de spelers zijn in
sommige deelmarkten hoog, maar de toetredingsbelemmeringen zijn niet dusdanig hoog
dat dit tot problemen zou leiden. Als er te hoge winsten worden gemaakt in deelmarkten,
zorgt toetreding (van vooral zittende spelers) in deze deelmarkten voor meer
concurrentie. Op deelmarkten is het marktaandeel van sommige spelers hoger (bij de
beantwoording van vraag 3 wordt hierop verder ingegaan). Verdergaande concentratie
lijkt niet voor de hand te liggen.
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De financiéle druk op scholen door de lumpsum voor de schoolboeken heeft geleid tot
kleinere boekenpakketten, vooral het aantal werkboeken is verminderd, maar ook de afzet
van reguliere boeken en digitale content en hulpmiddelen staan onder druk. Het bedrag
van € 316 in de lumpsum voor de gratis leermiddelen werkt normerend. Dit leidt tot
lagere afzetten van de uitgevers. In 2008 is de omzet van de grote uitgevers gedaald met
ongeveer 5% (zie verder bij vraag 3).

Er zijn geen signalen opgevangen dat de marktaandelen van de grote partijen
verschuiven.

Perspectief

De verwachting van diverse scholen en marktpartijen is dat er meer vraag zal komen naar
eigen leermiddelen. Relatief kleine spelers kunnen hier eenvoudiger op inspelen, met
name ook partijen die nu al actief zijn in het faciliteren van de ontwikkeling van dit soort
producten, bijvoorbeeld in het MBO. Deze verschuiving naar meer consultancy-achtig
werk zal ook bij de traditionele uitgevers tot veranderingen leiden.

3. Hoe heeft de concentratiegraad zich ontwikkeld over de periode van de
evaluatie?
a. Wat is de geschatte omvang van de totale uitgeversmarkt voor educatieve
boeken voor het voortgezet onderwijs?
b. Hoeveel procent van de totale VO markt wordt omgezet door de grootste drie
uitgevers?
o Watis de CR3?"
o Zijn er opmerkelijke verschillen tussen deelmarkten? (Deelmarkten
kunnen zowel betrekking hebben op niveaus, onder- en bovenbouw, als
vakken).

Toelichting

Een hoge concentratiegraad is over het algemeen een indicator van een minder
competitieve markt. De oorzaak van een hoge concentratiegraad kan echter het bestaan
van schaal- of scope-voordelen zijn. Naarmate producten homogener zijn en consumenten
prijsbewuster, hoeven prijzen niet hoger te liggen dan in markten met een lagere
concentratiegraad.

Bronnen

« Jaarverslagen van uitgevers;

o Websites van uitgevers;

« Interviews met partijen;

« Verschillende andere studies en rapporten, waaronder NMa (2006, 2008), SEO (2001,
2002).

Nulmeting

De omvang van de markt voor school- en studieboeken in het VO bedroeg in 2007
€175m. Per 2008 is de omzet gedaald tot bijna €167m, een daling van ongeveer 5%. Dit
is te zien in Tabel 3.3, gebaseerd op de cijfers uit de jaarlijkse SVS onderzoeken. "

®  De CR3is het gezamenlijke marktaandeel van de grootste drie marktpartijen (in dit geval de uitgevers).
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Omzetontwikkelingen in de markt voor schoolboeken in het VO

Aantal titels Omzet in aantallen (x1000) Netto omzet in € (x1000)
2003 9.484 12.093,4 121.913,8
2004 10.565 11.424,1 145.348,5
2005 11.267 11.743,1 157.067,5
2006 11.298 11.549,8 158.125,0
2007 11.731 12.096,5 174.601,6
2008 11.882 11.577,2 166.631,5

Bron: SVS omzetregistraties.

De omzetten per uitgever (en dus de marktaandelen) zijn niet bekend. De NMa heeft in
2008 in het kader van een beoordeling van een concentratiebesluit' een overzicht
gemaakt van de marktaandelen van de grote uitgevers. De NMa concludeerde dat de
marktaandelen van de grote drie uitgevers tot 2007 stabiel waren.

De CR3 voor 2007 bedroeg ongeveer 75-85%. Dit getal is gebaseerd op de geschatte
marktaandelen uit het NMa besluit over de overname van TM door NDC. Voor de
berekening zijn de volgende aannames gemaakt: marktaandeel TM-NDC 20% (onderkant
van de inschatting) het marktaandeel van Noordhoff is 35% en dat van Malmberg 25%.
Hieruit volgt een CR3 van 80%. Na de overname in 2008 van TM door NDC bedroeg de
CR3 ongeveer 80-95% (het marktaandeel van NDC bedroeg tussen 0 en 10%)."°

De drie grote spelers hebben een groot marktaandeel in de boekenlijsten die via de
reguliere kanalen worden gedistribueerd. Kleinere spelers zijn vaak actief in slechts
enkele schakels van de hele keten van ontwikkeling (samen met scholen), via opmaak, tot
drukken (bijv. printing on demand) en verzending. Het marktaandeel van deze partijen is
lastiger in te schatten. Vaak zijn zij gespecialiseerd in een enkel vakgebied, of in
specifieke ondersteuning.

De feitelijke CR3 kan afwijken van het getal dat hierboven is weergegeven. De markt is
vrij geconcentreerd en dat oordeel blijft overeind ook als de CR3 (licht) lager blijkt te
zijn.

Per mogelijke deelmarkt (per vakgebied) verschillen de marktaandelen van de
uitgevers.'’ Voor Engels, natuurkunde en muziek is het marktaandeel van NDC-TM
tussen 40-50%. Voor Frans en zorg en welzijn is het marktaandeel van NDC-TM tussen
50-60%, voor levensbeschouwing (voor zover niet opgevuld met eigen materiaal van
scholen en van onbekende spelers, niet in kaart gebracht maar ingeschat wordt dat dit

Het SVS onderzoek wordt gehouden onder de leden van de GEU, de groep educatieve uitgeverijen. Vrijwel alle leden
participeren in dit onderzoek. De GEU zegt zelf 95% van de markt af te dekken.

' NMa (2008): Concentratiebesluit nummer 6421 / 63, zaak: NDC-ThiemeMeulenhoff.

NMa (2008) concludeerde dat de marktaandelen van de grote vier spelers als volgt waren: 30-40% voor Noordhoff), 0-10%
voor NDC, 20-30% voor ThiemeMeulenhoff (dit werd 30-40% na de overname door NDC) en 20-30% voor Malmberg. De
marktaandelen van deze spelers zijn stabiel gebleven in de jaren daarvoor, ondanks toetreding van nieuwe partijen in met
name de ontwikkeling van digitaal lesmateriaal.

Deze marktaandelen zijn ontleend aan NMa (2008).
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ongeveer een derde van de markt is) en voor management en organisatie (het niet in kaart
gebrachte deel van de markt is ongeveer een kwart) is het marktaandeel van NDC-TM
90-100%. Voor economie is het marktaandeel van Noordhoff zeer hoog. Voor muziek
zijn NDC-TM en Noordhoff de twee belangrijkste spelers met marktaandelen van 40-
50%. Voor filosofie is NDC-TM de enige aanbieder.

De grote drie uitgevers zijn in ieder geval ook actief op de markten voor basis- en
voortgezet onderwijs. In het basisonderwijs (geschatte marktomvang €84m) heeft
Malmberg het grootste marktaandeel (30-40%). NDC-TM heeft een marktaandeel tussen
10-20%, Zwijsen (alleen actief in basisonderwijs) een marktaandeel van 20-30%. Dat
geldt ook voor de vierde partij, Noordhoff. De drie grote partijen zijn ook actief in het
beroepsonderwijs (MBO en volwasseneneducatie). De omvang van deze markt wordt
voor 2007 ingeschat op circa €56.6m (dit op basis van BMEboekenlijstanalyses omdat het
SVS onderzoek teveel kleine spelers op deze markt buiten beschouwing laat). Het
marktaandeel van NDC-TM bedraagt tussen 20-30%, van Noordhoff is dat 10-20% en
van Malmberg 0-10%. De overige spelers hebben marktaandelen tussen 0-10%. Veel
spelers hebben bepaalde specialisaties waardoor de marktaandelen per vakgebied sterk
uiteenlopen.

Trends en perspectieven

De verwachting in de markt is dat met het verschuiven van de vraag vanuit scholen (zie
ook hoofdstuk 4) naar eigen leermiddelen, digitale leermiddelen, goedkopere
leermiddelen en naar ondersteuning bij de ontwikkeling van deze leermiddelen, het
marktaandeel van nichespelers zal toenemen. Ook bij een verdubbeling van hun
marktaandelen, zal de concentratieratio niet direct fors dalen. Naast de grote drie spelers,
zijn er nog enkele traditionele uitgevers actief. Het gecombineerde marktaandeel van de
drie grote traditionele uitgevers ligt boven de 90%. De eerste signalen uit de markt zijn
dat de omzet van grote uitgevers met wederom ongeveer 5% daalt. Sinds 2007 is daarmee
sprake van een daling van de omzet met ongeveer 10%.

4. Is er sprake van marktmacht?'®
a. Hoe stabiel is de afzet in de markt?
b. Hoe is de ontwikkeling in marges?
c. Hoe verhoudt zich dit tot de gelopen risico’s? / Zijn er indicaties dat partijen
marktmacht hebben?
d. Hoe heeft dit zich ontwikkeld in de loop van de tijd (van voor de WGS tot het
moment van de evaluatie)?

Toelichting

Van marktmacht'® is sprake als een marktpartij zich onafhankelijk kan gedragen van
concurrenten en consumenten. Het hebben van marktmacht is niet verboden (misbruik
van marktmacht wel), maar kan wel een aanwijzing vormen dat de markt niet goed werkt.
De aanwezigheid van marktmacht is niet eenduidig vast te stellen en in

'®  De beantwoording bij deze vraag refereert aan zowel uitgevers als aan distributeurs.

Gerelateerde begrippen zijn ‘economische machtspositie’ (Mededingingswet) of ‘aanmerkelijke marktmacht’ (bijvoorbeeld in
Telecommunicatiewet en Wet Marktordening Gezondheidszorg).
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mededingingszaken wordt over het algemeen naar meerdere factoren gekeken
(bijvoorbeeld marktaandelen, toetredingsbarrieres en winstmarges).

Een inschatting van de mate van marktmacht wordt idealiter ondersteund door cijfers.
Deze zijn moeilijk te verkrijgen, onder andere omdat het aantal partijen beperkt is en ze
veelal onderdeel van grotere (buitenlandse) concerns zijn. De beantwoording van deze
vragen is hier dan ook vooral gebaseerd op eerdere onderzoeken, aangevuld met
kwalitatieve informatie die is opgedaan tijdens interviews.

Een belangrijke indicatie voor marktmacht is de mate waarin zittende partijen excessieve
winsten kunnen boeken. De mate waarin partijen excessieve winsten kunnen genereren is
tevens een indicator voor het resultaat van de markt en volgt dus uit structuur- en
gedragskenmerken. Deze vraag zal dan ook uitvoeriger worden behandeld onder
‘resultaat’ en in de ‘synthese’. Of er sprake is van excessieve winsten, is mede
athankelijk van de marges in verhouding tot de gelopen risico’s. Zowel de feitelijke
marges als de gelopen risico’s zijn lastig kwantitatief in beeld te brengen.

Marktmacht is dus niet verder te kwantificeren. Ondersteunende informatie zal vanuit de
markt en studies komen. Mogelijk komt de NMa in de toekomst met een update van de
schoolboekenscan, of dient zich een nieuwe concentratiezaak aan.

Bronnen

« Omzetgegevens op basis van SVS omzetregistraties;

« Consultatie van marktpartijen (distributeurs, scholen, uitgevers);
« Diverse andere literatuur (hierboven reeds opgesomd).

Nulmeting

De afzet in de markt wordt door de NMa (2006) geschetst als stabiel, zowel voor
uitgevers als distributeurs. Dit is ook terug te zien in de cijfers als gemeld in Tabel 3.3.
Zeker de omzetten in aantallen zijn tamelijk stabiel. Het aantal leerlingen, en daarmee de
potenti€le markt, is eenvoudig in kaart te brengen en trends daarin zijn ook goed in te
schatten. Afzet aan leermiddelen is daarnaast tamelijk zeker door de leerplicht. Het
succes van methoden, alsmede de vakkenpakketten en de schoolcarrieres zijn de grote
onzekere factoren. Periodiek heroverwegen vaksecties het gebruik van leermethoden. Er
zijn geen indicaties dat er substanti€le verschuivingen in de vraag naar methoden binnen
vakgebieden is geweest. Vanaf 2000 zijn scholen meer en meer overgestapt naar externe
boekenfondsen (zie ook de beantwoording bij vraag 11 en de verdere uitweiding in
hoofdstuk 5). Dit heeft geleid tot een daling van het aantal spelers, gezien de forse
investeringen in interne logistieke processen, de noodzaak voor ontsluiting van digitale
content van uitgevers en in voorraden van huurboeken die nodig zijn om externe
boekenfondsen te managen. Verder is het belang van schaalgrootte toegenomen.

Tabel 3.4 repliceert eerder onderzoek naar marges in zowel uitgeverij als distributie
activiteiten.
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Kosten en winstmarges van een schoolboek (in %)

Nuis (2000) Heertje (2001) GEU (1999) PWC (2005)
In % In % In % in % in min

Auteur 10° 8 10° 10%"°
Kosten uitgever 20 25 35° 37%" 123°
Kosten distributeur 5 (15-) 30° 26% 67
BTW 6 6 6 6% 15
Subtotaal 41 39 (66-) 81° 79% 205
Marge uitgever 37 20-25 19 10% 25
Marge distributeurs 19 35-40 p.m.° (-15) 1% 29
Marge scholen 3
Subtotaal marges 59 61 19° (-34) 21% 54
Totaal 100 100 100 100% 259

a. De percentages zijn berekend op basis van de €259 min in de rechterdeelkolom van PWC;

b. Verondersteld is dat 10% naar auteurs gaat. Bij Nuis tellen productiekosten en auteursrechten op tot
10% maar hier is dit volledig aan de auteur toegerekend. Bij GEU zit dit in ontwikkelkosten en bij
PWC in de totale kosten van €123 min;

c. GEU geeft distributiekosten incl. marge aan. Hier is verondersteld dat 15% winstmarge is, dit op basis
van een gemiddelde Nuis en PWC. Dan wordt de totale marge in totaal 34% (uitgevers: 19% +
distributie: 15%).

Bron: Bewerkingen op Baarsma (2005) en PWC (2005):

. Baarsma (2005), TPE, jaargang 26(3), pp. 80-99

e  PWC (2005), Analyse gebruikskosten van schoolboeken in VO 2000-2005;

e  GEU: overgenomen uit Ministerie OCW (1999), De kosten van schoolboeken, notitie OCW-99-1252, 3
december 1999, Den Haag;

. Heertje (2001), De economie van het schoolboek, in: de Academische Boekengids, no. 25;

e Nuis (2000), Een pak boeken; over de waarde en prijs van leermiddelen vooral in het voortgezet onderwijs,

Koninklijke Vereniging van het Boekenvak, Amsterdam.

Voor 2007 en 2008 zijn er geen concrete aanwijzingen dat de conclusies uit met name
PWC (2005) op hoofdlijnen niet meer zouden kloppen. Dat onderzoek wordt door het
merendeel van de partijen als het meest realistisch aangemerkt. Er is wel een indicatie dat
de winstgevendheid in ieder geval niet is toegenomen en zelfs misschien is afgenomen.
Dit kan men afleiden uit het feit dat de omzet sinds 2007 is gedaald met 10% en het feit
dat alle grote uitgevers hun educatieve tak hebben verkocht. Dit kan aangeven dat de
winstgevendheid in het verleden hoger lag dan de marges die PWC inschat, immers de
fors dalende omzetten hebben niet tot uittreding geleid. Dat marktpartijen het PWC
onderzoek het meest realistisch noemen is niet vreemd omdat de ingeschatte marges in
dat onderzoek het laagst zijn. Op basis van de financiéle gegevens van Iddink komt de
netto winstmarge (winst na belasting gedeeld door netto omzet) in 2007 (2006) uit op
16,5% (13,8%). Al met al lijken marges van rond 15% voor zowel uitgevers als
distributeurs het meest realistisch te zijn.
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De vraag of er sprake is van marktmacht laat zich het meest duidelijk beantwoorden door
te kijken naar de mate waarin partijen excessieve winsten kunnen genereren. PWC (2005)
concludeert dat deze marges niet excessief zijn. Wij kunnen niet feitelijk aantonen of dit
nog steeds klopt. Het lijkt er wel op dat de risico’s voor uitgevers hoger zijn dan voor
distributeurs. Daar waar uitgevers te maken hadden met periodieke heroverwegingen
van de gebruikte lesmethoden en onzekere afzetperspectieven tijdens de
ontwikkelingsfase, hadden distributeurs vooral te maken met een stabiele, voorspelbare
markt met een veelal regionaal karakter. Kortom, daar waar de 15% winstmarge voor
educatieve uitgevers mogelijk in relatie stond tot de risico’s, was 15% winstmarge voor
de distributeurs aan de hoge kant. Verder kan worden opgemerkt dat de risico’s de
afgelopen jaren niet zijn afgenomen en dat de marges onder druk staan. Dit geldt zowel
voor uitgevers (dalende omzetten, kritischer blik van scholen op leermethoden, beide al in
de aanloop tot de invoering van de WGS) als voor distributeurs.

Trends en perspectieven

Na de daling van 10% sinds 2007 is de omzet van de uitgevers weer ongeveer op het
niveau van 2005 (€157 miljoen). De marges van distributeurs staan onder druk door
toegenomen concurrentie en daaruit voortvloeiende hogere kortingen (zie ook onder
‘resultaat’). De risico’s zijn voor zowel uitgevers als distributeurs toegenomen. Voor
uitgevers komt dit vooral voort uit het feit dat scholen nu kritischer kijken naar de
hoeveelheid en de prijs van leermiddelen. Voor distributeurs stijgen de risico’s omdat de
bestaande leveringscontracten geen garantie meer zijn voor toekomstige leveringen,
immers, of er een nieuw leveringscontract wordt gesloten is het resultaat van een
Europese aanbesteding. Dit laatste heeft, in ieder geval op korte termijn, geleid tot hogere
kortingen.

Op termijn zijn er dreigingen voor grote spelers vanuit ontwikkelingen van (open)
digitale leermiddelen en vanuit ontwikkeling van eigen leermiddelen door scholen.

Distributeurs

5. Aantallen en rollen van spelers:

a. Hoeveel distributeurs zijn er actief op de educatieve boekenmarkt voor het
voortgezet onderwijs?

b. Hun kenmerken en rollen (bijv. worden diensten aangeboden rondom zowel
externe, gefaciliteerde als interne boekenfondsen);

c. Mate van verticale integratie:
o Welke bedrijven zijn actief in een andere schakel in de keten?
o Welke bedrijven zijn actief op andere markten?
o Welke bedrijven zijn alleen actief op de onderhavige markt?

Toelichting

Zie de opmerkingen hiervoor bij uitgevers. In de distributieschakel is bet aantal spelers
ondertussen zeer beperkt waardoor publiek toegankelijke informatie, bijvoorbeeld van
een brancheorganisatie beperkt is. Via het aantal leden van NBb Educatief, de groep voor
distributeurs van leermiddelen binnen de Nederlandse Boekverkopersbond, en de SEB
(Samenwerkende Educatieve Boekverkopers), een samenwerkingsverband van de zestien
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grotere zelfstandige studieboekhandels in Nederland, kan een goed beeld worden
verkregen van het aantal spelers. Hierbij dient wel opgemerkt te worden dat het huidige
ledental van beide organisaties niet meer representatief is voor het effectieve aantal
spelers op de markt. Op de aanbestedingen in 2008-2009 wordt over het algemeen door
vier partijen ingeschreven.

Bronnen
Zie hiervoor bij uitgevers. De distributeurs hebben twee eigen brancheverenigingen: NBb
Educatief en SEB. Daar is ook informatie te verkrijgen.

Nulmeting

Medio 2007 waren er ongeveer 20 spelers actief in distributie (de beroepsvereniging,
NBb-educatief, telt ongeveer 25 leden en is in 2005 opgericht. Eind 2005 had NBb
Educatief 24 leden). De SEB had per 2009 16 leden, met aanzienlijke overlap met het
ledental van NBb Educatief.

De vier grote spelers (Van Dijk Educatie (VDE), Iddink voortgezet onderwijs,
Studieboekencentrale Noord Nederland (SBC), en H. de Vries Boeken) beheerden
externe boekenfondsen en leverden aan interne en gefaciliteerde boekenfondsen. Naast
het leveren van boeken boden distributeurs ook diensten aan rondom gefaciliteerde en
externe fondsen, zoals: ondersteuning bij het samenstellen van boekenlijsten, innemen
van boeken, repareren van boeken, factureren en borgathandeling. De overige spelers
(veelal lokale boekhandelaren) leverden aan interne boekenfondsen en voorzagen
daarnaast ook incidenteel in additionele diensten (facilitering).

Er is geen sprake van verticale integratie. Van de belangrijkste vier spelers is slechts
Iddink alleen actief in het VO. H. de Vries is daarnaast als reguliere boekhandel actief,
terwijl VDE en SBC ook in het MBO actief zijn. SBC is daarnaast ook in het HBO en op
universitair onderwijs actief.

Trends en perspectieven

De eerste resultaten van de Europese aanbestedingen duiden op een lichte
vraagverschuiving van externe naar interne boekenfondsen. Al met al hebben 8 op de 10
scholen het voornemen om niet van type boekenfonds te wisselen (Regioplan 2009). Uit
gegevens van de TGS blijkt dat niet veel scholen tot nu toe (ongeveer 20% van de markt
is ondertussen aanbesteed, dit schooljaar volgt nog eens 40%) daadwerkelijk zijn
overgestapt van type boekenfonds. De twee kleinere spelers zijn ook actief op andere
markten naast die voor het voortgezet onderwijs. Iddink is alleen actief in het voortgezet
onderwijs. Het is niet te verwachten dat Iddink de markt zal verlaten. De twee kleinere
spelers kunnen de markt tijdelijk verlaten, of de activiteiten op een kleinere schaal
voortzetten, maar kunnen ook eenvoudig terugkeren. De relevante expertise blijft
beschikbaar en de andere activiteiten kunnen ze voortzetten. Op de aanbestedingen in
2008-2009 wordt over het algemeen door vier partijen ingeschreven

6. Toe- en uittreding:
a. Hoeveel distributeurs zijn er toe- en uitgetreden?
b. Wat zijn de redenen voor toe- en uittreding?
c. Welke ontwikkelingen zijn er in fusies en overnames?
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Toelichting en bronnen
Zie hierboven.

Nulmeting

Een aantal oorzaken (waaronder de afschaffing van de vaste boekenprijs en daarmee het
ontstaan van een kortingsstaffel die de uitgevers hanteren en de overschakeling op
Europese aanbestedingen) leidde effectief tot beperkingen voor kleine spelers. Hierdoor
waren vrijwel alle kleine spelers in 2008 van de markt verdwenen. Een deel is
overgenomen door de grote zittende spelers.

Voor de kortingsstaffel is een bedrijfseconomische rationale. Meer afzet bij een partij
leidt tot lagere kosten aan de zijde van uitgevers. Slechts de vier grote spelers komen in
aanmerking voor de maximale korting. Mede door de staffel is in de aanloop naar de
invoering van de WGS al een aantal spelers van de markt verdwenen. Het betreft veelal
(reguliere) lokale boekhandels, voorheen actief als leverancier aan interne
boekenfondsen, die slechts met hun schoolboekenactiviteiten zijn gestopt.

Tabel 3.5 geeft een overzicht van de partijen die actief zijn in distributie. Dit overzicht is
gebaseerd op de ledenlijst van NBb Educatief en van de SEB.

Overzicht van distributeurs in 2007

Distributeurs — bron ledenlijst NBb Educatief
Atheneaum Boekhandel B.V.

BGN Selexyz

B.L.Mulder

Boekhandel Broekhuis b.v.

Boekhandel Edel Oud Beijerland Molendijk

Boekhandel Haasbeek

Boekhandel Paagman b.v.

Boekhandel Westerhof b.v.

Bookshop J.P. de Vos

Bruna Wijn

Algemene boekhandel & antiquariaat H. de Vries b.v.

Dekkers boek

Educatieve boekhandel Lisette b.v.

lddink voortgezet onderwijs b.v.

Karssen Boeken & Kantoor

Niesten

Planeta Boekhandel Kantoorvakhandel

Service Boekhandel RUS

Studieboekencentrum Wilbro B.V.

Studieboekencentrale Noord

Van Dijk Educatie bv

VU Boekhandel B.V.

Wertergroep

Wink Studieboeken b.v.
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Bron: websites NBb en SEB.

De markt voor distributie had in het verleden een sterk regionaal karakter. Slechts twee
spelers waren voorheen landelijk actief.

7. Hoe heeft de concentratiegraad zich ontwikkeld over de periode van de
evaluatie?
a. Wat is de geschatte omvang van de totale markt (educatieve boeken voor het
voortgezet onderwijs) en welk aandeel hebben de distributeurs daarin?
b. Hoeveel procent van de totale VO markt wordt omgezet door de grootste drie
distributeurs?
o Watis de CR3?
o Zijn er opmerkelijke verschillen tussen deelmarkten? (Deelmarkten
betreffen de segmenten voor externe, gefaciliteerde / interne
boekenfondsen).

Toelichting

Zie onder uitgevers. Gezien de beperkt beschikbare informatie (slechts Iddink publiceert
financiéle cijfers die alleen betrekking hebben op het voortgezet onderwijs, de overige
spelers publiceren geen financi€le informatie of publiceren informatie die betrekking
heeft op meerdere deelmarkten) moeten marktaandelen, de basis voor de concentratie,
worden ingeschat op basis van beperkte informatie.

Bronnen

« Resultaten van de aanbestedingen (op dit moment beschikbaar bij de TGS);
» Financiéle gegevens van de spelers;

»  Gesprekken met marktparticipanten en scholen.

Nulmeting

De totale omzet die in 2007 door uitgevers werd geboekt op de markt bedroeg ongeveer
€175 m. De gemiddelde pakketkosten per leerling bedroegen in dat jaar ongeveer €303
(zie hoofdstuk 5). Het aantal leerlingen in dat jaar bedroeg ongeveer 942.000. De totale
omzet aan schoolboeken komt daarmee uit op ongeveer €285m. De netto omzet van de
distributieschakel komt daarmee op €110m. De toegevoegde waarde in de
distributieschakel bedraagt ongeveer 38,6% (€110m gedeeld door €285m). Het
jaarverslag van Iddink over 2007 geeft een tamelijk vergelijkbaar percentage (bruto
omzet ongeveer €61m, inkoop ongeveer €41m). De toegevoegde waarde komt dan uit op
32,8%. Uit de toegevoegde waarde moeten de kosten voor voorraden en de inzet van
arbeid en kapitaal worden betaald. Het restant is winst (voor belasting).

Op basis van informatie die door marktpartijen wordt gegeven, kunnen de marktaandelen

als volgt worden ingeschat:

« Van Dijk Educatie: meer dan 50% (zowel extern als intern/gefaciliteerd);

« Iddink: ongeveer 25% (waarbij verhoudingsgewijs meer externe dan interne fondsen
worden beleverd);20

% Hierbij dient te worden opgemerkt dat op basis van de bruto omzet van Iddink, het marktaandeel rond 20% ligt (bruto omzet

van ongeveer €61m tegenover een markt van €285m).
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« SBC: ongeveer 8%;
« H. de Vries: ongeveer 7%.

De CR3 komt uit tussen 80-85%. De CR4 is ruim 90%.'

De positie van de twee grootste spelers (Iddink en VDE) bij externe boekenfondsen is
sterker dan die van de andere twee grotere spelers.

Trends en perspectieven

De aanbestedingen die tot nu toe zijn afgerond laten drie belangrijke ontwikkelingen zien:

« Het kortingspercentage voor de aanschaf van boeken (voor zowel IBF als GBF)
neemt toe (zie verder de bespreking in Hoofdstuk 5);

» Het marktaandeel van de grootste speler lijkt toe te nemen op basis van de eerste
aanbestedingen (zie ook de beantwoording bij vraag 9, hieronder). De twee kleinste
spelers halen ook contracten binnen buiten hun eigen regio;

» Op grote percelen wordt effectief alleen ingeschreven door de twee grootste spelers.
Hiervoor zijn verschillende oorzaken. Door de inrichting van de bestekken (met name
de referentie-eisen) kan er niet worden geboden door de kleinere spelers. Dit geldt in
belangrijke mate voor EBF-bestekken — de voorraden aan met name tweedehands
boeken bij de kleinere spelers schieten tekort om een concurrerend bod neer te
leggen. Scholen kunnen bestekken echter opknippen, zolang ze hierdoor niet
bepaalde dienstverlening onder de aanbestedingsgrens brengen en een Europese
aanbesteding niet meer noodzakelijk is. Een tweede oorzaak is gelegen in de
bankgaranties die noodzakelijk zijn om een grote levering (van tussen de 10 en 15
duizend leerlingen) te kunnen voorfinancieren.

Op langere termijn kan de markt zich herstellen. Met name EBF-bestekken worden
toegankelijk voor meer spelers als aan het eind van het contract de school de
boekenvoorraad over kan nemen en in kan brengen in een nieuw contract. Een dergelijke
clausule wordt tegenwoordig veelal opgenomen in de bestekken. Grotere aanbestedingen
kunnen echter slechts door de twee grote spelers worden bediend. Scholen kunnen hierop
inspelen door bestekken te verkleinen of niet in te grote samenwerkingsverbanden te
stappen.

8. Is er sprake van marktmacht?
a. Hoe stabiel is de afzet in de markt?
b. Hoe is de ontwikkeling in marges?
¢. Hoe verhoudt zich dit tot de gelopen risico’s?
d. Hoe heeft dit zich ontwikkeld in de loop van de tijd (van voor de WGS tot het
moment van de evaluatie)?
e. Zijn er indicaties dat partijen marktmacht hebben?

2 SEO (2001) geeft een beschrijving van de markt medio 2001. Ongeveer 30 (20% van het totaal aantal spelers)

voornamelijk grote, gespecialiseerde schoolboekhandels hebben 80% van de markt in handen. De overige 80% van de
verkooppunten bestaat uit algemene boekhandels. VDE had een marktaandeel van ongeveer 30%, de 16 SEB leden
hadden een vergelijkbaar marktaandeel. BGN (10 leden) een marktaandeel van 15%, drie onafhankelijke spelers
(waaronder Iddink) hadden ook een marktaandeel van ongeveer 15%.

22 Aangenomen dat de overige 10% evenredig door de 18 andere spelers werd verdeeld, komt de HHI uit op 3244.
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Zie de bespreking hierboven onder uitgevers (vraag 4).

Scholen (besturen)

9. Aantallen en kenmerken van scholen:
a. Hoeveel scholen (besturen) zijn er die aanbesteden / hebben aanbesteed?
b. Vormen zij inkoopcombinaties (zie verder onder gedrag)?

Toelichting
Schoolbesturen zijn het bevoegde gezag en besteden dus aan (voor de scholen die onder
het bestuur vallen). Daarnaast kunnen er inkoopcombinaties worden gevormd.

Bronnen
o De TGS (ministerie van OCW) houdt een overzicht bij van aanbestedingen;
o De aanbesteding zijn daarnaast te vinden via de TED.

Nulmeting

Medio 2007 werd er door scholen niet aanbesteed. Met aanbieders werd onderhandeld.
Vaak was er sprake van langlopende informele contracten. Inkoopcombinaties kwamen
niet voor. Leveringen vonden op schoolniveau plaats.

Trends en perspectieven

Per juli 2009 is ruim 20% van de markt aanbesteed. De verwachting is dat daar in het
schooljaar 2009-2010 nog ruim 40% van de markt bijkomt. Dit heeft de distributiemarkt
fors opgeschud: er is een vrij constante stroom van nieuwe aanbestedingen. Op termijn
zal per jaar ruim 25% van de scholen een aanbesteding verrichten (de aanschaf van
boeken kan jaarlijks plaatsvinden).

Sommige (voornamelijk grote) schoolbesturen kiezen voor een eigen
aanbestedingstraject. Andere besturen kiezen voor een samenwerkingsverband met
andere scholen. Vroege pogingen om zeer grote inkoopcombinaties (Promerior,
Schoolplatform) te vormen (2007/2008) liepen tot nu toe spaak, met name door juridische
problemen. Latere inkoopcombinaties bestaan veelal uit scholen die op een ander vlak
ook al samenwerken of goede contacten onderhouden.

Eind 2008 is er door staatssecretaris Van Bijsterveldt een convenant gesloten met
vertegenwoordigende organisaties van distributeurs (NBb-educatief) en schoolbesturen
(VO-raad, VOS-ABB, Besturenraad, KBVO, VBS). Het convenant heeft als doel de rust
en het vertrouwen op de educatieve boekenmarkt te herstellen. Afgesproken is dat
betrokken partijen elkaar de ruimte geven om ervaring op te doen met Europees
aanbesteden. Het aantal juridische procedures moet hiermee dalen.

Hieronder worden enkele feiten gepresenteerd rondom de aanbestedingen:

« Per medio juli zijn er 35 aanbestedingen afgerond. Deze gelden voor ongeveer
260.000 leerlingen, ongeveer 28% van het totaal;

o Niet alle scholen gaan aanbesteden (dit is athankelijk van het drempelbedrag voor
aanbestedingen, het zijn vooral praktijkscholen die niet hoeven aan te besteden);
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o Het gemiddeld aantal scholen dat gezamenlijk een aanbesteding verricht bedraagt 4,1
(het aantal bijbehorende leerlingen is gemiddeld bijna 7.500). In een groot aantal
gevallen betreft het scholen die onder een gezamenlijk bestuur vallen. In 3 gevallen is
er sprake van een consortium speciaal voor de aanbesteding;

« In 23 van de 35 gevallen is er van distributeur gewisseld. Hieronder vallen ook de
gevallen waarbij er door meerdere distributeurs werd geleverd en er nu nog maar
sprake is van één distributeur;

« Op basis van gegevens van het Ministerie van OCW over de bestekken binnen de
afgeronde aanbestedingen (40 bestekken binnen de eerste 28 aanbestedingen) kan
worden geconcludeerd dat er nog slechts vier distributeurs contracten winnen. Verder
neemt het marktaandeel van VDE — gemeten in het aantal leerlingen dat wordt
beleverd — fors toe. In ruim de helft van de bestekken verandert de school van
distributeur. In een kwart van de gevallen gaat een contract over van een distributeur
die niet tot de top vier behoort naar een distributeur in de top vier. De dynamiek in de
markt is fors toegenomen;

« Daarnaast is bij de eerste aanbestedingen een trend naar interne (en gefaciliteerde)
boekenfondsen te zien. Of deze trend zich doorzet is niet duidelijk. Scholen die
ontevreden waren over het oude contract of boekenfonds kunnen de WGS hebben
aangegrepen om van boekenfonds te veranderen.

10. Transparantie:
a. Zijn de leveringsvoorwaarden transparant?
b. Welke ontwikkeling is er te zien in de leverings (/contract)voorwaarden?
c. Vormen deze een belemmering voor de werking van de markt?

Toelichting
Contracten die resulteren uit Europese aanbestedingen zijn vaak niet openbaar. In
sommige gevallen hebben scholen zich zelf tot geheimhouding verplicht.

Ook de bestekken zijn in sommige gevallen enkel voor biedende partijen toegankelijk.
Hiermee beschermen ondersteunende partijen (zoals Loyalis of Inkada) hun intellectueel
eigendom.

Bronnen

« Sommige scholen hebben geen verplichting tot geheimhouding in het bestek/contract
opgenomen: de gegevens kunnen dan ingezien worden;

« Sommige scholen mogen (eventueel na overleg met de ondersteunende partij) de
bestekken aan onderzoekers ter beschikking stellen.

Nulmeting

Voor de invoering van de WGS werden leveringsvoorwaarden al vaak in contracten
vastgelegd. Deze waren doorgaans zeer duidelijk. In sommige gevallen werden door
boekhandels aanvullende (niet contractueel vastgelegde) diensten geleverd. In sommige
gevallen waren er zelfs helemaal geen contractuele overeenkomsten, maar gebeurde alles
op basis van goed vertrouwen.

De leveringsvoorwaarden zijn in de aanloop tot de WGS niet drastisch veranderd.
Standaardvoorwaarden hadden betrekking op de duur van de overeenkomst, de
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mogelijkheid tot (stilzwijgende) verlenging, huur- en kortingspercentages, de
gebruiksduur van huurboeken, prijzen voor additionele diensten, en diverse afspraken
over het aanleveren van informatie (over bijv. boekenlijsten) en de boeken. Met de
invoering van de tweede fase is het aantal voorgeschreven boeken (en vakken) gestegen,
waarmee meer en meer scholen zijn overgestapt op externe boekenfondsen. Het proces
werd te complex voor vooral grote scholen.

Tussen de verschillende aanbieders van externe boekenfondsen zaten geen wezenlijke
verschillen in voorwaarden, met een belangrijke uitzondering: veel VDE-contracten voor
een extern boekenfonds, waarin de boeken worden gehuurd, voorzagen in een zogenaamd
vervangingsfonds (VF).” ** Een doel van deze bepaling was dat scholen de gehuurde
titels voor een minimaal overeengekomen gebruiksduur op hun boekenlijst handhaven.
Een negatief saldo op het VF weerhield scholen de facto ervan over te stappen naar een
andere distributeur (zie de tekst hieronder).

Vervangingsfonds

In de meeste contracten is deze termijn 4 jaar, soms 5 jaar. Als een school alle titels 4 jaar gebruikt en
dan vervangt, is het saldo van het VF nul. Als een titel eerder dan 4 jaar van de boekenlijst wordt
gehaald, ontstaat een negatief saldo. Daarnaast kan een lager dan voorzien gebruik van titels ook ten
laste van het VF komen, bijvoorbeeld als er minder leerlingen naar de HAVO gaan en meer naar het
VMBO. Als het gebruik van een titel met minder dan 20% daalt, gebeurt er nog niks; als het gebruik met
meer dan 20% daalt, komt alles ten laste van het VF. Bij een negatief saldo in het VF had VDE het recht
het huurpercentage tijdelijk te verhogen of de provisie tijdelijk te verminderen, tenzij de school het saldo
aanzuivert. Na afloop van de overeenkomst met VDE moet de school een negatief saldo aan VDE

betalen.

Andersom kan het VF ook een positief saldo laten zien, namelijk als boeken langer worden gebruikt dan
4 (of 5) jaar. Dit bedrag wordt niet uitgekeerd na afloop van de overeenkomst. Alleen in het geval er een
nieuwe overeenkomst met VDE wordt gesloten, wordt een (oud) positief saldo opnieuw in het (nieuwe)
VF ingebracht. Problematisch voor de school is vaak dat het onduidelijk is hoe het VF wordt opgebouwd
en wat het saldo op een bepaald moment was. Het is dan ook niet mogelijk om hier een inzichtelijk
getallenvoorbeeld te presenteren. Dit VF zorgde en zorgt voor een drempel voor scholen om naar een

andere leverancier over te stappen.

Trends en perspectieven

Na de invoering van de WGS worden de leveringsvoorwaarden door de scholen zelf in
het aanbestedingsbestek opgenomen. Indien leveringsvoorwaarden niet transparant
blijken is dit dan ook het gevolg van een niet helder geformuleerd bestek. Het
vervangingsfonds wordt door scholen niet meer opgenomen in de contracten. Daarnaast
wordt veelal een clausule opgenomen dat de school de waardevolle voorraad huurboeken
over kan nemen naar een volgend contract, mogelijk bij een andere distributeur.

Vooralsnog hebben scholen niet aangegeven dat zij in het nieuwe contract (achteraf)
onduidelijkheden met betrekking tot de leveringsvoorwaarden hebben staan. Mocht dit

2 Andere distributeurs maakten geen gebruik van een dergelijk fonds.

24 De kenmerken van de verschillende typen boekenfondsen worden bij de beantwoording van vraag 11 nader toegelicht.
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wel zo zijn, dan is te verwachten dat op dit op de lange termijn door leereffecten zal
afnemen.

11. Welke variatie is er in producten voor afnemers in termen van:
a. Onderwijsmethoden;
b. Aanbod en gebruik van aanpalende diensten;
c. Hoe is de ontwikkeling daarin geweest over de te evalueren periode?

Toelichting

Meer keuze leidt in principe tot een betere aansluiting tussen vraag en aanbod. Teveel
keuze kan echter ook leiden tot een minder transparante markt en daarmee tot een minder
goede aansluiting tussen vraag en aanbod en tot intransparante (te hoge) prijzen.

Buiten de methodegebonden leermiddelen die uitgevers aanbieden is er een toenemend
aanbod en gebruik van (open) digitale leermiddelen en eigen leermiddelen. De SLO
registreert alle methodegebonden leermiddelen die uitgevers uitgeven, maar niet het
aanbod van open of eigen leermiddelen.

Het aanbod en gebruik van aanpalende diensten is sterk gerelateerd aan het type
boekenfonds waar een school voor kiest. Bij een intern boekenfonds (IBF, zie hieronder
voor een verdere toelichting op de verschillende typen boekenfondsen) zijn geen
aanpalende diensten verbonden, bij een extern boekenfonds (EBF) wordt doorgaans een
volledig pakket van aanpalende diensten geleverd. Bij een gefaciliteerd boekenfonds
(GBF) is in theorie een grotere variéteit aan aanpalende diensten mogelijk, maar de facto
is het dienstenpakket bij een GBF gelijk aan die bij een EBF.

Bronnen

« SLO publiceert sinds 2007 jaarlijks de ‘leermiddelenmonitor’ die een overzicht geeft
van de beschikbare typen leermiddelen;

« Verder kan op basis van de website http://www.leermiddelenplein.nl/zoeken/ een

volledig overzicht van het aantal methodegebonden leermiddelen worden
gegenereerd. Dit vergt veel tijd. De SLO kan dit op basis van de onderliggende
database veel sneller.

Nulmeting
De variéteit aan leermiddelen wordt besproken in hoofdstuk 5.

In 2005 werd ongeveer 65% van de leerlingen van boeken voorzien door een extern
boekenfonds, 30% door een intern boekenfonds en 5% direct bij de boekhandel. In 2000
bedroegen deze percentages respectievelijk 50%, 45% en 5% (PWC, 2005).

Bij een extern boekenfonds is de distributeur eigenaar van het boekenfonds. Deze beheert
en organiseert het fonds en verricht alle uitvoerende taken rondom het boekenfonds. Deze
uitvoerende taken betreffen het samenstellen van boekenlijsten, het produceren/leveren
van boekenpakketten, het factureren van boekenpakketten, het innemen van huurboeken,
het beschikbaar stellen van boekenlijsten op internet en, indien nodig, de inning van
overige bedragen ten behoeve van de onderwijsinstelling. Distributeurs boden in het
algemeen maar één type contract aan.
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Bij een gefaciliteerd fonds is de school eigenaar van het boekenfonds. De distributeur
verricht alle uitvoerende taken (gelijk aan een extern fonds). Voor de dienstverlening
betaalt de school een vast bedrag per leerling en op de inkoop van leermiddelen ontvangt
de school een korting. Investeringen in het boekenfonds zijn voor rekening van de school.

Bij een intern boekenfonds verricht de school zelf alle taken. De boeken worden
aangeschaft via een distributeur. In de praktijk kwamen er ook mengvormen voor tussen
intern en gefaciliteerd waarbij verschillende vormen van dienstverlening apart werden
ingekocht. Een intern fonds leidt tot lagere (monetaire) kosten omdat er geen betaling is
aan een distributeur voor dienstverlening. De school moet deze taken echter wel
verrichten (via het boekenfonds). Dit leidt tot verborgen kosten, die substantieel kunnen
zijn (maar waarschijnlijk lager liggen dan de kosten voor de dienstverlening die door een
distributeur worden geleverd, anders zou de keuze logischerwijs op een EBF of GBF
vallen). Zowel een IBF als een GBF bieden aan scholen de mogelijkheid om de
afschrijvingstermijn te variéren (lees: te verlengen bovenop de vier jaar gehanteerd
binnen EBF).

De verhouding extern boekenfonds, intern (gefaciliteerd) boekenfonds en zelfvoorziening
(ZV)- EBF/I(G)BF/ZV - is over de jaren als volgt verandert:

« 2000: 50/45/5 (PWC, 2005);

o 2002: 55/40/5 (SEO 2002) — waarbij 35 procent IBF en 5 procent GBF;

« 2005: 65/30/5 (PWC, 2005);

o 2008: 70/30/0? (Interviews met marktpartijen).

(Zie ook de discussie in hoofdstuk 5).

Tot de invoering van de WGS was er een trend naar omschakeling van IBF naar EBF.
Twee belangrijke oorzaken waren de toename van de boekenlijsten (o.a. als gevolg van
de invoering van de tweede fase) en de toename van de dienstverlening binnen EBF (ook
als gevolg van toenemende digitalisering en websites voor leermiddelen).

Trends en perspectieven

In de eerste aanbestedingen was er een trend te zien van EBF naar I(G)BF. De financiéle
druk vanuit de bijdrage aan de lumpsum van € 316 per leerling, die in de praktijk
normerend werkt, kan hierbij een rol hebben gespeeld. De monetaire kosten van een
I(G)BF zijn lager (een deel van de ondersteunende activiteiten wordt op de school
verricht, dit leidt tot kosten die niet direct te monetariseren zijn of niet gemonetariseerd
worden). De verwachting van de diverse partijen, met name van distributeurs, maar ook
van enkele scholen, is dat deze trend zich niet door zal zetten. Het draaiend houden van
een IBF is complex en tijdrovend en is in de ogen van veel kenners geen re€le optie voor
met name grote scholen. Het inherente voorraadrisico van een GBF (en IBF) is daarnaast
groot voor scholen met (sterk) fluctuerende leerlingenaantallen per vak en leerjaar.

De uitgesproken verwachting is dat distributeurs en uitgevers meer en meer aanbiedingen

zullen doen voor additionele dienstverlening (onder andere advisering rondom het
leermiddelenbeleid) en dat scholen hier ook gebruik van zullen gaan maken.
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Uitgevers

12. Is er spraken van toe- en uittredingsbarrieres?
a. In hoeverre zijn er juridische drempels voor toetreding (uittreding)?
o Vormen juridische of organisatorische vereisten een belemmering voor
toetreding / uittreding?
b. In hoeverre zijn er voor feitelijke (economische) drempels voor toetreding (en
uittreding)? Hierbij valt te denken aan de volgende aspecten:
o De verhouding vaste / variabele kosten;
First mover advantage;
Risico’s verbonden aan voorraden;
Leveringsvoorwaarden;
Marketingkosten.

O O O O

Toelichting

Toetredingsdrempels kunnen zowel juridisch, economisch als strategisch van aard zijn.
Strategische toetredingsdrempels worden onder ‘gedrag’ toegelicht en besproken.
Kwantificering van toetredingsdrempels is niet mogelijk en ook niet noodzakelijk. Op
basis van een beschouwing van de markt (aantal en rollen van de spelers, daadwerkelijke
toe- en uittreding, gedrag van spelers) is een goede inschatting te maken van de
daadwerkelijke toetredingsbarrieres.

Bronnen

Onder andere NMa (2006, 2008), SEO (2001, 2002) hebben de toetredingsdrempels in
kaart gebracht, verdere analyse en gesprekken met marktpartijen kunnen deze
bevindingen actualiseren.

Toetredingsbarrieres uitgevers
Wij hebben geen juridische drempels gevonden die toetreding kunnen beperken.

In de loop der jaren is de verhouding tussen vaste en variabele kosten in het uitgeversvak
toegenomen. Dit komt door drie belangrijke factoren.” Ten eerste is het uitgeven van
lesmethoden een meer en meer kennisintensieve activiteit geworden. Hiermee is het ook
steeds meer een kapitaalintensieve activiteit geworden. Daardoor kunnen alleen grote
concerns met voldoende kapitaal de benodigde investeringen voor lesmethoden
opbrengen. Grote concerns kunnen immers de hoge vaste kosten (ontwikkelingskosten,
intensieve promotiecampagnes door onderwijsvernieuwingen, gerichte distributie onder
grote afnemers) beter verdelen over een grotere afzet van een gespreid aantal titels.

Ten tweede was de verwachting dat met de vorming van grote uitgeefconcerns de
elektronische revolutie beter het hoofd te kunnen bieden. Uitgeefconcerns worden steeds
meer mediaconcerns, en bundelen de krachten met bijvoorbeeld multimedia en
softwarebedrijven. Ten derde is het Nederlandse taalgebied relatief klein waardoor ook de

% SEO (2001).
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mogelijkheden om de investeringen in bijvoorbeeld digitale leermiddelen terug te
verdienen relatief gering zijn. Om als uitgever mee te doen in de digitale revolutie is
aansluiting bij een groot concern met voldoende kapitaal daarom noodzakelijk.

De ontwikkelkosten van een nieuwe methode zijn tamelijk hoog. Schattingen lopen
uiteen van € 0.5 miljoen tot € 15 miljoen, athankelijk van de complexiteit van de methode
en de noodzaak om samenhang tussen verschillende methoden aan te brengen (zowel
tussen verschillende vakgebieden als tussen jaren en opleidingsniveaus — bijvoorbeeld om
aansluiting tussen havo en vwo te behouden).” Toetreding is niettemin mogelijk, maar in
hoeverre dat lukt is afthankelijk van het gebruik en de reputatie van bestaande methoden.
Het aantal bestaande methoden is een indicatie van de hoogte van de toetredingsdrempels
per methode. Het aantal methoden is vooral beperkt bij wiskunde. Met name de kosten
verbonden aan het overtuigen van een vaksectie om over te stappen zijn hoog
(arbeidsintensief). Aan een keuze voor een andere methode zijn voor vaksecties ook
kosten verbonden omdat lessen opnieuw voorbereid moeten worden.

Er is dus sprake van een first mover advantage. In hoeverre dit een daadwerkelijk
voordeel oplevert voor een uitgever is athankelijk van welk vakgebied wordt beschouwd.

Ook ten tijde van de invoering van de WGS werd er al eigen materiaal door scholen
ontwikkeld. Vaak hadden deze methoden betrekking op levensbeschouwelijke
leermiddelen. De gebruikskosten van deze methoden liggen vaak hoger dan die van het
reguliere aanbod van uitgevers.

Toetreding in nichemarkten (bijv. kleine vakgebieden, ICT toepassingen) is eenvoudiger
dan voor volledige methoden bij de grotere vakken. Toetreding heeft ook daadwerkelijk
plaatsgevonden, maar het marktaandeel van de grote uitgevers is tot 2008 tamelijk stabiel
(en hoog) gebleven.

De andere factoren (voorraadkosten, andere risico’s) zijn niet van groot belang. Zo wordt
veelal pas gedrukt als er bestellingen zijn geplaatst.

Om succesvol te zijn als uitgever was het belangrijk om een breed aanbod van methoden
te hebben. Om veel titels en methoden op de markt te kunnen brengen, is een bepaalde
schaalgrootte vereist. Het is aannemelijk dat deze toetredingsbarrieres met betrekking tot
kapitaalvereisten en vereiste schaalgrootte inderdaad aanwezig zijn en in belangrijke mate
hebben bijgedragen aan de huidige geconcentreerde markt. Het feit dat er ook
kleinschalige educatieve uitgevers bestaan doet geen afbreuk aan deze constatering omdat
kleine educatieve uitgevers het uitgeven van schoolboeken in de meeste gevallen
beschouwen als een activiteit die erbij wordt gedaan naast andere werkzaamheden.

Daarnaast kost het tijd om goodwill te kweken bij docenten, scholen en vakverenigingen.
Hoe de toetredingsdrempels in de praktijk uitwerken, kan worden beoordeeld aan de hand

van het eerder gegeven overzicht van het aantal beschikbare methoden per vakgebied.
Voor wiskunde is dit beperkt tot twee, die beiden onder het Noordhoff concern worden

% De schatting van de kosten is gebaseerd op PWC (2005). Uit gesprekken komt een vergelijkbaar beeld.
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uitgegeven. Recent heeft een andere uitgever geprobeerd een eigen methode op de markt
te zetten, maar dat is niet gelukt, ondanks forse investeringen. Vaksecties waren tevreden
met de methoden die op de markt waren en hebben de overstap niet gemaakt.

Samenvattend kost het veel tijd en geld om toe te treden tot de markt voor ‘reguliere’
lesmethoden. De NMa bereikt dan ook de conclusie dat “[s]ignificante toetreding tot de
(mogelijke) markt voor school- en studieboeken voor het voortgezet onderwijs is
onwaarschijnlijk vanwege de grote toetredingsdrempels”. Deze conclusie wordt ook
bereikt door SEO (2001).

Perspectief

De toetredingsdrempels voor traditionele uitgeefactiviteiten worden als hoog geschetst,
ook door de NMa en SEO. Toetreding in nichemarkten is echter mogelijk, dit blijkt ook
uit de toename van het aantal actieve uitgeverijen (het ledental van de GEU neemt toe).
De daadwerkelijke druk die uitgaat van toetreding in deze nichemarkten is echter gering.
Gecombineerd met een toenemende (maar nog steeds geringe) vraag naar eigen
leermiddelen en nicheproducten, zullen de toetredingsbarrieres voor de markt in totaliteit
op termijn dalen. Voor traditionele leermiddelen zullen de toetredingsdrempels hoog
blijven.

Distributeurs

13. Is er spraken van toe- en uittredingsbarrieres?
a. In hoeverre zijn er juridische drempels voor toetreding (uittreding)?
o Vormen juridische of organisatorische vereisten een belemmering voor
toetreding / uittreding?
b. In hoeverre zijn er feitelijke (economische) drempels voor toetreding (en
uittreding)? Hierbij valt te denken aan de volgende aspecten:
De verhouding vaste / variabele kosten;
De duur van lopende contracten;
First mover advantage;
Risico’s verbonden aan voorraden;
Leveringsvoorwaarden;
Marketingkosten;
Referentie-eisen in aanbestedingen;
Vereiste bankgaranties / reserves;
Inkooprisico’s;
Kortingsstaffel.

O O O O O O O O O O

Toelichting

Toetredingsdrempels kunnen zowel juridisch, economisch als strategisch van aard zijn.
Strategische toetredingsdrempels worden onder ‘gedrag’ toegelicht en besproken.
Kwantificering van toetredingsdrempels is niet mogelijk en ook niet noodzakelijk. Op
basis van een beschouwing van de markt (aantal en rollen van de spelers, daadwerkelijke
toe- en uittreding, gedrag van spelers) is een goede inschatting te maken van de
daadwerkelijke toetredingsbarrieres.
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Bronnen

Onder andere NMa (2006, 2008), SEO (2001, 2002) hebben de toetredingsdrempels in
kaart gebracht, verdere analyse en gesprekken met marktpartijen kunnen deze
bevindingen actualiseren.

Toetredingsbarrieres distributeurs

Voor invoering van de WGS werd er bilateraal onderhandeld over de levering van boeken
en van eventuele additionele diensten. De rekening werd naar de ouders gestuurd. De
contractvoorwaarden werden in het algemeen eenzijdig opgelegd door de distributeurs.
Hierbij moet een onderscheid worden aangebracht tussen externe, interne en
gefaciliteerde boekenfondsen. Voor interne boekenfondsen werd er slechts onderhandeld
over de korting (ten opzichte van de catalogusprijs van uitgevers) op de levering van
boeken en zijn er geen juridische of organisatorische issues. Voor gefaciliteerde
boekenfondsen werden daarnaast, mogelijk bij een andere leverancier, afspraken gemaakt
over de additionele diensten (zoals facturering).

Niet in alle gevallen was er sprake van een langlopend of geé€xpliciteerd contract. Zeker
voor de levering van boeken aan interne boekenfondsen kon er per levering (jaarlijks) met
een aantal leveranciers worden onderhandeld, waarbij de keuze kon vallen op de
goedkoopste leverancier. Afgezien van de looptijd van bestaande contracten waren er
geen zaken die toe- of uittreding beperkten.

Net als uitgevers hebben distributeurs een tamelijk hoge verhouding tussen vaste en
variabele kosten. De hoge vaste kosten worden veroorzaakt door noodzakelijke
investeringen in ICT (voor onder andere voorraadbeheer, logistieke processen en
ontsluiting van digitale content voor klanten). Daarnaast, in het geval ze actief zijn op de
markt voor externe boekenfondsen, moeten ze voorraden aanhouden die op enig moment
niet meer courant zijn. Schaalgrootte helpt om de kosten en risico’s in balans te houden.
Tot 2007 heeft er dan ook consolidatie plaatsgevonden (zie ook voetnoot 21).

Leveringsvoorwaarden vormen geen belemmering voor toetreding, afgezien van de
kortingsstaffel voor bulkafnames. De vereiste omzet voor maximale korting ligt in de
buurt van het marktaandeel van de kleinste speler van de grote vier spelers, ongeveer 5%
van de markt. De gevraagde garanties aan de zijde van uitgevers, vormden ook een
drempel. Materieel verschilt deze niet van de drempel die volgt uit de kortingsstaffel.

De toetredingsdrempels voor het beleveren van een extern boekenfonds (waarbij de
boeken eigendom zijn van de distributeur en worden verhuurd aan scholen) zijn hoger
dan voor interne en gefaciliteerde fondsen. Dit komt omdat idealiter een mix van nieuwe
en gebruikte boeken wordt ingezet om de kosten van vroegtijdige afschrijving te
beperken. De geleverde dienstverlening bij een gefaciliteerd (en extern) fonds verschilt
sterk van het leveren van boeken. Hiervoor is specifieke expertise vereist die een
toetredingsdrempel opwerpt.
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Toetreding was daarnaast lastig omdat er goodwill (via gerichte marketingactiviteiten)
moest worden gekweekt bij scholen om een contract te krijgen.”” Veel contracten liepen
dan ook voor langere tijd.

Het feit dat de markt voor de handel in schoolboeken meer geconcentreerd is geworden in
de periode van globaal 2000 tot 2007, duidt erop dat deze toetredingsdrempels in ieder
geval niet laag zijn. Met name kapitaal- (zoals bankgaranties en betaling van de boeken
voor levering aan scholen en de betreffende verrekening) en schaalvereisten en het
opbouwen van een netwerk vormden duidelijke toetredingsdrempels. Verder had de
markt voorheen een sterk regionaal, of lokaal karakter. In de aanloop tot de WGS is een
aantal van de lokale spelers uitgetreden, waarmee er een segmentatie ontstond tussen
scholen die een bestaand contract hadden en scholen die op de markt kwamen. Deze
laatste kozen veelal voor een van de twee grote spelers.

Het first mover advantage zit met name in innovatie rondom het logistieke proces (lagere
variabele kosten), in het ontsluiten van digitale content van uitgevers en in het
vereenvoudigen van het boekenlijstproces op scholen.

Inkooprisico’s vormen geen belangrijke drempel bij levering aan een intern en
gefaciliteerd boekenfonds. Levering vindt plaats op bestelling, waarbij hooguit de vraag
is of men in aanmerking komt voor de hoogste korting.

Perspectief

De toetredingsdrempels zijn op het moment zo hoog dat toetreding niet te verwachten is.
Ten eerste zijn er zeer hoge investeringen nodig om de organisatie van een extern
boekenfonds te verrichten. Ten tweede is er een forse omzet vereist om in aanmerking te
komen voor de kortingen van uitgevers die nodig zijn om een concurrerend aanbod naar
scholen te kunnen doen. De Europese aanbesteding vormt daarnaast een forse drempel
om te kunnen bieden. In de bestekken worden eisen gesteld ten aanzien van omzet en
referentieprojecten die nieuwe toetreders effectief verhinderen te bieden. Voor grote
aanbestedingen, is het effectieve aantal biedingen slechts twee: alleen Iddink en VDE
kunnen daarop bieden en aan alle referentie-eisen voldoen. Dit komt mede door de
vereiste financiéle verplichtingen.

Zolang er op basis van ISBN wordt ingekocht, zullen aanbiedingen op bestekken alleen
worden gedaan door zittende distributeurs. Als er niet op ISBN wordt ingekocht, kunnen
uitgevers met een breed aanbod ook toetreden tot de distributiemarkt, eventueel in een
consortium met een distributeur. Toetreding vanuit aanpalende markten is niet te
verwachten, daarvoor verschilt de vo markt teveel van bijvoorbeeld die in het mbo en het
basisonderwijs.

Scholen

14. In hoeverre zijn er drempels die het overstappen van aanbieder verhinderen
of vertragen?

" Zie ook de beantwoording van vraag 21 in hoofdstuk 4.
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Toelichting

Hierbij kan het zowel juridische als economische factoren betreffen. Voorbeelden zijn:
« Langlopende contracten;

»  First mover advantage;

« Referentie-eisen in aanbestedingen.

De concrete overstapkosten voor scholen waren en zijn voornamelijk athankelijk van het
aflopende / af te kopen contract. Dat contract is een individuele afspraak tussen de school
en de distributeur en is met name relevant in de context van een EBF en voor de
dienstverlening binnen een GBF (dat nauwelijk voorkwam). De overige overstapkosten
zijn niet relevant omdat de overstap, na invoering van de WGS, het resultaat is van een
Europese aanbesteding. Voor invoering van de WGS werd er vrijwel nooit overgestapt,
tenzij men ontevreden was over de kwaliteit. De prijs van dienstverlening was vaak geen
issue.

Bronnen

Aangezien de contracten niet in te zien zijn, kan informatie slechts worden verkregen

door informatie die vanuit scholen wordt geleverd. Welke overstappen daadwerkelijk

worden gemaakt, geven wel een ex post indicatie van de effecten van deze problemen.

Overstapdrempels scholen

Scholen kunnen, door de voorwaarden in het oude contract, hinder ondervinden bij het
overstappen van aanbieder. Afgezien van de duur van lopende contracten voor huur en
dienstverlening en het vervangingsfonds van VDE, zijn er geen contractuele zaken die
een overstap beperkten.

Scholen die willen overstappen van type boekenfonds (met name van extern naar intern
of gefaciliteerd) moeten daarvoor kosten maken. Bij een gefaciliteerd fonds komt het
inkoop- en voorraadrisico bij de school te liggen. Bij een intern fonds moet de school het
logistieke proces en de facturering zelf gaan verrichten. Vaak ontbreekt de capaciteit en
de ervaring daarvoor.

Perspectief

De problematiek rondom het overstappen van leverancier voor externe boekenfondsen
(de zittende speler heeft voorraden van de gebruikte leermiddelen) zal afnemen omdat in
de nieuwe contracten vaak een clausule is opgenomen over de aanschaf van boeken aan
het eind van het contract. Het level playing field wordt hiermee hersteld.

Zoals eerder gemeld kunnen met name binnen grote aanbestedingen de referentie-eisen
het aantal biedingen beperken. Het betreft referentie-eisen ten aanzien van omzet en de
omvang van bestaande contracten van distributeurs. Gezien het belang voor de school van
inzicht in de capaciteit van de distributeur zijn dit geen absurde eisen. De concurrentie op
deze bestekken is dan echter wel geringer. Hierbij dient opgemerkt te worden dat scholen
bestekken kunnen opknippen en ervoor kunnen kiezen om niet in een te grote
inkoopcombinatie te stappen.
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Overig
Uitgevers

15. Zijn de leveringsvoorwaarden transparant?
a. Welke ontwikkeling is er te zien in de leverings(contract)voorwaarden?
b. Vormen deze een belemmering voor de werking van de markt?

Toelichting
Transparante leveringsvoorwaarden maken het eenvoudiger om aanbiedingen met elkaar
te vergelijken en daarmee om een beredeneerde keuze te maken.

Leveringsvoorwaarden zijn slechts kwalitatief in kaart te brengen.

Bronnen
Informatie van uitgevers, veelal aanwezig op de websites.

Transparantie uitgevers

De leveringsvoorwaarden (aan distributeurs en eindgebruikers) zijn veelal te vinden op de
websites van de (grote) uitgevers. Hierin zijn geen substantiéle wijzigingen opgetreden
tot 2007 / begin 2008. De kortingsstaffel die wordt gehanteerd is ingevoerd na de
afschaffing van de vaste boekenprijs voor schoolboeken. In de onderhandelingen tussen
uitgevers en distributeurs kunnen nadere afspraken worden gemaakt over garanties,
retouren, nabestellingen en kortingen bovenop de standaardkorting bij afname van
volumes.

Distributeurs met grotere volumes leken betere leveringsvoorwaarden te kunnen
afdwingen. Hier kan voor uitgevers een bedrijfseconomische rationale achter zitten, bij
hogere volumes kunnen de kosten lager uitvallen. Daartegenover staat een hoger risico
voor uitgevers bij wanbetaling.

Eén van de leveringsvoorwaarden betreft de gebruiksduur van de boeken. Uitgevers
schrijven voor dat deze maximaal vier jaar bedraagt. Binnen externe boekenfondsen
wordt aan deze voorwaarde voldaan. Als de boeken eigendom worden van de school is
het onduidelijk of dit daadwerkelijk het geval is. De gemiddelde gebruiksduur van
schoolboeken bedraagt in het algemeen tussen vier en vijf jaren.

Voor boeken die worden verhuurd, geldt een verhuurrecht van 3,75% van de
catalogusprijs per jaar.

Perpectief

Verschillende partijen hebben de verwachting uitgesproken dat uitgevers op termijn een
licentiesysteem zullen gaan aanbieden waarbij wordt afgesproken welke leermiddelen en
bijbehorende ondersteuning voor een bepaalde tijd zal worden afgenomen. Op dit
moment bestaat dat systeem nog niet. Andere ontwikkelingen worden niet verwacht.
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16. Welke variatie is er in producten in termen van:
a. Methoden (aantal beschikbare methoden per vak, is het onderscheid tussen
methoden groot, is substitutie op korte termijn mogelijk?);
b. Aanbod en gebruik van aanpalende ‘diensten’(digitaal, verschillende
werkvormen, etc.);
c. Hoe heeft deze variatie zich in de loop van de tijd ontwikkeld?

Toelichting
Meer keuzemogelijkheden lijken goed, maar dat kan ook leiden tot effectief minder
concurrentie omdat het keuzeproces lastiger wordt.

Bronnen

SLO publiceert een overzicht van de verschillende beschikbare leermiddelen per
vakgebied en niveaus. Scholen en uitgevers kunnen daarnaast inzicht geven in de
keuzemogelijkheden en het keuzeproces.

Deze vraag wordt besproken in hoofdstuk 5.

3.3.2 Distributeurs

17. Zijn de leveringsvoorwaarden transparant?
a. Welke ontwikkeling is er te zien in de leverings(contract)voorwaarden?
b. Vormen deze een belemmering voor de werking van de markt?

Toelichting

De leveringsvoorwaarden van distributeurs waren vastgelegd in contracten. Deze
contacten waren niet altijd even formeel, met name niet rondom levering aan interne
boekenfondsen. Met de opkomst van het Europees aanbesteden, leggen scholen de
leveringsvoorwaarden vast. Transparantie is daarmee niet meer van belang.

Bronnen
Contracten, tenderdocumenten van scholen (soms via TED in te zien).

Transparantie distributeurs

De leveringsvoorwaarden zijn in de aanloop tot de WGS niet drastisch veranderd.
Standaardvoorwaarden rondom externe boekenfondsen (en de dienstverleningscomponent
van gefaciliteerde fondsen) hadden betrekking op de duur van de overeenkomst, de
mogelijkheid tot (stilzwijgende) verlenging, huur- en kortingspercentages, de (minimale)
gebruiksduur van huurboeken, prijzen voor additionele diensten, en diverse afspraken
over het aanleveren van informatie (over bijv. boekenlijsten) en de boeken. Voor de
levering van boeken — aan interne en gefaciliteerde boekenfondsen — hebben de
leveringsvoorwaarden vooral betrekking op levertijden en het aanleveren van
boekenlijsten. Met de invoering van de tweede fase is het aantal voorgeschreven boeken
(en vakken) gestegen, waarmee meer en meer scholen zijn overgestapt op externe
boekenfondsen.
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Het vervangingsfonds van VDE kan zorgen voor overstapkosten, waarmee de efficiénte
werking van de markt kan worden tegengegaan.

Perspectief

Het vervangingsfonds verdwijnt uit de contracten (bij een Europese aanbesteding worden
de contracten door scholen opgesteld). Daarnaast wordt, bij een extern boekenfonds, vaak
een clausule toegevoegd om aan het eind van het contract de boeken over te nemen zodat
ze in een nieuw contract kunnen worden opgenomen. Hiermee is de keuze voor een
nieuwe aanbieder eenvoudiger.

Productdifferentiatie
18. Welke variatie is er in producten voor afnemers in termen van:
a. Contracten (looptijd en bijhorende prijzen);
b. Aanbod en gebruik van aanpalende diensten;
c. Hoe is de ontwikkeling daarin?

Toelichting

De gevraagde dienstverlening van distributeurs door scholen was vastgelegd in
contracten. Deze contracten waren niet altijd even formeel, met name niet rondom
levering aan interne boekenfondsen. Met de opkomst van het Europees aanbesteden,
leggen scholen de gevraagde dienstverlening vast.

Bronnen
Contracten, tenderdocumenten van scholen (via TED in te zien).

Productdifferentiatie distributeurs

De contracttijd voor externe boekenfondsen is vier jaar omdat een gemiddeld schoolboek
over vier jaar wordt afgeschreven (zoals voorgeschreven door de uitgevers). Contracten
voor levering aan interne en gefaciliteerde fondsen hadden normaal gesproken betrekking
op een periode van een jaar.

Het dienstenaanbod van externe (en gefaciliteerde) fondsen is in de jaren tot aan de WGS
onder andere uitgebreid met een eenvoudige toegang tot digitale content van uitgevers.
Het aanbod aan andere dienstverlening is niet noemenswaardig veranderd en omvat de
zaken zoals besproken in 3.1.3.

Perspectief

Na invoering van de WGS kunnen scholen hun vraag, waaronder de
leveringsvoorwaarden en het type en de omvang van de gewenste dienstverlening
articuleren in de tenderdocumenten. Zij krijgen over het algemeen geleverd wat ze
vragen. Een selectie van de eisen in een bestek is gegeven in hoofdstuk 4.
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3.3.3 Verticale (machts)verhoudingen tussen uitgevers en distributeurs

19. Zijn er aanwijzingen dat er sprake is van verticale (machts)verhoudingen
tussen uitgevers en distributeurs?®

Zie hoofdstuk 4.

% Zie ook Bijlage 2.
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Nulmeting, trends en perspectief — gedrag

In dit hoofdstuk worden de evaluatievragen die betrekking hebben op het gedrag van de
verschillende partijen beantwoord. De vragen worden kort toegelicht, de mogelijke
bronnen voor informatie worden weergegeven, en vervolgens wordt de stand van zaken
voor de invoering van de WGS besproken. Voorts gaan we in op de trends voor zover die
nu te zien zijn en het perspectief ten aanzien van de werking van de markt na invoering
van de WGS. In hoofdstuk 6 gaan we in op de conclusies ten aanzien van het gedrag van
de partijen. Hierbij wordt ook aandacht besteed aan de structuur- en resultaatindicatoren
en de onderlinge samenhang.

Typering van concurrentie
Uitgevers

20. Waarop concurreren uitgevers vooral met elkaar?
a. Hoe kan de onderlinge concurrentie getypeerd worden (concurrentie op prijs,
kwaliteit, innovatie)?
b. Hoe kan de intensiteit van de concurrentie worden getypeerd?
o Hoe hoog zijn de marketinguitgaven?

Toelichting

Uitgevers kunnen zich van elkaar onderscheiden op basis van prijs (of het
kortingspercentage op catalogusprijzen), kwaliteit en innovatie. De intensiteit van de
concurrentie toont zich voorts in de respectievelijke resultaatindicatoren (deze worden in
detail besproken in hoofdstuk 5).

De intensiteit van de onderlinge concurrentie is verder lastig te kwantificeren. Als een
proxy kunnen de (stijging van de) uitgaven van uitgevers aan marketingactiviteiten
worden gebruikt (al zijn deze ook weer gerelateerd aan de concurrentiemodus:
marketingkosten zijn bijvoorbeeld doorgaans hoger voor innovatieve producten). Het zal
lastig zijn concreet zicht te krijgen op de uitgaven aan marketing — dit vergt gedetailleerd
inzicht in de boekhouding. De uitgaven zouden ook benaderd kunnen worden in termen
van fte’s die uitgevers voor marketing inzetten — vooral omdat marketing van
schoolboeken arbeidsintensief is.

Bronnen

» Bestaande onderzoeken naar het gedrag van uitgevers;
»  Gesprekken met uitgevers, groot en klein;

o Gesprekken met distributeurs en scholen;
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o Andere openbare informatie, zoals jaarverslagen.

Nulmeting

Uitgevers concurreerden voor de invoering van de WGS vooral met elkaar op het vlak
van kwaliteit van methodes en (digitale) innovaties — bijvoorbeeld een digitale
leeromgeving die differentiatie tussen leerlingen mogelijk maakt. Docenten of
vakgroepen die bepaalden welke methode werd aangeschaft hadden niet of nauwelijks
een prikkel om prijsbewust te kiezen” en selecteerden vooral op basis van kwaliteit (en
opgedane ervaringen).

De NMa schetst in haar schoolboekenscan 2006 dat na de afschaffing van de vaste
boekenprijs in 2004 de uitgevers hun handelskorting-stelsel hebben aangepast. De
uitgevers hanteren naast hun adviesprijzen een variabele handelskorting (op basis van een
staffel). De NMa stelt dat “het afschaffen van het systeem van vaste boekenprijzen in elk
geval niet voor (meer) prijsconcurrentie heeft gezorgd tussen de uitgevers”, gegeven het
feit dat ook onder het systeem van vaste boekenprijzen prijsconcurrentie mogelijk was.

Eerder stelde ook SEO (2002) dat, in ieder geval in het keuzeproces van docenten, de
prijs van een lesmethode een zeer ondergeschikte rol speelde. “Als de prijs al een rol
speelt, is dit slechts een secundaire: als er verschillende gelijkwaardige alternatieven zijn,
kan de prijs een rol gaan spelen. Enkele kostenbewuste schoolleidingen houden wel de
totale prijs van de boekenpakketten in de gaten en adviseren de vaksecties om niet al te
dure boeken voor te schrijven. De doorslaggevende argumenten van docenten bij de
beslissing tot het voorschrijven van bepaalde boeken zijn de inhoud, het gebruiksgemak
en de aansluiting bij de wijze van lesgeven”. Het PWC onderzoek (2005) bevestigt het
beeld dat de prijsgevoeligheid bij docenten vrij gering is.

De uitgaven aan marketing zijn tamelijk fors. Tussen 5 en 10% van de medewerkers
houdt zich met marketing van methoden bezig. Uitgevers richten zich actief op vaksecties
om deze te overtuigen van de voordelen van hun leermethoden, vooral in termen van
kwaliteit, zoals de leerlijn en de ondersteuning door werkboeken en ICT. Hiervoor
bezoeken ze regelmatig scholen. Dit bevestigt de lijn hierboven dat er voornamelijk op
basis van kwaliteit wordt geconcurreerd.

Perspectief

Uitgevers proberen zich van elkaar te onderscheiden en hun belangrijkste wapens daarin
zijn het aanbod van leermethoden, de prijs (en gerelateerd daaraan: kortingen en marge),
alsook hun activiteiten en investeringen rondom de elektronische leeromgeving (ELO) en
de uitgaven aan marketing. De onderlinge concurrentie tussen de uitgevers uit zich het
meest concreet in de methode zelf en de digitale leeromgeving. De verwachting is dat dit
de komende jaren ook zal blijven en de prijs van de leermiddelen minder relevant blijft.
Eén van de geinterviewde partijen gaf ook aan dat geen van de uitgevers wil aansturen op
prijsconcurrentie (bijvoorbeeld door de introductie van een B-label) vanwege angst voor
een prijzenoorlog. We hebben geen indicaties dat de uitgaven aan marketing in het kader
van de WGS zijn toegenomen. De intensiteit van de concurrentie lijkt ook niet te zijn
veranderd.

2 MNa, Schoolboekenscan 2006.
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4.1.2 Distributeurs

21. Waarop concurreren distributeurs vooral met elkaar?
a. Hoe kan de onderlinge concurrentie getypeerd worden (concurrentie op prijs,
kwaliteit, innovatie)?
b. Hoe kan de intensiteit van de concurrentie worden getypeerd?
o Hoe hoog zijn de marketinguitgaven?

Toelichting

Distributeurs kunnen zich van elkaar onderscheiden op basis van prijs (of kortingen),
kwaliteit en innovatie. Resultaatindicatoren zoals kortingen en marges worden in detail
besproken in hoofdstuk 5.

Ook hier is de intensiteit van de onderlinge concurrentie verder lastig te kwantificeren.
Evenals voor uitgevers zouden de FTEs die voor marketing worden ingezet een indicatie
zijn.

Bronnen

« Bestaande onderzoeken naar het gedrag van distributeurs;
o Gesprekken met distributeurs;

o  Gesprekken met uitgevers en scholen;

» Andere openbare informatie, zoals jaarverslagen.

Nulmeting

Binnen de distributieschakel is typisch sprake van concurrentie om de markt; het betreft
hier vooral het deel van de markt van lokale distributeurs die ermee ophouden. De trend
was reeds ingezet voor de afschaffing van de vaste boekenprijs (en de introductie van de
staffelkorting door uitgevers), onder andere als gevolg van de invoering van de tweede
fase (meer vakken, meer leermiddelen). De afschaffing van de vaste boekenprijs en het
toenemende belang van ICT innovaties versnelde dit proces.

Het onderzoek van SEO uit 2002 beschrijft dit beeld. Concurrentie vindt voornamelijk
plaats op basis van kwaliteit en dienstverlening en minder op prijs. De NMa (2006)
bereikt een vergelijkbare conclusie.

Prijsbeleid distributeurs

Het huurpercentage van de boeken (EBF) stellen de boekhandelaren vast op basis van twee factoren:

° De mate van concurrentie: hoe meer boekhandels de school als potentiéle klant beschouwen, hoe
lager het percentage. Uit onze analyse blijkt echter dat het onderhandelingsproces niet op basis
van prijs (het genoemde percentage) wordt gevoerd, maar op basis van de kwaliteit en de omvang
van de dienstverlening;

° De mate waarin de school gebruik maakt van extra diensten van de boekhandelaar (zoals
facturering). Het percentage kan lager zijn naarmate de school meer activiteiten zelf uitvoert, zoals
het uitdelen van na te leveren boeken of het toezicht houden op de dag dat de huurboeken worden
ingeleverd.

Bron: SEO (2002).
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In het verleden werden schoolbesturen met enige regelmaat bezocht door distributeurs om
het lopende contract door te spreken of om scholen te overtuigen van de goede kwaliteit
van hun dienstverlening en het brede pakket aan dienstverlening dat zij aanbieden. Over
het algemeen werd er niet overgestapt van distributeur, behoudens de gevallen waarbij de
zittende partij uit de markt stapte of mogelijk ook bij de overgang naar een ander type
boekenfonds. Van daadwerkelijke lock-in was geen sprake (alhoewel de kosten
verbonden aan bijvoorbeeld het vervangingsfonds van VDE hoog konden zijn); een
belangrijke prikkel om over te stappen bestond niet; de prijs van de dienstverlening was
niet relevant.

Perspectief

Uit de interviews met marktpartijen blijkt dat distributeurs na de invoering van de WGS
vooral op prijs (korting op de catalogusprijs voor werkboeken en levering aan interne en
gefaciliteerde boekenfondsen; huurpercentage voor externe boekenfondsen, prijs voor
dienstverlening binnen een gefaciliteerd boekenfonds) met elkaar concurreren. In veel
gevallen zijn de aanbestedingsbestekken zo ingericht dat scholen uiteindelijk enkel op
basis van de hoogte van de aangeboden korting hun keuze maken.”® Er worden ook wel
kwaliteitscriteria in de bestekken opgenomen (referenties, beschikbaarheid, ‘papieren
garanties’ voor tijdige levering, etc.), maar in de praktijk scoren alle vier de distributeurs
hier het volledige puntenaantal voor. Op termijn is het te verwachten dat kwaliteitscriteria
een belangrijker rol in de afweging gaan krijgen.

Door het karakter van de Europese aanbestedingen zijn bezoeken aan scholen door
distributeurs minder evident geworden. De uitgaven aan marketing lijken dan ook te zijn
afgenomen. Dit wil niet zeggen dat de intensiteit van de concurrentie minder is geworden,
deze is toegenomen door het herstel van de prijsprikkels bij scholen.

4.2 Verticale uitingen van marktmacht

Kenmerkend voor de waardeketen voor schoolboeken is de wederzijdse afhankelijkheid
tussen uitgevers en distributeurs. Distributeurs zijn gebonden aan hun contract met de
scholen waarin bepaalde voorwaarden zijn gesteld (daadwerkelijke levering van de
boeken van de boekenlijst, tijdige levering, etc.) waar zij de uitgevers (en de scholen) bij
nodig hebben. Tegelijkertijd vormen de distributeurs voor uitgevers de cruciale
verbinding naar de scholen, mede omdat hun eigen werkproces niet is ingericht op
toelevering aan scholen en leerlingen.

22. Wat is de ontwikkeling in de (machts-)relatie tussen de uitgevers en de
distributeurs?
a. Is er een partij met marktmacht?
b. Wat is de ontwikkeling van de tussen uitgever en distributeur afgesproken
korting op de catalogusprijs?
c. Zijn er bepaalde (contract)voorwaarden die kenmerkend zijn voor de relatie
tussen uitgever en distributeur?

80 Aan het eind van het hoofdstuk (bij vraag 29) wordt een beschrijving gegeven van een bestek.
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Toelichting
Of een partij (horizontaal) marktmacht heeft, bepaalt de verdeling van (verticale)
onderhandelingsmacht. Marktmacht werd reeds besproken onder structuur.

Een belangrijke kwantitatieve indicator voor de (macht)verhouding tussen distributeurs
en uitgevers is de korting op de catalogusprijs die distributeurs bedingen. De hoogte van
de korting wordt besproken in hoofdstuk 5.

Bronnen

Voor de hoogte van de Kortingen die uitgevers aan distributeurs verstrekken moet de
onderzoeker vertrouwen op meerdere bronnen:

« interviews met distributeurs en uitgevers;

« leveringsvoorwaarden uitgevers;

» Dbestaande onderzoeken.

Nulmeting

SEO (2001) typeerde de machtsverhouding als volgt: “Doordat schoolboeken op
bestelling worden geleverd, wordt de onderhandelingspositie van schoolboekhandelaren
ten opzichte van uitgevers beperkt.” Deze situatie was in 2007 feitelijk nog steeds van
toepassing. De NMa (2006, 2008) maakt verder ook geen melding van partijen met
scheve machtsverhoudingen.

Uit gesprekken met uitgevers en distributeurs komt naar voren dat de kortingspercentages
voor het grootste deel gebaseerd zijn op efficiéntie gerelateerde argumenten, waarbij
efficiéntiewinsten voort komen uit goede coodrdinatie van de wederzijdse (logistieke)
afhankelijkheid.”’ Er wordt wel onderhandeld, maar het gaat hierbij dan om de verdeling
van de gezamenlijk (door coordinatie van het logistieke proces) behaalde
efficiéntiewinsten.

Trends en perspectief

Voor de invoering van de WGS waren er, naast de vier grotere distributeurs, diverse
kleine spelers actief. Inmiddels schrijven slechts de vier grotere distributeurs nog in op de
aanbestedingen, wat op een sterkere machtspositie voor de distributeurs zou kunnen
wijzen. Echter, uit de gesprekken die wij gevoerd hebben is niet aannemelijk geworden
dat de machtsverhoudingen wezenlijk zijn gewijzigd. De wederzijdse afhankelijkheid
tussen uitgevers en distributeurs is hierbij nog steeds bepalend.

23. Is er sprake van verticale uitingen van marktmacht?

a. Zijn er verschillen waar te nemen in de contractcondities tussen de
verschillende uitgevers en distributeurs?

b. Is er sprake van verticale restricties? Zoals:
o selectieve, exclusieve of geografische distributie;
o prijsdiscriminatie;
o verticale prijsbinding;
o leveringsweigering.

81 Aspecten die hierbij een rol spelen zijn: tijdig bestellingen doorgeven; minimaliseren van nabestellingen;

kwantumvoordelen; etc.
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Toelichting

Als een down stream partij beschikt over onderhandelingsmacht (voortkomend uit
marktmacht), dan kan deze vaak gunstigere contractvoorwaarden met toeleveranciers
bedingen dan zijn horizontale concurrenten — zie Bijlage 2.

Als een up stream partij beschikt over onderhandelingsmacht (voortkomend uit
marktmacht), dan kan deze aan (een deel van de) afnemers restricties opleggen waarmee
zijn winst wordt vergroot. Deze restricties (in de vorm van selectieve of exclusieve
distributie, verticale prijsbinding, etc.) kunnen zowel positieve effecten als negatieve
effecten voor de werking van de markt hebben — zie Bijlage 2.

Bronnen

Om vast te stellen of er verticale uitingen van marktmacht zijn, zal gesproken moeten
worden met de verschillende marktpartijen (met name uitgevers en distributeurs).
Mogelijk hebben er ook onderzoeken plaats gevonden door de NMa.

Nulmeting

Voor de invoering van de WGS zijn geen onderzoeken bekend waarin verticale uitingen
van marktmacht worden beschreven. In de schoolboekenscan 2006 is de NMa nagegaan
wat de oorzaken waren van de bovengemiddelde prijsstijging van schoolboeken. De NMa
constateerde geen verticale uitingen van marktmacht. De gesprekken die wij gevoerd
hebben geven geen aanleiding tot vermoedens rondom verticale restricties in het
verleden.

Perspectief

Uit gesprekken met de marktpartijen blijkt dat verschillende distributeurs onder andere
contractvoorwaarden worden beleverd. Dit heeft vooral betrekking op de hoogte van de
kortingpercentages, maar ook op krediet en retourregelingen. Met name de twee grootste
spelers Van Dijk en Iddink zouden onder betere voorwaarden opereren. Het verschil in
voorwaarden wordt door partijen verklaard op basis van efficiéntieargumenten: eerder
besteld, grotere volumes, minder nabestellingen. Deze leiden tot kostenbesparingen bij
uitgevers wat ruimte biedt om te onderhandelen over hogere kortingen.

Hierboven werd SEO (2001) aangehaald met de stelling dat onderhandelingspositie van
schoolboekhandelaren ten opzichte van uitgevers beperkt is doordat schoolboeken op
bestelling worden geleverd. Desondanks zien diverse geinterviewde uitgevers de sterker
wordende marktpositie van Van Dijk en (in mindere mate) Iddink als een potentieel
gevaar. Dit gevaar relateert aan een toekomstige toenemende rol van de distributeurs in
het adviseren van scholen rondom het leermiddelenbeleid. Dit zou hen in staat stellen
(meer) invloed uit te oefenen op de keuzes van scholen voor een methode.

Strategische toetredingsdrempels
We spreken van ‘strategische toetredingsdrempels’ wanneer gevestigde marktpartijen
proberen om toetreding van nieuwe bedrijven te voorkomen of (nieuwe) concurrenten uit

de markt te werken. Voorbeelden uit de economische en juridische literatuur zijn
bijvoorbeeld kruissubsidiéring, het zetten van roofprijzen, koppelverkoop, en het
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belemmeren van toegang tot verticale schakels. Strategisch gedrag van bedrijven hoort bij
het ‘spel’ dat op de markt gespeeld wordt. Echter, onder bepaalde voorwaarden
(bijvoorbeeld de aanwezigheid van marktmacht) kan strategisch gedrag van een partij
nadelig uitpakken voor de marktwerking en voor de consument.

Uitgevers

24. Is er sprake van strategisch gedrag van uitgevers om (horizontale)
toetreding te voorkomen?
a. Zijn er voorbeelden van nieuwe toetreders die op korte termijn de
uitgeefmarkt weer verlaten hebben en zo ja, wat was hiervan de reden?
b. Is er sprake van strategisch gedrag van uitgevers?
o kruissubsidiéring;
o roof- of limietprijzen;
o koppelverkoop;
o belemmeren van toegang tot verticale schakels.

Toelichting
‘Mislukte’ toetreding kan een indicatie zijn van strategisch gedrag van een of meerdere
zittende partijen. Dit dient dan te worden onderzocht.

Indien er geen (mislukte) pogingen tot toetredingen hebben plaatsgevonden, wil dat niet
zeggen dat er geen sprake is van strategisch gedrag met het doel toetredingbarrieres op te
werpen. De afwezigheid van pogingen tot toetreding kan juist het gevolg zijn van een
succesvolle strategie.

Bronnen

« Interviews met uitgevers en distributeurs;

« Interview(s) met toetreders die weer zijn uitgetreden of spelers die hebben overwogen
toe te treden en het niet hebben gedaan;

» Bestaande onderzoeken (bijvoorbeeld van de NMa).

Nulmeting
Toe- en uittreding vonden voornamelijk plaats in niches, een beknopt overzicht van toe-
en uittreders is te vinden in hoofdstuk 3.

Op basis van gesprekken met diverse marktpartijen is er geen aanleiding tot vermoedens
rondom strategisch gedrag in het verleden. Voor de invoering van de WGS zijn geen
onderzoeken bekend waarin strategische gedragingen worden beschreven en ook de NMa
(2006, 2008) maakt er geen expliciete melding van.

Wel merken PWC (2005) en NMa (2006) op dat praktijk van uitgevers om hogere
(staffel) kortingen te geven bij grotere volumes de toetreding van distributeurs kan
belemmeren vanwege het creéren / vergroten van schaalvoordelen. Zoals eerder
opgemerkt zijn deze kortingen op efficiéntieargumenten gebaseerd en lijken er geen
strategische motieven achter te zitten.
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Perspectief

Op basis van de gesprekken die wij gevoerd hebben verwachten wij niet dat er gevestigde
partijen strategisch gedrag zullen vertonen om toetreding tot de uitgeefmarkt in de
komende jaren te verhinderen.

De kracht van nieuwe (kleine) toetreders zit momenteel vooral in het innovatieve en
flexibele aanbod van methoden die zij ontwikkelen voor scholen. Hierbij gaat het veelal
om nicheproducten die vooral aanvullend zijn op de bestaande methoden en in mindere
mate vervangend. Het is te verwachten dat de traditionele uitgevers hierop de komende
jaren in zullen spelen en met de introductie van nieuwe methoden (of vormen van
methoden) een deel van dit (winstgevende) marktpotentieel voor toetreders zullen gaan
afdekken.

Distributeurs

25. Is er sprake van strategisch gedrag van distributeurs om (horizontale)
toetreding te voorkomen?
a. Zijn er voorbeelden van nieuwe toetreders die op korte termijn de
distributiemarkt weer verlaten hebben en zo ja, wat was hiervan de reden?
b. Is er sprake van strategisch gedrag van uitgevers?
o kruissubsidiéring;
o roof- of limietprijzen;
o koppelverkoop;
o belemmeren van toegang tot verticale schakels.

Toelichting
Zie opmerking met betrekking tot uitgevers hierboven.

Bronnen
Zie opmerking met betrekking tot uitgevers hierboven.

Nulmeting

In de aanloop naar de WGS zijn er verschillende distributeurs van de markt verdwenen.
Dit betreft vaak lokale boekhandelaren die schoolboeken ‘er naast deden’. Een
belangrijke reden hiervoor is dat de marktontwikkeling (o.a. richting digitalisering)
investeringen vereiste die kleine spelers niet kunnen bolwerken (zie ook hoofdstuk 3).
Daarnaast heeft het kortingsbeleid van uitgevers ook geleid tot een grotere
minimumschaal van opereren (zie hierboven).

De gesprekken die wij gevoerd hebben geven geen aanleiding tot vermoedens rondom
strategisch gedrag in het verleden. Voor de invoering van de WGS zijn geen onderzoeken
bekend waarin strategische gedragingen worden beschreven en ook de NMa (2006, 2008)
maakt er geen expliciete melding van.

Perspectief

Aan de recente aanbestedingen wordt door slechts vier distributeurs (Van Dijk, Iddink, H.
de Vries Boeken en SBC) meegedaan; terwijl in het verleden 15 a 20 distributeurs actief
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waren (zie ook hoofdstuk 3). Hiervoor zijn verschillende oorzaken aan te wijzen. Ten
eerste is dit het gevolg van het feit dat de aanbestedingsprocedure specifieke expertise
rondom aanbestedingen vereist (die moet worden ingehuurd). Ten tweede leidt de
verschuiving van de concurrentiemodus naar prijsconcurrentie tot een verhoogde druk op
de marges. Ten slotte zorgt de schaalvergroting aan de vraagkant (inkoopcombinaties)
voor schaalvergroting op distributieniveau.

Uit de interviews met diverse marktpartijen blijkt dat distributeurs momenteel sterk op
prijs concurreren. Dit uit zich in hogere kortingen voor scholen en lage(re) marges voor
distributeurs (zie ook hoofdstuk 5). Door sommige partijen wordt beweerd dat er door
dominante distributeurs onder de kostprijs wordt geboden (roofprijzen). Wij hebben
hiervan geen concrete bewijzen gevonden.

Businessmodellen
Uitgevers

26. Wat is de ontwikkeling in de business modellen van de uitgevers?
a. Wat zijn de businessmodellen van de verschillende typen educatieve
uitgevers en zijn deze de laatste jaren gewijzigd?
b. Is hierin onderscheid te maken tussen (bepaalde groepen) vakken?
c. Wat zijn de verklarende factoren voor de ontwikkeling in de business
modellen en wat is de invloed van de WGS?

Toelichting

Exogeen ingegeven veranderingen in de structuur of het gedrag van partijen kan leiden tot
nieuwe businessconcepten. Deze kunnen weer leiden tot verdere structuurveranderingen,
andere gedragingen, en andere resultaten.

Nieuwe businessmodellen komen vaak tot ontwikkeling door zich aanvankelijk op
nichemarkten te richten. Binnen de educatieve uitgeefmarkt zijn nichemarkten al snel
gerelateerd aan specifieke (groepen) vakken.

Een van deze exogeen ingegeven veranderingen resulteert uit de invoering van de WGS
(de school moet nu betalen en niet de ouders). Er zijn ook andere exogene factoren die de
ontwikkeling van het marktgedrag van uitgevers rondom hun business model
beinvloeden. In de evaluatie moet uiteraard een onderscheid worden gemaakt tussen de
effecten van de WGS en die van de andere exogene factoren.

Bronnen
« Interviews met uitgevers en distributeurs;
» Bestaande onderzoeken (bijvoorbeeld van de leermiddelenmonitor van de SLO).

Nulmeting

Het traditionele businessmodel voorziet in het aanbieden van één of meerdere
lesmethoden per vak. In de meeste gevallen gaat het hierbij om een methode die de hele
leerweg van een scholier bestrijkt en een eenvoudige overstap naar een ander niveau
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mogelijk maakt (van vmbo naar havo en vwo). De uitgever heeft hierin een belangrijke
didactische rol en waarborgt de ‘doorlopende leerlijnen’. Hierin fungeert de methode
voor zowel de scholier als docent als de ‘rode draad’ richting de eindleerdoelen en het
eindexamen.

Nieuwe businessmodellen zijn in opkomst. Er bestaat momenteel enige druk op de
traditionele uitgevers om hun huidige producten en dienstenaanbod te heroverwegen en
aan te vullen met meer adviserende diensten die ondersteunend zijn bij de eigen
ontwikkeling van leermiddelen door scholen. Dergelijke diensten richten zich vooral op
de vaak wat socialere nichevakken die meer behoefte hebben aan aansluiting bij de
actualiteit. Deze druk vloeit voort uit de initiatieven vanuit scholen rondom het
ontwikkelen van eigen materiaal waarmee beter invulling kan worden gegeven aan de
grotere behoefte aan maatwerk. Hierin hebben scholen behoefte aan ondersteuning.

Kleinere educatieve uitgevers en nieuwe toetreders voorzien reeds enige tijd in deze
behoefte op basis van businessmodellen die op het eerste oog meer raakvlak hebben met
consultancy dan uitgeven. Al komen er vaak ook aanpalende diensten bij kijken die wel
meer met uitgeven te maken hebben (opmaak, printing on demand, verzenden). Zij
adviseren en ondersteunen scholen in het ontwerp van het leermiddelenbeleid en het
ontwikkelen van eigen methoden. Dit is een terrein dat momenteel nog niet of nauwelijks
door de grote uitgeverijen wordt afgedekt, zo blijkt uit interviews.

Uit de SLO Leermiddelenmonitor 08/09 blijkt dat momenteel 5% van de VO-leraren
externe ondersteuning krijgt bij het selecteren en combineren van leermiddelen.’* 8%
krijgt externe ondersteuning bij het zelf maken van leermiddelen (zie onderstaande tabel).
Het beeld is niet anders dan in 2007.

Tabel 4.1 Ondersteuning van leraren

Ondersteuning ‘ Percentage van beschikbare tijd

Ondersteuning bij selecteren en combineren

Geen ondersteuning 66%
Interne ondersteuning 29%
Externe ondersteuning 5%

Ondersteuning bij ontwikkeling methoden

Geen ondersteuning 59%
Interne ondersteuning 33%
Externe ondersteuning 8%

Bron: SLO Leermiddelenmonitor 08/09, p. 10.

Al voor de invoering van de WGS zetten scholen sterker in op de ontwikkeling van hun
eigen visie in lesmateriaal waarmee meer aangesloten kan worden op de individuele
behoeften van een leerling. Hierdoor is de behoefte en het aanbod van ‘maatwerk’ de
afgelopen jaren (al voor de invoering van de WGS) een belangrijke trend in het

% In de leermiddelenmonitor van 2007 waren geen vergelijkbare vragen opgenomen. De situatie in 2007 lijkt niet veel te

verschillen van die in 2008/2009 zoals die in de hoofdtekst en de tabel wordt geschetst.
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onderwijs. Digitale toepassingen (e-learning, elektronische of digitale leeromgeving)
geven hiervoor (in de toekomst) de mogelijkheden. Scholen en uitgevers hebben hier de
laatste jaren forse investeringen in gedaan.

De ontwikkelingen zijn dus niet (enkel) veroorzaakt door de WGS. Echter, het feit dat
scholen nu zelf het budget beheren zal bestaande trends wel versterken, zo is de gedachte
bij diverse marktpartijen. Een factor die wel een rol kan spelen is de focus van scholen op
het budget van € 316 per leerling. Hierdoor passen scholen het leermiddelenbeleid aan in
termen van minder werkboeken, gebruik van klassensets, en (illegaal) kopiéren. Dit
beinvloedt de omzet van uitgevers.

Trends en perspectieven

Verschillende geinterviewde partijen geven aan dat het traditionele businessmodel (een
methode die de hele leerweg van een scholier bestrijkt) de komende jaren aan terrein zal
verliezen. De verwachting is dat (vooral vanwege de digitale mogelijkheden) het aanbod
van leermiddelen meer zal ‘flexibiliseren’, waarbij naast een methode ook bepaalde
modules los worden aangeboden. Hierbij zal het naar verwachting vooral gaan om vakken
buiten de grote talen en exacte vakken om. De grote uitdaging voor de uitgevers zal zijn
om een goede verhouding te vinden tussen een standaardmethode en het maatwerk per
leerling.

Gegeven de toenemende belangstelling voor het ontwikkelen van eigen methoden door
scholen, zal naar verwachting ook de rol van de uitgeverijen verder gaan veranderen.
Waarschijnlijk zullen ze de komende jaren een meer adviserende rol gaan spelen en
samen met de scholen het leermiddelenbeleid gaan vorm geven.

Distributeurs

27. Wat is de ontwikkeling in de business modellen van de distributeurs?
a. Wat is het business model van de distributeurs en is deze de laatste jaren
gewijzigd?
b. Wat zijn de verklarende factoren voor de ontwikkeling in de business
modellen en wat is de invloed van de WGS?

Toelichting
Zie opmerkingen onder uitgevers.

Bronnen
« Interviews met uitgevers, distributeurs en scholen.

Nulmeting

De vier grootste distributeurs richting zich momenteel vooral op de toelevering van de
educatieve leermiddelen aan de scholen. Afhankelijk van het type boekenfonds
(IBF/GBF/EBF) leveren ze ook nog andere aanvullende diensten zoals factureren en
incasseren van borg en huurtegoeden.*® De verhouding EBF / I[(G)BF was voor invoering

% Een overzicht van de kenmerken van de verschillende boekenfondsen is gegeven in hoofdstuk 3.
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van de WGS ongeveer 65 / 30; vijf procent van de scholen liet ouders zelf direct bij de
boekhandel kopen.

Trends en perspectieven

Een aantal marktpartijen geeft aan dat het businessmodel van de distributeurs de komende

jaren op twee manieren kan wijzigen:

« Door schaalvergroting en vanwege sterke aanwezigheid in de EBF beschikken grote
distributeurs over veel marktkennis en directe klantencontacten met scholieren. Het is
mogelijk dat deze partijen juist vanwege hun directe klantencontacten ook buiten de
educatieve boekenmarkt actief worden (bijvoorbeeld verkoop agenda’s, laptops, etc.);

o Verder is het, gegeven de hierboven beschreven trends in de uitgeefmarkt, denkbaar
dat distributeurs actief worden in het ondersteunen bij de ontwikkeling van en keuze
voor leermiddelen. Vooral uitgevers zijn hier beducht op.**

Met de invoering van de WGS is het niet meer mogelijk dat scholen de ouders zelf de
boeken laten kopen bij de boekhandel. De meeste van deze scholen (een kleine groep)
zijn overgestapt op een extern boekenfonds omdat het opzetten en managen van een IBF
meer ervaring vereist en grote opstartkosten.

Leermiddelenbeleid van scholen

28. Is het leermiddelenbeleid van de scholen gewijzigd als gevolg van de WGS?
a. Iser sprake van gewijzigd gebruik van leermiddelen?

b. Is er vraag naar andere producten?
c. Wordt er meer gebruik gemaakt van open source en/of gratis materialen?
d. Zijn veranderingen in het leermiddelenbeleid in de toekomst te verwachten?
e. Hoe gaan scholen om met de prijs van een methode en het maximaal
beschikbare budget per leerling en zijn hierin wijzigingen opgetreden?
Toelichting

In de Memorie van Toelichting (MvT) wordt de verwachting geuit dat de scholen een
‘meer innovatief leermiddelenbeleid’ gaan voeren en meer aandacht gaan besteden aan
het opzetten van ‘beleidsvisie met betrekking tot het gebruik van de leermiddelen’. De
MVT verwacht dat scholen in de komende jaren actiever zullen zoeken naar manieren die
‘kostenbesparend’ zullen werken.

Bronnen
« Interviews met uitgevers en distributeurs;
» Bestaande onderzoeken (bijvoorbeeld van de leermiddelenmonitor van de SLO).

Nulmeting
Uit het onderzoek van SEO (2002) blijkt dat de keuze van de leermiddelen in principe
door de vaksectie en/of docent wordt gemaakt. Ouders of de Medezeggenschapsraad

8 Sommige marktpartijen geven aan dat zij het voor mogelijk houden dat de distributeurs ook buiten de educatieve boeken

toeleveringen zullen gaan doen voor scholen (tafels, stoelen, borden, etc), waarbij ook de vergelijking wordt gemaakt met
de positie van Heutink in het basisonderwijs.
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spelen geen (of nauwelijks) een rol. Uit dit onderzoek bleek tevens dat de prijs van een
lesmethode in het keuzeproces van docenten een zeer ondergeschikte rol speelde.
Hiernaar werd al eerder gerefereerd.

“In 36% van de gevallen zijn de docenten bij het maken van hun keuze zelfs geheel autonoom.

In de overige gevallen speelt de schoolleiding op de achtergrond een controlerende rol als de docenten
met hun keuze afwijken van bepaalde door de leiding opgestelde criteria of richtlijnen. Hierbij gaat het
meestal om de keuze van hele dure lesmethoden, van erg veel boeken voor eenzelfde vak of van
boeken die niet bij de levensbeschouwelijke en/of pedagogische doelstellingen van de school passen.
Soms grijpt de schoolleiding in als een sectie te snel —bijvoorbeeld voordat de afschrijvingstermijn
voorbij is— een nieuwe lesmethode voorschrijft. De schoolleiding bemoeit zich echter (nagenoeg) nooit
met de inhoudelijke keuze van de secties. Het komt zelden tot nooit voor dat de verantwoording aan de
schoolleiding leidt tot een wijziging van de keuze van de leermiddelen. Op (nagenoeg) geen enkele
school in de steekproef overweegt de schoolleiding om in de toekomst meer invioed uit te oefenen op
de keuze van de leermiddelen.”

Bron: SEO (2002) p. 52.

Het PWC onderzoek (2005) bevestigt het beeld dat het leermiddelenbeleid vrij summier
was opgezet en vaksecties vaak zelf de regie voerden, zonder veel aansturing vanuit de
schoolleiding.

“Scholen stellen lijsten op van de vereiste titels. Deze lijsten reflecteren keuzen die door de verzamelde
docenten van een vak op een bepaalde school worden gemaakt met betrekking tot de te hanteren
leermethode voor een bepaalde onderwijsfase en leerjaar. Er is in dit verband gewezen op de
betrekkelijke onverschilligheid van de docenten ten aanzien van de financiéle gevolgen die hun keuzen
hebben voor de ouders van VO leerlingen. Dit is in zoverre enigszins begrijpelijk dat docenten
beslissingen nemen over de boeken voor een bepaald vak en de gevolgen van hun keuze slechts van
beperkte invioed achten op de totale gebruikskosten die de ouders moeten betalen. Voor het totaal van
de keuzen voor alle vakken kan deze redenering echter, financieel gezien, voor de ouders tot
onbedoelde verrassingen leiden. Verder is gebleken dat docenten vooral kijken naar de kwaliteit en de
uitvoering van de boeken tegen de achtergrond van de door hun geprefereerde onderwijsmethoden en
gewenste leerdoelen. Anders gezegd hun prijsgevoeligheid is gering”.

Bron: PWC (2005) p. 10.

Ook de Schoolboekenscan 2006 van de NMa sluit hier op aan: “Op de scholen zijn het de
docenten en de vakgroepen die de schoolboeken voorschrijven en niet de schooldirectie.
Een docent of vakgroep is over het algemeen vrij in de keus van de lesmethode, en de
daarbij behorende schoolboeken. Wel kiest de schooldirectie voor het beheren van een
intern boekenfonds dan wel het uitbesteden daarvan aan een extern boekenfonds”.

Perspectief

Uit de interviews met scholen en de marktpartijen blijkt dat scholen thans (na de
invoering van de WGS) vooral een sterke focus hebben op het budget van € 316,- per
leerling. In het verleden hielden de scholen de kosten voor leerlingen wel bij, maar dit
gebeurde (vaak) niet erg aandachtig. Onze indruk is dat met name de schoolbesturen nu
aan de vaksecties hebben duidelijk gemaakt dat gestuurd zal worden op het budget van €
316,- per leerling. Na de voorstellen uit de vaksecties wordt gekeken of dit binnen het
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budget past en waar eventueel nog gesneden kan worden. Kostenreducties worden vooral
gerealiseerd door aanschaf van klassensets, gewijzigd gebruik van werkboeken (niet meer
in schrijven) of het schrappen van leermiddelen.

Er wordt groot belang gehecht aan de (vrije) keuze van de vaksecties voor een bepaalde
methode. Ook schoolbesturen die meerdere scholen onder zich hebben (en waar
uniformering schaalvoordelen zou kunnen realiseren) laten vaksecties vooralsnog vrij in
hun keuze van methode. Het is echter wel te verwachten dat hier de komende jaren wat
meer sturing in zal komen (harmonisatie van gebruikte methoden), al zal dat zeer
langzaam en geleidelijk gaan vanwege gevoeligheden tussen vaksecties en de
schoolbesturen.

Het bovenstaande wordt grotendeels bevestigd door het onderzoek van Regioplan
(2009).* Hieruit blijkt onder meer dat bij 73% van de scholen sterker gelet wordt op de
kosten van het lesmateriaal. Verder blijkt dat als gevolg van de WGS meer budgettaire
kaders zijn gesteld (33%), de invloed van het management op de keuze van het
lesmateriaal is toegenomen (30%) en beperkt gestreefd wordt naar meer uniformiteit over
secties van verschillende locaties en scholen (6%).

De geinterviewde marktpartijen en scholen geven aan dat het feit dat scholen nu over het
budget beschikken, in veel gevallen (inderdaad) aanleiding is om na te denken over hun
huidige leermiddelenbeleid en waar men in de toekomst heen wil. Echter, veel scholen
zijn nog bezig met de voorbereiding van hun aanbesteding. Onderdeel van deze
voorbereidingen is vaak het (intern) nadenken over type boekenfonds en
leermiddelenbeleid. De uitgesproken verwachting is dat fundamentele wijzigingen in het
leermiddelenbeleid pas over een aantal jaren zichtbaar zullen gaan worden.

Uit het onderzoek van Regioplan (2009) blijkt verder dat men thans, onder invloed van de
WGS, vooral de mogelijkheden tot inzet van digitaal lesmateriaal onderzoekt (37%),
inventariseert welke lesmiddelen er nu gebruikt worden (28%), onderzoek doet naar
uitbreiding van zelf ontwikkeld lesmateriaal (22%) en onderzoek doet naar
gebruik/uitwisselen van vrij beschikbaar lesmateriaal (18%). Concrete beleidswijzigingen
blijken nog relatief zwak (concreet meer inzet digitaal materiaal: 12%, concreet meer
inzet zelf ontwikkeld materiaal: 11% en concreet meer gebruik/uitwisselen van vrij
beschikbaar lesmateriaal: 7%).

4.6 Inrichting van aanbestedingen door scholen

29. Hoe is er aanbesteed?
a. Hoe zijn de bestekken ingericht (verhouding prijs en/of kwaliteit)?
b. Is er aanbesteed op (een bepaald type) percelen?
c. Is er sprake geweest van krachtenbundeling tussen scholen?
d. Iser gebruik gemaakt van externe ondersteuning?

*®  De bevindingen uit dit onderzoeken worden ondersteund door de resultaten van de enquéte onder scholen onder auspicién

van de VO-raad (http://www.vo-raad.nl/actueel/nieuws/invoering-gratis-schoolboeken-verloopt-gestaag).
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Toelichting

De inrichting van de bestekken is het belangrijkste instrument voor scholen om hun vraag
te articuleren. Hierin wordt zowel de omvang van dienstverlening als de (voorlopige)
boekenlijst gepresenteerd. Voor de invoering van de WGS werd het contract opgesteld
door de distributeur.

Bronnen
o Interviews met ondersteuners, distributeurs en scholen;
« Bestaande onderzoeken.

Nulmeting
Voor de invoering van de WGS voerden scholen geen (of nauwelijks) aanbestedingen uit.

Perspectief

Uit het onderzoek van Regioplan (2009) blijkt dat de prijs (feitelijk het
kortingspercentage op de catalogusprijs) erg belangrijk is in de aanbestedingsbestekken.
In veel gevallen weegt de prijs zwaarder dan kwaliteit (22%) of focust met op de laagste
prijs (16%). In 22% van de aanbestedingen wegen prijs en kwaliteit even zwaar. Echter,
zoals eerder is aangegeven richten scholen in veel gevallen hun bestek zo in dat zij
uiteindelijk toch op basis van de hoogte van de aangeboden korting hun keuze maken. In
de praktijk scoren alle vier de distributeurs het volledige puntenaantal voor de
kwaliteitscriteria (referenties, beschikbaarheid, tijdige levering, etc.). Op zowel bestekken
voor de koop van boeken (IBF/GBF) als voor de huur van boeken en dienstverlening
(EBF/GBF) wordt slechts gereageerd door distributeurs. Ook voor de koop van boeken is
dit logisch. Een gemiddelde boekenlijst bevat leermiddelen van tien tot vijftien uitgevers.
Gezien de geringe omvang van de vraag van een individuele school naar boeken van de
verschillende uitgevers geldt voor scholen dat het opknippen van het bestek in bestekken
per uitgever enerzijds tot hoge transactiekosten leidt en anderzijds de te bedingen korting
waarschijnlijk laag is gezien de hoge verwerkingskosten bij de verschillende uitgevers.
Voor uitgevers is het niet eenvoudig in te schrijven op een volledig bestek omdat zij
vervolgens bij andere uitgevers boeken moeten inkopen (wederom in lage volumes) en
daar waarschijnlijk maar beperkte kortingen kunnen bedingen.

Het merendeel van de aanbestedingen kent geen onderscheid naar percelen (54%), zo
blijkt uit het onderzoek van Regioplan (2009). Perceelindeling op basis van
boekenfondsen en scholen vindt in respectievelijk 24% en 6% van de gevallen plaats. In
de praktijk blijft het merendeel van de scholen bij hetzelfde type boekenfonds (ca 80%),
terwijl er wel een (kleine) verschuiving valt te onderscheiden van EBF naar IBF/GBF.
7% van de besturen geeft aan over te stappen van een intern naar een extern fonds, 11%
van een extern naar een gefaciliteerd fonds. Het is onduidelijk op welk onderliggende
leerlingaantal dit betrekking heeft. De overstapkosten van een extern naar een intern
boekenfonds zijn hoog, met name voor grotere scholen (bijvoorbeeld schoolbesturen die
verschillende locaties onder zich hebben en verschillende opleidingsniveaus aanbieden)
en voor scholen met fluctuerende leerlingaantallen per opleidingsniveau en profiel.

In het onderstaande kader worden verschillende elementen uit een
aanbestedingsdocument van een school gepresenteerd.
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Selectie van elementen uit een bestek voor dienstverlening via een EBF

Omschrijving van de Opdracht

Opdracht omvat het uitbesteden van het boekenfonds/leermiddelenfonds van Opdrachtgever op basis

van de voorwaarden die zijn vastgelegd in de Raamovereenkomst. Leverancier verzorgt daarbij de

individuele leermiddelenvoorziening aan de leerlingen van Opdrachtgever.

Alle voorkomende werkzaamheden (diensten) met betrekking tot het uitbestede boekenfonds dienen

gedurende de looptijd van de Opdracht jaarlijks te worden geleverd, waaronder:

1.
2.

10.

11.

12.

13.

14.

15.
16.

Actieve ondersteuning van het keuzeproces leermiddelen;

Het vervaardigen van een correcte Boekenlijst waarin zowel de Gratis Schoolboeken als overige
Leermiddelen zijn opgenomen;

Het aan de school bieden van een digitale bestelmogelijkheid voor alle commercieel beschikbare
titels voor het voortgezet onderwijs;

Het aan alle leerlingen bieden van een individueel reserveer- en administratiesysteem voor de
Gratis Schoolboeken;

Het aan alle leerlingen bieden van een individueel bestelsysteem voor de Leermiddelen die niet
onder Gratis Schoolboeken vallen;

Het verzorgen van de inkoop van Leermiddelen bij alle relevante uitgeverijen;

Het investeren in Huurboeken en repareren/vervangen van die Huurboeken;

Het aansprakelijk stellen van en eventueel verhalen van schade op de individuele leerlingen van
Opdrachtgever ter borging van een goede omgang met de Gratis Schoolboeken;

Het vervaardigen en tijdig leveren van individuele leermiddelenpakketten op huisadres van de
leerlingen van Opdrachtgever;

Het verzenden van een factuur aan de Opdrachtgever met een specificatie waarin alle aan
leerlingen beschikbaar gestelde Gratis Schoolboeken individueel zijn geadministreerd;

Het verzenden van facturen aan leerlingen voor goederen/diensten die zij aanvullend op de Gratis
Schoolboeken hebben besteld;

Het direct met de leerlingen oplossen van eventuele vragen/problemen, bij voorkeur al voor of
tijdens de zomervakantie;

Het bieden van een individueel internetportaal met het digitale leermateriaal voor de individuele
leerling;

Het verzorgen van de overige te innen bedragen voor de school, zoals kluisverhuur,
ouderbijdragen, gereedschappen en dergelijke;

Het innemen van boeken;

Het leveren van actuele management informatie inzake het bovenstaande aan Opdrachtgever.

Omvang van de Opdracht

De opdracht omvat het leveren van leermiddelen voor ongeveer 4100 vmbo leerlingen van acht vmbo

vestigingen. Daarnaast worden de [...] incassoposten door de boekenleverancier bij elke leerling geind.

Gunningscriteria

Opdrachtgever houdt deze Europese aanbesteding ter verwerving van een zogenaamd extern

boekenfonds op basis van het gunningscriterium de economisch meest voordelige Inschrijving.

Gunningscriterium ‘ Wegingsfactor

1 Prijs, waarvan 50%
1a. Percentage huur voor huurboeken 55%
1b. Prijsbeleid ten aanzien van levering werkboeken 35%
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Gunningscriterium ‘ Wegingsfactor

1c. Berekende prijs voor extra te innen bedragen 10%
2. Organisatie processen, waarvan 40%
2a. Boekenlijstproces 15%
2b. Inleverproces huurboeken 10%
2c. Bestelproces 15%
2d. Uitleverproces 10%
2e. Leverbetrouwbaarheid 25%
2f. Stuurinformatie 10%
2g. Omgang boeken 5%

2h. Digitaal leermateriaal 10%
3. Visie op samenwerking en communicatie 10 %

Bron: aanbestedingsdocumenten Clusius College Alkmaar (via www.aanbestedingskalender.nl).
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5.1.1

ECORYS A

Nulmeting, trends en perspectief — resultaat

In dit hoofdstuk worden de evaluatievragen die betrekking hebben op de resultaten zoals
die in de markt te zien zijn beantwoord. De vragen worden kort toegelicht, de mogelijke
bronnen voor informatie worden weergegeven, en vervolgens wordt de stand van zaken
voor de invoering van de WGS besproken. Voorts gaan we in op de trends voor zover die
nu te zien zijn en het perspectief ten aanzien van de werking van de markt na invoering
van de WGS. In hoofdstuk 6 gaan we in op de conclusies ten aanzien van de bereikte
resultaten. Hierbij wordt ook aandacht besteed aan de structuur- en gedragindicatoren en
de onderlinge samenhang.

Allocatieve efficiéntie
Prijzen

30. Wat is de ontwikkeling in de prijzen van uitgevers?
a. Hoe is de ontwikkeling in catalogusprijzen van uitgevers?
b. Hoe is de ontwikkeling in de kortingen die door uitgevers worden gegeven?
c. Wat zijn verklarende factoren voor de ontwikkelingen van netto prijzen van
uitgevers?

Toelichting

De netto prijzen die uitgevers ontvangen voor leermiddelen is een functie van de
catalogusprijzen en de hoogte van de staffelkorting(en) die zij aan distributeurs geven.
Deze indicatoren zijn redelijk goed te kwantificeren.

Deze staffelkortingen zijn grotendeels gebaseerd op kostenbesparingen die voortkomen
uit de coodrdinatie van de wederzijdse (logistieke) athankelijkheid tussen uitgevers en
distributeurs. Kortingen zijn tevens het resultaat van onderhandelingen tussen uitgevers
en distributeurs. In de toekomst wordt dit laatste aspect mogelijk relevanter (getuige het
feit dat uitgevers de toenemende concentratie in de distributietak als potentieel dreigend
ervaren). Dit kan leiden tot twee effecten:
o Toename aan schaal in het distributiesegment kan leiden tot kostenbesparing en
daarmee tot hogere kortingen en (bij gegeven catalogusprijzen) lagere netto prijzen;
« Toename aan schaal in het distributiesegment kan leiden tot een toename van
onderhandelingsmacht voor distributeurs en daarmee tot hogere kortingen. De mate
waarin deze hogere kortingen worden vertaald in lagere netto prijzen, hangt af van de
mate waarin uitgevers de hogere kortingen kunnen vertalen in hogere
catalogusprijzen.
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Bronnen
Catalogusprijzen zijn te verkrijgen via de SLO (http://prijzenmethodenvo.slo.nl).

Voor de hoogte van de kortingen die uitgevers aan distributeurs verstrekken moet de
onderzoeker vertrouwen op meerdere bronnen:

« interviews met distributeurs en uitgevers;

» leveringsvoorwaarden uitgevers; en

» Dbestaande onderzoeken.

Nulmeting

Catalogusprijs

PWC (2005) concludeerde dat de prijs van een leerboek tussen 2000 en 2005 met 18%
steeg (van €24,70 naar €32,50) — dit is een jaarlijkse stijging van 3,7%. De prijs van een
werkboek steeg in dezelfde periode met 42% (van €10,50 naar €14,90) — dit is een
jaarlijkse stijging van 8,4%.

Het is niet mogelijk te achterhalen welke methode PWC gebruikte om deze prijzen te
berekenen. Het is daarom niet mogelijk de prijzen van vandaag te vergelijken met die van
PWC (2005).

De prijzen van werkboeken en leerboeken kunnen worden berekend op basis van een
ongewogen gemiddelde van de prijzen van alle werkboeken en alle leerboeken in de

database van SLO. In 2008 kostte een leerboek gemiddeld € 26,08 en een werkboek

gemiddeld € 14,85 (gebaseerd op de database http://prijzenmethodenvo.slo.nl).

Kortingen van uitgevers aan distributeurs

Op de websites van NDC mediagroep™ en op de website van Malmberg®’ zijn
standaardkortingen gepubliceerd. NDC hanteert een maximum van 10 procent (bij een
volume van meer dan 10 stuks) en Malmberg van 20 procent (bij een volume van meer
dan 500 stuks). Andere uitgevers publiceren dergelijke cijfers niet. Uit gesprekken met
zowel uitgevers als distributeurs werd duidelijk dat deze standaardkortingen niet de
daadwerkelijke kortingen zijn.

Ook het rapport van PWC (2005) spreekt van een standaardkorting van 10-15 procent
en stelt dat: “Door het in aanmerking nemen van bepaalde omstandigheden, zoals
tijdigheid en omvang der bestelling en het verschaffen van marktinformatie, kunnen
uitgeverijen deze basiskorting vervolgens verhogen tot 20 - 25 procent.” Dit percentage
werd ook al genoemd door SEO (2001). NMa (20006) stelt dat een vijfde (20 procent) van
de catalogusprijs als korting wordt geboden.

Tijdens interviews in 2009 bevestigen distributeurs en uitgevers elkaars uitspraken dat de
kortingen van uitgevers tussen 20 tot 25 procent lagen en liggen.

% http://www.ndcmediagroep.nl/mediagroep/multimedia/archive/00165/NV_alg leveringsvoo 165791a.pdf.

http://www.malmberg.nl/vo/klantenservice/tariefkaart.aspx.
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Trends en perspectieven

De verwachting is niet dat de catalogusprijs van een specifieke methode zal zakken. De
reactie van uitgevers is eerder om andere leermiddelen en diensten te ontwikkelen
(ondersteuning bij ontwikkelen eigen en digitale leermiddelen, digitale ondersteuning,
etc.). De gemiddelde catalogusprijs zal hierdoor wel zakken.

In 2009 steeg de prijs van een leerboek gemiddeld met 4% ten opzichte van 2008 naar
€27,10 en daalde de prijs van een werkboek gemiddeld met 4% ten opzichte van 2008
naar €14,22 (gebaseerd op de database http://prijzenmethodenvo.slo.nl).

31. Wat is de ontwikkeling in de prijzen van distributeurs?
a. Wat is de ontwikkeling in de kortingen die door distributeurs worden
gegeven aan een IBF?
Welk huurpercentage wordt gehanteerd voor een EBF?
c. Wat is de ontwikkeling in de kortingen en de hoogte van de vergoedingen
voor additionele diensten gerelateerd aan een GBF.

Toelichting

De hoogte van de netto prijzen die distributeurs ontvangen voor leermiddelen is een
functie van de catalogusprijzen, de hoogte van de staffelkorting(en) die zij van uitgevers
krijgen en de hoogte van de kortingen die zij aan scholen geven. Deze indicatoren zijn
redelijk goed te kwantificeren. Echter, om een goede vergelijking te maken moet nog wel
een herberekening plaatsvinden aangezien verschillende typen boekenfondsen de prijzen
op verschillende manieren in het contract omschrijven — zie tekst hieronder.

Prijzen van IBF, EBF, en GBF
Bij een IBF worden de boeken door de distributeur verkocht aan de school. Hierbij krijgt de school een

bepaalde korting op de catalogusprijs.

Bij een EBF worden de boeken door de distributeur gekocht. Deze verhuurt ze vervolgens door aan de
school. De hoogte van de jaarlijkse huurprijs wordt doorgaans uitgedrukt in een percentage van de
catalogusprijs. Bij een EBF levert de distributeur nog additionele administratieve en logistieke diensten;
de prijs hiervan zit is bij het huurpercentage inbegrepen. Daarnaast worden werkboeken aangeschaft,

deze worden eigendom van de leerling.

Bij een GBF worden de boeken door de distributeur verkocht aan de school. Hierbij krijgt de school een
bepaalde korting op de catalogusprijs. Bij een GBF levert de distributeur nog additionele administratieve
en logistieke diensten; hiervoor betaalt de school een aparte prijs per leerling per jaar.

Bronnen

Voor de hoogte van de kortingen die distributeurs aan scholen rekenen moet de
onderzoeker vertrouwen op meerdere bronnen:

e interviews met distributeurs en scholen;

e bestaande onderzoeken; en

« (indien openbaar) de contracten die scholen met distributeurs hebben afgesloten.
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Nulmeting

Intern Boekenfonds

PWC (2005) concludeerde dat de school bij een IBF een korting kreeg op de nieuwprijs
van 3-5 procent. Dit lijkt wat mager geschat. Uit interviews door ECORYS in 2009, bleek
dat diverse scholen voor de aanbesteding een contract hadden met een korting van rond
15 procent. ITS (2007) meldt: “scholen met een intern boekenfonds [hebben] gemiddeld
[...] een kortingspercentage van 13 procent bedongen bij de boekhandels.” Dit lijkt meer
overeen te komen met de geluiden uit de ECORYS interviews.

Het onderzoek van ITS is meer representatief dan de interviews die ECORYS heeft
gehouden vanwege de grotere steekproef. Wij gaan voor de nulmeting dus uit van een
korting van 13 procent, dit is equivalent aan een jaarlijkse huurprijs van 22 procent (bij
een afschrijvingsperiode van 4 jaar).*®

Uiteraard maakt een intern boekenfonds kosten bovenop de kosten van de boeken. Dit
betreft onder andere kosten rondom inname en afgifte van boeken, facturering, en kosten
rondom het voorraadrisico en vervroegde afschrijving. Deze kosten zijn niet eenvoudig te
expliciteren, maar wel reéel.

Extern Boekenfonds

SEO (2001) concludeerde dat een extern boekenfonds een huurpercentage rekende van
tussen 35 tot 40 procent van de catalogusprijs. PWC (2005) concludeerde dat “het
verhuurpercentage dat een EBF hanteert bedraagt veelal 30-35 procent van de nieuwprijs
van een boek”. Van Dijk (maart 2009)* geeft aan dat de huur bij een EBF ongeveer 32
procent van de catalogusprijs is, in een reactie daarop*® wordt 35 procent genoemd.

In interviews in 2009 bevestigen zowel scholen als distributeurs dat het huurpercentage in
2007 tussen 30 en 35 procent lag.

Gefaciliteerd Boekenfonds

Er zijn geen bronnen bekend die de kortingpercentages en de vergoedingen voor
faciliteren goed in beeld hebben gebracht. Het gebruik van GBF is beperkt ten opzichte
van EBF.

De totale jaarlijkse kosten liggen over het algemeen tussen die van het EBF en IBF. Hier
staat wel een hoger risico tegenover ten opzichte van een EBF.

Perspectief

Interviews met scholen die reeds een aanbesteding achter de rug hebben lijken aan te
geven dat de kortingpercentages voor IBFs zijn gestegen na invoering van de WGS. Er
worden percentages genoemd van tussen 18 en 21 procent.

% Scholen rekenden voorheen vaak 25 procent (SEO, 2001) tot 27 procent (ITS, 2007) als huurprijs aan de leerling. Het

verschil met de 22% wordt veroorzaakt door de gemaakte kosten voor de afhandeling en (versnelde) afschrijving.
http://www.vo-raad.nl/assets/3499.
http://www.vo-raad.nl/assets/3474.
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Het aantal concurrenten op GBF is gelijk als op IBF.*' Het is te verwachten dat de
kortingen een zelfde trend zullen volgen. Het is mogelijk dat (afhankelijk van hoe de
bestekken zijn geformuleerd) bij een GBF de kortingpercentages iets hoger liggen dan bij
een IBF, dit verschil wordt dan weer terugverdiend via de jaarlijkse vergoeding per
leerling voor het faciliteren.

Er zijn geen resultaten bekend van huurpercentages van EBF. Het is aannemelijk dat
onder druk van concurrentie de huurpercentages zullen dalen. Echter, doordat het aantal
concurrenten op het EBF segment bij grote aanbestedingen kleiner is, is de (gemiddelde)
prijsdaling mogelijk minder sterk dan bij het IBF (dit zal uiteraard athangen van de mate
van substitutie van EBF voor I(G)BF).

32. Wat is de ontwikkeling in de pakketprijzen voor eindgebruikers?
a. Hoe ontwikkelen de netto prijzen zich voor een gemiddeld boekenpakket?
b. Is dit representatieve mandje veranderd?

Toelichting
Er zijn voldoende onderzoeken naar de kosten van leermiddelen om een goede
inschatting te maken van hoogte van de prijs van een gemiddeld boekenpakket.

De prijzen over de verschillende jaren zijn echter niet volledig onderling vergelijkbaar
omdat de samenstelling van het pakket aan verandering onderhevig is. Het gemiddelde
boekenpakket verandert onder andere in termen van:

« het aantal studieboeken en werkboeken;

o eigen leermiddelen;

o digitalisering; en

o type boekenfonds.

Dit heeft uiteraard gevolgen voor de gemiddelde pakketprijs. Hiermee moet bij de
beoordeling rekening gehouden worden: indien de pakketprijs met 10% daalt, maar het
aantal boeken in dat pakket halveert, kunnen we dan nog spreken van een vooruitgang?

Bronnen

Voor de prijzen van boekenpakketten moet de onderzoeker vertrouwen op meerdere
bronnen (afthankelijk van de beschikbaarheid):

o publieke onderzoeken;

« kennis binnen het Ministerie van OCW; en

« gegevens van en interviews met distributeurs, uitgevers en scholen.

Voor de samenstelling van het mandje moet de onderzoeker vertrouwen op:
« de onderzoeken van SLO naar het gebruik van leermiddelen;

« gegevens van en interviews met distributeurs, uitgevers en scholen;

« andere publieke onderzoeken; en

« gegevens van het Ministerie van OCW.

Zowel aan de levering aan een IBF als aan een GBF zijn geen absolute kostenvoordelen verbonden voor de vier zittende
spelers, zoals die wel verbonden zijn aan de levering aan een EBF (in de vorm van grote investeringen en dus behoefte
aan financiering vooraf en het voordeel van de aanwezigheid van een voorraad huurboeken).
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Tabel 5.1
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Nulmeting

Pakketprijzen

De hoogte van de pakketprijs is in het verleden in meerdere publicaties onderzocht:

« Nibud (2002), “Schoolkostenonderzoek - Schoolkosten in het voortgezet onderwijs
en de BOL 2000-2001”, rapport i.0.v. Ministerie OCW;

« SEO (2002), “Kennis over kosten De beheersing van schoolkosten in het voortgezet
onderwijs en de BOL”, rapport i.0.v. Ministerie OCW;

o Research voor Beleid (2004), “Schoolkostenonderzoek - Schoolkosten in het
voortgezet onderwijs en MBO/BOL 2003-2004", rapport i.0.v. Ministerie OCW;

« Regioplan (2004), “De stijging van de schoolkosten - verklarend onderzoek™, rapport
1.0.v. Ministerie OCW;

« PriceWaterhouseCoopers (2005), “Analyse van de Gebruikskosten van Schoolboeken
in het Voortgezet Onderwijs 2000-2005”, rapport i.0.v. Ministerie OCW;

o ITS (2007), “Schoolkostenmonitor 2006-2007 - Schoolkosten in het voortgezet
onderwijs en de mbo-bol”, rapport i.0.v. Ministerie OCW.

In deze publicaties staan soms ook cijfers uit andere, niet (meer) openbare rapporten zoals
het Open Boek onderzoek. Al de informatie is hieronder in de tabel samengevat.

Onderaan de tabel is een consistente tijdreeks van gemiddelde EBF pakketprijzen van een
grote distributeur weergegeven.

Prijzen van educatieve boekenpakketten in verschillende bronnen (in Euro’s)

\ 2000 \ 2001 \ 2002 \ 2003 \ 2004 \ 2005 \ 2006 \ 2007 \ 2008

Gemiddelde pakketprijzen (genoemd in verschillende publicaties)

Nibud (2001) 230

SEO (2002) -

Research voor Beleid (2004) 455

Regioplan (2004) -

PriceW aterhouseCoopers (2005) 220 297

Consumentenbond (2006)* 340

ITS (2007) 347
Pakketprijzen Externe boekenfondsen (Data in bijlagen van bovenstaande rapporten en onderhands verkregen)

EBF OPEN BOEK® 238 265 289 302 307 311

EBF PWC (2005) 242 268 292 304 309 313

EBF grote distributeur 238 265 289 302 306 304 309 316 320
EBF grote distributeur gecorrigeerd voor inflatie | 238 254 269 275 275 269 270 272 268
Reéle prijsstijging EBF grote distributeur 6,8% | 56% | 2,3% | 0,0% | -2,3% | 0,5% | 0,8% | -1,6%

Op basis van enkele (conservatieve) aannames omtrent het verschil tussen de prijzen van
EBF en IBF en de marktaandelen van EBF en IBF is een voorzichtige poging gedaan om
tot een gemiddelde pakketprijs te komen. Hierbij wordt in de weergave van de
gemiddelde pakketprijs geen rekening gehouden met de verborgen kosten van een IBF.

42

Zie NMa (2006).

43 Zoals gepresenteerd in PWC (2005).
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PWC (2005) stelt dat de kosten voor een intern boekenfonds 15% lager zijn dan die voor
een extern boekenfonds. ** Uitgaande van dat laatste cijfer, en een verdeling tussen EBF
en IBF van 70/30, is de gemiddelde pakketprijs in 2008 (2007) €308 (€303).

De afgelopen jaren werd vaak verwezen naar het rapport van PWC (2005) dat
concludeerde dat de prijzen van leermiddelen 35 procent waren gestegen tussen 2000 en
2005. Tabel 5.1 bevestigt dat de prijzen flink zijn gestegen. Gedurende de periode 2000-
2008 zijn de prijzen gemiddeld met 1,5% boven inflatie gestegen. Een bestudering van
het jaarlijkse verloop van de prijs van het gemiddelde externe boekenfonds van een grote
distributeur, leert dat deze kostenstijging vooral plaats vond tussen 2000 en 2003 (zie ook
Figuur 5.1 hieronder). Vanaf 2003 stegen de pakketprijzen met een tempo van O tot 1
procentpunt boven inflatieniveau. Hiervoor zijn enkele verklarende factoren die onder de
figuur staan vermeld.

Figuur 5.1 Ontwikkeling van pakketprijzen — externe boekenfondsen
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Bron: ECORYS op basis van Tabel 5.1.

Verklarende factoren

De grote stijging van de pakketprijzen kan onder andere worden verklaard doordat:

e de onderwijsvernieuwing van 1998 gefaseerd werd ingevoerd, wat tot 2003 heeft geleid tot extra
vervangingskosten en een toenemend gebruik van werkboeken;

e de prijzen van boeken toenamen (vooral tussen 2000 en 2003) omdat deze steeds luxer werden
uitgevoerd (inclusief digitale ondersteunende applicaties);45 dit is vooral het gevolg van de
afwezigheid van prijsconcurrentie en de daardoor (te grote) nadruk op kwaliteitsconcurrentie;

4“4 Op basis van de gesprekken met een aantal scholen worden de kosten verbonden aan het in de lucht houden van een

intern boekenfonds ingeschat op ongeveer €50 per leerling rond 2007/2008. Dit komt goed overeen met de procentuele
inschatting van PWC (2005).

PWC (2005) stelt: 1) dat de gemiddelde prijs van een leerboek steeg van 24,70 euro in 2000 naar 32,70 euro in 2005; en 2)
dat de gemiddelde prijs van een werkboek steeg van 10,50 euro in 2000 naar 14,90 euro in 2005.

45
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e tussen 1998 en 2002 het aantal boeken in een boekenpakket toenam (26 boeken in 2002), daarna
nam het aantal boeken weer af (23, 22,7, 22,4 en 21,9 boeken in, respectievelijk 2005, 2006, 2007
en 2008);*°

e er een toename heeft plaatsgevonden in het aantal scholen dat gebruik maakte van externe
boekenfondsen (EBF). Prijzen van EBF zijn doorgaans hoger dan voor IBF, waarbij aan een IBF
wel additionele kosten zijn verbonden.die direct door de school worden gedragen;

e de periodieke vervanging van boeken. Over het algemeen vindt dit eens in de vier jaar plaats. Voor
de meeste boekenfondsen geldt dit voor hetzelfde jaar omdat onderwijsvernieuwingen voor vrijwel

alle scholen op hetzelfde moment ingaan.

Samenstelling van het pakket

De samenstelling van het pakket kan verschillen doordat docenten verschillend gebruik
maken van:

o uitgegeven methoden;

« eigen/open leermiddelen;

o digitale leermiddelen; en

« werkboeken.

De pakketprijs is verder afthankelijk van het type boekenfonds waarvoor men kiest.

Gebruik eigen leermiddelen: Volgens SLO maakten onderwijzers in 2008/2009 als
volgt gebruik van de verschillende middelen:*’

« 22 procent maakte enkel of voornamelijk gebruik van eigen/open leermiddelen;
» 78 procent maakte enkel of voornamelijk gebruik van uitgegeven methoden.

Gebruik digitale leermiddelen: De quickscan van Kennisland (2008) geeft aan dat
ongeveer 80 procent van de scholen wel digitale leermiddelen wil gebruiken, mits deze
naadloos aansluiten op de bestaande traditionele methode; 20 procent heeft juist behoefte
aan maatwerk. Dit sluit enigszins aan bij de bevindingen van de SLO (2008/2009) dat 22
procent van de leermiddelen in 2008 digitaal was; 13 procent bestond uit eigen/open
leermiddelen en 9 procent was methodegebonden.

Gebruik van werkboeken: Uit de schoolkostenmonitor van ITS (2007: 69-70) blijkt dat
in 2006/2007:

« bij 60 procent van de scholen het aantal werkboeken gelijk is gebleven;

« bij 15 procent van de scholen het gebruik van werkboeken afneemt;

» bij 25 procent van de scholen de aanschaf van werkboeken toeneemt.

Boekenfonds: De verhouding extern boekenfonds, intern (gefaciliteerd) boekenfonds en
zelfvoorziening — EBF/I(G)BF/ZV — is over de jaren als volgt veranderd:

« 2000: 50/45/5 (PWC, 2005);

o 2002: 55/40/5 (SEO 2002) — waarbij 35 procent IBF en 5 procent GBF;

« 2005: 65/30/5 (PWC, 2005);

«  2008: 70/30 (Interviews met marktpartijen).*

6 Bron: grote distributeur.

De cijfers van SLO (2007) zijn niet te vergelijken omdat toen in termen van lesuren werd gemeten en in 2008/2009 werd
gemeten in termen van onderwijzers. Bovendien waren er in 2007 drie categorieén van antwoorden en in 2008 vier.

47
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Trends / perspectieven

PakKketprijs

Onderzoek van de VO raad (2009) concludeert dat 39 procent van de scholen verwacht
dat de schoolkosten gelijk blijft, 40 procent verwacht dat de kosten zullen dalen. De
besparingen komen vooral uit:

» het schrappen van (werk)boeken;

» het ontwikkelen van eigen leermiddelen; en

« het hanteren van langere afschrijvingstermijnen.

19 procent van de scholen verwacht dat de pakketprijs desondanks zal toenemen
vanwege: de stijging van de catalogusprijzen, de kosten van methodevernieuwingen en
stijgende kosten voor inzet van personeel.

Wat zal hiervan het gevolg zijn voor de gemiddelde pakketprijs? Sommige scholen zitten
onder de gemiddelde prijs, andere scholen zitten daarboven. Het is te verwachten dat
scholen die voor invoering van de WGS onder de gemiddelde prijs zaten, niet minder
gaan uitgeven aan leermiddelen. De scholen die boven de gemiddelde prijs zaten, zullen
de lumpsum als plafond beschouwen en waarschijnlijk de kosten niet laten stijgen. Het
gevolg is een daling van de gemiddelde pakketprijs en ook de spreiding rond het
gemiddelde zal afnemen (Regioplan, 2009, concludeert dat 73 procent van de scholen
meer op de kosten zal gaan letten). Uit Tabel 5.1 blijkt dat de kosten per EBF pakket van
de grote distributeur uitkomen op gemiddeld €320, een re€le daling ten opzichte van
2007.

Samenstelling pakket

Recent onderzoek van Regioplan (2009) concludeert dat het leermiddelenbeleid zal
veranderen als gevolg van de WGS. Het onderzoek stelt dat 62 procent van de besturen
naar alternatief lesmateriaal kijkt of naar een ander gebruik van leermiddelen. Er wordt
vooral gekeken naar mogelijkheden van het inzetten van digitaal lesmateriaal (38
procent). Andere mogelijkheden zijn het zelf ontwikkelen van materiaal en/of het
afschaffen of het hergebruiken van werkboeken. Zowel kleine als grote uitgevers geven
aan hierop te willen anticiperen met een meer ondersteunende rol bij de ontwikkeling van
eigen leermiddelen.

Deze ontwikkelingen zijn niet allemaal toe te schrijven aan het de WGS — zie tekst
hieronder.

Externe factoren
De trend naar herbezinning van het gebruik van leermiddelen was al ingezet voor invoering van de
WGS:
° ITS (2007) meldde dat:
o 30 procent van de scholen een afname verwachte van de door educatieve uitgeverijen
ontwikkelde lesmethoden; en
o 71 procent een toename verwachte van zelfontwikkelde methoden;

o 92 procent van de scholen een toename verwacht van digitale methoden;

8 Deze indicator kan in een later stadium worden geconcretiseerd op basis van de gegevens van aanbestedingen die de

TGS bijhoudt.
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o 54 procent verwacht meer gebruik te maken van elektronische leeromgevingen zoals
Wikipedia;
° SLO (leermiddelenmonitor 2008/2009) verwacht dat het aandeel digitale leermiddelen groter zal
worden (in 5 jaar tijd van 20 procent naar 50 procent) en het aandeel methoden-gebonden
leermiddelen kleiner (in 5 jaar tijd van 63 procent naar 49 procent).

Deze ontwikkelingen zijn mede het gevolg van een algemene technologische ontwikkeling die ook effect
hebben op digitalisering van leermiddelen. Verder trachten sommige scholen door middel van een eigen
leermiddelenbeleid invulling te geven aan loopbaanperspectieven voor leerkrachten. Voorts hebben
initiatieven van de overheid (zoals wikiwijs) een effect op het leermiddelenbeleid dat los staat van de
WGS.

Omtrent de keuze van type boekenfonds zijn de verwachtingen onder distributeurs en
uitgevers dat de keuze voor I(G)BF aanvankelijk zal toenemen, maar dat deze trend zich
na verloop van tijd weer zal keren.*

5.1.2 Marges

33. Hoe is de ontwikkeling in de marge van uitgevers?
a. Hoe is de ontwikkeling in de marge van uitgevers?
b. Hoe verhouden de marges zich tot het risico?

Toelichting

De hoogte van de winstmarges moet uiteindelijk beoordeeld worden in relatie tot de
risico’s die een bedrijf loopt. Bij lage risico’s en hoge marges mag de winst excessief
worden genoemd; naarmate risico’s toenemen, is deze kwalificatie minder gepast.

Op basis van bestaande onderzoeken kan een redelijke inschatting worden gemaakt van
de marges van uitgevers. Voor de toekomstige evaluatie zouden deze onderzoeken
opnieuw gedaan moeten worden.

Bronnen

De onderzoeker moet vertrouwen op meerdere bronnen (afhankelijk van de
beschikbaarheid):

» publieke onderzoeken; en

« gegevens van en interviews met distributeurs en uitgevers.

Nulmeting”

In 2005 concludeerde PWC dat de hoogte van marges van uitgevers ongeveer 10 procent
van de eindprijs was (17 procent van de ex factory prijs). Op basis van andere
onderzoeken en signalen uit de markt lijkt 15% een redelijk representatieve marge in deze
schakel (zie ook hoofdstuk 3).

9 Er zijn voor scholen slechts beperkte belemmeringen (in termen van kapitaalvernietiging) om weer van een IBF naar een

EBF over te stappen. De school kan immers in het bestek opnemen dat het EBF de boeken van het oude IBF overneemt.
50 Zie ook hoofdstuk 3.
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In 2006 concludeerde de NMa dat er voor de winstgevendheid van educatieve uitgevers
vooruitzichten op groei waren voor de periode 2004-2009 (NMa 2006, p. 11). Echter,
ECORYS heeft geen aanwijzingen kunnen vinden dat de winstmarges na 2005 drastisch
gestegen zijn. Er zijn zelfs indirecte aanwijzingen dat de winstgevendheid af is genomen.
Dit zou men kunnen afleiden van de afname van de omzet van educatieve uitgevers vanaf
2007 en het feit dat een aantal grote uitgeverconcerns hun educatieve tak verkocht
hebben.

Perspectieven

Met het oog op de lange termijn zijn grote uitgevers van mening dat zij (additioneel)
moeten investeren in digitalisering van hun methoden. Op korte termijn verwachten de
uitgevers niet dat digitaal materiaal extra afzet zal genereren. Op lange termijn
verwachten uitgevers additionele concurrentie voor hun methoden vanuit open/eigen
leermiddelen.

Al met al, verwachten uitgevers dat hun marges op methoden onder druk komen te staan
en dat risico’s op het ontwikkelen van nieuwe methoden toenemen. Dit brengt hen ertoe
nieuwe business modellen te bedenken waarbij uitgeverijen een ondersteunende rol
spelen bij het ontwikkelen van eigen leermiddelen. Kleinere uitgevers zijn reeds actief op
basis van dit soort modellen. Deze ontwikkelingen verschillen per vakgebied. Het is
vooral van toepassing op ‘sociale’ vakken (geschiedenis, aardrijkskunde,
maatschappijleer, etc.) en minder/niet op exacte vakken (wiskunde, scheikunde,
natuurkunde), onder andere omdat de inhoud van deze vakken minder gevoelig is voor
actualiteiten.

34. Hoe is de ontwikkeling in de marge van distributeurs?
a. Hoe is de ontwikkeling in de marge van distributeurs?
b. Hoe verhouden de marges zich tot het risico?

Toelichting
Zie opmerkingen hierboven onder ‘uitgevers’.

Bronnen

De onderzoeker moet vertrouwen op meerdere bronnen (afhankelijk van de
beschikbaarheid):

» publieke onderzoeken; en

« gegevens van en interviews met distributeurs en uitgevers.

Nulmeting

In 2005 concludeerde PWC dat de hoogte van marges van distributeurs ongeveer 12
procent van de eindprijs was (excl. BTW). Zoals in hoofdstuk 3 is vermeld, lijkt een
marge van 15% rond 2007 het meest realistisch.

Men moet wel een onderscheid maken tussen IBF en EBF omdat de risico’s en marges
kunnen verschillen. De risico’s voor een EBF zijn hoger dan voor een IBF.”' Bovendien

5" Bij een EBF zijn deze vooral verbonden aan het vooraf investeren, het verlies aan materiaal, en debiteurenrisico’s (incl.

risico’s op het niet inleveren van boeken — wat voor circa 2 procent van de boeken het geval is).
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worden de risico’s bij een IBF gedragen door de school zelf. Bij langlopende contracten
zijn deze risico’s enigszins beperkt. Over het algemeen worden deze risico’s ingeperkt
door bijvoorbeeld borg te vragen. Uit het onderstaande blijkt dat de additionele
winstmarges voor een EBF (ten opzichte van een IBF) beperkt zijn wanneer men rekent
tegen een gemiddeld huurpercentage van 32,5 procent. Wanneer men echter rekent tegen
een gemiddeld huurpercentage van 35%, dan is de additionele winstmarge behoorlijk
fors.

Bij EBF met een huurpercentage van 32.5 procent en een afschrijvingstermijn van 4 jaar betalen
scholen feitelijk 130 procent van de cataloguswaarde. De boekhandel krijgt de boeken voor 75 procent
van de cataloguswaarde. De eindprijs is dus (130/75*100=) 173 procent van de inkoopwaarde. Uit
ciffers van PWC (2005) valt af te leiden dat kosten voor distributeurs ongeveer 45 procent van de
inkoopwaarde vormen.®? Dit leidt tot een winstmarge van [(173-45-100)/173] 16% van de
verkoopwaarde. De hoogte van de huurpercentages heeft overigens een forse impact. Bij een
huurpercentage van 30 procent reduceert de winst marge naar 9 procent, en bij 35 procent verhoogt de

winstmarge naar 22 procent van de verkoopwaarde.

Bij een IBF met een korting van 13 procent op de cataloguswaarde en een afschrijvingstermijn van 4
jaar, betalen scholen feitelijk 87 procent van de cataloguswaarde. De boekhandel krijgt de boeken voor
75 procent van de cataloguswaarde. Aangenomen dat de additionele kosten voor de boekhandel nihil
zijn (dit is een gevaarlijke aanname), leidt tot een winstmarge van ([87-75]/87=) 14 procent van de

verkoopwaarde.

PWC (2005) concludeerde dat een gemiddelde marge van 15% niet excessief is en dus in
relatie staat tot de risico’s die worden genomen. Dit lijkt ons wat snel geconcludeerd
aangezien PWC (2005) het zelfde stelt voor uitgevers terwijl het percentage daar ook
15% is en de risico’s beduidend hoger zijn.

Perspectieven

De eerste aanbestedingen duiden op een fellere concurrentie op prijs. Dit gaat
onherroepelijk ten kostte van de winstmarges van distributeurs. Sommige partijen spreken
de vrees uit dat dit slechts tijdelijk is en dat, wanneer er een of meer distributeurs zijn
uitgetreden, de prijzen wel weer zullen stijgen. Deze vrees lijkt vooralsnog ongegrond.
Ook met twee distributeurs die enkel op prijs concurreren, kan de prijs laag zijn; op
voorwaarde dat er ook daadwerkelijk geconcurreerd wordt. Met weinig aanbieders neemt
de kans op collusie namelijk toe. Zoals eerder opgemerkt, zal het aantal distributeurs dat
uiteindelijk overblijft deels athangen van de manier waarop scholen aanbesteden (de
grootte van de kavels). Daarnaast zijn de twee kleinere spelers actief in andere markten
naast die voor schoolboeken in het VO. Tijdelijke uittreding (uit een segment,
bijvoorbeeld EBF) is mogelijk waarna toetreding op termijn nog steeds mogelijk is.

35. Hoe is de ontwikkeling in de marge van scholen?
a. Hoe is de ontwikkeling in de hoogte van de lumpsumvergoeding?

52 Als volgt berekend:

] De kosten voor distributie worden geraamd op 67 miljoen;
] de inkoopwaarde van de boeken is 148 miljoen;
. kosten voor distributeurs 67/148*100 = 45 procent van de inkoopwaarde.
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b. Hoe verhouden de kosten voor leermiddelen zich ten opzichte van de
lumpsumvergoeding?

Toelichting en bronnen

Voor de invoering van de WGS was er geen lumpsumvergoeding. Echter, omdat de
lumpsum is gebaseerd op de gemiddelde kosten voor leermiddelen, is dit laatste een
bruikbaar alternatief voor de nulmeting. De variantie van de verdeling van de kosten voor
leermiddelen is een indicatie voor vraag b.

De gemiddelde kosten zijn door verschillende onderzoeken in kaart gebracht (zie ook
vraag 31 hierboven). Slechts enkele van deze onderzoeken presenteren een consistente
tijdreeks, maar deze onderzoeken gaan niet in op de variantie van de verdeling van
schoolkosten. De verschillende jaargangen van de schookostenmonitor bespreken wel de
variantie van de verdeling van schoolkosten.

Nulmeting

Uit Research voor Beleid (2004) valt af te leiden dat in het schooljaar 03/04 de mediaan
van de verdeling van schoolkosten op 78% van het gemiddelde lag; dat de kosten voor
schoolboeken voor een kwart van de ouders 58% van het gemiddelde was; en dat de
kosten voor schoolboeken voor een kwart van de ouders 127% van het gemiddelde was.”

Uit ITS (2007) volgt dat in het schooljaar 06/07 de mediaan van de verdeling van
schoolkosten op 99% van het gemiddelde lag; dat de kosten voor schoolboeken voor een
kwart van de ouders 78% van het gemiddelde was; en dat de kosten voor schoolboeken
voor een kwart van de ouders 116% van het gemiddelde was.**

De variantie van de verdeling van de kosten voor schoolboeken is dus in drie jaar tijd
behoorlijk afgenomen.

Zowel Research voor Beleid (2004) als ITS (2007) concluderen dat de mate waarin
scholen meer of minder dan het gemiddelde uit (laten) geven sterk athankelijk is van het
type opleiding. Praktijkonderwijs is typisch goedkoper uit en het VWO is typisch het
duurste uit.

Voorts kan worden aangenomen dat (over de gehele linie) scholen met een EBF (65-70%)
meer besteden dan het gemiddelde en scholen met een IBF (25-30%) minder.

Perspectieven
Doordat de lumpsum veelal gezien wordt als een maximumprijs is te verwachten dat de
gemiddelde kosten van een boekenpakket zullen dalen en dat de variatie zal afnemen.

% Research voor Beleid (2004) concludeerde dat “De totale gemiddelde kosten van schoolboeken bedragen in het voortgezet

onderwijs € 455,- met een mediaan van € 358,-. Een kwart van de ouders betaalt € 265,- of minder, een kwart betaalt €
576,- of meer.”

ITS (2007) concludeert dat “De gemiddelde kosten voor schoolboeken over alle schooltypen heen bedragen € 347. De
mediaan ligt op € 345. Een kwart van de respondenten betaalt aan schoolboeken minder dan € 270 en een kwart betaalt €
404 of meer.”

54
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5.2

5.2.1
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Kwaliteit

Kwaliteit van de leermiddelen

36. Wat is de ontwikkeling in de kwaliteit van de leermiddelen?

De kwaliteit van leermiddelen heeft betrekking op:

a. levensduur van de leermiddelen (bijvoorbeeld de kwaliteit van het kaft van
een boek);

b. gebruiksduur van de leermiddelen (is verschillend per vak vanwege de
noodzaak om actueel te zijn);

c. differentiatiemogelijkheden (les op maat);

d. variatie in werkvormen (werkboek, ICT interactief, werkgroep interactief,
etc.);

e. flexibiliteit (met aandacht voor de actualiteit).

Toelichting
De keuze voor kwaliteitsindicatoren is gebaseerd op interviews met partijen en op
bevindingen uit de leermiddelenmonitor van SLO (2007 en 2009).

Het is mogelijk dat ten tijde van de toekomstige evaluatie deze indicatoren bijgesteld
moeten worden omdat afnemers andere kwaliteitseisen zijn gaan stellen.

Voor kwaliteit zijn in principe diverse indicatoren te gebruiken. Voorbeelden zijn de
levensduur en/of gebruiksduur van leermiddelen, actualiteit, het bieden van een leerlijn,
variéteit (zie ook hieronder), etc. Het uiteindelijke oordeel en de weging is uiteindelijk
echter afthankelijk van hetgeen in de ogen van de gebruiker (de leerling) of degene die de
keuze voor het leermiddel maakt (de docent/vaksectie) doorslaggevend is. Daarnaast is
een conclusie over of een ontwikkeling een voor- of achteruitgang is, moeilijk te maken.
Is een leermiddel met een langere gebruiksduur slechter? Is minder keuze (lagere
variéteit) slechter?

Bronnen
Interviews en leermiddelenmonitor van SLO (2007 en 2009).

Nulmeting
De levensduur van leermiddelen is nu geen kritiek punt. Dit moet uiteraard bezien
worden in relatie tot de gebruiksduur; deze ligt nu gemiddeld op ongeveer 4,5 jaar.

Onlangs concludeerde SLO (leermiddelenmonitor 2008/2009) dat leraren tevreden zijn
over hun leermiddelen. Wat betreft de inhoud en kenmerken van de leermiddelen geven
leraren expliciet aan dat ze behoefte hebben aan meer kwaliteit in de vorm van:

« meer differentiatiemogelijkheden;

« een grotere variatie in werkvormen;

« meer flexibele leermiddelen met meer aandacht voor de actualiteit.

De behoefte aan meer variatie in de werkvormen is enigszins verrassend aangezien ITS

(2007, p. 66) nog aangaf dat boeken “nog mooiere boeken [werden], [met] een nog betere
vormgeving, meer werkboeken, [een] splitsing van methoden en het uitrusten van
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methoden met cd-roms [...].” Dat scholen dan nog steeds behoefte hebben aan meer
variatie in werkvormen kan het gevolg zijn van het feit dat de markt onvoldoende
vraaggedreven was.

Perspectief

De levensduur van de leermiddelen zou opgerekt kunnen gaan worden. Onder druk van
de meer kostenbewuste keuzes van scholen zouden uitgevers kunnen kiezen voor een
mindere kwaliteit van het papier en de kaften om zodoende de kostprijs te verlagen.

Eerder werd omschreven dat (met betrekking tot bepaalde vakgebieden) de
businessmodellen voor uitgevers lijken te veranderen onder invloed van een toenemend
kostenbewustzijn en een toenemende belangstelling voor eigen leermiddelen. Uitgevers
(zowel grote als kleine) lijken zich in de toekomst meer toe te gaan leggen op een
adviserende rol in het proces tot ontwikkeling van eigen leermiddelen. Hierdoor kan ook
beter aangesloten worden op de behoefte naar meer mogelijkheden tot differentiatie,
variatie en flexibiliteit.

Variéteit van leermiddelen

37. Wat is de ontwikkeling in de variéteit van leermiddelen?
a. Aantal leermethoden per vak aangeboden door uitgevers?
b. Aantal leermethoden per vak aangeboden als open en eigen leermiddel?

Toelichting

Het aantal leermiddelen per vak geeft een indicatie van de keuzemogelijkheden voor
docenten. Dit is onder te verdelen in uitgegeven leermiddelen en open en eigen
leermiddelen. Het aantal uitgegeven leermiddelen per vak is niet eenvoudig in kaart te
brengen op basis van gegevens van SLO. Wel is er een overzicht te maken per niveau, te
onderscheiden naar onderbouw en bovenbouw, van ge- en verbruiksmiddelen per cluster.
SLO heeft geen overzicht van het aantal open en eigen leermiddelen. Aangezien deze
laatste categorie naar verwachting zal groeien, zou additioneel onderzoek naar de
ontwikkeling hiervan nodig zijn om straks een goed beeld van variéteit te kunnen
schetsen.

Bronnen
Gegevens van SLO leermiddelenplein.

Nulmeting

In de publicatie van SEO (2001) is een overzicht gegeven van het aantal lesmethoden en
softwarepakketten per GEU-lid, maar dit staat vooral in het kader van de
marktconcentratie. SEO concludeerde dat er in 2001 enkele kleine uitgevers waren met
slechts een paar lesmethoden en enkele zeer grote uitgevers met zeer veel lesmethoden
waren (zeer breed assortiment met voor veruit de meeste vakken één of meer methoden).

Op basis van de ter beschikking gestelde SLO gegevens was het voor ons niet mogelijk
om het aantal leermiddelen per vak (en eventuele onderverdeling) in 2007 vast te stellen.
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Perspectief

Het aantal eigen en open leermiddelen zal naar waarschijnlijkheid toenemen. Deze trend
was volgens marktpartijen al ingezet voor de invoering van de WGS, maar de WGS leidt
tot een additionele prikkel.

Op basis van de ontvangen SLO gegevens is het aantal leverbare componenten per
vakcluster vastgesteld (zie Tabel 5.2). Het was niet mogelijk om het aantal leermiddelen

per vak (en eventuele onderverdeling) te bepalen.

Tabel 5.2  Overzicht methodegebonden lesmateriaal VO voor de leerling per cluster (1 januari 2009)
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Gebruiksmiddelen

Gemiddeld aantal leverbare componenten 191 250 48 154 208 22
Minimum 163 102 7 67 88 3
Maximum 209 436 89 240 424 46
Standaarddeviatie 25 119 28 56 101 15
Verbruiksmiddelen

Gemiddeld aantal leverbare componenten 214 190 30 205 248 49
Minimum 159 35 9 86 105 28
Maximum 244 365 63 322 406 71
Standaarddeviatie 48 108 19 79 89 17
Totaal (ge- en verbruiksmiddelen)

Gemiddeld aantal leverbare componenten 405 440 79 359 456 71
Minimum 322 205 22 179 252 31
Maximum 453 798 145 528 830 116
Standaarddeviatie 72 211 44 111 182 32

Bron: SLO Leermidddelenplein.

Noot: Een methode bestaat vaak uit meerdere componenten (leerboek, werkboek, antwoordenboeken, etc.).
Het gemiddeld aantal leverbare componenten is bepaald op basis van het aantal leverbare componenten per
schooltype/leerjaar-cluster. Er bestaan 13 schooltype/leerjaar-clusters, namelijk LWOO 1-2, VMBO B 1-2 en 3-
4, VMBO G 1-2 en 3-4, VMBO K 1-2 en 3-4, VMBO T 1-2 en 3-4, Havo 1-3 en 4-5, VWO 1-3 en 4-6.

Rondom de verschillende vakclusters kan een aantal opmerkingen worden gemaakt:*

« Beroepsgericht: hier dient te worden opgemerkt dat het hier gaat om slechts drie
schooltype/leerjaar-clusters (VMBO B/G/K 3-4). Havo 1-3 en VWO 1-3 hebben we
buiten beschouwing gelaten omdat hier slechts twee componenten leverbaar zijn;

«  Exact: hier blijkt vooral het aantal beschikbare componenten in de onderbouw vrij
hoog te zijn. Uitschieters zijn Havo 1-3 en VWO 1-3 met respectievelijk 798 en 768
leverbare componenten, gevolgd door VMBO-K 1-2 (659), VMBO-T 1-2 (652) en

% we verwijzen in deze alinea naar het totale aantal componenten, dus ge- en verbruiksmiddelen.
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VMBO-G 1-2 (452). In de bovenbouw ligt het aantal leverbare componenten fors
lager, bijvoorbeeld VWO 4-6 (355), Havo 4-5 (276) en VMBO-K 3-4 (262);

» Kunst en bewegen: deze cluster heeft gemiddeld genomen het laagste aantal leverbare
componenten. Havo 1-3, VWO 1-3 en VMBO-T 1-2 bevatten de meeste
componenten, respectievelijk 136, 145 en 139. In de bovenbouw is het aantal
componenten fors lager (Havo 4-5 bijvoorbeeld 78). Overigens is de
standaarddeviatie tussen de clusters het laagste voor ‘kunst en bewegen’;

« Mens & maatschappij: ook hier zijn de meeste componenten vooral beschikbaar in de
onderbouw, namelijk Havo 1-3 (520), VWO 1-3 (528), VMBO-K 1-2 (463) en
VMBO-T 1-2 (478). In de bovenbouw ligt dit lager (VMBO-K 3-4 bijvoorbeeld 294).
Het schooltype/leerjaar-cluster met de laagste aantal componenten is VMBO-B 3-4;

« Talen: ook hier is het beeld dat de meeste componenten beschikbaar zijn in de
onderbouw, met VWO 1-3 (830) en Havo 1-3 (732) als hoogste. In de bovenbouw
liggen deze aantallen fors lager (VWO 4-6 met 390 en Havo 4-5 met 252);

« Overig: net als in de cluster ‘kunst en bewegen’ zijn er in dit cluster veel minder
componenten beschikbaar. Voor Havo 1-3 en VWO 1-3 zijn de meeste componenten
beschikbaar (respectievelijk 116 en 115).

Kwaliteit van de dienstverlening

38. Wat is de ontwikkeling in kwaliteit van levering?
a. Wat is de ontwikkeling van de mate waarin boeken te laat of niet worden
geleverd?

Toelichting

Scholen, distributeurs en uitgevers zijn wederzijds afhankelijk als het gaat om een tijdige
levering van schoolboeken. Om de tijdige levering van boeken te garanderen hebben de
partijen in 2001 een convenant gesloten waarin afspraken zijn gemaakt over de tijdige
levering van leermateriaal.

Convenant logistiek traject leermiddelen
De factor tijd is voor alle partijen in het logistieke traject leermiddelen van cruciaal belang. Daarom zijn

er duidelijke afspraken:

1 april: boekenlijst definitief ingeleverd bij boekhandel;

1 mei: doorgeven leerlingprognose aan de boekhandel;

15 mei: prognose van de bestelling van de boekhandel naar de uitgever;
1 juli: definitieve bestelling van de boekhandel naar de uitgever;

15 juli: levering van de boeken aan de boekhandel;

vanaf 15 juli: levering van de boeken aan de school.

Voor scholen met een eigen boekenfonds gelden iets ander data. Deze moet vo6r 15 mei een prognose

inleveren bij de boekhandel. Ze kunnen zelf een datum vaststellen voor de boekenlijst.

Bij het evalueren of de kwaliteit van de logistiek is veranderd, zal er aandacht moeten zijn
voor het naleven van de onderlinge afspraken. Hierin hebben scholen uiteraard ook een
verantwoordelijkheid.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt 101



102

ECORYS A

Bronnen
Interviews met scholen, distributeurs en uitgevers.

Nulmeting

Partijen geven aan dat scholen met een EBF zich doorgaans goed aan de afspraken
houden, vooral omdat de uitgevers de distributeurs en de distributeurs de scholen met
regelmaat herinneren aan de afgesproken data. Scholen met een IBF worden niet door
distributeurs herinnerd omdat distributeurs geen zicht hebben op de concrete vraag in een
bepaald jaar vanuit scholen, en houden zich daarom minder vaak aan de afspraken.

Tot 2008 blijken er geen noemenswaardige incidenten te zijn geweest met betrekking tot
de tijdigheid van levering.

Perspectief

De WGS zou een negatief effect op de tijdigheid van levering tot gevolg kunnen hebben
indien scholen zich onttrekken van de afspraken in het convenant op basis van de nieuwe
contractuele overeenkomsten. De VO-raad meldt namelijk op haar website dat uit de
eerste aanbestedingstrajecten bleek dat de afspraken uit het convenant niet altijd goed in
het bestek stonden omschreven. De VO-raad raadt aan op haar website om bij
aanbestedingen de data uit het convenant op te nemen. In praktijk is het niet de
verwachting dat partijen vanwege de nieuwe contracten af zullen wijken van de
praktische afspraken uit het convenant.

Indien de WGS leidt tot een toename van het aantal IBFs ten opzicht van het aantal EBFs
en GBFs, dan zullen minder scholen door de distributeur worden ‘herinnerd’ aan de
gestelde data. Hierdoor is er een kans dat meer scholen zich niet houden aan het
convenant en dat daarmee de kans op te late leveringen en/of nabestellingen toeneemt.
Indien dit het geval zou zijn, dan wil dat nog niet zeggen dat er ook een daadwerkelijke
toename van te late leveringen is waar te nemen. Distributeurs en/of uitgevers zouden een
late bestelling namelijk op kunnen vangen door grotere voorraden aan te houden. Dit leidt
uiteraard wel tot grotere risico’s en daarmee stijgende kosten (en prijzen).

Voor 2009 melden uitgevers dat er door een grotere groep van scholen uitzonderlijk laat
werd besteld (met de kans op te late levering in de zomer van 2009).

39. Wat is de ontwikkeling in kwaliteit van faciliterende diensten?
a. Welke faciliterende diensten worden aangeboden (met differentiatie naar
EBF en GBF)?
b. Wat is de ontwikkeling in de kwaliteit van de diensten (met differentiatie naar
EBF en GBF)?
c. Zijn er faciliterende diensten bijgekomen / weggevallen?

Toelichting

Voor gefaciliteerde boekenfondsen kan het dienstenpakket meer variéren dan voor
externe boekenfondsen.

De kwaliteit van faciliterende diensten heeft enkel betrekking op externe en gefaciliteerde

boekenfondsen.
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Bronnen

Interviews met scholen, distributeurs en uitgevers. Voor de situatie na de WGS kan een
analyse van de gearticuleerde vraag in bestekken inzicht geven in de gewenste omvang en
kwaliteit van dienstverlening.

Nulmeting

Diensten die doorgaans worden aangeboden zijn:

« ondersteuning bij de samenstelling van de boekenlijst;

« samenstellen van boekenpakketten;

» distributie van boekenpakketten naar leerlingen;

e innemen van boeken;

« repareren van boeken / bestellen van vervangingsboeken;
« innen van borg en boetes.

Tot op heden bleken de meeste scholen goed te spreken over de kwaliteit van de
dienstverlening door distributeurs. Ook na de aanbesteding is volgens Regioplan (2009)
90 procent van de scholen tevreden met het contract (en de daarin opgenomen
kwaliteitsaspecten).

Perspectieven
De meeste scholen verwachten dat de dienstverlening op een vergelijkbaar niveau blijft
(ook in het geval dat zij van distributeur zijn veranderd).

Innovatie

40. Zijn er meer nieuwe / innovatieve producten?
a. Zijn er meer innovatieve producten?
b. Zijn er innovatieve processen / businessmodellen?

Toelichting

Innovaties kunnen betrekking hebben op producten, maar ook op het proces of de manier
waarop producten/diensten worden geproduceerd. Er vindt (uiteraard) ook een
wisselwerking plaats tussen productinnovaties en procesinnovaties. Procesinnovaties
kunnen betrekking hebben op het productieproces (bijvoorbeeld automatisering), maar
ook op het businessmodel waarmee aanbieders werken (bijvoorbeeld online detailhandel).

Bronnen:

e Leermiddelenmonitor;

» Interviews met scholen, distributeurs en uitgevers; en

o Websites van uitgevers, distributeurs, aanbieders van digitale schoolborden (en
andere innovatieve hardware).

Nulmeting

Innovatieve producten

Op het gebied van folio leermiddelen heeft de sector in het verleden een innovatieslag
gemaakt met leerboeken die gericht zijn op zelfstandig leren en daarbij behorende
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werkboeken. Deze trend was mede het gevolg van de onderwijsvernieuwing sinds 1998
(tweede fase onderwijs).56

Meer recente innovatieve ontwikkelingen zijn de opkomst van digitale leermiddelen en
van eigen leermiddelen. Deze laatste categorie is een innovatief product dat zich
onderscheidt van andere producten doordat het een product ‘op maat’ is. Deze twee
vormen van productinnovatie gaan ook steeds meer samen. Op basis van open (digitale)
leermiddelen kunnen steeds meer en betere eigen leerprogramma’s worden ontworpen. In
de toekomst zal het Wikiwijs-project van OCW hier een belangrijke stimulans in zijn.

Verder vinden er nieuwe ontwikkelingen plaats op het gebied van digitale infrastructuur;
denk hierbij aan het digitale schoolbord, (externe) servercapaciteit, en turn key
oplossingen voor het ontsluiten van digitale leermiddelen.

Er gaat uiteraard ook een wisselwerking uit tussen de ontwikkeling van digitale content
en de ontwikkeling van digitale infrastructuur.

Innovatieve business cases

Een typisch verschil tussen de innovaties naar aanleiding van de onderwijsvernieuwing
sinds 1998 en de recentere innovaties (digitale en eigen leermiddelen) is dat de laatste
zorgen voor nieuwe kansen om tot de markt toe te treden. Het verschil resulteert uit het
feit dat de recente productinnovaties beter met nieuwe (innovatieve) business cases
kunnen worden vormgegeven; met andere woorden, ze creéren nichemarkten.

Deze business cases zijn bijvoorbeeld gebaseerd op:

1. een ondersteunende (adviserende) rol voor uitgevers bij de ontwikkeling van
eigen leermiddelen;

2. de ontwikkeling van modulaire leermiddelen (niet methode gebonden). Deze
kunnen vaak gebruikt worden als basis/module in een eigen ontwikkeld
leerprogramma en zijn daarmee complementair aan 1;

3. open leermiddelen met betaalde producten daaraan gekoppeld.”’

Trends en perspectief

Een toenemend gebruik van eigen en open leermiddelen (als methoden om kosten te
besparen) zal meer mogelijkheden geven voor de verdere en snellere ontwikkeling van
het consultancy-model in uitgeven. Het is wel noodzakelijk dat het ook daadwerkelijk
kosten bespaart, anders zal het bij een voortzetting van de huidige trend blijven.

Ook in distributie is te verwachten dat procesinnovatie, dat leidt tot lagere kosten, eerder
zal toe- dan afnemen. Productinnovatie kan onder druk komen te staan omdat de
mogelijkheden om nieuwe producten (dienstverlening) op de markt te zetten minder
worden. Naar producten moet immers een vraag zijn (in de bestekken).

% Volgens PWC (2005) heeft deze onderwijsvernieuwing “geleid tot vernieuwingen van schoolboeken en heeft een flinke

uitbreiding van het aantal boeken in een pakket met zich mee gebracht”.

Hierbij valt te denken aan gratis online (leer)tekstboeken (die zelf te downloaden en uit te printen zijn) en niet-gratis
varianten (printing on demand en thuisbezorgd krijgen van (delen van) leerboeken tot betaalde toegang tot extra digitale
supplementen).

57
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6.1

6.2

6.2.1

ECORYS A

Synthese

Inleiding

In dit hoofdstuk wordt een samenvatting gegeven van de belangrijkste feitelijke
bevindingen ten aanzien van de werking van de markt voor educatieve boeken in het VO
op het moment van de nulmeting, net voor de invoering van de WGS in 2008. Het betreft
dus de situatie van de markt in 2007. Hierbij wordt een korte samenvatting gegeven van
de belangrijkste elementen uit de meer omvattende bespreking van de structuur-, gedrag-
en resultaatkenmerken uit de hoofdstukken 3 tot en met 5. Deze samenvattingen zijn
opgenomen in de vorm van tabellen. Aan de rechterzijde van de tabellen wordt de
horizontale samenhang tussen de structuur-, gedrag- en resultaatkenmerken per
marktsegment besproken. De verticale samenhang tussen de marktsegmenten wordt onder
de tabellen besproken. Daarnaast wordt ingegaan op de verticale relaties tussen spelers en
wordt het totaalbeeld ten aanzien van marktwerking op de educatieve boekenmarkt
geschetst. Hierbij wordt geen nieuwe informatie gepresenteerd maar kan de interpretatie
van bepaalde observaties enigszins afwijken van die in hoofdstukken 3 tot en met 5
omdat de verschillende indicatoren in hun onderlinge samenhang worden beschouwd. Dit
totaalbeeld wordt vervolgens in een kader geplaatst dat het mogelijk maakt vanuit een
meer welvaarttheoretisch perspectief naar de markt te kijken.

Vervolgens gaan we in op de eerste trends in de markt, bezien vanuit het perspectief op
veranderingen in de werking van de markt als gevolg van de invoering van de WGS.

Nulmeting
Uitgevers

Inleiding

Leermiddelen zijn te onderscheiden in methodegebonden leermiddelen (digitaal en folio),
open leermiddelen (digitaal), en eigen leermiddelen (digitaal en folio). Methodegebonden
leermiddelen zijn onder te verdelen naar complexe vakken waarbij een ‘leerlijn’
belangrijk is (zoals talen en exacte vakken), en ‘kleinere’ vakken waarbij een leerlijn
minder/niet belangrijk is (‘socialere’ vakken zoals geschiedenis, aardrijkskunde,
maatschappijleer, etc.). Bij deze laatste categorie is vaak meer behoefte voor een goede
aansluiting bij de actualiteit. Eigen en open leermiddelen zijn doorgaans gericht op
vakken die minder behoefte hebben aan een duidelijke leerlijn of ze zijn ondersteunend
aan een methode. De traditionele (waaronder de grote) uitgevers bieden hoofdzakelijk
methodegebonden leermiddelen aan.
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De vraag vanuit scholen naar leermiddelen werd vooral gestuurd door kwaliteitsaspecten
van de leermiddelen. Prijs speelde een beperkte tot geen rol, ouders betaalden immers de
rekening. Centrale aansturing vanuit schoolbesturen was veelal afwezig.
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Overzicht van de belangrijkste indicatoren en de ontwikkeling daarin — uitgevers

Uitgevers

Structuur

Nulmeting: Indicatoren

Horizontale beoordeling indicatoren

Aantal aanbieders

e 4 grote m.n. actief op methodegebonden leermiddelen. Het gecombineerde marktaandeel van
de grote vier uitgevers bedroeg voor 2007 tussen 85-95%;

e +17 kleine actief op ‘kleinere vakken’ en ondersteunende diensten (op basis van GEU
gegevens). De boekenlijst analyses van SLO geven een hoger aantal.

Homogeen vs.

Heterogeen

Heterogeen: Binnen vakgebieden waren verschillende leermiddelen voorhanden die elk een
onderscheidende kwaliteit hadden in de ogen van degene die de keuze maakt (de docent).

Toetredingsbarriéres

. Schaalvoordelen: vanwege hoge ontwikkelkosten en grote ontwikkel- en voorraadrisico’s;

° First mover advantage: vanwege overstapkosten voor vaksecties.

. De combinatie ‘hoge concentratie met veel kleine
spelers’ doet denken aan een betwistbare markt.
Volledig betwistbaar was de markt niet omdat er
wel degelijk sprake was van toetredingsbarriéres.
De druk vanuit toetreding in nichemarkten op de
traditionele uitgevers is beperkt;

e De markt werd gekenmerkt door een heterogeen

aanbod waardoor de mate van concurrentie (over

Toetreding Toetreding vond vooral plaats in niche markten (kleinere vakken en ondersteunende diensten). . i .
de hele linie) minder zou kunnen zijn. Echter, de
Marktmacht e Marktaandeel grootste drie spelers (C3): 75-85%; . . .
9 P (C3) ° hoogte van de toetredingsbarriéres verschilde
. De risico’s bestaan uit de periodieke bezinning op het gebruik van bepaalde leermiddelen door
per deelmarkt en zo ook de mate van
vaksecties en het niet aanslaan van nieuwe of herziene methodes. De totale afzet op de markt .
concurrentie;
was echter tamelijk stabiel en voorspelbaar; . .
e Alles overziend, leek er geen sprake te zijn van
e  Winstmarges, ingeschat op ongeveer 15%, met een zekere bandbreedte, leken over het )
uitgesproken marktmacht.
algemeen in verhouding tot de risico’s te staan.
Gedrag

Concurrentiemodus

e Vooral op kwaliteit;
e Ook opinnovatie.

Strategisch gedrag

Er zijn geen gevallen bekend waarbij zittende partijen strategische toetredingsbarriéres opwierpen.

Concurrentie op kwaliteit en innovatie gaan goed
samen. Het kenmerkt een markt waarin spelers zich
proberen te onderscheiden op niet-prijs kenmerken

(monopolistische concurrentie).

Resultaat

Prijzen Prijsstijging lag in de periode voor invoering van de WGS ruim boven de inflatie (ongeveer 5% e  Erleek geen sprake van buitensporige winsten
boven inflatie); vanaf 2005 minder sterke stijging dan de jaren daarvoor (ongeveer 1% boven het (in verhouding tot de gelopen risico’s), wel van
niveau van de inflatie). De kortingen bij levering aan distributeurs konden oplopen tot 20-25%. innovatieve en kwalitatief goede producten en

Kwaliteit Leermiddelen waren van hoge kwaliteit. diensten;

Innovaties e Productinnovaties vonden plaats op het gebied van werkboeken (2000-2005) en later op het »  Dit duidt erop dat prijzen in grote mate gebaseerd

gebied van digitalisering (en dan met name rondom internettoepassingen).

waren op de onderlinge kostenstructuren.
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Uitgevers Nulmeting: Indicatoren Horizontale beoordeling indicatoren

. Procesinnovaties vonden ook plaats op het gebied van businessmodellen (gericht op
ondersteunende diensten bij eigen leermiddelenbeleid).

Winstmarges Winstmarges (zie ook hierboven) leken over het algemeen in verhouding tot de risico’s te staan.
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6.2.2

ECORYS A

Verticale beoordeling indicatoren

De markt voor het uitgeven van leermiddelen in het VO is geconcentreerd. Concurrentie
tussen uitgevers had vooral betrekking op kwaliteit van de leermiddelen (het bieden van
een leerlijn en mogelijkheden voor differentiatie tussen leerlingen) en product- en
procesinnovaties. Toetreding is lastig, behalve in nichemarkten — zoals voor
ondersteuning bij het ontwikkeling van eigen leermiddelen door scholen en op het gebied
van specifieke ICT toepassingen. De druk die hiervan uitgaat op traditionele uitgevers is
echter beperkt. Bij scholen ontbrak een prijsprikkel. Hierdoor lag de nadruk op
concurrentie op kwaliteit (en innovatie). De verhouding tussen prijs en kwaliteit van het
aanbod van uitgevers sloot hierdoor niet noodzakelijkerwijs aan op de vraag vanuit het
perspectief van de eindgebruiker (de leerling). De tamelijk sterke concurrentie op
kwaliteit en de constante stroom aan innovaties leidden niet tot buitenproportionele
winstmarges. Het risico op verlies aan omzet en marktaandeel voor uitgevers bij beperkte
innovatie en mindere kwaliteit van leermiddelen is tamelijk hoog: de keuze voor de inzet
van een bepaalde methode wordt periodiek bezien. De concurrentie kan dus hoog zijn,
ondanks het geconcentreerde karakter van de markt. Over het algemeen leken de winsten
(marges) in verhouding tot de risico’s te staan. Het voornaamste risico bestond uit de
periodieke evaluatie door vaksecties van het gebruik van leermiddelen (waarbij prijs geen
belangrijke variabele in het keuzeproces was) die tot een keuze voor een andere methode
kan leiden.

Distributeurs

Inleiding

De vier grote spelers — in de aanloop tot de WGS was het aantal spelers door
verschillende oorzaken, waaronder het afschaffen van de vaste boekenprijs, fors
afgenomen — beheerden externe boekenfondsen en leverden boeken aan interne en
gefaciliteerde boekenfondsen. Verder waren er diverse kleine, meer regionaal
georiénteerde spelers actief. Naast het leveren van boeken boden distributeurs ook
diensten aan rondom gefaciliteerde en externe fondsen, zoals: ondersteuning bij het
samenstellen van boekenlijsten, innemen van boeken, repareren van boeken, factureren en
borgafhandeling. Scholen hadden niet altijd een expliciet contract met een distributeur.
Vaak was er ook sprake van een lange termijn relatie met een lokale of regionale speler.
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Overzicht van de belangrijkste indicatoren en de ontwikkeling daarin — distributeurs

Distributeurs

Structuur

Nulmeting: Indicatoren

Horizontale beoordeling indicatoren

Aantal aanbieders

4 grote, waarvan 1 grotere en 1 hele grote: allen actief op IBF en GBF; op EBF zijn vooral de 2
grotere actief. Marktaandeel grootste vier spelers voor 2007 ruim 90%. Het marktaandeel van de
grootste speler bedroeg ongeveer 50%;

+ 16 kleine: leverden aan IBF en voorzagen incidenteel in additionele diensten (facilitering). Vanaf
2001 zijn veel kleine spelers uitgetreden of overgenomen door een van de grotere spelers.

Homogeen vs.

Heterogeen

Heterogeniteit in termen van de businessmodellen: ‘specialisatie en schaalvoordelen’ vs. ‘persoonlijk
en op basis van vertrouwen’; waarbij de laatste een typisch regionaal karakter had;

De trend richting ‘specialisatie en schaalvoordelen’ was reeds ingezet voor de afschaffing van de
vaste boekenprijs (en de introductie van de staffelkorting door uitgevers) onder andere als gevolg
van de invoering van de tweede fase (meer vakken, meer leermiddelen per pakket, gemiddeld 22,4
per pakket in 2007);

Diensten verschilden in termen van huur vs. koop (EBF vs. [(G)BF) en wel of geen facilitering
(E(G)BF vs. IBF);

Voor scholen bestond er effectief nauwelijks mogelijkheid om de scope van de dienstverlening
binnen een EBF te wijzigen. Distributeurs boden één pakket aan voor één prijs, per contract.

Toetredingsbarriéres

Schaalvoordelen: inkoopvoordeel, risicospreiding (m.n. bij EBF), hoge ontwikkelkosten ICT, zowel

voor interne processen als.voor ICT ondersteuning aan scholen;

Hoge kosten voor voorfinanciering en bankgaranties voor levering door uitgevers;

First mover advantage: aanvankelijk vanuit het belang van gooadwill dat leidde tot
langetermijncontracten;
later vanwege de ervaring en specialisatie rondom: 1) het logistieke proces,
2) het ontsluiten van digitale leermiddelen, en 3) in het vereenvoudigen van
het boekenlijstproces op scholen.

Toetreding Er vond vooral uittreding plaats doordat specialisatie, investeringen in ICT en schaalvoordelen
belangrijker werden;
Marktmacht Marktaandeel grootste vier spelers (C4): 90%;

Winstmarges, schommelend rondom 15%, met een zekere bandbreedte, zijn relatief hoog in

Voor invoering van de WGS was de
structuur op distributieniveau te vergelijken
met die op uitgeversniveau:
- hoge concentratie met veel kleine
spelers;
- heterogeen aanbod;
- toetredingsbarrieres.
Het verschil met de uitgeversmarkt zit
echter in de historische en actuele
ontwikkelingen van de structuur: een
afname van het aantal kleine spelers door
een toenemend belang van
schaalvoordelen en een constante stroom
aan innovaties (breder pallet aan
dienstverlening en een groot belang van up
to date bedrijfsvoering en ICT
ondersteuning).
Er was sprake van een zekere mate van
marktmacht (in termen van tamelijk hoge
winstmarges). Contracten werden vrijwel
niet afgebroken: de omzet was in
belangrijke mate voorspelbaar.
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Distributeurs Nulmeting: Indicatoren Horizontale beoordeling indicatoren

verhouding tot de risico’s (stabiele, voorspelbare markt, met een veelal regionaal karakter; weinig
risico op verlies van marktaandeel en omzet).
Gedrag
Concurrentiemodus . Binnen de distributieschakel is typisch sprake van concurrentie om de markt voor vrijkomende . Evenals bij uitgevers was de
contracten — bijvoorbeeld bij uittreding van een lokale boekhandel — ingegeven door externe distributiemarkt een markt waarin spelers
veranderingen (tweede fase onderwijs, afschaffing vaste boekenprijs, ICT innovaties); zich proberen te onderscheiden op niet-
e Concurrentie vindt voornamelijk plaats op basis van kwaliteit van dienstverlening en innovatie (ICT prijs kenmerken (monopolistische
toepassingen en breedte van het aangeboden pakket aan diensten). Dit wordt 0.a. gesteund door de concurrentie);
waargenomen verschuiving van de vraag richting het EBF, dat in feite het ‘full service’ pakket is; e  Het onderscheidende vermogen voor de
e Scholen hadden geen budgetrestrictie waardoor zij vrijwel ongevoelig waren voor prijsverschillen. kleinere spelers bleef echter beperkt tot
Strategisch gedrag Er zijn geen gevallen bekend waarbij strategische toetredingsbarriéres zijn opgeworpen door de zittende ‘regionale dekking’. Naarmate dit
partijen. onderscheidende vermogen kleiner werd:
o  werd ook de intensiteit van de
concurrentie (op kwaliteit) intensiever;
o  verdwenen de kleinere spelers; en
o ontstond er een concurrentie om de
markt.

e Dat uiteindelijk ‘prijs’ in deze strijd om de
markt niet als concurrentievariabele werd
meegenomen was een logisch gevolg van
het feit dat er bij scholen weinig tot geen
budgettaire prikkels aanwezig waren.

Resultaat
Prijzen Kortingpercentages die aan scholen werden doorgegeven en huurpercentages die in rekening werden Er was sprake van tamelijk hoge winsten (in
gebracht waren sinds 2005 constant. Kortingen voor levering aan interne boekenfondsen lagen rond 13%, | verhouding tot de gelopen risico’s) maar ook
huurpercentages lagen tussen 30 en 35%. van innovatieve en kwalitatief goede producten
Kwaliteit e Deomvang en kwaliteit van de dienstverlening was over het algemeen hoog; en diensten.
e De keuzemogelijkheden rondom EBF zijn beperkt; per aanbieder was er vaak maar een pakket aan
dienstverlening te kiezen.

Onderzoek ten behoeve van evaluatie van de marktwerking educatieve boekenmarkt m

113



114

Distributeurs

Innovaties

Nulmeting: Indicatoren

Innovaties vonden vooral plaats in de breedte van het pallet aan dienstverlening en in logistieke
processen.

Winstmarges

In verhouding tot de gelopen risico’s waren de winstmarges tamelijk hoog.

Horizontale beoordeling indicatoren
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Verticale beoordeling indicatoren

In de aanloop tot de WGS was er sprake van toenemende concentratie in de markt, van
innovatie in termen van dienstverlening en verbetering van interne processen en ICT-
ondersteuning aan scholen en van beperkte concurrentie op prijs. De concurrentie tussen
distributeurs was niet zwak voor zover het om concurrentie om de markt ging.
Concurrentie om de markt vond plaats als er een andere partij (veelal een lokale
boekhandel) uit de markt stapte. Voor lopende contracten was er geen sprake van sterke
concurrentie, mede door het regionale karakter van de markt en het ontbreken van een
prijsprikkel bij scholen. Prijsvariabelen speelden geen substantiéle rol in de keuze voor
contracten, kwaliteit (met name de omvang van de dienstverlening) speelde wel een rol.

Concentratie in een dergelijke markt kan reden geven tot zorg: lagere kwaliteit van
dienstverlening kan op termijn tot lagere omzet leiden door het vervallen van vraag, maar
daar staan weer overstapkosten van scholen tegenover. Al met al hebben de verschillende
bovenstaande kenmerken geresulteerd in een sterk geconcentreerde markt waarin
distributeurs efficiéntiewinsten hebben geboekt door het logistieke proces te
optimaliseren en te profiteren van schaalvoordelen. Deze efficiéntiewinsten hebben zich
(deels) vertaald in een toename van de kwaliteit (meer scholen kozen voor een EBF).

6.2.3 Scholen

Inleiding

Scholen hadden een boekenfonds dat in veel gevallen extern werd beheerd door een
distributeur. Binnen dat boekenfonds werden diverse activiteiten verricht, waaronder
facturering — ook van zaken die niet direct met de kosten van schoolboeken te maken
hadden — levering, retournering, samenstelling van boekenlijsten, etc. Daarnaast
bestonden er ook interne boekenfondsen waarbij de boeken in eigendom waren van de
school en de andere diensten door de school (het boekenfonds) werden uitgevoerd. Een
mengvorm, waarbij de dienstverlening werd ingekocht (gefaciliteerd boekenfonds —
GBF) kwam minder frequent voor. Voor de invoering van de WGS hadden scholen vaak
een leveringscontract dat al enige tijd bestond. Deze contracten hadden vaak een
regionaal of lokaal karakter. De contract- en leveringsvoorwaarden werden door de
distributeur opgelegd. Bij een GBF bestonden er meer vrijheidsgraden ten aanzien van de
vraag naar dienstverlening voor scholen. De uiteindelijke rekening van de boeken en de
dienstverlening werd door ouders betaald. De keuze voor leermiddelen was aan de
verschillende vaksecties, prijsoverwegingen speelden een (zeer) beperkte rol, de kwaliteit
van de leermiddelen (leerlijn, ICT-omgeving) speelde wel een belangrijke rol. Het
leermiddelenbeleid van scholen was vaak niet heel erg ontwikkeld, alhoewel een beperkt
aantal scholen ook al voor invoering van de WGS op de pakketprijs stuurde.
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Overzicht van de belangrijkste indicatoren en de ontwikkeling daarin — scholen

Scholen

Structuur

Nulmeting: Indicatoren

Horizontale beoordeling indicatoren

Aantal vragers

Veel vragers van diverse omvang;

Vraag is inelastisch — prijs speelt slechts zeer beperkt een rol.

Homogeen vs.

Heterogeen

De behoeften aan leermiddelen was zeer verschillend per type VO opleiding;

Scholen verschilden voorts in het aantal en type VO opleidingen dat zij aanboden (van categorale
gymnasia tot grote opleidingsinstituten die alle opleidingen aanboden). Deze scholencombinaties
hadden vaak meerdere (verschillende type) boekenfondsen — verschillend per type VO opleiding — en
contracten bij verschillende distributeurs;

Over de hele linie hadden scholen een toenemende behoefte aan risicoafdekking en ondersteunende
diensten bij het samenstellen van boekenlijsten. Hierdoor was er een trend van IBF naar EBF zichtbaar.
In 2007 bedroeg het percentage EBF/IBF ongeveer 70/30%.

Overstapbarriéres

Van EBF naar GBF (IBF): overstap ging gepaard met grote initiéle investeringen (gebrek aan ervaring
om IBF te beheren) en kosten verbonden aan een eventueel vervangingsfonds — dat laatste geldt ook
bij overstap naar EBF bij een andere distributeur;

Van |(G)BF naar EBF: afschrijving op bestaande boekenvoorraad;

Voor vaksecties waren ook overstapkosten verbonden aan het wisselen van een (vertrouwde) methode;

Voor scholen waren er overstapkosten verbonden aan het overstappen van distributeur.

Door gebrek aan prijsprikkels,
onderhandelden scholen vaak niet op
basis van prijzen met upstream
leveranciers / distributeurs;

Bovendien was overstappen (zowel van
distributeur als van lesmethode) nog
eens extra moeilijk vanwege
overstapkosten;

Dit, in combinatie met een inelastische
vraag, leidde ertoe dat de prijs van
boeken en distributie voornamelijk op
basis van kenmerken van het aanbod
tot stand kwam; technisch heet dit een
‘aanbodgestuurde markt’.

Inkoopmacht Grote scholen hadden (potentieel) inkoopmacht, maar benutten deze vaak niet. Dat komt met name
doordat er geen (prijs-) prikkel was om te profiteren van inkoopmacht.
Er waren geen inkoopcombinaties.

Gedrag

Keuzevariabelen

Scholen (vaksecties) stelden lijsten op van de vereiste titels op ISBN nummer;
Prijsoverwegingen speelden nauwelijks een rol;

...kwaliteit en uitvoering van de boeken des te meer;

Schoolbesturen kozen voor het beheren van het boekenfonds (EBF, IBF of GBF);
Prijsoverwegingen speelden in mindere mate een rol;

...... kwalitatieve aspecten zoals additionele dienstverlening (en korte communicatielijnen met

distributeurs) des te meer.

De sterke focus op kwaliteit leidde tot:

o  een beperkt ondernemerschap bij
de scholen voor zover het
onderhandelingen met de
leveranciers/distributeurs betrof;

o  een eenzijdige focus bij de
samenstelling van pakketten.
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Scholen

Nulmeting: Indicatoren

Horizontale beoordeling indicatoren

Keuzes

. De keuze van leermiddelen viel steeds meer op het gebruik van werkboeken en boeken met een
didactisch goede uitvoering. Dit laatste betekende dat voor sommige vakken:
o de kwaliteit van de ‘leerlijn’ werd meegenomen; en/of
o digitale uitvoeringen/toebehoren relevant werden; en/of
o  eigen/open leermiddelen werden ontwikkeld omdat de markt niet kon voldoen aan de behoefte aan
differentiatiemogelijkheden en aan aansluiting bij de actualiteit.
e Schoolbesturen gingen steeds meer over op een EBF (65 tot 70%).

Pakketsamenstelling

. Het aantal werkboeken is aanvankelijk gestegen. De laatste jaren was het redelijk constant;
. Er wordt voornamelijk gebruik gemaakt van methodegebonden leermiddelen;
. Digitale leermiddelen worden vooral als nuttig beschouwd als ze ‘naadloos’ aansluiten op bestaande

Scholen toonden wel ondernemerschap
voor zover het ging om het zelf invulling
geven aan behoeften die de markt niet
kon invullen (bijvoorbeeld leermiddelen
met een bepaalde
levensbeschouwelijke insteek).

methoden.
Resultaat
Prijzen e  Tussen 2000 en 2003 stegen de pakketprijzen (veel) meer dan de inflatie;
. Na 2003 stegen de pakketprijzen iets meer dan de inflatie (zie ook hierboven); Vanuit de vraagzijde was onvoldoende
e Deprijzen van de boeken stegen tot 2005 veel sterker dan de inflatie, daarna was de prijsstijging lager tegengewicht om de prijs/kosten
(zie ook hierboven) ontwikkeling te beheersen;
. T Op het gebied van kwaliteit presteerde
Kwaliteit e Over het algemeen was de kwaliteit van de leermiddelen en de distributie goed; P gebied van fwalitett p
. . . k invl
e Aan sommige kwaliteitsaspecten, met name naar ‘minder’ dienstverlening, gaf de markt onvoldoende de markt (onder invioed van de
ij het al -
invulling. Het aantal vragers naar ‘minder’ dienstverlening was echter (zeer) beperkt. vraagzijde) over het algemeen goed
. . . ) . ) zowel op het gebied van leermiddelen
Innovaties + 20% van de docenten maakt ook gebruik van eigen/open leermiddelen en van digitale leermiddelen.
als op het gebied van distributie. De
Marges e De mate waarin scholen uit zouden komen met een lumpsum budget gelijk aan de gemiddelde kosten variatie in kwaliteit was niet groot:
van een pakket (op dat moment) is sterk afhankelijk van het type opleiding dat werd aangeboden en of De vraagzijde bleek enigszins
het onderbouw of bovenbouw betrof; conservatief als het gaat om het gebruik
ini - O,
e Over de gehele linie kan worden gesteld dat scholen met een EBF (65-70%) meer besteden dan het van meer innovatieve leermiddelen (van
gemiddelde en scholen met een IBF (25-30%) minder. Bij een IBF maakt de school zelf kosten die niet nichespelers).
in de omzetcijfers van uitgevers en distributeurs terug te vinden zijn.
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6.2.4

ECORYS A

Verticale beoordeling indicatoren

Voor scholen gold vrijwel geen budgetrestrictie. Hierdoor werd de keuze voor
leermiddelen en het type boekenfonds vooral gedreven door kwaliteitsaspecten (kwaliteit
van leermiddelen, omvang en kwaliteit van dienstverlening door distributeurs). Technisch
gezien was er sprake van een ‘aanbodgestuurde’ markt, dit heeft voornamelijk betrekking
op de totstandkoming van de prijs. Scholen hadden echter wel degelijk invloed op de
kwaliteit van de producten en diensten; producten en diensten van hoge kwaliteit (en prijs)
waren aantrekkelijker vanuit het perspectief van scholen en werden dus ook aangeboden.
De aangeboden diensten en leermiddelen varieerden echter niet fundamenteel in prijs-
kwaliteitverhouding. De periodieke heroverweging van het gebruik van de leermiddelen
leidde tot meer druk op uitgevers dan op distributeurs: heroverweging van het
boekenfonds, behoudens de afweging rondom de keuze voor het type boekenfonds,
gebeurde nauwelijks. Daarnaast bestonden er kosten voor het overstappen naar een
ander(e) methode / boekenfonds. De vraag naar innovatieve leermiddelen en de
ontwikkeling van eigen leermiddelen was relatief beperkt. De vraag is er wel, maar slechts
bij een beperkt aantal scholen.

Verticale verhoudingen

Marktmacht scholen vs. distributeurs:

Voor zover scholen waarde hechten aan korte communicatielijnen en historisch
opgebouwd vertrouwen is een regionale distributeur in een voordeelpositie ten opzichte
van een landelijk opererende distributeur. Er is feitelijk sprake van een ‘nichemarkt’ die
zich differentieert op basis van geografische dekking en persoonlijk contact. Binnen deze
niche heeft de regionale distributeur een zekere mate van marktmacht omdat er verder geen
andere distributeurs zijn. Deze marktmacht wordt wel bedreigd vanuit landelijk opererende
distributeurs (potentiéle toetreders tot de ‘nichemarkt’), dit hangt af van de mate waarin de
school een voorkeur heeft voor korte communicatielijnen en vertrouwen.

Voor zover de school meer waarde hecht aan een uitgebreider dienstenpakket en het
afdekken van risico’s, zijn de landelijk opererende distributeurs in het voordeel omdat zij
grotere schaalvoordelen genieten en deze efficiéntiewinsten kunnen vertalen in betere
(meer alomvattende) dienstverlening. De landelijk opererende distributeurs hebben een
sterkere machtspositie dan de regionale distributeur vanwege het lagere aantal potentiéle
toetreders — landelijk actieve distributeurs kunnen eenvoudiger een lokale (regionale)
markt betreden dan lokale spelers de landelijke markt.

Marktmacht scholen vs. uitgevers:

Zoals eerder aangegeven opereren ook uitgevers binnen afzonderlijke nichemarkten. Hier
differenti€éren de markten zich op basis van de methode die wordt gebruikt. De ene
nichemarkt (methode) is wat groter dan de andere. Als zodanig heeft de markt kenmerken
van een zogenaamd monopolistisch concurrentiemodel. Dit betekent dat binnen een
nichemarkt sprake is van één unieke aanbieder; echter, de nichemarkten staan onderling in
concurrentie met elkaar. Deze nichemarkten worden enerzijds in stand gehouden door de
heterogeniteit van de vraag en anderzijds door de overstapkosten voor docenten. Sommige
nichemarkten hebben meer overlap dan andere en zijn daarom eerder substitueerbaar. De
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6.2.5

ECORYS A

mate van de substitutiemogelijkheden bepaalt de marktmacht van de uitgever op de
betreffende nichemarkt.

Onderhandelingsmacht: distributeurs vs. uitgevers

Doordat scholen op ISBN bestellen, bestellen ze de facto direct bij de uitgever. De
distributeur fungeert ten opzichte van de uitgever voornamelijk als doorgeefluik van
leermiddelen (naar scholen toe hebben ze een andere positie, zoals hierboven beschreven).
Bij het voldoen aan de vraag van de school heeft de distributeur dus geen mogelijkheden
om de ene uitgever te vervangen door de andere. Dit beperkt zijn onderhandelingsmacht
ten opzichte van de uitgever substantieel.

Distributeurs en uitgevers onderhandelen wel, maar het gaat dan om de verdeling van de
efficiéntiewinsten die uitgevers konden genieten door onderlinge codrdinatie rondom het
logistieke proces met distributeurs en door schaalvergroting bij de distributeurs. Naarmate
een distributeur zijn interne processen beter op orde heeft en meer scholen
vertegenwoordigt, is een uitgever goedkoper uit. Een distributeur kan hierdoor een hogere
korting bedingen, maar de uitgever kan proberen een deel van de efficiéntiewinst zelf te
houden.

Totaalbeeld

Uitgevers

De markt voor uitgevers was geconcentreerd (het marktaandeel van de grote vier spelers
bedroeg rond 90%) en er waren flinke toetredingsbarrieres, vooral tot de grotere
deelmarkten (vakken). Toetreding vond enkel plaats in nichemarkten, waarbij deze
nichemarkten niet fungeerden als springplank naar de grote deelmarkten. Als gevolg
hiervan kwam er vanuit deze nichemarkten relatief weinig disciplinerende werking. Ook
de vraagkant zorgde niet voor een disciplinering van prijzen, vanwege de afwezigheid van
prijsprikkels, wel tot een gemiddeld hoge kwaliteit van leermiddelen (waarbij
overstapkosten voor docenten de concurrentie op kwaliteit enigszins inperkte). Er was voor
de uitgevers sprake van risico’s bij het introduceren van nieuwe methoden en/of
innovatieve (ICT) leermiddelen. Als een methode eenmaal in gebruik was, waren de
risico’s beperkt vanwege overstapkosten voor docenten. Toevoegingen aan bestaande
leermiddelen (zoals ICT, oefenboeken, etc.) konden ook zonder veel risico worden
geintroduceerd. De nulsituatie kende daarmee kwalitatief goede en innovatieve
leermiddelen, maar door de afwezigheid van prijsprikkels en dynamiek waren de
producten te duur en de variatie in het aanbod beperkt.

Distributie

De situatie op de distributiemarkt was enigszins te vergelijken met de uitgeversmarkt. Het
grootste gedeelte van de markt was in handen van enkele aanbieders, de rest werd vanuit
regionale spelers bediend. Door het deels regionale karakter van de markt en de contracten
met een effectief lange termijn die werden gesloten, was er geen sprake van een
disciplinerende werking vanuit niches of vragers. Door schaalvergroting onder
distributeurs konden uitgevers efficiénter werken. Dit leidde tot lagere inkoopprijzen voor
distributeurs. De schaalvergroting leidde tevens tot een afname van inkoop- en
voorraadrisico’s doordat fluctuaties in leerlingenbestanden bij een grotere schaal beter
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opgevangen kunnen worden. Over het algemeen waren risico’s voor distributeurs beperkter
dan bij uitgevers. De situatie in de distributiemarkt leidde tot een aanbiedersmarkt waarin
distributeurs de scholen met een standaardpakket met hoge kwaliteit en omvang van
dienstverlening opzadelden en er weinig prikkel tot het leveren van een optimale prijs-
kwaliteitverhouding was.

Scholen

Scholen werden niet geconfronteerd met een budgetrestrictie waardoor prijsprikkels
afwezig waren. Scholen baseerden hun keuzes (voor leermiddelen en distributie) vooral op
kwaliteitsaspecten van de leermiddelen en de omvang van de dienstverlening rondom
(externe) boekenfondsen. Nadat scholen zich gebonden hadden aan een
methode/boekenfonds, ervaarden ze kosten bij het overstappen naar een ander(e) methode /
boekenfonds. De eenzijdige focus van scholen op kwaliteit bij het kiezen van leermiddelen
/ boekenfonds zorgde voor steeds luxere uitvoeringen van leermiddelen en een geleidelijke
toename van externe boekenfondsen.

Het gebrek aan dynamiek in het aanbod en afwezigheid van (prijs-)druk aan de vraagkant
heeft de legitimiteit verschaft om het systeem te veranderen en de WGS in te voeren.

Conclusies ten aanzien van de werking van de markt

De situatie ten aanzien van de werking van de markt voor educatieve leermiddelen kan
worden samengevat aan de hand van onderstaande Tabel 6.1. Hierin is een beknopt
overzicht gegeven van de belangrijkste indicatoren die, vanuit welvaartstheoretisch
opzicht, de belangrijkste informatie verschaffen over de stand van zaken ten aanzien van
de marktwerking. De interpretatie van de tabel moet in het licht worden gezien van
bovenstaande, meer kwalitatieve bespreking en vormt de stand van zaken in een bepaald
jaar (2007). Deze indicatoren kunnen van jaar tot jaar worden verzameld. Naast elkaar
geven ze snel inzicht in de belangrijkste ontwikkelingen in de marktwerking van de
educatieve boekenmarkt in het VO.

Conclusies rondom marktwerking educatieve boekenmarkt - nulmeting

Schakel in de Belangrijkste indicatoren van het Overige belangrijke indicatoren

keten gerealiseerde surplus

Uitgevers . De marges voor uitgevers in 2007 . Het aantal aanbieders bedraagt ongeveer
bedroegen ongeveer 15% (met een 20, waarbij er vier grote spelers zijn;

bandbreedte). Deze marges staan . Het marktaandeel van de grootste drie

in verhouding tot de risico’s in de spelers bedraagt tussen 75-85%;

markt (periodiek vindt een e  Toe- en uittreding hielden zich in evenwicht,

heroverweging van de gebruikte waarbij dit zich concentreerde op

lesmethoden plaats); nichemarkten waar weinig effectieve druk in
e  (Catalogusprijzen stegen gemiddeld termen van concurrentie vanuit ging.

met ongeveer 1% boven inflatie in
de periode 2005-2007.

Distributeurs De marges voor distributeurs in 2007 . Het aantal aanbieders bedraagt ongeveer
bedroegen ongeveer 15% (met een 20, waarbij er vier grotere spelers zijn, Twee
bandbreedte). Deze marges zijn aan de spelers springen er uit met hogere
hoge kant, gezien de beperkte risico’s marktaandelen (rond 25 en 50%);
op het verlies van contracten (geen of . Het marktaandeel van de grootste vier
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Schakel in de

Belangrijkste indicatoren van het

Overige belangrijke indicatoren

keten gerealiseerde surplus
een zeer beperkte prijsprikkel bij spelers bedraagt rond 90%;
scholen). e  Ervond alleen uittreding plaats. Kleine,
regionale spelers traden uit de markt door
het toenemende belang van
schaalvoordelen en innovatie in interne
(logistieke) processen.

Scholen De kosten van een gemiddeld De variéteit van de leermiddelen was
pakket, op basis van levering tamelijk groot. Op basis van SLO gegevens
vanuit een EBF, bedroegen in 2007 kan een vergelijking tussen jaren worden
€316; gemaakt in het aanbod per vakkencluster /
De kortingspercentages op de niveau / onder- en bovenbouw.
catalogusprijs van uitgevers op Kortheidshalve wordt hier verwezen naar
levering door distributeurs bedroeg hoofdstuk 5;
ongeveer 13%; het huurpercentage De variéteit in de omvang van de
binnen externe boekenfondsen dienstverlening van distributeurs was in de
bedroeg tussen 30 en 35%; praktijk niet groot: de dienstverlening
Over het algemeen waren scholen verschilde niet veel en bij veranderende
tevreden over zowel de kwaliteit vraag moest of het type boekenfonds
van de leermiddelen als over het worden gewisseld, of moest er van
niveau van de dienstverlening van distributeur worden gewisseld. Hierbij
distributeurs. speelden overstapkosten.

Overige Scholen hadden geen prijsprikkel in de keuze voor leermiddelen en de dienstverlening

opmerkingen

van distributeurs;

Er was slechts een zeer beperkte variatie in prijs-kwaliteitsverhouding van zowel

leermiddelen als de omvang van de dienstverlening binnen (externe) boekenfondsen;

Het aantal innovaties was tamelijk hoog en vrij constant (ICT en internettoepassingen

rondom leermiddelen; omvang van dienstverlening door distributeurs, eenvoudige

ontsluiting van internettoepassingen; ondersteuning bij de totstandkoming van

boekenlijsten).

Trends sinds de invoering van de WGS

Uitgevers

Inleiding

Met de invoering van de WGS is de positie van uitgevers enigszins veranderd. Voor
scholen werkt de bijdrage aan de lumpsum voor de ‘gratis’ schoolboeken in de praktijk als
een richtbedrag voor de maximale uitgaven aan schoolboeken. Immers, lagere uitgaven aan
leermiddelen cre€ert ruimte voor uitgaven aan andere nuttige zaken, terwijl een duurder
dan gemiddeld boekenpakket gepaard moet gaan met besparingen elders. Scholen kijken
kritischer naar zowel de samenstelling van de boekenlijst als naar de omvang van de
dienstverlening. Dit heeft consequenties voor de omzet van uitgevers, die onder druk staat
door het rationaliseren van de boekenlijsten. De omzet van de traditionele uitgevers komt
mogelijk nog meer onder druk te staan door verschuivingen in de vraag van traditionele
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leermiddelen naar ondersteuning bij en ontwikkeling van eigen leermiddelen door scholen.
Als deze verschuiving in de vraag zich doorzet zal het in eerste instantie beperkt blijven tot
kleinere vakken (dat wil zeggen niet de traditionele vakken met grote vaksecties die over
het algemeen wat conservatiever zijn en waarbij de leerlijn belangrijk is) en tot
vraagverschuiving bij, onder andere, innovatieve scholen. Uitgevers, met name de grotere,
zullen meer een meer de toegevoegde waarde (in verhouding tot de prijs) van hun
leermiddelen duidelijk moeten maken. Dit zal tot een betere afweging tussen prijs en
kwaliteit van leermiddelen leiden.

Belangrijkste trends

Het aantal spelers is licht toegenomen als het ledental van de GEU, de brancheorganisatie,
als leidraad wordt beschouwd. Daar staat tegenover dat de concentratie in 2008 is
toegenomen door de overname van ThiemeMeulenhoff door NDC. Het gecombineerde
marktaandeel van de grootste drie aanbieders is gestegen tot ongeveer 90%. Sinds 2007 is
de omzet van uitgevers binnen de GEU gedaald met 10% (5% per jaar). Vooral de vraag
naar werkboeken is gedaald. Over de gehele linie is echter een daling in de vraag naar
leermiddelen te zien. De dalende omzetten leiden tot rationalisatie van bedrijfsprocessen.

De toetredingsdrempels zijn licht gedaald, met name in nichemarkten (ondersteuning bij de
ontwikkeling van eigen leermiddelen, innovatieve ICT en internetoplossingen). De
verscherpte aandacht voor prijzen bij de vragers speelt hierbij een rol.

De marges staan onder druk door de dalende omzetten. Ondanks de hogere concentratie in
de markt, ligt minder concurrentie (of uiting van marktmacht) niet voor de hand doordat
vragers veel sterker op de prijs van leermiddelen letten. Te hoge prijzen leiden tot (op
termijn) dalende omzetten. Op termijn wordt meer concurrentie op de prijs-
kwaliteitsverhouding verwacht maar tot nu toe is dat nog niet te zien in de markt.

De stijging van de prijzen van leermiddelen (afgemeten in termen van catalogusprijzen)
die tot 2005 hoog was, is al eerder tot stilstand gekomen. In 2008 is de prijs van
werkboeken zelfs met gemiddeld 4% (nominaal) gedaald. Hier stond een prijsstijging van
leerboeken met eenzelfde percentage tegenover.

Verticale beoordeling

De effecten van de WGS op de uitgevers uiten zich op dit moment vooral in dalende
omzetten. Concurrentie op prijs tussen uitgevers is nog steeds beperkt. Over de
ontwikkeling van de kwaliteit en variéteit van de leermiddelen zijn nog geen uitspraken
mogelijk. Daarvoor is invoering van de WGS nog te recent: de ontwikkel- en
onderhoudstijd van methoden is lang. Ondanks de hoge concentratie in de markt en de nog
immer tamelijk beperkte concurrentie op prijs, is de concurrentie tussen uitgevers
behoorlijk. De concurrentie richt zich, net als in het recente verleden, nog vooral op
kwaliteit en innovaties en is behoorlijk qua intensiteit. De verwachting is dat
toetredingsdrempels buiten de grote vakken (waaronder Nederlands, Engels en wiskunde)
zullen dalen, vooral door een verschuivende vraag vanuit de scholen naar leermiddelen met
een andere prijs-kwaliteitsverhouding. De risico’s in de markt voor uitgevers nemen wat
toe: schoolbesturen letten meer op kosten en zullen vaksecties daar op gaan aanspreken.
Dit leidt in meer en meer gevallen tot wijzigingen in de omvang van de pakketten en in de
keuze voor een bepaalde methode. Het perspectief voor de werking van de markt lijkt
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goed: meer dan in het verleden zullen uitgevers de toegevoegde waarde van nieuwe
methoden en innovaties moeten laten zien aan scholen in het perspectief van de prijs. Dit
zal tot een betere prijs-kwaliteitsafweging leiden.

Distributeurs

Inleiding

Met de invoering van de WGS is Europees aanbesteden voor de aanschaf of huur van
leermiddelen de norm geworden. Op Europese aanbestedingen wordt slechts door
distributeurs ingeschreven. Uitgevers schrijven niet in omdat ze gedwongen zijn bij hun
concurrenten leermiddelen te kopen om aan de vraag naar een volledige boekenlijst (op
ISBN) te voldoen. Daarnaast past de dienstverlening door externe boekenfondsen niet
binnen het businessmodel van uitgevers. In 2008 is ongeveer 20% van de markt
herverdeeld door Europese aanbestedingen. In 2009 wordt ongeveer 40% van de markt
aanbesteed. De noodzaak om aan te besteden en de hoogte van de bijdrage van het Rijk
voor de schoolboeken heeft bij scholen tot een kritische blik geleid op zowel de omvang
van de boekenlijst als op de omvang van de dienstverlening door distributeurs.

Belangrijkste trends

Het aantal inschrijvers op de Europese aanbestedingen bedraagt over het algemeen vier: de
bestaande grotere spelers. De spelers die voorheen op regionaal of lokaal niveau actief
waren, verdwijnen van de markt. De concentratiegraad van de grootste vier spelers lijkt
dan ook te stijgen naar 100%. Op basis van de eerste ronde aanbestedingen is het
marktaandeel van de grootste speler fors gestegen. Het marktaandeel was ongeveer 50%.

De toetredingsdrempels tot de markt zijn hoog. Feitelijk is toetreding niet mogelijk. Om
actief te worden op de markt moeten referenties worden getoond van vergelijkbare
dienstverlening (zowel inhoudelijk als qua omvang van de dienstverlening) en dient de
rekening van de aangekochte leermiddelen vooraf te worden voldaan. Verder moet er
kennis van aanbestedingen worden ingehuurd. Bovendien kan pas effectief worden
geconcurreerd op prijs bij een bepaalde omzet — hierbij is de staffelkorting die uitgevers
hanteren leidend. Het beperkte aantal inschrijvers op met name grote bestekken (van meer
dan 10-15.000 leerlingen) kan een bron van zorg zijn. Slechts twee partijen kunnen daarop
effectief bieden. Scholen kunnen hierop inspelen door hun bestekken op te knippen.
Concurrentie vindt op dit moment voornamelijk op prijs plaats. Voor scholen is het binnen
de aanbestedingen tot nu toe lastig gebleken om de biedingen te onderscheiden op basis
van toegezegde kwaliteitskenmerken (zoals tijdige levering, ondersteuning bij de
totstandkoming van de boekenlijsten, visie op samenwerking, etc.). De verwachting is dat
scholen in toekomstige aanbestedingen meer en meer aandacht zullen schenken aan
kwaliteitskenmerken.

De markt is landelijk en vraaggestuurd geworden. In het verleden werd er per distributeur
over het algemeen maar één type contract aangeboden. Tegenwoordig articuleren scholen
in de bestekken precies wat ze willen in termen van dienstverlening. Vervolgens wordt op
basis van voornamelijk de prijs, een keuze gemaakt. Voorts is, in de eerste ronde
aanbestedingen, een verschuiving te zien van EBF naar IBF. De lagere monetaire kosten
van een IBF spelen hierin een belangrijke rol. Of deze trend zich doorzet is de vraag. Een
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IBF is vooral geschikt voor relatief kleine scholen en voor scholen met een stabiel
leerlingaantal per leerjaar en profiel.

De kortingspercentages op de aankoop van leermiddelen zijn gestegen. Werd in het
verleden een korting gegeven van ongeveer 13%, tegenwoordig lopen deze kortingen op
tot ongeveer 20%. Er is op het moment nog te weinig zicht op de ontwikkeling van de
huurpercentages voor externe boekenfondsen, de eerste signalen zijn wel dat de
huurpercentage dalen. De marges van de distributeurs staan onder druk door de hogere
kortingen. Daarnaast zijn de uitkomsten van de aanbestedingen vooraf niet te voorspellen,
waardoor het behalen van een bepaalde omzet vooraf onzeker is.

Verticale beoordeling

Met de invoering van de WGS is de vraag naar de dienstverlening door distributeurs veel
explicieter geworden. Franje is verdwenen en er wordt duidelijker ingespeeld op de vraag
vanuit de markt. De prijzen voor dienstverlening zijn gedaald en de korting op de aankoop
van leermiddelen is gestegen. Kwaliteit van dienstverlening speelt tot nu toe een
ondergeschikte rol. Op termijn, naarmate er meer aanbestedingen worden afgerond, kan
onderscheid in kwaliteitsniveaus tussen distributeurs als wegingsfactor in belang
toenemen.

De concentratie van de markt — vier spelers met in totaal vrijwel 100% van de markt — kan
op termijn een bron van zorg worden, zeker omdat het marktaandeel van de grootste speler
in de eerste ronde aanbestedingen toe lijkt te nemen. De markt is nu verdeeld tussen vier
spelers, waarbij op grote contracten maar door twee partijen wordt geboden. Scholen
kunnen ook voor grotere contracten het aantal mogelijke biedingen verhogen door de
bestekken niet te groot te laten worden. Dit kan door bijvoorbeeld de dienstverlening en de
levering in een GBF te splitsen of door IBF en EBF apart aan te besteden.

Scholen

Inleiding

Scholen zijn sinds de invoering van de WGS begonnen met het Europees aanbesteden van
schoolboeken. Formeel bestond de plicht hiertoe al voor de invoering van de WGS, maar
in de praktijk werd er onderhands aanbesteed. Hierbij geldt een drempel van € 206.000
voor een periode van vier jaren. Vrijwel alle scholen vallen boven deze grens.

Het budget dat via de lumpsum beschikbaar is voor de gratis leermiddelen, geldt in de
praktijk als een plafond. Er bestaat dus druk bij veel scholen om op doelmatigheid te letten.
Dit gebeurt doordat prijs de belangrijkste variabele is in de aanbestedingen en door kritisch
te kijken naar het pakket aan leermiddelen. Investeren in kwaliteit wordt een bewuste
keuze. Bestekken articuleren de vraag naar dienstverlening en bevatten vaak een tentatieve
boekenlijst op ISBN.

Belangrijkste trends

Europees aanbesteden is voor scholen de norm geworden. Daarnaast ondervinden ze nu
een prijsprikkel. Elke besparing op de leermiddelen levert budget op voor andere zaken.
Schoolbesturen zijn het bevoegd gezag en besteden aan. Schoolbesturen
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vertegenwoordigen vaak een aantal scholen. Deze scholen houden over het algemeen hun
eigen boekenfonds. De leverancier van de diensten kan uiteraard wel veranderen. Tot nu
toe zijn er twee (landelijke) initiatieven geweest voor krachtenbundeling van scholen in
een inkoopcombinatie. Beide initiatieven zijn nog niet van de grond gekomen.
Samenwerkingsverbanden tussen scholen komen wel voor. Vaak betreft het scholen die al
op andere gebieden samenwerkten, bijvoorbeeld omdat ze eenzelfde levensbeschouwelijke
visie hadden.

Binnen een bestek wordt de exacte vraag gearticuleerd. Voor een EBF heeft dat betrekking
op de gewenste omvang en kwaliteit (tijdigheid, geboden ondersteuning, etc.) van de
dienstverlening. Een definitieve boekenlijst (op ISBN) is op dat moment nog niet bekend.
De keuze wordt vervolgens gemaakt op basis van het huurpercentage. Voor de inkoop van
boeken (IBF en GBF) wordt een keuze gemaakt op basis van het kortingspercentage op de
catalogusprijs van uitgevers. Op de dienstverlening binnen een GBF wordt op basis van
een prijs per leerling ingeschreven.

In de eerste ronde aanbestedingen is er een lichte verschuiving te zien van EBF naar
IBF/GBF; het gaat hierbij om 12%.” De lagere monetaire kosten van een IBF spelen hierin
een belangrijke rol. Of deze trend zich doorzet is de vraag. Een IBF is vooral geschikt voor
relatief kleine scholen en voor scholen met een stabiel leerlingaantal per leerjaar en profiel.
Bovendien zijn er overstapkosten verbonden aan het veranderen van het type boekenfonds
in de vorm van versnelde afschrijving en codrdinatiekosten. Daarnaast zijn er ook kosten
(voor vaksecties) verbonden aan het wijzigen van de leermiddelen. Deze overstapkosten
zijn niet veranderd ten opzichte van de situatie voor invoering van de WGS.

Doordat scholen in hun bestekken duidelijk aan kunnen geven wat ze willen (in termen van
ondersteuning) sluit het aanbod beter aan op de vraag. Hierbij dient wel opgemerkt te
worden dat de vraag naar leermiddelen nog steeds op ISBN is. Er is nog geen verschuiving
te zien in de vraag naar methodegebonden leermiddelen en open en eigen leermiddelen.
Scholen spreken wel de verwachting uit dat er in de toekomst meer vraag zal komen naar
open en eigen leermiddelen en ondersteuning bij het ontwikkelen van eigen leermiddelen.
Het leermiddelenbeleid is op veel scholen sterker in de belangstelling komen te staan, maar
dit heeft nog niet tot substantiéle wijzigingen in het beleid geleid. De sturing die er van het
centrale niveau is, heeft betrekking op de kosten van de leermiddelen. Dit heeft geleid tot
enige rationalisatie van het boekenpakket. De vraag naar boeken is gedaald en dan met
name de vraag naar werkboeken. Soms worden deze nu klassikaal of in verschillende jaren
ingezet.

Scholen komen in het algemeen uit met het budget dat via de lumpsum ter beschikking
wordt gesteld. Hierbij moet wel worden aangetekend dat de kosten van de pakketen
verschillen tussen niveaus (VWO pakketen zijn over het algemeen duurder). In reéle
termen is de pakketprijs binnen externe boekenfondsen gedaald ten opzichte van 2007. De
samenstelling van het pakket is echter ook gewijzigd (het aantal leermiddelen per pakket is
gedaald).

% Regioplan (2009) concludeert dat in 18 op de 110 gevallen een school van EBF naar IBF/GBF wisselt. Hier staat tegenover

dat in 5 op de 110 gevallen een school van IBF/GBF naar EBF wisselt. In totaal is de trend dus dat 13 op 110 gevallen
(=11.8%) naar EBF overstapt.
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Verticale beoordeling

De markt is van aanbodgestuurd meer vraaggestuurd geworden. Scholen krijgen wat ze
vragen in termen van dienstverlening en de kortingen van uitgevers worden in sterkere
mate dan voorheen doorgegeven aan scholen. Over het algemeen komen scholen uit met
het budget. Hierbij speelt ook een rol dat kritisch wordt gekeken naar de samenstelling van
het pakket (er worden minder leermiddelen ingezet). In bepaalde gevallen is overstappen
van aanbieder lastig omdat de afschrijving op huurboeken versneld moet worden
doorgevoerd als er voor een andere leverancier (of contractvorm) wordt gekozen.

Het leermiddelenbeleid van scholen is meer ter discussie gekomen. Dit heeft nog niet tot
grote wijzigingen geleid. De discussies richten zich met name op goedkopere, eigen en
open leermiddelen.

Voor inzicht in trends in kwaliteit en innovatie is het moment sinds de invoering van de
WGS te kort geweest. Op termijn is aannemelijk dat verschillen in kwaliteit van
dienstverlening tussen aanbieders, naast prijs, een belangrijker rol gaan spelen in de
aanbestedingen.

Totaalbeeld van de trends sinds de invoering van de WGS

Uitgevers

Van alle spelers verandert er voor uitgevers na de invoering van de WGS het minst, maar
de veranderingen zijn niet nihil. Scholen zullen eerder de prijs-kwaliteitverhouding van
leermiddelen tegen het licht houden. Op korte termijn leidt dit tot kleinere pakketen
(vooral de vraag naar werkboeken is gedaald). Op de langere termijn zal mogelijk wat
vaker gekozen worden voor een goedkoper alternatief voor de hele methode. Daarnaast
geeft WGS een extra impuls aan de ontwikkeling van eigen / open leermiddelen voor zover
deze goedkoper zijn of beter aansluiten op de vraag. Dit kan leiden tot een toename van
concurrentie voor uitgevers en/of veranderingen van het businessmodel naar een
ondersteunende rol bij het ontwikkelen van leermiddelen. Voor het grootste deel van de
markt zullen docenten toch blijven vragen om methoden met een duidelijke leerlijn. Hierin
behouden de grote uitgevers een comparatief voordeel.

Distributeurs

De markt voor distributeurs is danig opgeschud. Sinds het voor scholen gebruikelijk is om
Europees aan te besteden, is er minder ruimte voor kleinschalige regionale spelers. De
markt zal mogelijk verder concentreren waarbij slechts twee of drie aanbieders
overblijven. Hierin speelt het aanbestedingsbeleid door scholen nog wel een rol. Indien
scholen enkel hele grote kavels aanbesteden, zal de markt geen ruimte meer bieden aan
kleine of zelfs middelgrote distributeurs. Deze partijen komen eenvoudigweg niet aan het
kapitaal (of garanties) om de grote upfront investeringen te doen die nodig zijn om een
extern boekenfonds op te zetten en/of zijn niet in staat om de juiste hoeveelheid
seizoenswerkers op de been te krijgen tijdens de zomermaanden. Waar voorheen de
distributeur een uitgebreid uniform dienstenpakket aanbood, is er na de invoering van de
WGS een tendens naar een gearticuleerde vraag naar diensten vanuit de scholen.
Aangezien scholen vooralsnog moeite hebben de kavels dusdanig op te stellen dat
distributeurs op kwalitatieve kenmerken kunnen concurreren, is de concurrentie tussen
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distributeurs vooralsnog vooral op prijs. Voor wat betreft de verticale verhoudingen met
uitgevers lijkt er niet veel te veranderen. Distributeurs organiseren het logistieke proces
rondom de levering van boeken die door uitgevers worden ontwikkeld en gedrukt. Het
businessmodel van distributeurs staat op dusdanige afstand van de vaksecties dat hun
invloed op de keuzes van leermiddelen beperkt is en waarschijnlijk ook zal blijven.

Scholen

De WGS introduceert een impliciete (maar duidelijke) budgetrestrictie voor scholen
waardoor scholen prijsprikkels ervaren. Naast kwaliteitsaspecten nemen scholen in
toenemende mate ook de kosten mee bij de keuzes voor leermiddelen en boekenfondsen:
de prijsprikkel is hersteld. Hierdoor hebben scholen een extra stimulans om op zoek te
gaan naar goedkopere leermiddelen (van andere uitgevers, vrij verkrijgbaar via het internet
of zelf ontwikkeld) en om leermiddelen te schrappen. Anders gezegd, de keuze voor
kwaliteit wordt nu een bewuste keuze. Richting de distributeurs bepalen de scholen de
contractvoorwaarden en de kwaliteitseisen waardoor de distributeurs nu sterk op prijs
concurreren. Er zijn ook scholen die overstappen van een EGF naar een I(G)BF om zo
kosten te besparen. De toegenomen nadruk op prijs leidt tot een verlaging van de
pakketprijzen. Het is nog te vroeg om iets te kunnen zeggen over de ontwikkeling van
kwaliteit en innovaties, maar het is aannemelijk dat er op termijn een verschuiving plaats
gaat vinden van pure prijsconcurrentie naar een meer gemengde vorm van concurrentie
waarbij kwaliteit ook een rol speelt.

Voorlopige conclusies ten aanzien van de werking van de markt

De situatie ten aanzien van veranderingen in de werking van de markt voor educatieve
leermiddelen kan worden samengevat aan de hand van onderstaande Tabel 6.2. In deze
tabel wordt, analoog aan de presentatie in Tabel 6.1 een overzicht gegeven van de
belangrijkste verschillen tussen de situatie voor invoering van de WGS en de situatie nu,
voor zover die gezien de korte periode die is verstreken mogelijk is om daarover goed te
oordelen. De interpretatie van de tabel moet in het licht worden gezien van bovenstaande,
meer kwalitatieve bespreking.

Conclusies rondom marktwerking educatieve boekenmarkt — situatie per medio 2009

Schakel in de Belangrijkste indicatoren van het Overige belangrijke indicatoren

keten gerealiseerde surplus

Uitgevers e  De marges voor uitgevers staan e  Het marktaandeel van de grootste drie
sterk onder druk door dalende spelers is toegenomen tot ongeveer 90%
omzetten (-10% over de periode door een fusie;
2008-2009). De risico’s op . De druk vanuit nichemarkten en nieuwe
verminderde omzet zijn businessmodellen zal naar verwachting
toegenomen door een scherpere toenemen door de sterkere prijsprikkel en
prijsprikkel bij de keuze voor versterkte aandacht voor het
leermiddelen; leermiddelenbeleid.

e  Catalogusprijzen van leerboeken
zijn toegenomen in 2008 (nominaal
met 4%), de prijzen voor
werkboeken zijn met eenzelfde

percentage gedaald.
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Schakel in de
keten

Distributeurs

Belangrijkste indicatoren van het

gerealiseerde surplus

De marges voor distributeurs staan
onder druk door prijsconcurrentie. De
risico’s op het verlies van contracten zijn
sterk toegenomen door de Europese
aanbestedingen.

Overige belangrijke indicatoren

Het aantal aanbieders is teruggelopen naar
vier;

Het marktaandeel van de grootste vier
spelers bedraagt rond 100%. Het
marktaandeel van de grootste speler
(voorheen ongeveer 50%) neemt toe;
Kleine, regionale spelers zijn allen
uitgetreden (ze doen niet mee aan

aanbestedingen).

Scholen . De kosten van een gemiddeld Er zijn geen signalen dat de variéteit aan
pakket, op basis van levering leermiddelen is veranderd;
vanuit een EBF, bedroegen in 2008 De vraag naar de omvang van de
€320; dienstverlening van distributeurs kan
e  De kortingspercentages op de worden gearticuleerd. Voorheen kon dat
catalogusprijs van uitgevers op niet, tenzij er werd overgestapt van
levering door distributeurs is distributeur.
toegenomen van 13% naar
ongeveer 20%; het huurpercentage
binnen externe boekenfondsen lijkt
te zijn gedaald;
e Over het algemeen zijn scholen
tevreden over zowel de kwaliteit
van de leermiddelen als over de
omvang en kwaliteit van de
dienstverlening van distributeurs
Overige e  Scholen hebben een sterke prijsprikkel in de keuze voor leermiddelen en de

opmerkingen

dienstverlening van distributeurs;

e De prijs-kwaliteitsverhouding van de dienstverlening binnen (externe) boekenfondsen

staat meer centraal;

e  Erzijn geen indicaties dat het niveau en de aard van innovaties is veranderd.
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Bijlage 1  Het SGR raamwerk nader
toegelicht

L Inleiding

Zoals al uit de bespreking van het SGR raamwerk in Hoofdstuk 2 blijkt, is de mate waarin
een markt welvaart oplevert voor een consument van vele factoren afthankelijk. De
complexiteit blijkt uit het feit dat deze factoren allemaal ook weer op elkaar betrekking
hebben. Een aanpak die rekening houdt met deze kenmerken is het Structuur-Gedrag-
Resultaat (SGR) paradigma. De kern van het SGR paradigma is dat de structuur van een
markt het gedrag van marktpartijen (vragers en aanbieders) bepaalt, dat op zijn beurt het
uiteindelijke resultaat op de markt beinvloedt.” De analyse houdt allereerst rekening met
de basisvoorwaarden van de markt. Deze basisvoorwaarden zijn vaak, maar niet
noodzakelijk, exogeen en beinvloeden met name de structuur van de markt. De structuur
van de markt kan worden gedefinieerd als die karakteristieken van de organisatie van de
markt die invloed blijken te hebben op de aard van de concurrentie en gedrag in de markt
(Bain, 1968). Deze karakteristieken hebben vaak betrekking op het aantal en de grootte van
de betrokken ondernemingen in verhouding tot de grootte van de markt, die weer vooral
beinvloed wordt door de mate van aanwezigheid van toetredingsbarrieres. Het element
gedrag verwijst naar de gedragingen van ondernemingen op de markt waaronder het zetten
van prijzen, verkoopstrategieén, investeringen in onderzoek en ontwikkeling (R&D), maar
ook anti-competitief strategisch gedrag zoals kartelvorming. Het element resultaat wordt
over het algemeen gedefinieerd in termen van productieve en allocatieve efficiéntie,
waarbij mogelijk ook innovatie en kwaliteit (dynamische efficiéntie) meegenomen kunnen
worden. Ten slotte kunnen mogelijk ook verdelingsvraagstukken, bijvoorbeeld ten aanzien
van de welvaart, een rol spelen.

Kenmerkend van het (moderne) Structuur-Gedrag-Resultaat paradigma is dat het rekening
houdt met de verschillende causale verbanden die van toepassing zijn op de markt. Aan de
ene kant wordt er rekening gehouden met de traditionele causale verbanden tussen
structuur en gedrag, en gedrag en resultaat. Aan de andere kant wordt er ook rekening
gehouden met het feit dat het gedrag van partijen ook invloed kan hebben op de structuur
op de markt® en zelfs op de basisvoorwaarden van de markt.®’ Ten slotte zijn er uiteraard
ook verbanden denkbaar tussen resultaat en de basisvoorwaarden, de structuur en het

% Zie bijvoorbeeld ook Mason (1930; 1949); Bain (1950; 1968); Scherer en Ross (1990); Van den Bergh en Camesasca
(2001).

Hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden dat bepaald prijsgedrag andere ondernemingen de markt uit kan drijven en dus de
structuur van de markt wijzigt.

Productdifferentiatie kan bijvoorbeeld de prijselasticiteit van de vraag op de markt beinvioeden.

60

61
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Figuur 0.1
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gedrag.”” Het SGR paradigma behelst dus een uitgebreide analyse die tegemoetkomt aan
de complexiteit van moderne markten. De basisvorm van het SGR-model is hieronder
opgenomen, waarbij de pijlen de causale relaties tussen de verschillende elementen
visualiseren.

Het Structuur-Gedrag-Resultaat raamwerk

Aanbod Basisvoorwaarden Vraag

Prijselasticiteit van het Prijselasticiteit van de
aanbod vraag

Grondstoffen Structuur Substituten
Technologie Economische groei
Invioed vakbonden Relevante markt Cyclische and
Duurzaamheid product Aantal vragers en aanbieders seizoenskarakter
Waarde / Gewicht Toetredingsbarrieres: Verkoopmethoden
Distributieketen = Productdifferentiatie
= Kostenstructuren

= Verticale integratie

ot |

Prijsgedrag
Strategisch gedrag

Research & Development
Locatiekeuzes

Gedrag

Resultaat

Allocatieve efficiéntie

Productieve efficiéntie
Dynamische efficiéntie
Verdelingsvraagstukken
Beschikbaarheid

Overheidsbeleid

nternationale handelsvoorschriften
Mededingingsbeleid (regelgeving en toezicht)
Informatievoorziening

Wetgeving

Bron: ECORYS, gebaseerd op Scherer en Ross (1990).

De bovenstaande figuur geeft de onderlinge verhoudingen weer tussen structuur, gedrag en
resultaat, alsook de invloed van de basisvoorwaarden die op de markt betrekking hebben.
Verder moet in bij een SGR analyse rekening gehouden worden met (andere) exogene
factoren, zoals het overheidsbeleid. Hieronder zullen de verschillende elementen
afzonderlijk aan bod komen, worden de verschillende causale relaties kort uitgelegd, en zal
er kort worden ingegaan op de tekortkomingen van het model.

62 Bijvoorbeeld: hoge winsten zetten aan tot nieuwe toetreding (resultaat beinvioedt structuur), en innovatie beinvioedt het

arsenaal aan beschikbare productietechnologieén (resultaat beinvioedt basisvoorwaarden).
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11. Basisvoorwaarden en overheidsbeleid

Het SGR-model houdt rekening met twee soorten (veelal) exogene elementen: de
basisvoorwaarden in de markt en het overheidsbeleid.

Basisvoorwaarden

Het begrip basisvoorwaarden van de markt verwijst naar kenmerken die veelal exogeen
zijn — en dus buiten het model bepaald worden — maar kunnen soms ook endogeen zijn —
bijvoorbeeld doordat uit de marktresultaten nieuwe technieken beschikbaar worden voor
de producent. Zoals uit Figuur 0.1 blijkt, bestaan de basisvoorwaarden uit vraag- en
aanbodcondities.

De basisvoorwaarden aan de vraagzijde van de markt zijn bepalend voor de vraag in de
markt. Hieronder vallen bijvoorbeeld de prijselasticiteit van de vraag en de verschillende
verkoop- en marketingtechnieken. De prijselasticiteit van de vraag beschrijft de gevolgen
op de vraag van een prijsstijging. Prijselasticiteit is daarom van groot belang voor het
bestaan van marktmacht: indien de vraag sterk afneemt na een prijsstijging, zal een
onderneming immers minder snel in staat zijn de prijs te verhogen zonder klanten te
verliezen. De beschikbaarheid van verkoop- en marketingtechnieken die door
ondernemingen gebruikt worden, kan op zijn beurt ook invloed uitoefenen op de reactie
van consumenten op een stijging van de prijs. Verschillende verkooptechnieken (zoals
verkopen via internet) kunnen bijvoorbeeld de ‘zoekkosten’ (search costs) van
consumenten verminderen doordat prijzen gemakkelijker te vergelijken zijn.

Aanbodcondities beinvloeden daarentegen de vraagzijde van de markt en bevatten onder
andere de prijselasticiteit van het aanbod, de verschillende beschikbare
productietechnologieén en de kenmerken van de distributieketen. De prijselasticiteit van
het aanbod geeft aan hoe sterk de aangeboden hoeveelheid van een goed reageert op een
prijsverandering. Ook dit element heeft directe invloed op marktmacht: hoe hoger de
prijselasticiteit van het aanbod, hoe gemakkelijker een onderneming de markt kan betreden
om de delen in de daar bestaande winst.” De beschikbare productietechnologieén en
kenmerken van de distributieketen hebben beide invloed op het aanbod omdat zij bepalen
met wie een onderneming op een bepaald niveau van de keten te doen heeft en wat voor
middelen hij daarvoor tot zijn beschikking heeft.

Overheidsbeleid

Zoals hierboven reeds kort is aangestipt kan overheidsbeleid alle elementen van het
Structuur-Gedrag-Resultaat paradigma beinvloeden. Mogelijke instrumenten die tot het
arsenaal van de overheid behoren zijn wet- en regelgeving, het heffen van belastingen en
verstrekken van subsidies, en informatievoorziening. Wet- en regelgeving, zowel nationaal
als internationaal recht (met name Europees recht), kunnen bijvoorbeeld invloed hebben op
het resultaat (middels het stellen van maximum- of minimumprijzen), het gedrag (door het
beinvloeden van de keuze omtrent de vestiging van een bedrijf), de structuur (door het
instellen van een monopolie) en de basisvoorwaarden (door productkenmerken voor te
schrijven). Ook het heffen van belastingen, het verstrekken van subsidies het (informeel)

8 Hierbij dient opgemerkt te worden dat de prijselasticiteit van het aanbod derhalve sterk verbonden is met het bestaan van

toetredingsbarrieres (zie hieronder).
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verstrekken van informatie behoren tot de instrumenten die de overheid in staat stelt
aanzienlijke invloed uit te oefenen op elk van de elementen van het SGR-model.

III.  Structuur, Gedrag en Resultaat

De belangrijkste endogene elementen van het SGR-model zijn structuur, gedrag en
resultaat. Hieronder zal elk van deze elementen kort besproken worden.

1.1. Structuur

Het element structuur verwijst naar de marktstructuur. Kernachtig gezegd kan de structuur

van de markt gedefinieerd worden als de grootte en het aantal van (potentiéle) spelers op

de markt (vragers en aanbieders). Het begrip verwijst dus onder meer naar de

marktaandelen van de spelers op de markt en de daarbij behorende concentratiegraad. De

marktstructuur wordt met name beinvloed door de mate waarin toetredingsbarrieres op de

markt aanwezig zijn. Bij de bouwstenen van de marktstructuur behoren onder andere:

» het aantal vragers en aanbieders op de markt (een direct gevolg van
toetredingsbarrieres);

« verticale integratie (ter bemoeilijking of vergemakkelijking van toetreding);

« de mate van productdifferentiatie (wat een toetredingsbevorderende werking heeft);

» kostenstructuren die gekenmerkt worden door verzonken kosten (deze kunnen
toetreding belemmeren, zie hieronder);

» toegang tot faciliteiten (ontoegankelijkheid van bepaalde faciliteiten, zoals logistieke
kanalen of infrastructurele voorzieningen, kan toetreding belemmeren).

Al deze factoren zijn van groot belang voor het bestaan van marktmacht, de mate waarin
een onderneming een prijs kan hanteren boven zijn marginale kosten. Dit uit zich vooral in
het aantal producenten op een markt. De bouwstenen van de marktstructuur kunnen
zodanig van aard zijn dat de markt ruimte biedt voor slechts één producent (monopolie),
enkele producenten (oligopolie) of — vooral theoretisch — oneindig veel producenten
(volledige concurrentie). Uiteraard beschikt een monopolist over de meeste marktmacht
(en is hij dus het beste in staat een prijs boven zijn marginale kosten te vragen). Aan de
andere kant van het spectrum staat het scenario van volledige concurrentie, waarbij de
producenten geen marktmacht hebben (en dus een prijs rekenen die gelijk is aan de
marginale kosten).

Het is algemeen aanvaard dat een onderneming met substanti€le marktmacht zijn positie
alleen ten volle kan benutten als de markt gekenmerkt wordt door toetredingsbarrieres.*
Toetredingsbarrieres kunnen gedefinieerd worden als (productie)kosten die partijen bij
toetreding tot de markt moeten maken en die vervolgens bij een eventueel uittreden als
verzonken moeten worden beschouwd. Dit maakt dat toetreders wel met deze kosten
rekening moeten houden, terwijl partijen die op de markt reeds aanwezig zijn dit niet

& Zie bijvoorbeeld Bain (1950); Stigler (1968); Schmalensee (1982); Scherer en Ross (1990); Van den Bergh en Camesasca
(2001).
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hoeven, de kosten zijn immers verzonken (Stigler 1968: 67). Bain (1950) stelt dat een

markt geen toetredingsbarrieres heeft als voldaan is aan de volgende kenmerken:

» gevestigde ondernemingen hebben geen absoluut kostenvoordeel ten opzichte van
(potentiéle) toetreders;

» de markt wordt niet gekenmerkt door schaalvoordelen;

» gevestigde ondernemingen hebben geen voordelen voortkomend uit
productdifferentiatie.

.2 Gedrag

Het gedrag van ondernemingen op een markt is in beginsel gericht op winstmaximalisatie.
Winstmaximaliserend gedrag kan tot uitdrukking komen op verschillende manieren,
waaronder prijsgedrag en strategisch gedrag. Het prijsgedrag van een onderneming heeft
uiteraard direct invloed op het resultaat, maar hij moet toch rekening houden met de
structuur. Een monopolist zal bijvoorbeeld een prijs rekenen waarbij zijn marginale
opbrengsten gelijk zijn aan zijn marginale kosten, terwijl een oligopolist met minder
tevreden zal moeten zijn. Indien aangevuld met strategisch gedrag, kan een onderneming
zijn marktmacht vergroten door bijvoorbeeld toetredingsbarrieres te creéren. Een
voorbeeld hiervan is het maken van reclame of het doen van R&D-investeringen, waardoor
een toetredingsbelemmering gecregerd wordt voor potentiéle toetreders.®
Productdifferentiatie (bijvoorbeeld door middel van reclame of R&D-investeringen) kan
ook toetredingsbarrieres creéren (of de prijselasticiteit van de vraag wijzigen). Strategisch
gedrag kan echter ook anti-competitief van aard zijn, en vormen aannemen van
kartelvorming (collusie) of ‘roofgedrag’ (predation). Deze gedragingen zijn echter over
het algemeen verboden in de Mededingingswet.

[.3. Resultaat

De resultaten op de markt kunnen worden beschreven in termen van efficiéntie (positief)
en gelijkheid (normatief). Efficiéntie kan onderverdeeld worden in economische
efficiéntie, bestaande uit allocatieve en productieve efficiéntie, en dynamische efficiéntie.®
Allocatieve efficiéntie vereist dat er bij het prijsgedrag rekening gehouden wordt met de
schaarste op de markt en met de wensen van de consument om de totale welvaart te
maximaliseren. Op een markt die allocatief efficiént is, horen prijzen die gelijk zijn aan
(lange termijn) marginale kosten.”” Het begrip productieve efficiéntie verwijst naar de mate
waarin een onderneming gebruik maakt van zo min mogelijk middelen voor de gewenste
productie.

In tegenstelling tot deze twee statische begrippen van efficiéntie, kan efficiéntie ook
gemeten worden in termen van kostenreductie en innovatie. Dynamische efficiéntie
verwijst naar de mate waarin een onderneming nieuwe producten of productieprocessen
introduceert. Dynamische efficiéntie heeft als gevolg dat in de toekomst ondernemingen

% Zie bijvoorbeeld Lyons (1991); Martin (1994).
% Zie bijvoorbeeld Motta (2004: 40-64).
&7 Waarbij de langer termijn marginale kosten tevens gelijk zijn aan de lange termijn gemiddelde kosten.
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goedkoper kunnen produceren en/of consumenten over een grotere keuzevrijheid
beschikken.

Er kan ook vanuit een normatief standpunt naar de resultaten van een markt gekeken
worden. Terwijl efficiéntie gaat over het maximaliseren van de welvaart (of het surplus),
kan de maatschappij ook eisen stellen ten aanzien van de verdeling van de welvaart.
Welvaartsverdeling betreft dus een normatief concept dat sterk afthankelijk is van de
politiek, maar kan desalniettemin een grote rol spelen bij het te voeren overheidsbeleid.

1V. Causaliteit

Zoals reeds kort aangestipt is een kenmerkende factor van het Structuur-Gedrag-Resultaat
paradigma dat het rekening houdt met de verschillende causale verbanden die van
toepassing zijn op de markt. Hierbij kan een onderscheid gemaakt worden tussen enerzijds
de Traditionele Industriéle Economie (TIE), waarin slechts eenzijdige causale relaties
erkend worden, en anderzijds de Nieuwe Industri€le Economie (NIE), waarin ook rekening
gehouden wordt met de terugkoppeleffecten van de verschillende elementen. Het resultaat
van het rekening houden met terugkoppeleffecten is tweeledig. Enerzijds neemt de
kwaliteit van de analyse toe doordat het rekening kan houden met meer krachten op de
markt, anderzijds wordt de analyse ingewikkelder en tijdrovender. Deze paragraaf
beschrijft de intuitie die achter beide aanpakken schuil gaat.

Traditionele Industriéle Economie

De originele en meest simpele vorm van het SGR-model bestaat uit simpele eenzijdige,

lineaire causale relaties tussen de elementen basisvoorwaarden, structuur, gedrag en

resultaat.”® Dit komt neer op de volgende onderlinge verhoudingen:

« Structuur beinvloedt Gedrag, bijvoorbeeld doordat een klein aantal spelers op de markt
kartelvorming faciliteert;

» Gedrag beinvloedt Resultaat, bijvoorbeeld doordat monopolieprijzen (of afgesproken
prijzen in een kartel) allocatieve efficiéntie doen afnemen; en

« Structuur beinvloedt Resultaat, bijvoorbeeld doordat barrieres de toetreding van
innovatieve concepten voorkomt, waardoor de mogelijkheid van een lagere prijs,
toegenomen kwaliteit of keuzevrijheid afneemt.

Hieruit volgt dat de structuur van een markt zowel direct als indirect de resultaten op de
markt beinvloedt. Het is derhalve essentieel in de SGR-analyse te kijken naar
toetredingsbarrieres.

De implicaties van het SGR-model zijn tamelijk voor de hand liggend: gegeven de
basisvoorwaarden die van toepassing zijn op een markt, zal een bepaalde marktstructuur
leiden tot een zeker gedrag en uiteindelijk leiden tot een specifiek resultaat op de markt.
Indien het resultaat op de markt inefficiént is, of de resultaten als maatschappelijk
ongewenst worden bestempeld, kan de overheid maatregelen nemen die één of meer van
de elementen in het model beinvloeden.

% Zie Bain (1950).
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Nieuwe Industriéle Economie

Het traditionele SGR-model is tamelijk eenvoudig van opzet en houdt zoals gezegd geen

rekening met de terugkoppeleffecten van de elementen. Een belangrijke punt van kritiek op

dit model is dan ook geweest dat het geen rekening houdt met bijvoorbeeld de

mogelijkheden van ondernemingen om de structuur van de markt te beinvloeden middels

(strategisch) gedrag. Het SGR-model is in de jaren tachtig van de vorige eeuw dan ook

uitgebreid dat het ook rekening houdt met terugkoppeleffecten. De uitbreiding bestaat uit:

» Gedrag beinvloedt de basisvoorwaarden, bijvoorbeeld doordat productdifferentiatie
een invloed kan hebben op de prijselasticiteit van de vraag;

» Gedrag beinvloedt Structuur, bijvoorbeeld doordat prijsgedrag het aantal spelers op de
markt kan verminderen;

» Resultaat beinvloedt de basisvoorwaarden, bijvoorbeeld doordat innovatie het
beschikbare arsenaal aan productietechnologieén kan vergroten;

« Resultaat beinvloedt Structuur, bijvoorbeeld doordat hoge winsten kunnen aanzetten
tot meer toetreding; en

« Resultaat beinvloedt Gedrag, bijvoorbeeld doordat bepaalde winsten kunnen aanzetten
tot (anti-competitief) strategisch gedrag.

Deze uitbreiding maakt het SGR-model veel preciezer, maar ook veel ingewikkelder
doordat het moeilijker wordt om onderscheid te maken tussen oorzaak en gevolg. De kern
van het model houdt echter nog steeds stand: toetredingsbarrieres zijn een belangrijke
factor voor het resultaat op de markt, terwijl de concurrentie op de markt wordt gevormd
door de gedragingen van de marktspelers. De gedragingen op de markt kunnen dus direct
— bijvoorbeeld door middel van kartelvorming, R&D, prijsgedrag — en indirect —
bijvoorbeeld door het beinvloeden van de marktstructuur middels strategisch gedrag als
reclame of ‘roofgedrag’ — het uiteindelijke resultaat op de markt beinvloeden. Deze directe
en indirecte invloeden van gedragingen van marktspelers kunnen ook samenvallen;
bepaalde gedragingen (bijvoorbeeld strategisch prijsgedrag, vestigingskeuzes en R&D)
kunnen toetredingsbarrieres creéren en tegelijkertijd het resultaat op de markt meebepalen.

Het moderne SGR-model houdt dus rekening met zowel de traditionele causale relaties als
de terugkoppeleffecten, die overigens gelijktijdig kunnen plaatsvinden. Dit interactieve
model houdt ook rekening met het overheidsbeleid, dat zogezegd alle elementen van het
model kan beinvloeden. Wettelijke producteisen kunnen bijvoorbeeld de basisvoorwaarden
beinvloeden, het instellen van wettelijke monopolies beinvloedt de structuur,
mededingingsbeleid heeft een invloed op de gedragingen van de partijen en het instellen
van maximum- of minimumprijzen bepaalt in grote mate het resultaat op de markt.

V.  Tekortkomingen
Hoewel zojuist is uitgelegd dat het analytisch kader van het Structuur-Gedrag-Resultaat

model de laatste jaren drastisch is veranderd, wordt het nog steeds algemeen aanvaard dat
het ook enkele tekortkomingen heeft.*

89 Zie bijvoorbeeld Martin (1994); Van den Bergh en Camesasca (2001).
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Een eerste tekortkoming van het SGR-model is dat het de situatie slechts vanuit één
perspectief benadert. Het model biedt een rechtvaardiging voor overheidsingrijpen ter
bescherming van de mededinging in markten waar naar hun aard veel marktmacht
aanwezig is. Hierbij wordt echter voorbijgegaan aan het feit dat er, naast
verdelingsvraagstukken en paternalistische motieven, ook nog andere redenen kunnen zijn
waarom een markt gekenmerkt wordt door allocatieve, productieve en/of dynamische
inefficiéntie. Er bestaan immers — naast marktmacht — ook nog andere vormen van
marktfalen die overheidsingrijpen kunnen rechtvaardigen: informatieasymmetrie,
externaliteiten en publieke goederen.”

Een tweede tekortkoming is meer conceptueel van aard omdat het zich met name richt op
het doel van overheidsingrijpen. Zoals besproken veronderstelt het SGR-model dat het
resultaat op de markt in grote mate afthankelijk is van de structuur en gedrag op de markt
en rechtvaardigt het overheidsingrijpen om de structuur en de concurrentie als zodanig te
beschermen. Nieuwere inzichten, voornamelijk naar aanleiding van invloedrijke werken
van de zogeheten Chicago School, stellen dat overheidsingrijpen echter niet gericht moet
zijn op het beschermen van de marktstructuur of de mededinging als zodanig, maar op het
beschermen van consumentenwelvaart.”' Deze tendens lijkt tegenwoordig ook in Europa
en meer specifiek in Nederland te gelden.”

Op een derde tekortkoming zal in de volgende paragraaf verder worden ingegaan. Deze
tekortkoming betreft het feit dat het SGR-model zich vooral richt op de marktstructuur en
gedragingen van ondernemingen op één niveau van de productie. Markten zitten echter
vaak (nog) complexer in elkaar. Recentere bijdragen in de economische literatuur houden
rekening met het feit dat de distributieketen vaak uit meerdere niveaus bestaat. Voordat er
aan de consument geleverd wordt, hebben er vaak al verschillende transacties
plaatsgevonden (bijvoorbeeld tussen producenten, groothandelaren en detailhandelaren).
Het feit dat het SGR-model hier geen of in mindere mate rekening mee houdt, beperkt de
mate van nauwkeurigheid van de analyse (zie annex 2).

Al deze tekortkomingen zijn echter niet onoverkomelijk en juist het inzichtelijk maken
hiervan maakt het SGR-model nog erg geschikt voor de analyse van de markt, omdat het
beleidsmakers in staat stelt de juiste conclusies te trekken uit marktstructuur en —gedrag.

" Zie bijvoorbeeld Pindyck en Rubinfeld (2001: 590-593).

" Zie bijvoorbeeld Bork (1978); Posner (1972).

2 Zie Lowe (2008: 6) en de speech van Pieter Kalbfleisch bij het seminar: 'Consumer welfare, innovation and competition’ van
het Forschungsinstitut fur Wirtschaftsverfassung und Wettbewerb in Innsbruck, 26 februari 2009
(http://www.nmanet.nl/Images/Consumer%20welfare%2C%?20innovation%20and%20competition%20Innsbruck%20februari
%202009 tcm16-124493.pdf).
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Bijlage 2 Het SGR raamwerk en verticale
verhoudingen

Alvorens een product of een dienst aan de consument geleverd kan worden, vindt er
normaalgesproken een bewerking door meerdere ondernemingen plaats. Het feit dat
ondernemingen vaak op meerdere niveaus opereren, kan aanleiding geven tot andere
gedragingen dan degene waarvoor het SGR-model een verklaring biedt. Anders gezegd
houdt het SGR-model minder expliciet rekening met het feit dat de structuur van de markt
vaak uit meerdere niveaus bestaat, waardoor niet alle gedragingen verklaard worden.

Deze paragraaf biedt een uitbreiding door rekening te houden met het feit dat er op
meerdere niveaus (productie en distributie) concurrentie plaatsvindt tissen merken
(interbrand concurrentie), binnen merken van de producent (intrabrand concurrentie), en
tussen producenten enerzijds en detailhandelaren anderzijds. Hieronder worden twee
situaties beschreven waarin er voor ondernemingen aanleiding is voor specifieke
gedragingen.

I.  Double marginalisation

Het probleem van double marginalisation (ofwel dubbele mark-up) doet zich voor bij
opeenvolging van marktmacht.”’ Kort gezegd komt deze situatie erop neer dat doordat
zowel upstream (in het productiesegment) als downstream (op het distributieniveau) de
ondernemingen over marktmacht beschikken, zij allen in staat zijn om een marge (mark-
up) op de kostprijs te leggen. Deze situatie resulteert uiteindelijk in een hogere prijs voor
de consument omdat in de eindprijs twee mark-ups zijn verwerkt. De volgende figuur geeft
de meest eenvoudige situatie weer waarin een double marginalisation probleem zich
voordoet: het geval van opeenvolgende monopolies (er is dus geen interbrand of
intrabrand concurrentie).74

8 Scherer en Ross (1990); Van den Bergh en Camesasca (2001); Motta (2004).
" De figuur dient echter louter ter illustratie; double marginalisation doet zich voor indien beide partijen over enige mate van
marktmacht beschikken.
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Double marginalisation bij opeenvolgende monopolies

Producent = monopolist

y

Detailhandelaar = monopolist

y

Consumenten

Bij double marginalisation zijn zowel consumenten als producenten slechter af:
consumenten betalen een hogere prijs en producenten zetten minder af (en maken minder
winst).

Een dergelijke structuur van de markt geeft aanleiding voor partijen om zich op een
specifieke manier te gedragen. De producent kan verschillende instrumenten inzetten om te
voorkomen dat zowel hijzelf als de detailhandelaar een marge op de prijs zet, waardoor hij
zijn eigen productie en uiteindelijk winst zal doen toenemen. Mogelijke oplossingen zijn
verticale integratie, vaste franchise fees (ook wel two-part tariff of non-linear pricing
genoemd) of door middel van het opleggen van maximale distributieprijzen (verticale
prijsbinding) of een verplichting tot minimale athame voor de detailhandelaar (quantity
forcing).”

De meest gemakkelijk te analyseren oplossing is verticale integratie. Door voorwaarts te
integreren met de detailhandelaar kan de producent ervoor zorgen dat er in de
distributieketen slechts één onderneming is die een marge op de prijs legt. De producent
weet zodoende te voorkomen dat de totale productie en winst van de distributieketen
verminderd wordt door een tweede mark-up. De distributeur heeft evenveel prikkels om
de producent over te nemen.

Een tweede oplossing biedt het instrument van vaste franchise fees. Dit instrument stelt de
producent in staat de marge van de detailhandelaar af te romen. Hierdoor heeft de
producent geen prikkel meer om zelf ook een marge op de kostprijs te zetten (omdat dit de
vraag zou doen afnemen en zijn winst dus gereduceerd wordt) en levert hij dus ter
vergoeding van zijn marginale kosten aan de detailhandelaar. Dit argument houdt echter
geen rekening met de relatieve onderhandelingsmacht(en) tussen detailhandelaar en
producent (zie paragraaf 0).

Verticale prijsbinding biedt ook een oplossing voor het probleem van de dubbele marge.
Door het afspreken met de detailhandelaar van een maximale distributieprijs gelijk aan
diens marginale kosten kan de producent immers eveneens voorkomen dat de
detailhandelaar een marge op de eindprijs zet.

> Scherer en Ross (1990); Mathewson en Winter (1998); Motta (2004); Rey en Vergé (2005).
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Figuur 0.2
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Eenzelfde resultaat kan de producent boeken door middel van het opleggen van een
verplichting voor de detailhandelaar tot het afnemen van een minimumaantal producten of
diensten (quantity forcing). Hierdoor wordt de prikkel voor de detailhandelaar om een
marge op de prijs te zetten ontnomen, omdat dit gepaard zou gaan met een lagere afname
van de consument en hij dus met een restpartij zou blijven zitten.

II.  Bilaterale oligopolies

Bovenstaande paragraaf houdt geen rekening met de relatieve onderhandelingsmacht(en)
tussen detailhandelaren en producenten. Indien de detailhandelaren echter over
onderhandelingsmacht (bargaining power) zouden beschikken, zouden zij niet zomaar
akkoord gaan met franchise fees die hun hele marge afromen, verticale prijsbinding, of
een verplichting tot minimumafname.

Deze paragraaf borduurt voort op de analyse hierboven en neemt hierbij in acht dat de
concurrentie in de markt bestaat uit interbrand concurrentie, intrabrand concurrentie en
onderhandelingen tussen producenten enerzijds en detailhandelaren anderzijds. Deze
situatie doet zich bijvoorbeeld voor in een scenario van een bilateraal oligopolie, dus
waarin zowel upstream (op producentenniveau) als downstream (op detailhandelniveau)
enkele ondernemingen actief zijn die met elkaar concurreren en elkaars gedrag in
substantiéle mate beinvloeden.”® De situatie op de markt wordt geillustreerd in
onderstaande figuur.

Een bilateraal oligopolie

Producent A

7y

A 4

Producent B

7y

v

Detailhandelaar 1 |4 | Detailhandelaar 2

Consumenten

Drie concurrentievormen

Zoals duidelijk wordt uit Figuur 0.2 moet er bij een bilateraal oligopolie rekening
gehouden worden met drie verschillende concurrentievormen. Ten eerste concurreert de
producent horizontaal met andere producenten (interbrand competition). Deze
concurrentie tussen merken doet zich zowel op het niveau van de producenten als op het
niveau van de detailhandelaar (in de winkels) voor. Ten tweede concurreren de
detailhandelaren (horizontaal) met elkaar om gelijke producten zo gunstig mogelijk (in
termen van prijs en service) aan te bieden (intrabrand competition). Ten slotte

76

Zie bijvoorbeeld Steiner (1997); Rey en Vergé (2004); Vergé (2008).
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‘concurreren’ producenten en detailhandelaren verticaal met elkaar tijdens de
onderhandelingen over de winstmarge.

De uitkomsten van deze onderhandelingen, en daarmee voor een groot deel de resultaten
op de markt, zijn afthankelijk van (i) de mate van differentiatie op het niveau van zowel
producenten als detailhandelaren, en (ii) de onderhandelingsmacht van deze partijen.”” Er
wordt dus een onderscheid gemaakt tussen marktmacht en onderhandelingsmacht.

Een belangrijke input voor marktmacht is de mate waarin de producten (of diensten) van
de betreffende ondernemingen in de ogen van de consument substitueerbaar zijn. Indien
zowel op productie- als op distributieniveau aanzienlijke differentiatie aanwezig is (en
consumenten de producten dus in mindere mate als substituten zien), is de mate van inter-
en intrabrand competition dus gering. Hierdoor zijn de ondernemingen op beide niveaus
dus, in principe, in staat om een marge op de kostprijs te leggen.

Zoals echter blijkt uit paragraaf I, doet in zo’n geval het double marginalisation probleem
zich voor. Zowel producenten als detailhandelaren hebben hierdoor — omdat de totale winst
in de markt aangetast wordt — een prikkel om tijdens de (verticale) onderhandelingen de
partijen op de andere laag van de distributieketen ertoe te bewegen hun marge te verlagen.
De mate waarin zij hierin succesvol zijn, hangt voor een groot deel af van hun
onderhandelingsmacht.

Strategisch gedrag

Wat nu vooral zo belangrijk is aan het rekening houden met de specifieke situatie van een
bilateraal oligopolie is dat uit de onderhandelingen tussen producenten en detailhandelaren
bepaalde strategische gedragingen kunnen voortkomen.”™

Eén vorm van strategisch gedrag toont gelijkenissen met het double marginalisation
probleem dat zojuist is besproken in paragraaf I maar verschilt in die zin dat vaste
franchise fees niet meer volstaan om de keten een (geintegreerde) monopolieprijs te laten
rekenen.” Doordat er immers concurrentie is op beide niveaus, zullen partijen naar
alternatieven moeten zoeken om dit toch te realiseren. Een uitkomst hiervoor biedt
verticale prijsbinding. Rey en Vergé (2004) laten zien dat indien producenten in staat zijn
de retailprijs te bepalen (minimum of vaste retailprijzen), er voor alle partijen een prikkel
is om hieraan mee te werken omdat eenieder hierdoor hogere winsten kan behalen.* In
zo’n scenario is het waarschijnlijk dat (i) de producenten de retailprijs op het
monopolieniveau zetten, (ii) zelf voor marginale kosten aan de detailhandelaren leveren, en
(iii) vaste franchise fees gebruiken om de winst te verdelen over de deelnemers.®
Zodoende kunnen de producenten en detailhandelaren — ondanks dat dit er in beginsel wel
is — intra- en interbrand competition doen temperen of zelfs laten verdwijnen.®

7 Rey en Vergé (2004); Dobson en Waterson (2007).

8 Zie bijvoorbeeld Steiner (1997); Rey en Vergé (2004); Dobson en Waterson (2007); Vergé (2008).

" In zo'n situatie ontstaat er volgens Rey en Vergé (2004) een “somewhat competitive outcome”.

Zie ook Bjornerstedt en Stennek (2007).

De verdeling hangt hierbij af van de relatieve onderhandelingsmacht van de deelnemers.

Dobson en Waterson (2007) komen in hun model tot enigszins andere resultaten dan Rey en Vergé (2004), namelijk dat er
wel interbrand competition overblijft en dat, indien deze sterk is, verticale prijsbinding positieve welvaartseffecten kan hebben
doordat het double marginalisation probleem opgelost wordt.

80
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Uit het bovenstaande blijkt dat producenten in een markt die gekenmerkt wordt als een
bilateraal oligopolie een prikkel kunnen hebben om intrabrand competition af te
zwakken. Een ander scenario waarin zich dit voor kan doen is indien de detailhandelaren
over aanzienlijke onderhandelingsmacht beschikken, maar in hun voortbestaan bedreigd
worden door nieuwe, goedkopere retailformules.® Uiteraard zullen de traditionele
detailhandelaren verschillende middelen inzetten om te voorkomen dat zij uit de markt
gedreven worden. Onder het instrumentarium valt ook het overreden van de producenten
om door middel van strategische gedragingen de nieuwkomers van de markt te weren.
Producenten zullen de neiging hebben hieraan toe te geven indien de traditionele
detailhandelaren over zo’n aanzienlijk marktaandeel beschikken dat hun eigen winst (of
zelfs voortbestaan) in gevaar komt als de nieuwkomers de traditionele retailers uit de markt
zouden drijven.* Teneinde de nieuwkomers uit de markt te weren, kan een producent
kiezen uit verschillende instrumenten, waaronder (minimum of vaste) verticale
prijsbinding, prijsdiscriminatie en leveringsweigering. Verticale prijsbinding kan er
immers voor zorgen dat retailformules waarbij prijsconcurrentie centraal staat
(prijsvechters) van de markt geweerd kunnen worden. Toepassing van prijsdiscriminatie —
waarbij de nieuwkomers een hogere prijs wordt gerekend — kan tot eenzelfde resultaat
leiden. Uiteraard kunnen producenten ook simpelweg weigeren om te leveren aan
detailhandelaren die het voortbestaan van de traditionele detailhandelaren in gevaar
brengen.

Opgemerkt dient te worden dat dezelfde instrumenten door de producent vrijwillig ingezet
kunnen worden indien de concurrentie tussen distributeurs leidt tot negatieve
externaliteiten in de vorm van een lagere afzet voor de producent. Een voorbeeld hiervan is
bijvoorbeeld dat de consument bij een service gerichte distributeur/detailhandelaar zich
laat voorlichten en vervolgens het product bij een niet service gerichte prijsvechter gaat
kopen. Dit kan ertoe leiden dat de service gerichte distributeur/detailhandelaar geen service
meer gaat verlenen waardoor de consument minder mogelijkheden heeft om informatie in
te winnen of het product uit te proberen. Dit kan leiden tot minder afzet voor de producent.

8 Steiner (1997); Dobson en Waterson (2007).

8 In feite moet de producent hier een afweging maken tussen de (toekomstige) baten van het goedkopere distributiekanaal
versus de (huidige) kosten van het verliezen van belangrijke distributiepunten. Deze keuze hangt onder andere af van zijn
verdisconteringvoet.
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Bijlage 3  Illustraties rondom het komen tot
de synthese

In deze bijlage wordt, aan de hand van enkele voorbeelden aangegeven hoe tot een oordeel
ten aanzien van de werking van de markt kan worden gekomen op basis van de feitelijke
informatie die is verzameld met de beantwoording van de evaluatievragen uit paragraaf
2.5.

De drie stappen die doorlopen moeten worden zijn:
1. Beoordeel de horizontale onderlinge samenhangen tussen indicatoren;
2. Beoordeel de verticale samenhang tussen indicatoren;
3. Ten slotte, dient er oog te zijn voor verticale relaties.

De voorbeelden die hieronder worden besproken zijn louter illustratief.

Horizontale samenhang tussen indicatoren

Het aantal aanbieders (zeg, uitgevers) is een belangrijke structuurindicator, maar deze moet
wel bezien worden in samenhang met andere structuurindicatoren zoals de mate van
heterogeniteit tussen de aanbieders, de (historisch bepaalde) verdeling van marktaandelen
en marktmacht, en de hoogte van toetredingbarriéres. Dit lichten we toe aan de hand van
drie voorbeelden.

Bijvoorbeeld 1 - heterogeen vs. homogeen: vergelijk situatie A) ‘de hele markt wordt door slechts twee
distributeurs bediend, maar hun aanbod is feitelijk identiek aan elkaar’ met situatie B) ‘de hele markt
wordt bediend door vier distributeurs, maar deze verschillen dermate (bijvoorbeeld in regionale dekking)
dat substitutie in de ogen van de afnemers niet voor de hand ligt’. In situatie A kan men verwachten dat
(ceterius paribus) de mate van concurrentie (zowel op basis van prijs als op kwaliteit) intenser is dan in

situatie B.

Bijvoorbeeld 2 - betwistbare markten: vergelijk situatie A) ‘de markt voor leermiddelen voor muziek
wordt door vier uitgevers bediend, maar toetredingbarriéres zijn dermate laag dat toe- en uittreding
eenvoudig is’ met situatie B) ‘de markt voor leermiddelen voor wiskunde wordt bediend door vier
uitgevers, en toetredingbarriéres zijn dermate hoog dat er verder geen potentiéle toetreders zijn’. In
situatie A spreekt men van een ‘betwistbare markt’. Deze kenmerkt zich door concurrentiedruk vanuit
potentiéle aanbieders. De zittende aanbieders hebben dan wel grote markaandelen, maar ze kunnen
geen monopolistische winsten genereren omdat dit direct tot toetreding van concurrenten zou leiden. In

situatie B zijn de mogelijkheden voor monopolistische winsten veel groter.

Voorbeeld 3 — verdeling van markmacht: Het marktsegment voor maatschappijleerboeken kent velen
uitgevers die ieder een evenredig percentage van de markt bedienen. Dit marktsegment is waarschijnlijk
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meer concurrerend dan de algemene markt voor schoolboeken waarbij drie van de 20 uitgevers 90% van

de markt bedienen. In dit laatste geval wordt het precieze aantal aanbieders ook minder relevant.

Verticale samenhang tussen indicatoren

De voorbeelden hierboven laten zien dat er veel over de waarschijnlijke mate van
concurrentie kan worden gezegd door in samenhang naar structuurkenmerken te kijken.
Dit volgt uit het feit een bepaalde structuur al snel aanleiding geeft voor een bepaald type
gedrag wat weer (met een zekere mate van waarschijnlijkheid) leidt tot een bepaald
resultaat. Echter, om nog specifieker iets over de mate van concurrentie te kunnen zeggen,
moet de evaluatie ook rekening houden met terugkoppelingen van resultaat naar gedrag en
van gedrag naar structuur (en van resultaat naar structuur). Dit lichten we toe aan de hand
van drie voorbeelden.

Voorbeeld 1 — prijs vs. kwaliteit: Vergelijk situatie A) ‘de hele markt wordt door slechts twee
distributeurs bediend die vooral op prijs concurreren’ met situatie B) ‘de hele markt wordt door slechts
twee distributeurs bediend die vooral op kwaliteit concurreren’. In situatie A is te verwachten dat (ceteris
paribus) de mate van concurrentie veel groter is dan in situatie B. Dit is zo omdat kwaliteitsconcurrentie
(gedragskenmerk) al snel leidt tot een zekere mate van heterogeniteit (structuur en resultaatskenmerk)
waardoor een productvergelijk minder goed te maken is. In situatie A is de prijs weliswaar laag
(resultaatskenmerk), maar de intensiviteit van de concurrentie kan leiden tot een minimaal, homogeen,

kwaliteitsniveau (resultaatskenmerk).

Voorbeeld 2 — innovatie: Vergelijk vervolgens situatie A hierboven met situatie C ‘de hele markt wordt
door slechts twee distributeurs bediend die vooral op innovatie concurreren’. Innovatieve markten
kenmerken zich vaak door overwinsten (resultaat), anders zouden er ook geen prikkels tot innoveren zijn
(gedrag). Innovaties kunnen ook weer leiden tot nieuwe toetreding (gedrag/structuur). Toetreding kan
weer leiden tot intensievere concurrentie (gedrag) en daarmee lagere prijzen (resultaat). Al met al, leiden
innovatieve markten tot een diversiteit aan nieuwe producten (resultaat). Welke situatie is nu beter A, B of
c?

Voorbeeld 3 — strategisch gedrag: Vergelijk vervolgens situatie A ‘de distributiemarkt wordt bediend

8% met situatie B ‘de hele markt wordt bediend door één

door één aanbieder die aan limit pricing doet
aanbieder die een monopolistische prijs zet'. Stel verder dat beide situaties zich kenmerken door de
aanwezigheid van potentiéle toetreders die op basis van innovaties zouden kunnen toetreden. In situatie
A worden door limit pricing (gedrag) minder overwinsten geboekt (resultaat), maar hierdoor hebben de
potentiéle toetreders (en daarmee ook de zittende partij) minder pikkels om te innoveren (gedrag). Dit
leidt uiteindelijk tot handhaving van de monopoliepositie en tot minder innovaties. In situatie B worden
door monopolistische prijszetting (gedrag) veel overwinsten geboekt (resultaat). Dit geeft echter meer
prikkels aan potentiéle toetreders (en daarmee ook de zittende partij) om te innoveren (gedrag).
Uiteindelijk is in situatie B de kans groter dat er toetreding zal plaatsvinden (gedrag/structuur) en/of dat er

meer diversiteit aan innovatieve producten wordt aangeboden (resultaat).

N.B. Uit het bovenstaande valt op te maken dat concurrerende markten uiteindelijk
resulteren in lage prijzen of hoge kwaliteit en/of veel innovaties. Deze vormen van
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resultaat zijn vaak niet goed verenigbaar en voor een evaluator of beleidsmaker is het
onmogelijk een objectief oordeel te vellen over welk resultaat beter is.

Verticale relaties tussen schakels

De bovenstaande voorbeelden houden geen rekening met het feit dat de structuur van de
markt vaak uit meerdere niveaus bestaat, waardoor niet alle gedragingen (en daaruit
voortkomende resultaten) juist kunnen worden beoordeeld.

Voorbeeld: De hele markt wordt door slechts drie uitgevers bediend (structuur). De producten worden
door twee gedifferentieerde distributeurs aan de markt geleverd (structuur). Distributeur X biedt het
product veel goedkoper aan dan distributeur Y (gedrag / resultaat). Vervolgens rekent één van de
uitgevers een hogere inkoopprijs aan distributeur X waardoor deze het product niet meer goedkoper kan
aanbieden (gedrag). Is dit slecht voor de werking van de markt? In sectie 2.4.2 werd duidelijk dat dit
afhangt van of er sprake is van een extern effect vanuit het gedrag van de distributeur op de afzet van de

uitgever.

Stel dat distributeur Y door middel van voorlichting en service richting scholen de logistieke infrastructuur
van de uitgever weet te ontlasten (gedrag beinvloedt structuur). Stel vervolgens dat distributeur X deze
service en voorlichting niet biedt en daarmee tegen lagere kosten kan leveren distributeur Y. In feite free
ride distributeur X op de logistieke infrastructuur van de uitgever. Zou de uitgever geen prijsdiscriminatie
toepassen, dan gaat dit ten kostte van zijn winst (resultaat) en loopt hij een groter risico dat distributeur Y
uiteindelijk ook geen service en voorlichting meer aanbiedt richting scholen (resultaat). De scholen lopen
vervolgens een groter risico dat de boeken te laat geleverd worden (resultaat). Het mag duidelijk zijn dat
in dit geval het gedrag van de uitgever als gunstig voor de werking van de markt moet worden gezien.

Indien er geen sprake is van een extern effect, is het gedrag van de uitgever verdacht en zou wel eens
door distributeur Y kunnen zijn afgedwongen; vooral in het geval dat distributeur Y een sterke markt- en
onderhandelingspositie heeft. In dit geval heeft het gedrag van de producent waarschijnlijk een negatief
effect op de werking van de markt.

Conclusie

De voorbeelden hierboven maken duidelijk dat individuele indicatoren op zich geen goed
beeld kunnen geven van de mate en ontwikkeling van marktwerking. Zelfs de
resultaatkenmerken zijn op zichzelf geen goede indicator. De indicatoren moeten per markt
in het geheel beschouwd worden. Vervolgens moet dit geheel bezien worden in de context
van de verticale verhoudingen tussen de schakels in de keten.
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