Arbeidsmarkt & Onderwijs ESB

Effectenonderzoek en
welvaartsanalyse bij arbeids-
markt- en onderwijsbeleid

Maatschappelijke kosten-batenanalyses van arbeidsmarke- en
onderwijsbeleid vereisen een combinatie van wetenschappe-
lijk effectenonderzoek en een welvaartsanalyse met vraag- en
aanbodcurven. Deze vormen van onderzoek zijn complemen-
tair: de MKBA completeert het beeld door beleidseffecten in
welvaart uit te drukken. Er moeten casestudies worden uitge-
voerd om meer inzicht te krijgen in beleidsinterventies. Daar-

na kunnen werkwijzers worden geschreven voor uitvoerders
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inds 2000 is op basis van richtlijnen
(Eijgenraam et al., 2000) een groot aan-
tal MKBA’s uitgevoerd van infrastruc-

hoogleraar aan de Vrije Uni- tuurprojecten. Op andere gebieden wor-

versiteit Amsterdam (VU) den meer incidenteel MKBAs gedaan, waardoor
de ervaring met MKBA’s op deze terreinen nog
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Ministerie van SZW en hoogle-  richtlijnen naar geheel andere beleidsterreinen
raar aan de VU te vertalen (Romijn en Renes, 2013). De vraag is
hoeverre MKBA toepasbaar is op de beleidsterrei-
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nen onderwijs en arbeidsmarke, en hoe dergelijke
MKBA’s kunnen worden aangepakt. Deze beleid-

Universiteit Rotterdam sterreinen worden samen behandeld omdat ze

deels dezelfde effecten beogen, bijvoorbeeld op de
arbeidsproductiviteit, maar ook omdat zal blijken
dat zij belangrijke problemen en aandachtspunten
delen. Bespreking hiervan helpt om deze proble-
men en aandachtspunten te duiden en om aan te
geven aan welke eisen MKBA’s van hoge kwaliteit
moeten voldoen. De analyse bouwt voort op een
cerdere notitie (Koning e al., 2013).

EFFECTENONDERZOEK IS CRUCIAAL

Een goede MKBA staat of valt met de kwaliteit
van de inschatting van de effecten op de markten
waarop het onderzochte beleid invloed heeft. In
ecen MKBA zijn deze effecten bepalend voor de
welvaartsbaten. Die baten bestaan, zoals bijna alle
bedragen in economische berckeningen, uit hoe-
veelheden (Q) of veranderingen van hoeveelheden
(AQ) maal prijzen (P) of veranderingen van prijzen
(AP). De effecten zijn veranderingen van hoeveel-
heden en de prijzen worden bepaald door de waar-
dering van effecten. Tabel 1 geeft voorbeelden en
laat zien hoe effecten en waarderingen van effecten
de uitkomst van de MKBA bepalen. Bij onderwijs
gaat het bijvoorbeeld om de effecten van interven-
ties in het onderwijs op toetsscores van leerlingen.
En op de arbeidsmarke bijvoorbeeld om de effecten
van andere belastingtoeslagen op de arbeidsparti-
cipatie. Als de effecten niet adequaat worden inge-
schat, klopt de MKBA ook niet. Dat geldt overi-
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gens ook voor de waardering van de effecten.

In MKBA’s van onderwijs- en arbeidsmarktbe-
leid ontbreeke er vaak goede informatie over de effec-
ten van beleidsinterventies. Veel studies hebben een
minder geloofwaardig onderzoeksdesign, waardoor
de effecten sterk vertekend kunnen zijn. Zowel in de
onderwijs- als de arbeidseconomie is het zeer belang-
rijk om selectiviteit te voorkomen Experimenten met
gerandomiseerde toewijzing van leerlingen aan de
behandelgroep en de controlegroep vormen het ide-
aal. Als niet overtuigend gelden kwalitatieve studies.
Een voor- en nameting met controlegroep kan als een
minimum worden gezien. Het Centraal Planbureau
gebruike dit ook bij de doorrekening van verkiezings-
programmass als selectiecriterium voor studies over on-
derwijs (CPB/PBL, 2012).

De beperkte beschikbare wetenschappelijke in-
formatie brengt uitvoerders van MKBA'’s er soms toe
om beredencerde inschattingen te maken (Berenschot
et al., 2007). In andere MKBA’s wordt uitgegaan van
verwachtingen van betrokken actoren (Arcadis, 2006).
En soms wordt zelfs eenvoudig aangenomen dat be-
leidsdoelen zullen worden gehaald (Ecorys, 2009;
APE, 2005). Het gebruik van dergelijke niet-weten-
schappelijke inschattingen is echter riskant, in het bij-
zonder bij het onderwijs- en arbeidsmarketbeleid. Daar
is uit wetenschappelijk onderzock gebleken dat inter-
venties ook negatieve effecten kunnen hebben (Leuven

et al., 2007; Van Elk ez al., 2013). Bijvoorbeeld bij be-

geleiding van werklozen naar een baan (re-integratic)
bestaat het risico dat deelnemers zich meer richten op
de re-integratieactiviteiten dan op het actief zoeken
naar werk; het zogenaamde lock-in effect (Van der
Heul, 2006). Dit leidt ertoe dat de werklozen minder
snel een baan vinden. Als in dergelijke situaties een ver-
ondersteld positief effect wordt ingevuld, bestaat het
risico dat een maatregel met negatieve effecten positief
uit de MKBA komt — en ten onrechte.

Een voorbeeld hiervan is een MKBA van voor-
tijdig schoolverlaten waarin diverse eigen aannames
worden gemaake over de effectiviteit van maatregelen
(In’t Veld ez al., 2006). Op basis daarvan wordt ge-
concludeerd: “Voor drie van de vier onderzochte in-
terventies geldt dat de baten de kosten sterk overtref-
fen.” Het Centraal Planbureau schrijft hierover: “Deze
berekeningen zijn (...) met grote onzekerheid omgeven
vanwege het ontbreken van essentiéle informatie over
de effectiviteit van de interventies” (CPB, 2006).

Er dient daarom te worden gewaarschuwd tegen
het gebruik van ‘beredencerde’ effecten, verwachtin-
gen van betrokken actoren of beleidsdoelen. Als er
geen wetenschappelijk onderzoek naar directe effecten
beschikbaar is, moet dergelijk onderzoek deel uitma-
ken van - of voorafgaan aan — de MKBA. Deze aan-
beveling is overgenomen in Romijn en Renes (2013).
Dit impliceert dat het snel uitvoeren van een MKBA
soms onmogelijk is. Naarmate meer effectenonderzoek
wordt uitgevoerd, ontstaat er wellicht een body of know-

De cruciale rol van beleidseffecten in een MKBA TABEL1
Eenheden Waardering
Effecten  Voorbeeld (AQ) (P) Kosten en baten
AQ, Arbeids- Procenten Totale loonkosten (~waarde productie) AQ x P,
productiviteit
AQ, Gezondheid Levensjaren Waarde van één levensjaar AQ,x P,
AQ, Criminaliteit Diefstallen Gemiddelde schade per diefstal AQ, xP,
AQ, Vrije tijd Uren Netto uurloon AQ, x P,
Kosten Uitvoeringskosten Euro’s N.v.t. -C
N
Totaal —-C+> AQP,
De auteur heeft verklaard dit artikel alleen te publiceren in ESB en niet elders
26 te publiceren in wat voor medium dan ook. Het is wel toegestaan om het artikel voor eigen gebruik Jaargang 99 (46965) 23 oktober 2014

en voor publicatie op een intranet van de werkgever van de auteur aan te wenden.



ledge waar veel MKBASs zich op kunnen baseren. Het
gaat dan om cen beeld van passende en minder passen-
de methoden, en om kengetallen voor effecten. Daarbij
is het van belang dat de MKBA’s worden gepubliceerd
zodat de uitvoerders ervan elkaars methoden kennen.

Als beleidseffecten onbekend zijn, wordt voor
arbeidsmarke- en onderwijsbeleid soms berekend hoe
groot het effect minimaal zou moeten zijn om de be-
leidsmaatregel rendabel te maken (Koopmans en Te-
wes, 2010). Hoewel dit inhoudelijk een correcte bena-
dering is, legt dit het probleem bij de gebruikers van
de MKBA - bijvoorbeeld beleidsambtenaren, politici,
media: geloven zij dat het effect inderdaad die omvang
heeft, of niet? Bovendien opereren gebruikers in een
politicke arena met een eigen dynamiek en soms met
sterke voorkeuren voor bepaalde uitkomsten. Deze
voorkeuren kunnen effectinschattingen van gebruikers
beinvloeden (wensdenken). Ook in deze gevallen ver-
dient onderzoek naar de effecten daarom de voorkeur.

Het ontbreken van goed effectenonderzock is
overigens niet alleen een probleem voor het maken
van een MKBA, maar ook voor andere ex ante evalua-
tiemethoden zoals kosteneffectiviteitsanalyse of multi-
criteria-analyse. Adequaat effectenonderzock is een
noodzakelijke voorwaarde voor goede beleidsvoor-
bereiding in het algemeen, niet alleen voor specificke
evaluatiemethoden.

HOGE BATEN EN MATIGE MKBA’S BIJ ONDERWIJS
De financiéle baten van onderwijs komen vooral voort
uit een hogere arbeidsproductiviteit en daardoor een
hoger inkomen. Op dit gebied bestaat er een groot aan-
tal studies met goede onderzoeksdesigns. Daarnaast is
ook het een en ander bekend over de niet-financiéle ba-
ten, zoals gezondheid, criminaliteit, burgerparticipatie
en dergelijke. Een voorbeeld van een studie van hoge
kwaliteit is het onderzoek naar het rendement van het
Perry Preschool Program (Heckman ez /., 2010). Dit
betreft voorschoolse educatie in de Verenigde Staten
voor kansarme kinderen, met name African americans.
Om de effecten daarvan te onderzoeken is er een zeer
uitvoerig gerandomiseerd experiment opgezet. In dat
onderzoek worden niet alleen effecten van voorschoolse
educatie op de latere inkomsten meegenomen, maar
ook effecten op belastingen en uitkeringen. Bovendien
worden de baten van minder criminaliteit in geld uitge-
druke. Het geschatte rendement — de interne rentevoet
op de investeringen — van voorschoolse educatie ligt in
deze studie tussen zeven en tien procent.

Arbeidsmarkt & Onderwijs ESB

Blomquist ez a/. (2014) voeren een MKBA uit
van extra investeringen in hoger ondcrwijs in Ken-
tucky. Daarbij maken zij onderscheid tussen private fi-
nanciéle baten, private niet-financiéle baten en externe
baten. Private financiéle baten bestaan uit een hoger
inkomen uit arbeid. Private niet-financiéle baten be-
treffen bijvoorbeeld een betere gezondheid en meer
vaardigheden om goederen en diensten voor eigen ge-
bruik te produceren. Externe baten kunnen optreden
als hogeropgeleiden het gedrag en de gezondheid van
de mensen om hen heen positief beinvloeden. Daar-
naast zijn er externe baten van de belasting die over het
extra inkomen wordt betaald. Blomquist ez 4/. schatten

Adequaat effectenonderzocek is een
noodzakelijke voorwaarde voor goede beleids-
voorbereiding in het algemeen, niet alleen

voor specificke evaluatiemethoden

de private financiéle baten op basis van een regressie
op inkomensgegevens. Deze analyse lijke echter niet te
voldoen aan de hierboven geschetste cisen aan effec-
tiviteitsonderzoek. De totale maatschappelijke baten
worden namelijk geschat op basis van een enquéte.
Volgens deze analyse zouden de totale maatschappe-
lijke baten naar schatting negentig procent hoger lig-
gen dan de private financiéle baten. Over het gebruik
van enquétes om baten te schatten, bestaat discussie
in de wetenschappelijke literatuur (Hausman, 2012).
Op de methoden van Blomquist ez 4/ valt dus het een
en ander af te dingen. De waarde van het onderzoek is
dat het laat zien dat het belangrijk is om bij onderwijs-
beleid naast private voordelen ook maatschappelijke
baten te onderscheiden en om deze extra baten waar
mogelijk te kwantificeren, maar dan wel met adequate
methoden.

Dat MKBA’s van onderwijsbeleid veelal niet aan
wetenschappelijke normen voldoen, valt niet alleen of
primair de uitvoerders van MKBA's aan te rekenen.
Als wetenschappelijk verantwoord effectenonderzock
ontbreekt, zocken zij naar andere manieren om kosten
en baten in te schatten. Maar het kan lonen om beter
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te kijken naar goede voorbeelden uit de internationale
wetenschappelijke literatuur. En bij het uitvoeren van
beleid is het nuttig om cen goede effectevaluatic ‘mee
te laten lopen’.

VERDELINGSEFFECTEN LATEN ZIEN

In een discussie met beleidsmakers die elders in dit
MKBA-dossier wordt beschreven, komen verdelings-
effecten naar voren als een belangrijk discussiepunt
(Werner, 2014). Sommige beleidmakers benadrukken
dat verdelingsvraagstukken per definitie politick van
aard zijn, terwijl andere aangeven dat verdelingseffec-
ten kunnen worden meegenomen in een MKBA. Deze
standpunten laten zich verenigen door verdelingsef-
fecten wel te laten zien in een MKBA, maar er geen
waardeoordeel aan te verbinden, want dat “is een taak
voor de politiek”. Zo wordt in een MKBA van bezui-
nigen op kinderopvang (Kok ez 4/., 2011) getoond dat
dit de welvaart van ouders sterk negatief beinvloedt.
Belastingbetalers ondervinden daarentegen een sterke
welvaartstoename. Het gaat dus met name om een ver-
delingsvraagstuk. In de praktijk worden verdelingsef-
fecten in MKBA’s vaak niet of slechts marginaal opge-
nomen, hoewel de richtlijnen (Eijgenraam ez 4/., 2000;
Romijn en Renes, 2013) aangeven dat dit wel moet.
Gezien het politicke belang ervan verdient het aanbe-
veling om de verdelingseffecten altijd te laten zien.
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In de arbeidsmarkteconomie worden resultaten
doorgaans niet gepresenteerd in termen van kosten
en baten, maar als een uitruil tussen het functioneren
van de arbeidsmarke (¢fficiency) en de verdeling van
welvaart (equity). Zo kunnen lagere werkloosheids-
uitkeringen bijdragen aan een lagere werkloosheid,
maar leidt het tevens tot lagere inkomens voor werk-
lozen. Er zijn maar weinig maatregelen — gericht op
het functioneren van de arbeidsmarkt — die neutraal
uitpakken voor de inkomensverdeling. En andersom
zullen maatregelen gericht op het veranderen van de
inkomensverdeling zo goed als altijd het functioneren
van de arbeidsmarkt beinvloeden.

De sterke punten van arbeidsmarktonderzock en
MKBA’s zijn complementair. Arbeidsmarktonderzoek
levert informatie over arbeidsmarkteffecten en verde-
lingseffecten. De MKBA completeert het beeld door
arbeidsmarkteffecten in welvaart uit te drukken en
andere effecten toe te voegen. Dit impliceert dat een
MKBA niet kan worden uitgevoerd los van arbeids-
marktonderzoek. Net als bij onderwijs is een effec-
tenstudie van hoge kwaliteit een voorwaarde voor een

goede MKBA.

HETEROGENITEIT MEENEMEN

Heterogeniteit van werknemers is een belangrijk ken-
merk van de arbeidsmarkt en is ook belangrijk voor
MKBA’s. Arbeidsmarktbeleid draait vaak om het ac-
tiveren van mensen die niet werken. De kans op suc-
cesvol beleid hangt sterk samen met de afstand tot de
arbeidsmarkt van niet-werkenden. Die afstand wordt
sterk bepaald door hun productiviteit (Heckman en
Sedlacek, 1985). Koning (2013) beschrijft cen typo-
logic van werklozen waarin verschillende producti-
viteitsniveaus en oorzaken van niet werken worden
gecombineerd. Daarbij is het onder meer van groot
belang of de productiviteit van de werkloze onder of
boven het minimumloon ligt: als de productiviteit
daaronder ligt, is de werkloze voor werkgevers zon-
der subsidies niet aantrekkelijk. Ook van belang is
het reserveringsloon, ofwel het minimale loon waar-
voor de werknemer wil werken: als werken minder
oplevert dan het reserveringsloon wil de werkloze niet
aan de slag. Koning onderscheidt vijf typen werkloos-
heid: frictiewerkloosheid (productief, maar nog geen
passende baan), productiviteitsval (niet productief
genoeg ten opzichte van minimumloon, loonkosten-
subsidie kansrijk), armoedeval (reserveringsloon ho-
ger dan productiviteit), effectieve re-integratic (niet
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productief genoeg ten opzichte van minimumloon,
scholing kansrijk) en te lage productiviteit. Vervol-
gens wordt nagegaan hoe beleidsinterventies wel of
niet werken voor verschillende typen werklozen. Een
MKBA zou hierop mocten aansluiten: bij een analyse
van de werkingskracht van instrumenten dient steeds
het juiste arbeidsmarktsegment als vertrekpunt te wor-
den genomen.

VRAAG/AANBODANALYSE IS DE BASIS

MKBASs zijn vaak gebaseerd op analyse van vraag- en
aanbodcurven (Romijn en Renes, 2013). Een derge-
lijke vraag/aanbodanalyse vereist kennis van de helling
(clasticiteit) van vraag- en aanbodcurven, althans het ge-
deelte daarvan waarlangs wordt ‘verschoven’ door de be-
leidsinterventie. In veel gevallen zal effectenonderzock
hierover belangrijke informatie opleveren. In MKBA’s
wordt vaak aangenomen dat de vraag- en aanbodcurven
in het relevante bereik bij benadering lineair zijn. Mo-
gelijk zijn nog andere pragmatische veronderstellingen
nodig. Een belangrijke opgave voor de werkwijzers is om
voor een breed scala aan maatregelen te schetsen of en
hoe dit op verantwoorde wijze mogelijk is.

Een vraag/aanbodanalyse kan niet voorbijgaan
aan bestaande regulering. Beleidsinterventies vinden
plaats in een arbeidsmarke die door vele vormen van
overheidsbeleid wordt beinvloed. Figuur 1 geeft als
voorbeeld cen gestileerde weergave van de arbeids-
markt voor mensen met cen lage opleiding, waarin
twee bestaande overheidsingrepen zijn meegenomen:
belastingen en premies op arbeid — de ‘wig’ — en het
minimumloon - wettelik minimumloon en laagste
cao-lonen. De curve ‘vraag zonder wig’ in de figuur
geeft aan hoeveel werkgevers bereid zijn te betalen
voor werknemers. Gezien de heterogeniteit van werk-
nemers dient ecen dergelijke analyse bij voorkeur te
worden uitgevoerd voor verschillende segmenten van
de arbeidsmarke.

Uit de figuur blijkt dat de wig leidt tot nettolonen
die lager liggen dan de brutoloonkosten, waardoor de
betalingsbereidheid — gelijk aan de vraag — die werkne-
mers ervaren lager ligt dan wat werkgevers in totaal be-
reid zijn te betalen. Hierdoor schuift de vraagcurve naar
beneden, hetgeen leidt tot een lager loon en daardoor
cen lagere arbeidsparticipatiec. Minimumlonen zorgen
ervoor dat er geen evenwicht wordt bereikt waarbij de
vraag gelijk is aan het aanbod. Gegeven een minimum-
loon is het aanbod groter dan de vraag en bestaat er

Arbeidsmarkt & Onderwijs ESB

Welvaartsanalyse betreft — veranderingen van —
drichocken in vraag/aanbodfiguren. De welvaart is in
figuur 1 zichtbaar als twee drichoeken. Het consumen-
tensurplus (CS) laat de winst voor werkgevers zien en
het producentensurplus (PS) de nettowelvaart voor
werknemers. Het getekende producentensurplus worde
overigens slechts gedeeltelijk bereike door het bestaan
van werkloosheid. Als er veranderingen optreden in
vraag- of aanbodcurven, de wig of het minimumloon,
dan verandert de omvang van de drichocken. Deze ver-
anderingen zijn welvaartseffecten in de MKBA.

De vraag is of beleidsinterventies
zich laten vertalen in veranderingen van
curven, de wig, het minimumloon of

andere randvoorwaarden

De vraag is dan of beleidsinterventies op de ar-
beidsmarke en in het onderwijs zich laten vertalen in
veranderingen van vraagcurven, aanbodcurven, de
wig, het minimumloon of andere randvoorwaarden.
Bijvoorbeeld verlaging van de bijstand leidt mogelijk
tot ecen hoger aanbod van arbeid omdat het relatief
aantrekkelijker wordt om te werken. De aanbodcur-
ve verschuift dan naar rechts. Verlaging van de wig
leidt tot een verschuiving van de vraagcurve — ‘vraag
met wig’ — naar boven. Loonkostensubsidies kunnen
worden gezien als negatieve belastingen voor speci-
ficke groepen. Zij verschuiven de ‘vraag met wig’ dus
gedeeltelijk naar boven. Gesubsidieerde arbeid voegt
extra vraag toe. Dreiging van sancties verhoogt voor
werklozen de kosten van niet werken en dus de rela-
tieve baten van wel werken. Hierdoor verschuift een
deel van de aanbodcurve omhoog. Verlaging van het
minimumloon leidt tot een verschuiving omlaag van
deze restrictie, met als gevolg een groter consumenten-
surplus, een kleiner producentensurplus zonder werk-
loosheid en een lagere werkloosheid. Beter onderwijs
of scholingstrajecten, ten slotte, leiden tot een hogere
productiviteit van werknemers, waardoor de betalings-
bereidheid van werkgevers toeneemt en de vraageur-

werkloosheid. ven naar boven verschuiven. Met deze korte schets
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is echter niet aangetoond dat deze benadering werkt
voor alle soorten arbeidsmarkt- en onderwijsbeleid.
Dit zal in de praktijk moeten blijken: the proof of the
pudding is in the eating.

CONCLUSIE
De crux van een MKBA voor arbeidsmarkt en onder-
wijs is een goede combinatie van effectenonderzock
en welvaartsanalyse. Het effectenonderzoek zal vaak
gaan over productiviteit, rescrveringsloon et cetera,
en onderscheid maken tussen diverse doelgroepen van
beleid. Welvaartsanalyse betreft vraag en aanbod, waar-
bij de welvaartseffecten van bestaande marktimperfec-
ties moeten worden meegenomen. Speciale aandacht
verdient daarbij de heterogeniteit van werknemers in
termen van productiviteit. Dit is een belangrijk punt,
omdat verschillen in productiviteit juist ook het aan-
grijpingspunt vormen voor beleid — hetzij om ‘werk
voor de onderkant’ te bewerkstellingen, hetzij om inko-
mensherverdeling te realiseren. Andere belangrijke as-
pecten zijn de transactiekosten van baanveranderingen
en de geografische spreiding van banen en werkenden.
De analyse resulteert in de volgende aanbevelin-
gen. Ten eerste, vermijd in MKBA’s het invullen van
beredencerde effecten, verwachtingen van betrokke-
nen of nict-onderbouwde veronderstellingen. Effecten
op basis van wetenschappelijk onderzoek verdienen
sterk de voorkeur. Ten tweede, voer voor zowel onder-
wijs als de arbeidsmarke concrete casestudies uit die als
voorbeeld van goede toepassing kunnen dienen. Deze
casestudies bieden cen basis voor het schrijven van
werkwijzers voor MKBA van onderwijs- en arbeids-
marktbeleid. Ten derde, verken in die werkwijzers de
mogelijkheden om de welvaartseffecten van verschil-
lende vormen van beleid te onderzocken met vraag/
aanbodanalyse.
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