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WERKWIJZER VOOR KOSTEN-BATENANALYSE IN HET SOCIALE DOMEIN

Voorwoord

Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) wordt toegepast op steeds meer beleidsterreinen. In
2013 hebben het Centraal Planbureau en het Planbureau voor de Leefomgeving de Algemene
MKBA-leidraad gepubliceerd. De Algemene leidraad bevat de beginselen voor MKBA’s die gelden
voor alle beleidsterreinen. Voor specificke beleidsterreinen zijn werkwijzers nodig die deze
beginselen nader uitwerken.

Deze publicatie is de eerste werkwijzer die op basis van de Algemene MKBA-leidraad is geschreven.
De werkwijzer beslaat de beleidsterreinen van vier ministeries: VWS, OCW, SZW en BZK.
Gezamenlijk duiden we deze beleidsterreinen aan als het sociale domein. Naar verwachting zullen

werkwijzers volgen op andere terreinen zoals infrastructuur, water, natuur en energie.

De werkwijzer biedt houvast bij de volgende stap: het uitvoeren van concrete MKBA’s op het sociale
domein. Daarbij zullen vermoedelijk ook witte vlekken of onduidelijkheden naar voren komen.
Gelukkig is de werkwijzer niet in beton gegoten. Er zullen ongetwijfeld aanvullingen en aanpassingen
volgen, geinspireerd door praktijkervaringen. Deze wisselwerking leidt tot meer en betere MKBA'’s;
en naar mijn stellige overtuiging ook tot beter beleid.

Carl Koopmans
Projectleider






WERKWIJZER VOOR KOSTEN-BATENANALYSE IN HET SOCIALE DOMEIN i

Samenvatting

Maatschappelijke kosten-batenanalyses (MKBA’s) kunnen zeer bebulpzaam zijn bij de beleidsvoorbereiding van
de ministeries van VWS, SZW, OCW en BZK. Dezge werkwijzer helpt opstellers van deze kosten-batenanalyses

door methoden en kengetallen aan te bevelen. Dit wordt toegelicht met voorbeelden.

Werkwijzer nodig voor MKBA'’s in het sociale domein

De ministeries van VWS, SZW, OCW en BZK hebben besloten om een gezamenlijke werkwijzer
op te laten stellen voor maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) in het sociale domein.
Hierin worden de voorschriften in de Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-
batenanalyse (Romijn en Renes, 2013) verder uitgewerkt. MKBA is van groot belang, ook op de
beleidsterreinen van de ministeries van VWS, SZW, OCW en BZK. Een MKBA laat per maatregel
zien hoe de baten zich verhouden tot de kosten en hoe dit athangt van de invulling van de
maatregel. De MKBA kan worden gebruikt voor het onderzoeken en optimaliseren van beleids-
maatregelen. Dit laat onverlet dat de uiteindelijke besluitvorming politieke keuzes veteist. Een
MKBA is daarbij niet meer of minder dan een belangrijk hulpmiddel.

Wat staat erin en waarvoor is de werkwijzer bedoeld?

De werkwijzer laat allereerst zien welke voorwaarden er zijn voor het opstellen van een zinvolle
kosten-batenanalyse. Daarna volgt een stappenplan voor MKBA’s en een beschrijving van
geschikte manieren om een MKBA in te vullen, onder andere aan de hand van voorbeelden. De
kern bestaat uit de aanbevelingen en adviezen die direct na deze samenvatting volgen. In de
werkwijzer worden deze adviezen kort toegelicht (soms uitvoeriger in een bijlage). De werkwijzer
is ingedeeld naar soorten beleidseffecten. Opstellers van MKBA'’s zijn de primaire doelgroep. De
aanbevelingen en adviezen zijn deels ook bruikbaar bij andere evaluatiemethoden zoals
kosteneffectiviteitsanalyse. De werkwijzer is primair bedoeld voor ex ante evaluaties van
beleidsmaatregelen, maar de methoden die worden beschreven kunnen ook worden gebruikt voor

ex post evaluaties.

MKBA'’s gaan uit van een breed welvaartsbegrip dat ook ‘zachte’ effecten omvat

De basis voor MKBA’s is de welvaartstheorie. Hierbij wordt een breed welvaartsbegrip gehanteerd,
waarin ook ‘zachte’ waarden zoals gezondheid en cultuur worden meegenomen als ‘sociale
welvaart™ het gezamenlijke nut van alle individuen in een samenleving. Nut kan worden beschouwd
als een maatstaf voor individueel ‘welzijn’ of ‘geluk’. Effecten van beleidsinterventies landen in een
MKBA door ze om te zetten naar kosten- en batenposten die onderdeel uitmaken van de
nutsfunctie. Welvaart wordt ontleend aan verschillende zaken: marktgoederen zoals een auto;
overheidsdiensten zoals gezondheidszorg; niet-geprijsde goederen en diensten zoals cultureel
erfgoed en vrijwilligerswerk; en ‘niet-economische’ factoren zoals gezondheid, vrije tijd en sociale

relaties.

Met een afwegingskader kiezen tussen MKBA en andere afwegingsmethoden

Allereerst is een afwegingskader opgesteld dat laat zien voor welke beleidsvragen MKBA geschikt
is en wanneer andere methoden beter passen. Daaruit blijkt dat MKBA meestal de beste
afwegingsmethode is voor beleid in het sociale domein. Een uitzondeting geldt voor vraagstukken

die primair moreel van aard zijn of primair verdelingsvraagstukken betreffen. Deze vereisen vooral



een ethische en/of politicke afweging. Omdat een volledige MKBA stevige eisen stelt aan

beschikbare informatie en onderzoeksmethoden, kan veelal worden teruggevallen op lichtere

vormen van kosten-batenanalyse of een kosten-effectiviteitsanalyse. In de praktijk zal dit met name

in de eerdere fasen van beleidsvorming het geval zijn. Als meerdere belangrijke effecten niet in geld

uit te drukken zijn, is een Impact Analyse een ‘third-best’ optie.

Stappenplan uitvoeren

Bij een MKBA, ook op het sociale domein, verdient het voorkeur om het stappenplan uit de

Algemene MKBA-leidraad uit te voeren (zie Figuur S. 1).

Het stappenplan wordt in de werkwijzer als volgt uitgewerkt:

Hoofdstuk 4: Probleemanalyse, nulalternatief en beleidsalternatieven;

Hoofdstuk 5: Identificatie en kwantificering van effecten, inclusief de kwaliteit van het
bewijsmateriaal;

Hoofdstuk 6: Waardering van effecten en bepalen van kosten, inclusief te hanteren prijzen en
discontovoet;

Hoofdstuk 7: Risicoanalyse, overzicht en presentatie.

Figuur S.1  Het stappenplan uit de Algemene MKBA-leidraad is de basis van deze werkwijzer

Welk knelpunt of welke kans doet zich voor en hoe ontwikkelt deze zich?

o Probleemanalyse « Welke beleidsdoelstelling volgt daaruit?
« Welke oplossingsrichtingen zijn kansrijk?
’ + Meest waarschijnlijke ontwikkeling zonder beleid
2. Vaststellen nulalternatief « Effect = beleidsalternatief — nulalternatief
-~ « Beschrijf de te nemen maatregelen
Definitie .
5% baleidealternatioven - Rafel pakketten uiteen tot samenstellende onderdelen
€ - Definieer meerdere alternatieven en varianten
Bepalen effecten . Identlﬁceer effecten
4., P » Kwantificeer effecten
€niba + Waardeer (monetariseer) effecten
- Opgeofferde middelen om de oplossing te implementeren
59 Bepalen kosten - Kosten kunnen eenmalig of periodiek zijn, vast of variabel
« Alleen de extra kosten ten opzichte van het nulalternatief
6 Varianten- en « Identificeer de belangrijkste onzekerheden enrisico's
: risicoanalyse « Analyseer de gevolgen voor de uitkomsten
Opstellen overzicht « Reken alle kosten en baten naar htlatzelfde ba:s!SJaar en bepaal het saldo
7. K b « Breng alle effecten in beeld, ook niet-gekwalificeerde
van kosten en baten en/of niet-gemonetariseerde
F; Rel kelijk en duidelijk
L e
Resultaten g elevant, toegankelijk en uidelij .
8. t — « Verantwoorden: transparantie en reproduceerbaarheid
[PHEEENLIE g «+ Interpreteren: wat kan de besluitvormer uit de MKBA leren?
[=%
Bron: Romijn en Renes (2013)
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SAMENVATTING iii

De probleemanalyse niet overslaan

Een goede probleemanalyse is noodzakelijk voordat beleidsinterventies worden onderzocht.
Daarbij staat de vraag centraal welke knelpunten ontstaan (of welke kansen onbenut blijven) zonder
overheidsingtijpen en wat de rol van de overheid is. Het is nuttig om voorafgaand aan een MKBA
een debat te organiseren tussen beleidsmakers, MKBA-opstellers en andere betrokkenen over de
relevante knelpunten en kansrijke oplossingsrichtingen. Dit draagt niet alleen bij aan een goede
probleemanalyse, maar ook aan een beter begrepen en meer geaccepteerde MKBA. Een belangrijk
onderdeel is ook de beleidstheorie: de veronderstelde causale relatie tussen de voorgestelde
maatregelen en de effecten die worden beoogd. Deze theorie dient in de probleemanalyse expliciet
in kaart te worden gebracht. Daarbij kunnen ook neveneffecten worden geidentificeerd, want juist
op het sociale domein zijn effecten vaak anders dan verwacht. Bij het uitvoeren van de MKBA

worden de veronderstelde causale relaties in de beleidstheorie getoetst.

Nulalternatief en beleidsalternatieven concreet uitwerken

De invulling van het nulalternatief en de beleidsalternatieven is mede bepalend voor de kwaliteit
van de MKBA. Voor het nulalternatief bieden de Welvaart en Leefomgeving (WLO) scenario’s van
de planbureaus het beste uitgangspunt, hoewel zij niet specifiek op het sociale domein zijn gericht.
Beleidsalternatieven dienen concreet te worden uitgewerkt, omdat het anders niet mogelijk is om
effecten, kosten en baten goed in te schatten. Als het voorgestelde beleid uit meerdere onderdelen
bestaat, dient het waar mogelijk te worden opgesplitst in verschillende beleidsalternatieven.

Mogelijke beleidseffecten koppelen aan markten en actoren

Bij het identificeren van beleidseffecten dient te worden nagegaan op welke markt(en) het beleid
aangtijpt. Hierbij geldt een brede invulling van het begtip ‘markt’ alles waar mensen voor (willen)
betalen inclusief bijvoorbeeld veiligheid, onderwijs en zorg. Ook effecten op andere markten en
externe effecten zullen moeten worden benoemd. Het verdient aanbeveling om een kruistabel van
effecten en actoren te maken, die in het vervolg van de MKBA wordt ingevuld met kosten en
baten. Daarbij dient te worden gewaakt voor dubbeltellingen. Het is nuttig om in samenspraak met
beleidsmakers en andere betrokkenen na te gaan of het effectenoverzicht compleet is. Er dient te
worden nagegaan over welke tijdsperiode er verschil is in uitkomsten tussen het nulalternatief en

het beleidsalternatief.

Streven naar effectstudies van hoge kwaliteit

De eisen aan de kwaliteit van geschatte beleidseffecten en waarderingen hangen af van het type
kosten-batenanalyse dat wordt uitgevoerd. Voor een MKBA gelden hoge eisen: slechts een beperkt
aantal wetenschappelijke methoden biedt voldoende kwaliteit. Voor ‘kengetallen KBA’s® zijn ook
andere wetenschappelijke methoden bruikbaar. ‘Indicatieve KBA’s” mogen zijn gebaseerd op
onderbouwde veronderstellingen of verwachtingen van experts. Of ze kunnen nagaan hoe groot
het effect of de waardering zou moeten zijn om de maatregel rendabel te maken (‘reciproke KBA’).
De uitvoering van concrete kosten-batenanalyses kan leiden tot voorbeelden van goede
toepassingen. Daarmee kan geleidelijk een body of knowledge ontstaan die kan worden benut in
toekomstige MKBA’s.

Op de arbeidsmarkt een tendens naar lange termijn evenwicht meenemen

De belangrijkste effecten via de arbeidsmarkt in een MKBA zijn effecten op de productie en
werkgelegenheid; op arbeidsproductiviteit, lonen en inkomen; op vrije tijd; op belastingen en
premies; en op uitkeringen. Deze effecten worden bij voorkeur ingeschat met een afzonderlijk
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onderzoek. Een alternatief is gebruik te maken van effecten uit de relevante literatuur. Op lange
termijn dient rekening te worden gehouden met een tendens naar evenwicht op de arbeidsmarkt.
Langetermijneffecten treden alleen op als het arbeidsaanbod structureel verandert in omvang of
kwaliteit. Een praktische veronderstelling is dat de langetermijneffecten na vijf tot tien jaar zijn
gerealiseerd.

Voor de kwantificering van effecten van beleid op onbetaalde arbeid (bijvoorbeeld mantelzorg of
vrijwilligerswerk) zijn gevalideerde vragenlijsten nodig. Mantelzorg levert voor de mantelzorger per
saldo disnut op vergeleken met formele zorg, omdat mantelzorg als een plicht wordt gezien. Bijj

vrijwilligerswerk kan worden aangenomen dat het nutseffect voor de uitvoerder per saldo nul is.

Voor levensjaren twee waarden hanteren: € 50.000 en € 100.000

Gezondheidseffecten in de curatieve zorg worden gemeten in ‘quality adjusted life years’
(QALY’s). Aangezien de waarde van een QALY onzeker is, kan worden gerekend met twee
waarden: € 50.000 en € 100.000. Deze waarden nemen niet toe in de tijd. Extra consumptie en viije
tijd tijdens gewonnen levensjaren mogen niet additioneel worden meegenomen. Wel additioneel
zijn effecten op belastingopbrengsten, uitkeringen en door anderen gedragen zorgkosten. Als de
betalingsbereidheid voor gezondheidswinst direct is gemeten, kan de tussenstap via QALY s
worden overgeslagen. In de langdurige zorg dienen specificke vragenlijsten (ICECAP-O of
ASCOT) te worden gebruikt om gezondheidsetfecten zodanig te meten dat deze effecten in geld
kunnen worden uitgedrukt.

Baten van kennis en vaardigheden meten op andere markten of met kengetallen

De baten van kennis en vaardigheden (‘human capital’) worden bij voorkeur gemeten via de
uiteindelijke baten op andere markten, zoals een hogere productiviteit (arbeidsmarkt) en extra
gezondheid (zorgmarkt). Als dat niet goed mogelijk is, kan worden teruggevallen op een
kengetallen-KBA op basis van toetsscores. Naast het private rendement zijn ook externe effecten
van belang, bijvoorbeeld van minder criminaliteit. Er dient tevens rekening te worden gehouden

met verschuivingseffecten tussen leerlingen, leerkrachten of werkenden.

De beste methoden gebruiken bij sociale interventies en effecten in de woonomgeving
Het effect van interventies gericht op individuen kan worden onderzocht door op individueel
niveau de effecten te meten. Effecten op en via de leefomgeving kunnen worden onderzocht op
basis van CBS-gegevens en enquétes naar leefbaarheid. Bij de monetarisering wordt waar mogelijk
uitgegaan van marktprijzen van woningen en gemeten kosten (bijvoorbeeld van criminaliteit). Als
deze informatie voor de betreffende wijken niet beschikbaar is, kan gebruik worden gemaakt van
cijfers uit de Leefbaarometer (een leefbaarheidsmonitor die woningprijzen en enquéteresultaten
koppelt aan buurtkenmerken).

Bij cultuur en erfgoed een vaste indeling van effecten gebruiken

Bij de kwantificering van effecten van cultuur en erfgoed is het aan te bevelen om uit te gaan van
de vaste typologie van effecten die in deze werkwijzer wordt gepresenteerd. Bij de kwantificering
en monetarisering van effecten is van belang dat empirisch onderzoek beschikbaar is, bijvoorbeeld

naar prijselasticiteiten.
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Bij de kosten onderscheid maken tussen maatschappelijke kosten en overdrachten

Opverheidsuitgaven voor uitkeringen en subsidies zijn geen maatschappelijke kosten, maar
overdrachten. Indirecte belastingen worden wel als kosten (of baten) meegenomen, zoals hieronder
beschreven. Overheidsuitgaven die worden ingezet voor investeringen of andere productie zijn
maatschappelijke kosten. In afwachting van nader onderzoek worden geen kosten van belasting-
heffing meegenomen. Om een compleet beeld van de kosten te krijgen, is het aan te bevelen om

het stappenplan voor de kosten uit de algemene MKBA-leidraad te volgen.

Verdelingseffecten juist op het sociale domein goed in kaart brengen

Effecten van beleid op de verdeling van welvaart zijn op het sociale domein zeer belangrijk. Vaak
is herverdeling het hoofddoel van beleid, of betreft het een belangtijk neveneffect. Daarom is het
van groot belang om naast effecten op de totale welvaart ook de verdelingseffecten te laten zien.
Het is — zeker bij maatregelen gericht op herverdeling — nodig om in de kosten-batentabel niet
alleen nationale kosten en baten, maar ook kosten en baten voor groepen betrokkenen (actoren) te

onderscheiden.

Kosten en baten bepalen inclusief indirecte belastingen

Een MKBA dient alle effecten te waarderen inclusief btw en andere kostprijsverhogende
belastingen zoals accijnzen. Deze werkwijzer doet aanbevelingen voor specificke situaties, zoals
niet btw-plichtige uitvoerders (zoals zorginstellingen en onderwijsinstellingen) en verschuivingen

tussen lage en hoge btw-tarieven (zie de lijst met aanbevelingen hierna).

Voorgeschreven discontovoeten gebruiken

Kosten en baten die in verschillende jaren optreden dienen vergelijkbaar te worden gemaakt door
ze te disconteren. Daarbij dienende discontovoeten te worden gebruikt die door het kabinet zijn
voorgeschreven. Op het sociale domein moet een (reéle) discontovoet van 3 procent worden

gebruikt; voor onderwijsbeleid geldt echter een (reéle) discontovoet van 5 procent.

Onzekerheid in kaart brengen met gevoeligheidsanalyses
De uitkomsten van een MKBA worden beinvloed door onzekere factoren. Kennisonzekerheid kan
in beeld worden gebracht met gevoeligheidsanalyses, toekomstonzekerheid met scenario-analyses

(zoals hierboven beschreven) en beleidsonzekerheid met gevoeligheidsanalyses of scenarioanalyses.

Resultaten presenteren in bandbreedtes en tegelijk verdelingseffecten laten zien

Een MKBA mag niet één uitkomst centraal stellen, want dat leidt tot schijnzekerheid. De
onzekerheid kan zichtbaar worden gemaakt middels bandbreedtes. Daarbij dient ook de verdeling
van kosten en baten over (groepen) actoren zichtbaar te worden. Deze werkwijzer bevat

voorbeeldtabellen die als basis kunnen worden gebruikt.

Wat is er nieuw in deze werkwijzer?

Deze wetkwijzer bevat diverse adviezen die zijn overgenomen uit of gebaseerd op de Algemene
MKBA-leidraad. Deze adviezen zijn opgenomen om ervoor te zorgen dat de werkwijzer zelfstandig
leesbaar is. Daarnaast bevat de werkwijzer vele nieuwe elementen. Deze nieuwe onderdelen gaan
met name over de kwantificering (paragraaf 5.3) en monetatisering (paragraaf 6.1) van effecten van
beleid in het sociale domein. Andere belangtijke nieuwe onderdelen zijn:

e Een afwegingskader waarmee kan worden gekozen tussen MKBA en andere methoden om

beleidsplannen te beoordelen (hoofdstuk 2);
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e Het onderscheid tussen drie soorten kosten-batenanalyses, die verschillen qua doel van de KBA
en in de kwaliteit van het onderliggende effectenonderzoek (hoofdstuk 2 en paragraaf 5.2);

e De aanbeveling om bij het identificeren van effecten een kruistabel van effecten en actoren te
maken; deze tijdens de uitvoering van de MKBA steeds verder in te vullen (paragraaf 5.1); en
bij de presentatie van resultaten te tonen (paragraaf 7.2).

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



WERKWIJZER VOOR KOSTEN-BATENANALYSE IN HET SOCIALE DOMEIN vii

Aanbevelingen

Deze werkwijzer bevat een groot aantal aanbevelingen. Omr de gebruiker te helpen, zijn deze hieronder op een rij
gezel.

Keuze van een afwegingsmethode (hoofdstuk 2)
e Gebruik bij de keuze tussen MKBA en andere afwegingsmethoden het stroomschema in deze
werkwijzer (Figuur 2.1).

Stappenplan (hoofdstuk 3)
e Volg bij het uitvoeren van een MKBA op het sociale domein het stappenplan uit de algemene
MKBA-leidraad (Figuur S. 1):
1. Probleemanalyse;
2. Vaststellen van het nulalternatief;
3. Definitie van beleidsalternatieven;
4. Bepalen van effecten en baten:
1. Identificeer effecten;
2. Kwantificeer effecten;
3. Waardeer (monetariseer) effecten;
5. Bepalen van kosten;
6. Risicoanalyse;
7. Opstellen van het overzicht van kosten en baten;

8. Resultaten presenteren.

Probleemanalyse (paragraaf 4.1)
e Voer voorafgaand aan de MKBA een probleemanalyse uit. Daarin dient de aard en omvang te

worden beschreven van de knelpunten die de te onderzoeken beleidsmaatregelen zouden
moeten verkleinen of wegnemen, of de aard en omvang van de kansen die door de te
onderzoeken beleidsmaatregelen worden benut (‘aard van het probleem’). Ook komt aan de
orde welke rol de overheid hierbij heeft.

o Een belangrijk onderdeel van de probleemanalyse is het identificeren van kansrijke oplossingen.

e Organiseer ten behoeve van de probleemanalyse een bijeenkomst waarin beleidsmakers en
MKBA-opstellers (en andere betrokkenen) hierover in debat gaan.

e Breng tijdens de probleemanalyse de beleidstheorie achter het voorgestelde beleid in kaart: de
veronderstelde causale relaties tussen maatregelen en effecten.

e De probleemanalyse kan tevens leiden tot een lijst van effecten, die kan worden gebruikt bij de
identificatie van effecten. Neem hierbij ook niet-beoogde effecten mee.

Nulalternatief (paragraaf 4.2)

e Vul het nulalternatief beleidsarm in. Neem alleen bestaand beleid, onomkeerbaar nieuw beleid
en eventueel kleine ingrepen mee in het nulalternatief.

e Maak een expliciete beschrijving van het nulalternatief waarin staat hoe bepalende factoren zich
daarin in de tijd ontwikkelen en welk beleid daarin is meegenomen.
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e Bascer relevante ontwikkelingen waar mogelijk op de Welvaart en Leefomgeving (WLO)
scenario’s van de planbureaus. Het gebruik van scenatio’s impliceert dat het nulalternatief
meerdere invullingen kent, namelijk verschillend tussen de scenario’s.

Beleidsalternatieven (paragraaf 4.3)

e De onderzochte beleidsmaatregelen dienen voldoende te worden uitgewerkt om effecten te
kunnen vaststellen. Indien een interventie nog niet is geconcretiseerd, kan worden gewerkt met
verschillende uitwerkingsvarianten.

o Splits de maatregelen waar mogelijk op in verschillende componenten.

e Ga na of er alternatieven of varianten kunnen worden geformuleerd die flexibel kunnen

inspelen op onzekere toekomstige ontwikkelingen.

Identificatie van effecten (paragraaf 5.1)

e Effecten kunnen in kaart worden gebracht door uit te gaan van markten. Een ‘matkt’ betreft
hierbij alles waar mensen behoefte aan hebben (bijvoorbeeld de ‘zorgmarkt’, de
‘onderwijsmarkt’ of de arbeidsmarkt).

o Het gaat allereerst om de beoogde effecten op de markt(en) waarop het beleid aangtijpt.

e Ook effecten die door een maatregel worden veroorzaakt, maar niet ‘beoogd’ of ‘gewenst’ zijn,
dienen te worden meegenomen.

e Ook andere markten kunnen door de maatregelen worden beinvloed, via markttransacties.
Alleen additionele effecten worden meegenomen, omdat anders baten dubbel worden geteld.

e Daarnaast kunnen ongeprijsde effecten (externe effecten) optreden.

e Hetis nuttig om een kruistabel te maken waarin de effecten onder elkaar staan (rijen); en waarin
(groepen) betrokkenen (actoren) naast elkaar staan (kolommen) (zie Tabel 5.1).

e In de tabel kan worden aangegeven waar baten en kosten kunnen optreden, bijvoorbeeld met
plussen en minnen. Bij ‘overdrachten’ wordt in de tabel expliciet zichtbaar dat het totaal over
alle actoren nul is (zie Tabel 5.1).

e Hetis van belang dat het beeld van soorten kosten, baten en verdelingseffecten compleet is.

e De tabel kan in het vervolg van de MKBA als basis worden gebruikt. Het doel is om de relevante
cellen in de tabel te vullen met gemonetariseerde kosten en baten.

e Kies voor hetzij het inschatten van effecten over een lange petiode, of voor het werken met
enkele zichtjaren in combinatie met inter- en extrapolatie.

o Hanteer bij kosten-batenanalyses van cultuur en erfgoed de indeling van effecten in Tabel 5.4.

Kwaliteit van bewijsmateriaal (paragraaf 5.2; Toelichting bij de aanbevelingen

De kwaliteit van een MKBA staat of valt met de kwaliteit van de gebruikte cijfers en
veronderstellingen. Een gebrekkige kwaliteit van bewijsmateriaal is juist op het sociale domein een
punt van zorg. Zo laten Koning et al. (2013) zien dat MKBA’s voor onderwijs- en arbeidsmarkt-
beleid alleen goed kunnen worden uitgevoerd als de empirische basis op orde is. Met name bij
onderwijsbeleid zijn er voorbeelden van MKBA’s waar dat niet het geval was. Ook bij de

waardering van effecten is de kwaliteit van bewijsmateriaal van groot belang.

Algemene MKBA-leidraad

De Algemene MKBA-leidraad (Romijn en Renes, 2013) geeft aan dat de belangrijkste methoden
voor het bepalen van beleidseffecten zijn: gedragsmodellen, empirische bepaalde prijselasticiteiten,
experimenten, kengetallen en business cases. De leidraad formuleert de volgende eisen:

¢ De methode dient wetenschappelijk geverifieerd te zijn en regelmatig opnieuw gevalideerd;
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¢ De methode dient op het te onderzoeken effect gericht te zijn;

e Naarmate cen effect belangtijker is voor de uitkomsten van de MKBA, vraagt het een
gedetailleerder onderzoek.

De MKBA-opsteller dient zich ervan te vergewissen dat de gebruikte methode ook inderdaad

geschikt is voor het meten van het vootliggende effect.

Tabel 5.5)

e In MKBA’s dienen effectinschattingen en waarderingen te zijn gebaseerd op wetenschappelijke
literatuur of empirisch gevalideerde modellen. Bronnen uit de literatuur mogen niet te sterk te
verschillen van de MKBA qua context en beleid. In een MKBA verdient het aanbeveling om
methoden van hoge kwaliteit te gebruiken (beleidsexperimenten, natuurlijke experimenten,
instrumentele variabelen, difference-in-difference, hedonische prijzen). Voor waarderingen
kunnen enquétes worden gebruikt, mits gebruik is gemaakt van de welzijnsmethode of van
hypothetische keuze-experimenten.

o Kengetallen kosten-batenanalyses kunnen voor effectschattingen cijfers gebruiken uit andere
wetenschappelijke bronnen. Voor de inschatting van effecten kunnen enquétes worden
gebruikt, mits gebruik is gemaakt van hypothetische keuze-experimenten. Bij een kengetallen-
KBA kan de informatie worden ontleend aan een vergelijkbare maatregel in een andere context.
Kwalitatieve studies vormen geen goede basis voor een MKBA of een kengetallen-KBA.

e Indicatieve KBA’s mogen zijn gebaseerd op onderbouwde veronderstellingen of verwachtingen
van experts. Ook kan worden aangegeven hoe groot het effect of de waardering zou moeten
zijn om de maatregel rendabel te maken (reciproke KBA). Er kunnen cijfers uit andere enquétes
dan hypothetische keuze-experimenten worden gebruikt. Om verwarring met MKBA’s en
kengetallen-KBA’s te voorkomen dient in de titel van een indicatieve kosten-batenanalyse te
staan “indicatieve kostenbatenanalyse” of “indicatieve KBA”. De studie mag zichzelf dus niet
aanduiden als een maatschappelijke kosten-batenanalyse, maatschappelijke KBA, MKBA of
kengetallen-KBA. Doordat minder informatie nodig is dan bij een MKBA of KKBA, zijn
indicatieve KBA'’s bij uitstek geschikt in de eerste fasen van de beleidsontwikkeling.

e Er zijn ook methoden die worden afgeraden:

o Uitgaan van verwachtingen van betrokken actoren. Betrokkenen zijn doorgaans
belanghebbenden. Dat kan leiden tot wensdenken of strategische antwoorden;

e Veronderstellen dat beleidsdoelen zullen worden gehaald. Dit is alleen gerechtvaardigd als
dat met goed onderzoek is aangetoond. Als dergelijk onderzoek ontbreekt, gaat het om een
slag in de lucht zonder onderbouwing.

Kwantificering (paragraaf 5.3) en waardering (paragraaf 6.1) van effecten

Avrbeidsmarkt (paragraaf 5.3.1; paragraaf 6.1.1)
e Stel eerst vast hoe de beleidsinterventie gevolgen kan hebben op de arbeidsmarkt: via het

arbeidsaanbod, de arbeidsvraag, de arbeidsproductiviteit, de werking van de arbeidsmarkt of via
arbeidsmarktinstituties (minimumloon, wig tussen bruto- en nettoloon).

o Deze gevolgen bepalen de arbeidsmarkteffecten in termen van een verandering van het
(gemiddelde) loonniveau, de werkgelegenheid en de werkloosheid (zie Tabel 5.7).

o Effecten komen tot stand via aanpassingsmechanismes, waarin sommige grootheden
gemakkelijker veranderen dan andere. Zo zijn lonen vaak star naar beneden en wordt een groter
arbeidsaanbod niet onmiddelliik geabsorbeerd door de arbeidsmarkt. Daarom dient

onderscheid te worden gemaakt tussen kortetermijneffecten (binnen hetzelfde jaar) en
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langetermijneffecten (na vijf tot tien jaar). De overgang van het kortetermijn- naar het

langetermijneffect verloopt niet lineair: de grootste veranderingen vinden in de cerste jaren

plaats, daarna zijn de veranderingen steeds kleiner.

Op korte termijn variéren effecten afhankelijk van de loonelasticiteit van arbeidsvraag en

arbeidsaanbod, de starheid van lonen naar beneden en van conjuncturele omstandigheden.

Op lange termijn:

e vertaalt een verandering in het arbeidsaanbod zich volledig in een verandering in de
werkgelegenheid; het werkloosheidspercentage blijft gelijk;

e zijn de effecten van een verandering in de arbeidsvraag op de werkgelegenheid en het
loonniveau nihil;

e heeft een productiviteitsverhoging een navenante verhoging van de brutolonen tot gevolg
bij een gelijkblijvende werkgelegenheid;

o heeft cen verbetering van de werking van de arbeidsmatkt een lagere werkloosheid tot
gevolg bij een gelijkblijvend loonniveau.

De omvang van effecten wordt bij voorkeur vastgesteld met een afzonderlijk onderzoek. Als

alternatief kan gebruik worden gemaakt van effecten uit de relevante literatuur en dan bij uitstek

van de verhouding tussen de loonelasticiteit van het arbeidsaanbod en van de arbeidsvraag. De

loonelasticiteit kan verschillen tussen bevolkingsgroepen (o.a. geslacht, opleidingsniveau en

burgetlijke staat) en conjuncturele omstandigheden.

Tabel 5.8 van deze werkwijzer geeft aan hoe effecten op de arbeidsmarkt op basis van deze

loonelasticiteiten dienen te worden gekwantificeerd.

Welvaartseffecten via arbeidsmarkteffecten worden vastgesteld door te kijken naar

veranderingen in productie, werkgelegenheid en inkomen die voor een belangrijk deel de

verandering in consumptie bepalen. Daarbij geldt dat de beschikbaarheid van vrije tijd ook

invloed heeft op de welvaart.

Om effecten samen te vatten en dubbeltellingen te voorkomen, is het aan te bevelen om voor

welvaartseffecten (via de arbeidsmarkt) altijd een tabel op te stellen waarin effecten worden

uitgesplitst naar soorten effecten (rijen) en bij wie ze optreden (kolommen).

Waardeer in elk geval effecten op productie en werkgelegenheid, lonen en inkomen, vrije tijd,

belastingen en premies, en uitkeringen.

De welvaartswinst door een verhoogde productie kan worden berekend als de werk-

gelegenheidsverandering maal de arbeidskosten ervan, plus de verandering van arbeidskosten

voor de bestaande werkgelegenheid. Deze welvaartswinst wordt gedeeltelijk tenietgedaan

doordat het extra arbeidsaanbod ten koste gaat van vrije tijd en een eventuele uitkering. Het

verlies aan vrije tijd dient van de productietoename te worden afgetrokken. Wat overblijft is de

welvaartswinst door extra belastingafdrachten en een besparing op uitkeringen. Deze kunnen

worden gewaardeerd tegen geldende belastingtarieven en uitkeringsniveaus.

Onbetaalde arbeid (paragraaf 5.3.2; paragraaf 6.1.2)

Gebruik voor het meten van het aantal uren mantelzorg een enquéte gebaseerd op een
gevalideerde vragenlijst.

Neem bij onbetaalde arbeid de kosten mee voor degenen die de onbetaalde arbeid verricht en
de baten voor de ontvanger.

De kosten voor degenen die onbetaalde atbeid verricht bestaan uit het netto nutsverlies als
gevolg van het verrichten van de arbeid. Bij vrijwilligerswerk kan worden aangenomen dat dit
saldo nul is (baten van verrichten vrijwilligerswerk wegen op tegen de kosten).
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De baten voor de ontvanger kunnen worden gewaardeerd met enquétes op basis van een
hypothetisch keuze-experiment.

Gezondheid (paragraaf 5.3.3; paragraaf 6.1.3)

Meet in de curatieve zorg het effect van een interventie in termen van QALY’s.

Bij effectmetingen in de langdurige zorg dient gebruik gemaakt te worden van de ICECAP-O
of de ASCOT-vragenlijst.

In een MKBA dient gerckend te worden met twee standaardwaardes voor een QALY: € 50.000
en € 100.000. Deze waarden nemen niet toe in de tijd (zijn reéel constant). De opsteller van een
MKBA mag kiezen voor het verschillend waarderen van verschillende vormen van
gezondheidswinst, uitsluitend indien hier een goede empirische onderbouwing voor bestaat.
Daarnaast kunnen gevoeligheidsanalyses worden vetricht met waarden van € 20.000 t/m €
200.000.thuman

Als de betalingsbereidheid voor gezondheidswinst direct is gemeten, kan de tussenstap via
QALY’s worden overgeslagen.

Effecten die (nog) niet in geld te zijn te waarderen kunnen als aparte PM-post in de MKBA
worden weergegeven. Als het één enkel effect betreft kan de MKBA worden gepresenteerd in
de vorm van een kosteneffectiviteitsanalyse (zie het afwegingskader in Figuur 2.1).

Als iemand als gevolg van een betere gezondheid meer uren gaat werken dan dient, naast de
gezondheidswinst, de volledige productiewinst te worden meegenomen. Deze hoeft niet
gesaldeerd te worden met verlies van vrije tijd.

Extra consumptie en vrije tijd tijdens gewonnen levensjaren als gevolg van de interventie mogen
niet additioneel worden meegenomen in de kosten-batenanalyse. Wel dienen kosten en baten

voor de overige maatschappij tijdens de gewonnen levensjaren te worden meegenomen.

Kennis en vaardigheden (paragraaf 5.3.4; paragraaf 6.1.4)

Waardeer de baten voor gezondheid en arbeidsmarkt die het gevolg zijn van een toename van
kennis en vaardigheden. Er is er dan geen afzonderlijke waardering van kennis en vaardigheden
zelf meer nodig, want dat zou een dubbeltelling opleveren.

Maak bij voorkeur gebruik van voor de specifieke interventie onderzochte effectmetingen en
waarderingen per batensoort.

Wanneer dit niet mogelijk is, maak dan gebruik van kengetallen, waarbij veranderingen in
opleidingsniveau, toetsscotres en/of aantal jaren onderwijs vertaald worden naar de baten (in
termen van bijvoorbeeld toename van productiviteit en gezondheid). Deze kengetallen zijn met
name beschikbaar via het CPB.

Tot nieuw onderzoek beschikbaar is, maak gebruik van de aanbeveling van de Werkgroep
Discontovoet om een toename van het gemiddeld aantal jaren onderwijs met één jaar gelijk te
stellen met vijf procent extra privaat inkomen.

Onderbouw altijd de toepasselijkheid van een kengetal voor de specificke interventie.

Let op het risico van dubbeltellingen en van verschuivingseffecten tussen leetlingen,

leerkrachten of werkenden.

Sociale interventies en woonomgeving (paragraaf 5.3.5; paragraaf 6.1.5)

Baseer onderzoek naar effecten van sociale interventies in de woonomgeving op
administratieve data en leefbaarheidsenquétes.

Ga bij de waardering van baten op en via de woonomgeving zo veel mogelijk uit van
marktprijzen en gemeten kosten (bijvoorbeeld van criminaliteit).
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Als informatie over marktprijzen en gedrag niet beschikbaar is voor de wijk(en) waar het beleid
op is gericht, gebruik dan cijfers uit de Leefbaarometer.

Gebruik voor de waardering alleen enquétes als het gaat om effecten die niet via marktprijzen
en gedrag kunnen worden gewaardeerd.

Cultuur en erfgoed (paragraaf 5.3.6; paragraaf 6.1.6)

Ga bij de waardering van cultuur en erfgoed zoveel mogelijk uit van marktprijzen (bijvoorbeeld
van monumenten) en geobserveerd gedrag (bijvoorbeeld van bezoekers). Gebruik alleen
enquétes als het gaat om effecten die niet via marktprijzen en gedrag kunnen worden
gewaardeerd, en pas daarbij hypothetische keuze-experimenten toe. Bereken de waardering van
bezoekers en toeristen aan de hand van hun totale kosten inclusief reiskosten. Schat de waarde
van erfgoed en culturele voorzieningen voor eigenaren en omwonenden waar mogelijk op basis
van vastgoedprijzen.

Als er sprake is van bestaanswaarde of verervingswaarde van cultuur en erfgoed die uitgaat
boven de waarde van (potentieel) gebruik door nu levende generaties; en de bestaanswaarde
wordt bevorderd door de onderzochte maatregel, neem dan een niet-gemonetatiseerde extra
baat op. Geef deze weer als + of ++, afthankelijk van de verwachte impact van de maatregel op
de bestaanswaarde.

Als er sprake is van een lange lijst van (deel)effecten voor dezelfde personen is speciale aandacht
nodig voor het voorkémen van dubbeltellingen. Met name bij enquétes is het risico groot dat
de gerapporteerde waarde per effect tevens overlap of samenhang met andere effecten
weerspiegelt.

Voer onderzoek uit naar de effecten van erfgoed- en cultuurbeleid. Dergelijk onderzoek is niet
alleen nodig als basis voor kosten-batenanalyses; ook los daarvan is het gewenst om zicht te
hebben op de effectiviteit van erfgoed- en cultuurbeleid.

Kosten (paragraaf 6.2)

Gebruik marktconforme en realistische input.

Hanteer prijzen inclusief kostprijsverhogende belastingen (zie paragraaf 6.4).

Pas alle prijzen aan naar reéle waarden (inflatie eruit filteren).

Categoriseer risico’s en bepaal hoe deze mee te nemen in de MKBA.

Neem overheidsuitgaven mee als kosten als zij worden ingezet voor investeringen of andere
vormen van productie. Neem overheidsuitgaven voor uitkeringen en subsidies mee als
overdrachten.

Houd in afwachting van nader onderzock geen rekening met de kosten van belastingheffing.

Een gevoeligheidsanalyse kan worden uitgevoerd mét kosten van belastingheffing.

Verdelingseffecten (paragraaf 6.3)

Laat naast het kosten-batensaldo ook de verdeling van de kosten en baten voor verschillende

relevante groepen zien.

Indirecte belastingen (0.b.v. btw-tarieven 1 januari 2016) (paragraaf 6.4)

Indien het project wordt uitgevoerd door een btw-plichtige uitvoerder dienen alle kosten- en
batenposten gewaardeerd te worden inclusief btw en andere kostprijsverhogende belastingen

zoals accijnzen.
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Bij niet-btw-plichtige uitvoerder(s) dient de bruto toegevoegde waarde met 18 procent te
wotrden verhoogd. Dit kan worden verwerkt als opslag op de prijzen of als een aparte post in
de MKBA.

Veranderingen in accijnsopbrengsten dienen apart te worden opgenomen als kosten-batenpost.
Bovendien dient een verandering in accijnsopbrengsten te worden verhoogd met 20 procent.
Als de consumptie verschuift van goederen en diensten waarover (hoge) btw worden betaald
naar goederen en diensten waarover geen of minder btw wordt betaald, dient de daling van de
btw-opbrengsten apart te worden ingeboekt als kostenpost en te worden verhoogd met 18

procent.

Waardering in de tijd (paragraaf 6.5)

Druk toekomstige kosten en baten uit in constante prijzen van een basisjaar (bijvoorbeeld het
jaar waarin de kosten-batenanalyse wordt uitgevoerd).

Reken alle toekomstige kosten en baten, met uitzondering van baten als gevolg van onderwijs,
om naar de huidige contante waarde in een basisjaar op basis van de door het kabinet

voorgeschreven discontovoeten.

Risicoanalyse (paragraaf 7.1)

Breng alle onzekerheden en risico’s met betrekking tot beleidsmaatregelen in kaart.
Kennisonzekerheid kan in beeld worden gebracht met gevoeligheidsanalyses, toekomst-
onzekerheid met scenarioanalyses en beleidsonzekerheid met gevoeligheidsanalyses of
scenarioanalyses.

Breng daarnaast tockomstonzekerheid in beeld door gebruik te maken van scenatio’s die
mogelijke tockomstige ontwikkelingen beschrijven. Maatregelen dienen te worden
doorgerekend voor meerdere tockomstscenario’s, die in ieder geval de belangtijkste onzeker-
heidsdimensies in kaart brengen. Als scenario’s ontbreken om toekomstonzekerheden in beeld
te brengen, voer dan gevoeligheidsanalyses uit.

Ga na of er alternatieven of varianten zijn die flexibel kunnen inspelen op onzekere toeckomstige
ontwikkelingen. Deze flexibiliteit wordt zichtbaar wanneer MKBA-uitkomsten onder
verschillende toekomscenario’s worden doorgerekend.

Zet indien mogelijk pilots en experimenten in voordat de beslissing wordt genomen om een
maatregel definitief of structureel door te voeren.

Presentatie van resultaten (paragraaf 7.2)

In MKBA’s, ook op het sociale domein, kunnen bandbreedtes worden opgenomen in de
samenvattende tabel om onzekerheid zichtbaar te maken. De tabel zoals weergegeven in de
Algemene MKBA-leidraad vormt daarbij de basis.

De verdeling van effecten, kosten en baten over (groepen) relevante actoren dient in een MKKBA
op het sociale domein te worden weergegeven. De verdeling kan in de samenvattende tabel of
elders in de samenvatting zichtbaar worden.

Bij MKBA’s van sociaaleconomisch beleid (met name SZW-beleid) dient de verdeling van
effecten, kosten en baten te worden opgenomen in de samenvattende tabel, gezien het belang
van deze verdeling bij dit beleid. Hierbij kan worden gekozen tussen afzondetlijke tabellen per
beleidsvariant en één tabel met totale netto baten per beleidsvariant (of beide).
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WERKWIJZER VOOR KOSTEN-BATENANALYSE IN HET SOCIALE DOMEIN 1

1 Inleiding

Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is van groot belang op de beleidsterreinen van de ministeries van
VWS, SZW, OCW en BZK. Deze werkwijzer helpt opstellers van dege kosten-batenanalyses. Daarbij ligt de
nadruk op effecten die invloed hebben op doelen van deze departementen. De werkwijzer geeft een nadere uitwerking
aan de Algemene MKBA-leidraad.

1.1 Doel

Werkwijzers nodig in aanvulling op Algemene MKBA-leidraad

In 2013 hebben het Centraal Planbureau (CPB) en het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL)
de Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) gepubliceerd (Romijn
en Renes, 2013). De Algemene MKBA-leidraad is in beginsel bedoeld voor alle soorten
overheidsbeleid. Door deze brede toepasbaarheid gaat de Algemene MKBA-leidraad niet diep in
op afzondetlijke beleidsterreinen. De leidraad stelt voor dat werkwijzers worden opgesteld voor

afzonderlijke beleidsterreinen. Het kabinet heeft deze aanbeveling overgenomen (Financién, 2013).

Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MIKKBA) is van groot belang. Een MKBA laat per maatregel
zien hoe de baten zich verhouden tot de kosten en hoe dit athangt van de invulling van de
maatregel. De MKBA kan worden gebruikt voor het onderzoeken en optimaliseren van beleids-
maatregelen. Dit laat onverlet dat de uiteindelijke besluitvorming politieke keuzes vereist. De
MKBA is daarbij niet meer of minder dan een belangrijk hulpmiddel.

Werkwijzer voor vier ministeries

De soorten kosten en baten op de beleidsterreinen van VWS, SZW, OCW en BZK komen deels
overeen. Tegen deze achtergrond hebben deze ministeries gezamenlijk een MKBA-werkwijzer op
laten stellen voor het sociale domein. De werkwijzer geeft de voorwaarden voor het opstellen van
een zinvolle MKBA en werkt methodologische aspecten nader uit, onder andere aan de hand van
casussen in de vorm van getallenvoorbeelden. De werkwijzer bouwt voort op de algemene MKBA-
leidraad en is zo veel mogelijk gebaseerd op al bestaande handreikingen voor het maken van
MKBA’s op de beleidsterreinen van VWS, SZW, OCW en BZK zoals Ecorys en Verwey-Jonker
Instituut (2008). Anders dan deze eerdere handleidingen sluit deze werkwijzer aan op de Algemene
MKBA-leidraad. De ministeries hebben SEO Economisch Onderzoek gevraagd om de werkwijzer
samen met Marc Pomp op te stellen.

Doelgroep: opstellers van MKBA’s

Deze werkwijzer is primair bedoeld voor opstellers van MKBA’s bij - of in opdracht van - de
Rijksoverheid. Wie een MKBA wil uitvoeren op het sociale domein kan in eerste instantie uitgaan
van deze werkwijzer. De kern bestaat uit aanbevelingen en adviezen. Deze worden gepresenteerd
en kort toegelicht (of uitvoeriger in een bijlage).

Ook toepasbaar bij andere evaluaties dan MKBA’s
De aanbevelingen en adviezen in deze werkwijzer zijn deels ook bruikbaar bij andere

evaluatiemethoden, zoals kosteneffectiviteitsanalyses. De werkwijzer is primair bedoeld voor
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evaluatic van tockomstig beleid (ex ante evaluatie), maar de methoden die worden beschreven
kunnen ook worden gebruikt om beleid achteraf te beoordelen (ex post evaluatie). Ex post
MKBA'’s zijn niet alleen nuttig om beleid te beoordelen, maar ook om beter beleid te ontwikkelen.

Afwijken van de werkwijzer vereist een goede onderbouwing

De werkwijzer is geen ‘dwangbuis’. De aanbevelingen in deze werkwijzer kunnen voor veel
MKBA'’s worden gebruikt, maar er kunnen ook situaties optreden waarin een afwijkende aanpak
beter is. Een keuze om af te wijken van de aanbevelingen van de werkwijzer vereist een goede
inhoudelijke onderbouwing. De ‘bewijslast’ ligt bij de opsteller van de MKBA. Deze dient in de
MKBA overtuigend te onderbouwen dat een afwijkende aanpak beter is dan de aanbevelingen van

deze werkwijzer.

1.2 Aanpak

Een kosten-batenanalyse gaat over een beleidswijziging die effecten veroorzaakt. De werkwijzer
heeft betrekking op beleidswijzigingen op de beleidsterreinen van OCW, SZW, VWS en BZK. Er
is gekozen voor een werkwijzer voor het gehele sociale domein omdat het streven is dat
effectschattingen, effectwaarderingen en dergelijke zoveel mogelijk uniform worden behandeld
tussen beleidsterreinen. Daarnaast blijkt dat de werkwijzer inzichten geeft die ruimer gelden dan

alleen het sociale domein.

Reikwijdte van de werkwijzer

Bepaalde thema’s die in de werkwijzer worden behandeld, betreffen niet alleen het sociale domein
(zie Tabel 1.1). Kern van de werkwijzer zijn de beleidsterreinen van het sociale domein en de
effecten die invloed hebben op doelen op deze beleidsterreinen. Bij de behandeling van deze
beleidsterreinen en de uitwerking van effecten die daar spelen, worden tevens inzichten
gegenereerd die ruimer geldig zijn: effecten en methoden kunnen 66k gelden voor andere
beleidsterreinen en andere effecten. Deze inzichten vormen de ‘bijvangst’ van deze werkwijzer.
Tegelijk profiteert deze werkwijzer van inzichten die met MKBA’s zijn opgedaan, niet alleen in het

sociale domein maar ook daarbuiten.

Tabel 1.1 De werkwijzer richt zich vooral op effecten binnen het sociale domein van beleid in het
sociale domein
Effecten die een belangrijke rol Effecten die een belangrijke rol
spelen bij maatregelen van VWS,  spelen bij maatregelen van
SZW, OCW en BZK andere departementen
Maatregelen van VWS, SZW, Kern van de Werkwijzer ‘Bijvangst’
OCW en BZK
Maatregelen van andere ‘Bijvangst’ Geen onderdeel van deze
ministeries Werkwijzer
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Welvaartstheorie als basis

De basis voor MKBA’s is de welvaartstheorie. Hierbij wordt een breed welvaartsbegrip gehanteerd,
waarin ook ‘“zachte’ waarden zoals gezondheid en cultuur worden meegenomen. In de Algemene
MKBA-leidraad staat dat kosten-batenanalyses gebaseerd zijn op een optelsom van nutsfuncties
van individuen. Nut wordt ook wel gezien als een maatstaf voor individueel ‘welzijn’ of ‘geluk’.
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“Een MKBA is gericht op het gezamenlijke nut van alle individuen in een samenleving, de ‘sociale welvaart’. De
sociale welvaart kan worden weergegeven als de (gewogen) optelling van de nutsniveans van alle individuen in de
samenleving. We noemen een beleidsmaatregel welvaartsverhogend als de totale sociale welvaart toeneemt, ook als dit
niet voor iedereen apart geldt. De verandering in het nutsnivean als gevolg van een beleidsmaatregel kan worden
gemeten als de financidle compensatie die iemand maximaal wil betalen voor een positieve verandering van i
nutsnivean (of minimaal wil ontvangen ter compensatie van een negatieve verandering van dat nivean). Dit wordt de

betalingsbereidbeid voor de maatregel genoemd.” (Romijn & Renes, blz. 46).

Box 1.1 Nut, welvaart en geluk

Volgens het CPB bestaat welvaart uit drie componenten (Stolwijk, 2010):

1. Nut ontleend aan consumptie van marktgoederen (zoals een auto) en overheidsdiensten
(zoals gezondheidszorg)

2. Nut ontleend aan niet-geprijsde goederen en diensten (zoals cultureel erfgoed en
viijwilligerswerk)

3. Nut ontleend aan ‘niet-economische’ factoren (zoals gezondheid, vtije tijd, sociale relaties)

Nut, of geluk, is iets immaterieels. Het is niet de waarde van de consumptie, maar het plezier dat
mensen eraan ontlenen. Deze hebben natuutlijk wel met elkaar te maken. Als mensen iets kopen
dan is het nut dat ze daaraan ontlenen hoger dan de prijs van het goed. Daarom beveelt de
Algemene MKBA- leidraad aan om het nut te waarderen op basis van betalingsbereidheid.

Mensen maximaliseren hun nut (of geluk) dootr een optimale keuze te maken tussen een aantal
uren vrije tijd en een aantal uren werk. Voorkeuren voor vrije tijd en consumptie verschillen
tussen mensen. De een werkt graag veel uren om een groot huis en een dure auto te kunnen
kopen. De ander werkt liever minder hard om tijd te hebben voor familie, vrienden of
museumbezoek. Het gaat om de optimale afruil van werken en vrije tijd, waarbij er voldoende
vtije tijd is en voldoende geld om die vrije tijd ook aangenaam te kunnen besteden. Zonder geld

kunnen we immers niet naar een museum of op vakantie.

Gezondheid heeft invloed op het geluk van mensen. Het geluksniveau daalt door een slechte
gezondheid. Gezondheidseconomen hebben onderzocht hoe gezondheid past in de nutsfunctie.
Naast pijn en verdriet leidt een slechtere gezondheid er ook toe dat het nut dat mensen ontlenen
aan vrije tijd en consumptie vermindert (Hammit, 2013). Stel dat iemand erg graag sport, en dat
door een ziekte of blessure niet meer kan, dan verlaagt dat de kwaliteit van leven. Of als iemand
graag een wijntje drinkt en dat niet meer kan vanwege een ziekte, dan verlaagt ook dat de kwaliteit

van leven.

Effecten van beleidsinterventies landen in een MKBA door ze om te zetten naar kosten- en
batenposten die onderdeel uitmaken van de nutsfunctie. In essentie gaat het daarbij om het
omzetten van effecten naar de drie componenten van welvaart die in Box 1.1 staan. Daarbij kunnen
proxy’s gebruikt worden. Zo wordt in een kosten-batenanalyse vaak de productiviteitswinst als
gevolg van een interventie opgenomen. Dit is een proxy voor de toename van de consumptie.

Consumptie en productie zijn immers op macroniveau op lange termijn aan elkaar gelijk.
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Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

In deze Werkwijzer gebruiken we een doorlopend voorbeeld waarin veel van de besproken thema’s
terugkomen. Dit voorbeeld betreft een denkbeeldig project, de Waterschool. Dit project is gericht
op het terugdringen van het aantal kinderen met overgewicht door op alle middelbare scholen in
Nederland van Nederland het drinken van water in plaats van (suikerhoudende) frisdranken te
stimuleren. We nemen aan dat er empirisch goed onderbouwde metingen beschikbaar zijn van

effecten op onderwijsprestaties, gezondheid, zorggebruik en arbeidsparticipatie.

1.3 Leeswijzer

De inhoudsopgave van deze werkwijzer sluit aan op het stappenplan van de algemene MKBA-
leidraad. Hoofdstuk 2 geeft aan wanneer MKBA het beste analyse-instrument is en welke vormen
van kosten-batenanalyses er bestaan. Omdat deze werkwijzer meerdere (sociale) beleidsterreinen
omvat, geeft hoofdstuk 3 een ‘wegwijzet’” voor wat er volgt in deze werkwijzer. Hoofdstuk 4 bevat
de ecerste stappen van een MKBA (probleemanalyse, keuze van nulalternatief, definitie van
beleidsalternatieven), hoofdstuk 5 de identificatie en kwantificering van effecten, hoofdstuk 6 de
waardering en hoofdstuk 7 ten slotte de rapportage.
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2 Afwegingskader: wanneer een (M)KBA

Een MKBA is de meest geschikte afivegingsmethode voor beleid in het sociale domein, bebalve bij vraagstukken die
primair moreel van aard ijn. Een volledige MKBA stelt echter stevige eisen aan de beschikbare informatie over
effecten en waardering van effecten. Als geen goede informatie beschikbaar is, kan meestal worden teruggevallen op

een kengetallen kosten-batenanalyse, een indicatieve kosten-batenanalyse of een kosteneffectiviteitsanalyse.

Beleidsmaatregelen hebben doorgaans zowel positieve als negatieve effecten. Om deze effecten
tegen elkaar af te wegen, zijn verschillende methoden beschikbaar. In dit hoofdstuk worden de
voordelen en nadelen van deze methoden beschreven!. Op basis daarvan wordt de vraag
beantwoord in welke situaties een MIKKBA het meest geschikt is, en in welke situaties beter voor
andere methoden kan worden gekozen. Daarbij speelt de aard van de beleidsafweging een

belangtijke rol.

2.1 Algemene MKBA-leidraad en kabinetsbrief

Algemene MKBA-leidraad

De Algemene MKBA-leidraad geeft aan dat een MKBA in principe kan worden toegepast op
(bijna) alle beleidsterreinen en (bijna) alle soorten maatregelen. Er zijn echter volgens de leidraad
ook grenzen aan het gebruik van de MKBA. De leidraad beveelt aan dat MKBA wordt ingezet in
de fase van de besluitvorming waarin maatregelen moeten worden beoordeeld. De MKBA-denkwijze
kan volgens de leidraad ook worden gebruikt in eerdere fasen van de besluitvorming, bijvoorbeeld

bij de probleemanalyse en de verkenning van kansrijke oplossingsrichtingen.

Om een MKBA zo nuttig mogelijk te laten zijn, is het volgens de leidraad van belang:

e cen geschikte vorm van MKBA te kiezen. Deze vorm hangt af van de fase van de
besluitvorming en van de beschikbaarheid van kennis over de belangrijkste effecten van een
maatregel. Soms kan (of moet) volstaan worden met een grovere kengetallen-KBA (KKBA);

e cen kosteneffectiviteitsanalyse (KEA) te overwegen als alle te onderzoecken maatregelen
hetzelfde (hoofd)effect bereiken;

e het gedachtengoed van de MKBA als denkkader te gebruiken als de belangrijkste effecten niet
goed gemeten of gemonetariseerd kunnen worden. Dit helpt de besluitvorming structureren,
maar leidt niet tot een MKBA en dient ook niet zo te worden genoemd.

Kabinetsbrief

De kabinetsbrief bij de Algemene MKBA-leidraad stelt dat MKBA de meest volledige manier is
om de maatschappelijke voor- en nadelen van een beleidsvoorstel in beeld te brengen. De brief
noemt vier noodzakelijke voorwaarden waaraan dient te zijn voldaan om een zinvolle MKBA te
kunnen opstellen:

! De beschrijving van voor- en nadelen is in belangrijke mate gebaseerd op de algemene MKBA-leidraad
(Romijn en Renes, 2013) en de kabinetsbrief daarbij (Financién, 2013); en op Rietveld en Rouwendal (2000),
Faber en Mulders (2012), Hof et al. (2012) en Koopmans (2000).
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1. Wanneer het ten principale gaat om primair morele of rechtvaardigheidsvraagstukken, is een
MKBA minder geschikt;

2. Er dient voldoende informatie te zijn over de effecten van het beleid, bijvoorbeeld via
empirisch effectonderzoek;

3. De inspanningen en benodigde middelen voor het opstellen van een MKBA dienen in
verhouding te staan tot het belang van de maatregel;

4. Om een MKBA goed te laten aansluiten bij het besluitvormingsproces, is het raadzaam om in
een vroeg stadium van de beleidsvoorbereiding te besluiten of er een MKBA wordt opgesteld
of dat het “MIKBA-gedachtengoed” wordt toegepast.

Toepasbaarheid van de voorwaarden op andere methoden dan MKBA

De eerste voorwaarde geldt niet alleen voor MKBA, maar ook voor alternatieve afwegings-
methoden (zie verderop). Dit impliceert dat eerst getoetst dient te worden of het ten principale om
primair morele of rechtvaardigheidsvraagstukken gaat, voordat wordt overgegaan tot de keuze van
een methode. Bjj die toetsing kunnen verdelingseffecten een rol spelen, met name als deze effecten

(veel) belangtijker worden geacht dan effecten op de totale welvaart.

De andere drie voorwaarden gelden deels ook voor alternatieve afwegingsmethoden, maar hebben
specifieke relevantie voorde keuze voor MKBA als methode. Goede informatie over effecten
(voorwaarde 2) is voor alle afwegingsmethoden nodig: als de effecten niet (goed) bekend zijn,
kunnen ze ook niet (goed) worden afgewogen. Sommige methoden vereisen echter meer en betere
informatie. Onderzoeksinspanningen die in een goede verhouding staan tot het belang van de
maatregel (voorwaarde 3) zijn ook bij andere methoden dan MKBA vereist. Wel kan in sommige
gevallen een andere methode dan een volledige MKBA minder inspanningen vereisen. Voor alle
afwegingsmethoden geldt dat ze beter aansluiten bij besluitvorming als hun gedachtengoed
vroegtijdig wordt ingezet (voorwaarde 4).

MKBA vroeg inzetten in beleidsprocessen

Dat het nuttig is om afwegingsmethoden vroegtijdig een rol te laten spelen in beleidsprocessen, is
een zeer belangrijke constatering. Bij infrastructuurprojecten werd in het verleden vaak pas een
MKBA uitgevoerd als het project gereed was voor besluitvorming. De MKBA krijgt dan het
karakter van een ‘scherprechter’. De MKBA kan een meer opbouwende rol spelen als deze wordt
ingezet als er nog tuimte is om voor alternatief beleid te kiezen met hogere baten en/of lagere
kosten. Beleidsvisies en MIKKBA’s komen dan niet in botsing, maar vullen elkaar aan (Savelberg et
al.,, 2009). Op deze wijze wordt de kans op “value for money” groter. In eerdere stadia van de
besluitvorming is vaak nog onvoldoende informatie beschikbaar om een volledige MKBA te
kunnen uitvoeren. Het MKBA-gedachtengoed kan dan worden ingezet door een kengetallen
kosten-batenanalyse (kIKBA) of een indicatieve KBA op te stellen.

2.2 Afwegingsmethoden

Soorten kosten-batenanalyses

MKBA
De MKBA wordt uitvoerig beschreven in de Algemene MKBA-leidraad. De kern is dat zoveel
mogelijk effecten in geld worden uitgedrukt op basis van welvaartsanalyse. De bruikbaarheid van
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MKBA als afwegingsmethode hangt dus af van de mate waarin (belangtijke) effecten in geld

kunnen worden uitgedrukt.

De belangtijkste voordelen van MKBA zijn:

o Alle effecten worden in dezelfde eenheid (geld) uitgedrukt, waardoor ze vergelijkbaar en
optelbaar worden en ook kunnen worden vergeleken met de kosten (compleetheid, integrale
afweging, consistentie);

e De methoden die worden toegepast, zijn gebaseerd op welvaartseconomie (wetenschappelijk

verantwoord).

MKBA heeft echter ook nadelen:

e De waardering van beleidseffecten op basis van de welvaartseconomie is vaak niet goed
herkenbaatr voor beleidsmakers en politici. De kabinetsbrief bij de algemene MKBA-leidraad
geeft aan dat MKBA cen relatief complex instrument is dat om goede uitleg vraagt richting
besluitvormers, burgers en maatschappelijke partijen;?

e Bij sommige soorten effecten is het lastig of niet mogelijk om ze in geld uit te drukken. Dit kan
bijvoorbeeld ook aan de orde zijn bij leefbaarheidseffecten. Bij beleidsmaatregelen waar
belangrijke effecten niet in geld (kunnen) worden uitgedrukt, doet dit afbreuk aan de integrale
afweging en de consistentie. Dit geldt op het sociale domein met name voor beleid dat primair
is gericht op herverdeling;

e Een volledige MKBA vereist veel informatie;

e De onderzoekskosten kunnen relatief hoog zijn, athankelijk van het beleidsvraagstuk waarop
de MKBA wordt toegepast, beschikbare informatie en andere factoren.

Apndere KBA-vormen

Ook KBA’s waarin de kwantificering en/of monetatisering niet strikt wetenschappelijk is
onderbouwd, hebben een nuttige rol. Deze vormen kunnen makkelijker kunnen worden toegepast
dan MKBA’s, maar wel dezelfde systematische stappen en economische achtergrond bevatten. Dit
maakt het tevens mogelijk om ze eerder in beleidsprocessen toe te passen, waarbij ze kunnen helpen
om beleid te verbeteren. Vergeleken met MKBA’s scoren de andere KBA’s minder goed op
wetenschappelijke onderbouwing, maar beter op informatiebehoefte.

Twee soorten andere KBA’s zijn:

e Kengetallen KBA (KKBA). Deze werkt volgens de MKBA-methode, maar informatie over de
effecten en de omvang van effecten wordt ontleend aan andere studies. In het sociale domein
zijn nu vaak nog weinig kengetallen beschikbaar;

e Indicatieve KBA/Quick scan. Hietin worden onderbouwde aannames gemaakt die een indicatie
geven van de omvang van kosten en baten. Alleen de belangtijkste kosten en baten worden
gekwantificeerd. De meeste kosten-batenanalyses die tot dusverre in het sociale domein zijn
uitgevoerd, vallen in deze categorie.

2 11 jaar na de invoering van MKBA’s bij infrastructuur luidden twee van de aanbevelingen op basis van een
symposium over de relatie tussen MKBA en besluitvorming: “Verbeter de presentatie in MKBA-rapporten. De
rapporten moeten ook voor niet-ingewijden goed leesbaar zijn.”; ““Om bet draagvlak onder stakebolders te vergroten, is de inzet
nodig van methodieken die in de afivegingen bun doelen en waarden weerspiegelen.” (Van Pelt, 2011)
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Discussies over de vraag in welke categorie een KBA precies valt, zijn minder zinvol. Het doel van
het onderscheid in soorten KBA’s is dat transparantie ontstaat over de kwaliteit van het

achterliggende bewijsmateriaal.

Voorbeelden van indicatieve KBA's

Lubbe en Larsen (2015) voeren een MKBA uit van herinrichting van het sociale domein in
Amsterdam. Daarbij schatten zij onder meer de kosten en baten van samenDOEN: hulpvertlening
aan huishoudens met meervoudige problemen. Zij laten op basis van dossieranalyse zien dat het
aantal niet-zelfredzame huishoudens na het hulptraject is afgenomen. Dit is geen wetenschappelijk
bewijs, maar het leidt tot een goed onderbouwde aanname over de effecten.

Rosenberg et al. (2013) schatten de kosten en baten van verbetering van de toegankelijkheid van
woningen (betere liften, automatische deuropeners, geen drempels e.d.). Het effect op de kans dat
oudere bewoners vallen (met vaak ernstige gevolgen) schatten zij op basis van statisticken over de
oorzaak van struikelen. Ook hier gaat het niet om wetenschappelijk bewijs, maar wel om een

bruikbare inschatting.

Box 2.1 Reciproke KBA

Een bijzondere vorm van een indicatieve KBA is de ‘reciproke KBA’. Daarin is de omvang van
een belangtijk effect niet bekend, maar de monetaire waardering daarvan wel. Er kan dan
worden uitgerekend hoe groot het onbekende effect zou moeten zijn om de totale netto baten

positief te maken.

Een voorbeeld van deze aanpak is een KBA van ‘toetsgestuurd leren’ (Koopmans en Tewes,
2009). Daarin zijn de effecten van het aanbieden van meer toetsen aan studenten onbekend.
Wel kon worden uitgerekend dat de netto baten positief zijn als het plan leidt tot minstens 0,07
procent minder studie-uitval, tot één maand minder studievertraging voor minstens 0,7 procent
van de studenten, en tot minstens 0,7 procent besparing op de tijd die docenten besteden aan
begeleiden en toetsen. Er zijn ook andere combinaties van effecten die ‘breakeven’ situaties

opleveren.

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Andere afwegingsmethoden dan KBA, gebaseerd op welvaartstheorie

De belangtijkste alternatieven voor kosten-batenanalyse die ook gebaseerd zijn op het meten van

welvaartseffecten, zijn de volgende:

e Kosten-effectiviteitsanalyse (KEA). Hierbij staat één effect centraal, uitgedrukt in niet-
monetaire eenheden. Dit effect wordt afgezet tegen de kosten die worden gemaakt om het
effect te bereiken. De KEA bestaat in verschillende vormen, afhankelijk van de wijze waarop
de kosten worden berekend. Het kan gaan om alleen de overheidsuitgaven, maar ook om de
netto maatschappelijke kosten. De netto maatschappelijke kosten zijn dan kosten en baten van
alle andere effecten dan het centrale effect. De KEA heeft als voordeel dat het centrale effect
niet in geld hoeft te worden uitgedrukt. Daar staat als nadeel tegenover dat niet wordt bepaald
of het centrale effect opweegt tegen de kosten.

In het sociale domein wordt kosten-effectiviteitsanalyse bijvoorbeeld toegepast om te
berekenen hoeveel geld (zorgkosten) het bij een zorgmaatregel kost om één levensjaar te

winnen. Veelal worden hierbij twee of meer alternatieven met elkaar vergeleken. Deze
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vergelijking resulteert in een of meer TKERSs’ (incrementele kosteneffectiviteitsratio’s). Een
IKER geeft aan wat de extra kosten zijn per extra Quality Adjusted Life Year (QALY) van
bijvoorbeeld een nieuw geneesmiddel ten opzichte van een bestaand geneesmiddel. Daarbij
worden ook kosten buiten de zorg meegenomen (CVZ, 2010);

Social Return on Investment (SROI) (Boyle & Murphy, 2004; Steed & Nicholles, 2011) Deze
methode gaat uit van betrokkenheid van stakeholders bij het opstellen van de analyse. Er wordt
onderzocht wat er verandert vanuit het standpunt van stakeholders. Effecten worden waar
mogelijk financieel gewaardeerd. Veronderstellingen en effecten worden geverificerd bij
stakeholdets.

SROI vertoont overeenkomsten met kosten-batenanalyse, maar ook verschillen. Beide
methoden proberen zoveel mogelijk effecten in geld uit te drukken. De belangtijkste verschillen
zijn dat SROI veel meer nadruk legt op de betrokkenheid van stakeholders, en dat SROI relatief
veel aandacht besteedt aan sociaal-maatschappelijke effecten. Dit kan leiden tot meer draagvlak.
Een nadeel van SROI kan zijn dat juist de sociaal-maatschappelijke effecten moeilijk
monetariseerbaar zijn, waardoor subjectieve aannames nodig zijn. De betrokkenheid van
stakeholders vergroot het risico van subjectiviteit. Een ander verschil is dat het nulalternatief in
een SROI niet scherp hoeft te worden gedefinieerd, waardoor de relatie tussen baten en beleid
minder duidelijk is. Bovendien kunnen dubbeltellingen en omissies optreden;

Businesscase. Een businesscase laat de kosten en baten zien voor een organisatie of groep
organisaties. Bijvoorbeeld bij maatregelen in zorg en onderwijs kan worden berekend wat de
opbrengsten en kosten zijn voor zorginstellingen respectievelijk onderwijsinstellingen, of bij
woonbeleid kan worden geschat hoe de financiéle effecten voor corporaties uitvallen. Een
businesscase kan ook worden opgesteld vanuit het perspectief van de overheid; dit wordt
aangeduid als de publicke businesscase (zie voor een handleiding Financién, 2015a). De
publicke businesscase moet niet worden verward met de maatschappelijke kosten-batenanalyse.
De maatschappij omvat naast de overheid ook burgers en bedrijven. Zij ondervinden ook
kosten en baten van het beleid, bijvoorbeeld in de vorm van financiéle kosten voor bedrijven
of hogere belastingen voor burgers.

Een businesscase lijkt op een kosten-batenanalyse in die zin dat financiéle effecten worden
berekend. Het verschil is dat de businesscase alleen kijkt naar effecten voor specifieke actoren.
De effecten voor andere actoren blijven daardoor buiten beeld. Een businesscase kan deel
uitmaken van een kosten-batenanalyse. De businesscase laat dan kosten en baten voor een
bepaalde actor of groep actoren zien, en de KBA completeert dit met de kosten en baten voor
andere actoren.

Andere afwegingsmethoden dan KBA, niet gebaseerd op welvaartstheorie

Multi-criteria analyse (MCA). Hierbij worden kwantitatieve effecten gewogen met gewichten,
en/of op basis van een hiérarchie. Een vootdeel is dat alle kwantificeerbare effecten worden
meegewogen, ook effecten die niet in geld kunnen worden uitgedrukt. Een ernstig nadeel van
multi-criteria analyse is dat de gewichten (en de hiérarchie) geen wetenschappelijke basis
hebben. De gewichten weerspiegelen doorgaans de voorkeuren van beleidsmakers of politici.
Daardoor zijn de uitkomsten voor hen beter herkenbaar dan de resultaten van een MKBA. De
uitkomsten van een MCA zijn een mengsel van onderzocksresultaten (kwantitatieve effecten)
en voorkeuren van beleidsmakers of politici (gewichten). Dit maakt een MCA vatbaar voor
manipulatie: door gewichten aan te passen kan naar een gewenste uitkomst worden toegewerkt.

Een ander nadeel van MCA is dat er dubbeltellingen kunnen optreden.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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e Impact Analyse (IA). In deze methode worden de effecten niet tegen elkaar afgezet; ze worden
afzonderlijk weergegeven in een tabel. De afweging wordt aan beleidsmakers en politici
overgelaten. Ook ontbreckt een prikkel om te streven naar volledigheid of om overlap tussen
effecten te voorkomen. Wel is deze aanpak zeer herkenbaar voor beleidsmakers en politici,
omdat de gepresenteerde effecten doorgaans in de praktijk zichtbaar of goed voorstelbaar zijn.
Een Impact Analyse kan onderdeel zijn van een MKBA. De Algemene MKBA-leidraad schrijft
voor dat de samenvattende tabel van een MKBA naast kosten en baten ook fysicke en andete

impacts dient te bevatten.

2.3 Keuze van een afwegingsmethode

Aanbeveling:
e Gebruik bij de keuze tussen MKBA en andere afwegingsmethoden het stroomschema in

deze paragraaf (Figuur 2.1).

Criteria

De keuze tussen afwegingsmethoden voor een beleidsmaatregel kan worden gebaseerd op de voor-

en nadelen van deze methoden. Om deze voor- en nadelen systematisch in beeld te krijgen,

formuleren we criteria waaraan een afwegingsmethode bij voorkeur voldoet. We passen hierbij de

volgende criteria toe:

e Compleetheid (alle belangrijke effecten meegenomen);

e Integrale afweging (alle effecten onderling afgewogen);

o Consistentie (alle effecten op dezelfde manier meegenomen);

o Wetenschappelijke onderbouwing;

o Transparantie (de mate waarin voor andere onderzoekers en voor beleidsmakers duidelijk is
hoe de uitkomsten tot stand komen);

e Herkenbaarheid voor beleidsmakers (de mate waarin de uitkomsten aansluiten bij de wijze
waarop beleidsmakers beleidsvraagstukken benaderen);

o Informatiebehoefte (niet te groot). Voor een MKBA dient er (tijdig) voldoende informatie te
zijn over de effecten van het beleid, bijvoorbeeld via empirisch effectonderzoek;

e Onderzockskosten (niet te hoog). De inspanningen en benodigde middelen voor het opstellen
van een MKBA dienen in verhouding staan tot het belang van de maatregel. Ook als deze
verhouding goed is, verdienen afwegingsmethoden met lage onderzoekskosten de voorkeur.

De beoordeling is gebaseerd op de beschrijving hierboven van voordelen en nadelen van elke
methode. Bij de beoordeling van de methoden op deze critetia gaan we uit van de wijze waarop
de methoden in de praktijk in beleidsevaluaties worden toegepast. We veronderstellen niet dat de
best mogelijke invullingen van de methoden worden gekozen, omdat dat een theoretisch ideaal is.
Het doel van de werkwijzer is immers om aan te sluiten bij de praktijk.

Keuze van het instrument

Alle afwegingsmethoden kennen zowel voordelen als nadelen. Tabel 2.1 laat zien dat de MKBA
goed scoort bij criteria die de inhoudelijke kwaliteit weerspiegelen, zoals Compleetheid en
Consistentie, maar niet goed bij andere criteria, zoals Herkenbaarheid voor beleidsmakers,
Transparantie en Informatiebehoefte. Bij de andere vormen van KBA treden dezelfde positieve en

negatieve scores in iets zwakkere vorm op.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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Kosteneffectiviteitsanalyse (KEA) op basis van netto maatschappelijke kosten is inhoudelijk beter
dan kosteneffectiviteitsanalyse op basis van kosten voor de overheid of andere partiéle
kostenbegtippen, omdat de netto maatschappelijke kosten ook neveneffecten omvatten. De
betrokkenheid van stakeholders bij Social Return On Investment (SROI) leidt tegelijk tot meer
transparantie en draagvlak en tot minder wetenschappelijke kwaliteit door meer subjectiviteit.
Daarom beschouwen we SROI als een minder geschikte afwegingsmethode dan MKBA. Een

businesscase is intern consistent maar geeft geen compleet beeld van alle relevante effecten.

Tabel 2.1 Alle afwegingsmethoden hebben zowel voordelen als nadelen
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Afwegingsmethoden gebaseerd op welvaartsanalyse
MKBA ++ ++ ++ ++ - - - -
Kengetallen KBA + ++ + + - o/- 0/- 0
Indicatieve KBA 0 ++ 0 0 - 0 0 +
Kosteneffectiviteitsanalyse (KEA) op
. o ++ 0 + ++ - - - -
basis van maatschappelijke kosten
Kosteneffectiviteitsanalyse (KEA) op _
basis van partiéle kosten * i 0 0 0 0
Social return on Investment (SROI) + + + 0 0 + - -
Businesscase (publiek of privaat) - - ++ ++ 0 0 0 0
Afwegingsmethoden niet gebaseerd op welvaartsanalyse
Multi-criteria analyse (MCA) ++ ++ + - 0 + - -
Impact Analyse (I1A) + - 0 0 0 ++ - +

++ betekent positief, + licht positief, O neutraal, - licht negatief, - negatief
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Bij de niet op welvaartsanalyse gebaseerde methoden heeft multi-criteria-analyse (MCA) veel
positieve eigenschappen, maar een zwakke wetenschappelijke onderbouwing omdat de te kiezen
gewichten subjectief zijn. Bij Impact Analyse (IA) is er geen integrale afweging van effecten maar

wel een goede herkenbaarheid voor beleidsmakets.

Het belang van de verschillende goede en minder goede eigenschappen van de afwegingsmethoden
hangt sterk af van de situatie waatin ze worden ingezet. MKBA is goed inzetbaar in situaties waarin
alle effecten op wetenschappelijk verantwoorde wijze kunnen worden gekwantificeerd en
gemonetariseerd. Kosteneffectiviteit IKEA) is goed toepasbaar in situaties waarin er een centraal
effect (beleidsdoel) is dat wel kan worden gekwantificeerd, maar niet gemonetariseerd. Als
meerdere belangrijke effecten niet kunnen worden gemonetariseerd, is een andere

afwegingsmethode nodig.
Dit leidt tot een voorkeursvolgorde waarin MKBA de eerste keuze is, maar wordt ‘teruggevallen’

op minder degelijke methoden in situaties waarin MKBA niet goed toepasbaar is. Als alle
belangrijke effecten kunnen worden gekwantificeerd en gemonetariseerd, maar het centrale

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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beleidsdoel alleen kan worden gekwantificeerd, is KEA de beste terugvaloptie, mits de totale netto

maatschappelijke kosten worden berekend. Voorbeelden hiervan in het sociale domein zijn:

o Effecten op mensenlevens of levensjaren, als monetarisering daarvan niet (goed) mogelijk zou
zijn. Als wordt gekozen om deze effecten niet in geld uit te drukken, treedt echter een
inconsistentie op met andere domeinen, waar het gebruikelijk(er) is te werken met waarderingen
van statistische mensenlevens, bijvoorbeeld bij waterveiligheid en verkeersveiligheid,;

e Beleid dat primair is gericht op herverdeling. Dergelijk beleid kent doorgaans naast
herverdelingseffecten maatschappelijke kosten en baten. Met een KEA kan de verhouding
tussen de gerealiseerde herverdeling en de netto maatschappelijke kosten daarvan zichtbaar

worden gemaakt.

Als er effecten zijn die alleen kunnen worden gekwantificeerd op basis van vergelijkbare eerdere
analyses van andere beleidsmaatregelen, en monetarisering mogelijk is, is een kengetallen-KBA de
beste optie. Als kwantificering alleen mogelijk is op basis van veronderstellingen of redeneringen,
kan een indicatieve MKBA worden ingezet®. De kengetallen-KBA en de indicatieve MKBA zijn
vooral geschikt in de fase van beleidsvorming. Voot toetsing is een MKKBA beter geschikt.

Multicriteria-analyse (MCA) is minder geschikt om beleid te beoordelen, omdat geobjectiveerde
gewichten voor de effecten ontbreken. Een MCA heeft als nadeel dat feitelijke informatie wordt
vermengd met politicke wensen. Dit nadeel kan worden beperkt door de MCA transparant te
presenteren, waarbij effecten, gewichten en gewogen effecten afzonderlijk zichtbaar worden. De
kwetsbaarheid van politiek bepaalde gewichten kan worden verkleind door gevoeligheidsanalyses
uit te voeren met sterk uiteenlopende gewichtensets. Maar ook dan blijft sprake van een ten dele

subjectieve analyse. Bovendien is er een risico van dubbeltellingen.

Impact Analyse (IA) is als afwegingsmethode onvolledig omdat de verschillende effecten niet
worden gewogen en dus niet vergelijkbaar worden gemaakt. Bovendien worden Impact Analyses
in de praktijk vaak gekenmerkt door onvolledigheden en dubbeltellingen. Een voorwaarde voor
kwaliteit is daarom dat de effecten scherp worden gedefinieerd en geen overlap of ‘gaten’ vertonen.
Om dit te bereiken is het van groot belang dat de impacts die worden onderscheiden, worden
gekozen op basis van een analyse van welvaartseffecten. Op deze wijze wordt het “gedachtengoed”
van de MKBA benut, ook als het niet mogelijk is om de effecten in geld uit te drukken.

In een MKBA is het gebruikelijk om bij niet-gemonetariseerde effecten de (fysicke of andere)
omvang van de effecten weer te geven. Naarmate meer en belangrijkere effecten niet kunnen
worden gemonetariseerd, gaat ecen MKBA steeds meer op een IA lijken (Romijn en Renes, 2013,
p. 41). Daarbij is van belang dat een MKBA in tegenstelling tot een IA rekening houdt met

compleetheid en het voorkémen van dubbeltellingen.

Stroomschema
Figuur 2.1 geeft met een stroomschema aan in welke situaties welke afwegingsmethode het best
kan worden gekozen. Daarin wordt aan de hand van concrete vragen over het beleid en de

verwachte effecten ‘voorgesorteerd’ naar geschikte methoden. Het schema is gebaseerd op de

3 Een voorbeeld in het sociale domein is een MKBA van decentralisaties: de effecten daarvan kunnen slechts
ruw worden ingeschat, maar toch kan het nuttig zijn om een indicatieve KBA uit voeren, als denkraam om
belangrijke voor- en nadelen in beeld te krijgen.
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hierboven beschreven voorwaatrden, critetia en overwegingen. Hiermee wordt zichtbaar voor
welke typen vraagstukken in het sociale domein een analyse in de vorm van een MKBA de meest
geschikte methodologie is.

Figuur 2.1 Bij voorkeur MKBA inzetten; waar dat niet kan zijn er terugvalopties
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Bron: SEO Economisch Onderzoek

Info over effecten betreft met name de kwaliteit van het bewijsmateriaal
Betreft de belangrijkste effecten

Met “rest” wordt bedoeld: alle andere belangrijke effecten
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Voorbeeld: behandeling van reumatische artritis

Pomp et al. (2014) beschrijven de kosten en baten van verschillende behandelstrategieén bij

reumatische artritis (RA) (Van den Hout et al., 2009). De effecten zijn uitgedrukt in QALY’s* per

patiént. In het stroomschema (Figuur 2.1) zou deze maatregel het volgende pad ‘afleggen™

e Primair moreel of rechtvaardigheid: nee (wel sterke morele aspecten, maar deze zijn niet per
definitie belangrijker dan de kosten);

e Verhouding tussen (onderzocks)inspanning en maatregel goed: ja (hoge kosten van de
maatregel; vergeleken daarmee zijn de onderzockskosten relatief beperkt);

e Voldoende info over effecten voor MKBA: ja;

e Monetariseren mogelijk: ja. Sommige mensen zouden vinden dat monetariseren niet wenselijk
is op basis van de ethische opvatting dat mensenlevens en levensjaren niet in geld mogen
worden uitgedrukt;

e Indien monetariseren van QALY ’s wenselijk wordt geacht:

o MKBA toepassen;

o Indien monetariseren van QALY s niet wenselijk wordt geacht:
e Andere effecten monetariseerbaat: ja;
¢ KEA toepassen.

De conclusie uit toepassing van het stroomschema is dus dat athankelijk van ethische opvattingen

een MKBA of een KEA kan worden ingezet.

Tabel 2.2 vat de resultaten samen in de vorm van een KEA; Tabel 2.3 geeft dezelfde resultaten de
vorm van een (M)KBA. In de MKBA wordt uitgegaan van een waarde van € 50.000 en € 100.000
voor een QALY, op basis van hoofdstuk 6 van deze werkwijzer. De effecten en kosten zijn in deze
casus alleen voor de eerste twee jaar beschikbaar. In een volledige KEA of MKBA zouden ook

effecten op langere termijn moeten worden meegenomen.

Een vergelijking van de twee tabellen laat zien dat de rangorde van de verschillende behandelopties
afhangt van de gekozen methode (KEA of KBA). Volgens de KEA heeft behandelstrategie 3 de
laagste kosten per QALY (€ 7000). Volgens de KBA heeft behandelstrategie 4 de hoogste netto
baten per patiént (€ 101.000). In de KEA domineren de kostenverschillen de uitkomst, omdat de
effecten in QALY ’s niet sterk uiteenlopen. Deze kleine verschillen in QALY "s worden in de KBA
vermenigvuldigd met een hoge waardering per QALY. Daardoor domineren de uitkomsten in
QALY s toch de uitslag van de KBA.

Het is van belang te benadrukken dat in Tabel 2.2 en Tabel 2.3 ‘niet behandelen’ het nulalternatief
is. In werkelijkheid is dit Nedetrland niet gebruikelijk bij reuma of bij de meeste andere
aandoeningen. In dat geval is het in de zorg gangbaar om als nulalternatief gebruikelijke zorg te
kiezen. De KEA of de MKBA richt zich dan op het in kaart brengen van de extraz kosten en baten
ten opzichte van dit nulalternatief. In het geval van een KEA resulteert dit in een zogeheten IKER
(incrementele kosteneffectiviteitsratio). Deze incrementele analyses leiden alleen tot juiste
conclusies als het nulalternatief een positief MKBA-saldo oplevert (wat in Tabel 2.3 het geval is).
Als dit niet het geval is dan kan een interventie met een negatief MKBA-saldo toch een positieve
IKER of een positieve ‘incrementeel MKBA-saldo’ opleveren. Dit pleit ervoor om altijd na te gaan
of vergelijken met het nulalternatief ‘niet behandelen’ een positief MIKBA-saldo oplevert.

4 QALY s zijn levensjaren, gecorrigeerd voor gezondheid (zie paragraaf 6.1.3) Bij RA gaat het niet zozeer

om extra levensjaren, maar om een betere gezondheid.
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Tabel 2.2 Kosten-effectiviteitsanalyse (KEA) van behandelstrategieén voor reumatische artritis
laat de kosten per QALY zien

Beleidsvarianten

Behandel-strategie Behandel- Behandel- Behandel-
1 strategie 2 strategie 3 strategie 4

QALY'’s per patiént, opgeteld over de eerste twee jaar
QALY’s +1,41 +1,43 +1,44 +1,52

kosten (-) per patiént, opgeteld over de eerste twee jaar
Kosten geneesmiddelen -5,2 -1,9 -3,1 -20,1
Overige zorgkosten -6,7 -7,2 -6,5 -5,5
Kosten huishoudelijke hulp -1 -2 -1,3 -1,4
Kosten informele zorg -0,8 -1 -0,7 -0,6
Overige uitgaven patiént -0,5 -0,5 0 -0,6
Kosten onbetaalde arbeid +0,3 -1 -1,6 +2,3
Kosten betaalde arbeid -11,4 -3,9 +2,8 +13,3
Totale kosten -25,3 -17,5 -10,4 -12,6
Kosten per QALY -18 -12 -7 -8
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toelichting: Bedragen in duizenden euro’s. Er worden bij de kosten van betaalde arbeid alleen resultaten van de
‘human capital methode’ getoond.

Tabel 2.3 Kosten-batenanalyse van behandelstrategieén voor reumatische artritis laat de netto

baten zien
Beleidsvarianten
Behandel- Behandel- Behandel- Behandel-
strategie 1 strategie 2 strategie 3 strategie 4
kosten (-) en baten (+) per patiént, opgeteld over de eerste twee jaar
Waarde QALY’s +71 tot 141 +72 tot 143 +72 tot 144 +79 tot 152
Kosten geneesmiddelen -5,2 -1,9 -3,1 -20,1
Overige zorgkosten -6,7 -7,2 -6,5 -5,5
Kosten huishoudelijke hulp -1 -2 -1,3 -1,4
Kosten informele zorg -0,8 -1 -0,7 -0,6
Overige uitgaven patiént -0,5 -0,5 0 -0,6
Kosten onbetaalde arbeid +0,3 -1 -1,6 +2,3
Kosten betaalde arbeid -11,4 -3,9 +2,8 +13,3
Netto baten (saldo) +46 tot 116 +55 tot 126 +62 tot 134 +66 tot 139
volume-effecten per patiént, opgeteld over de eerste twee jaar
QALY’s +1,41 +1,43 +1,44 +1,52
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toelichting: bedragen in duizenden euro’s. De kosten en baten in het tweede jaar zijn niet verdisconteerd; dit zou
in een kosten-batenanalyse wel moeten gebeuren. Bovendien dienen onzekere kosten en baten in
bandbreedtes te worden weergegeven.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Het afwegingskader kan ook worden toegepast op het in hoofdstuk 1 geintroduceerde dootlopende

voorbeeld: de Waterschool. We passen stap voor stap het stroomschema toe:

e Primair moreel of rechtvaardigheid: nee (wel morele aspecten, maar deze zijn niet per definitie
belangtijker dan de kosten);

e Verhouding tussen (onderzocks)inspanning en maatregel goed: ja (hoge kosten van de
maatregel; vergeleken daarmee zijn de onderzoekskosten relatief beperkt);

¢ Voldoende info over effecten voor MKBA: ja;

e Monetariseren mogelijk: ja;

e Conclusie: MKBA toepassen.
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2.4 Conclusie

Een MKBA is de meest geschikte afwegingsmethode voor beleid in het sociale domein, behalve
bij vraagstukken die primair moreel van aard zijn of primair verdelingsvraagstukken betreffen. Een
volledige MKBA stelt echter stevige eisen aan de beschikbare informatie over effecten en
monetarisering van effecten is niet altijd mogelijk. Als geen goede effectinformatie beschikbaar is,
kan veelal worden teruggevallen op andere vormen van kosten-batenanalyse of een kosten-
effectiviteitsanalyse. In de praktijk zal dit met name in de eerdere fasen van beleidsvorming het
geval zijn. Een kengetallen-KBA of een indicatieve KBA kan dan helpen om veelbelovende
beleidsopties te identificeren. Dit kan dan echter niet als een ‘echte’ MKBA worden gepresenteerd.
Monetarisering kan lastig zijn bij sommige effecten zoals mensenlevens (levensjaren). In dergelijke
gevallen is het mogelijk om als ‘second-best’ optie een kosten-effectiviteitsanalyse op basis van
totale maatschappelijke kosten wuit te voeren. Als meerdere belangrijke effecten niet

monetariseerbaar zijn, is een Impact Analyse een ‘third-best’ optie.
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3 Wegwijzer

In een MKBA wordt bij voorkeur een stappenplan gevolgd. Het vervolg van deze werkwijzer is ingedeeld naar dit
stappenplan en naar soorten effecten.

Stappenplan uitvoeren

In dit hoofdstuk en de hierna volgende hoofdstukken gaan we ervan uit dat voor (een vorm van)
maatschappelijke kosten-batenanalyse is gekozen voor een beleidsmaatregel in het sociale domein,
bij voorkeur via het afwegingskader in hoofdstuk 2. Dat betekent dat voor de betreffende maatregel
het stappenplan van een MKBA wordt uitgevoerd uit de Algemene MKBA-leidraad (zie Figuur
3.1).

Het stappenplan wordt in de volgende hoofdstukken als volgt uitgewerkt:

e Hoofdstuk 4: Probleemanalyse, nulalternatief en beleidsalternatieven;

e Hoofdstuk 5: Identificatiec en kwantificering van effecten, inclusief de kwaliteit van het
bewijsmateriaal;

e Hoofdstuk 6: Waardering van effecten en bepalen van kosten, inclusief te hanteren prijzen en
discontovoet;

e Hoofdstuk 7: Risicoanalyse, overzicht en presentatie.

Al deze hoofdstukken zijn relevant voor alle kosten-batenanalyses van maatregelen in het sociale
domein. Het is daarom raadzaam om de gehele hoofdtekst van deze werkwijzer te lezen voordat
men een MKBA op het sociale domein opstelt. Bij de paragrafen over kwantificering en
monetarisering kan men zich beperken tot de relevante onderdelen, zoals in het vervolg van dit
hoofdstuk beschreven.
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Het stappenplan uit de Algemene MKBA-leidraad is de basis voor de indeling van deze

3

Welk knelpunt of welke kans doet zich voor en hoe ontwikkelt deze zich?
Welke beleidsdoelstelling volgt daaruit?
Welke oplossingsrichtingen zijn kansrijk?

Meest waarschijnlijke ontwikkeling zonder beleid
Effect = beleidsalternatief — nulalternatief

Beschrijf de te nemen maatregelen
Rafel pakketten uiteen tot samenstellende onderdelen
Definieer meerdere alternatieven en varianten

Identificeer effecten
Kwantificeer effecten
Waardeer (monetariseer) effecten

Opgeofferde middelen om de oplossing te implementeren
Kosten kunnen eenmalig of periodiek zijn, vast of variabel
Alleen de extra kosten ten opzichte van het nulalternatief

Identificeer de belangrijkste onzekerheden en risico's

+ Analyseer de gevolgen voor de uitkomsten

Reken alle kosten en baten naar hetzelfde basisjaar en bepaal het saldo
Breng alle effecten in beeld, ook niet-gekwalificeerde
en/of niet-gemonetariseerde

Relevant, toegankelijk en duidelijk
Verantwoorden: transparantie en reproduceerbaarheid
Interpreteren: wat kan de besluitvormer uit de MKBA leren?

Relatie tussen beleidsterreinen en typen effecten

Voor de kwantificering van effecten in paragraaf 5.3 en voor de waardering van deze effecten in

paragraaf 6.1 is in deze werkwijzer gekozen voor een indeling naar typen effecten in plaats van

naatr beleidsterreinen. De reden hiervoor is dat maatregelen op verschillende (sociale) beleids-

terreinen dezelfde typen effecten kunnen teweegbrengen. Tabel 3.1 laat zien dat op de meeste

beleidsterreinen binnen het sociale domein dezelfde typen effecten voorkomen®. Een uitwerking

pet beleidsterrein zou dan veel herhalingen gaan bevatten, omdat telkens dezelfde typen effecten

de revue passeren. Dit rechtvaardigt zowel een behandeling van deze beleidsterreinen binnen

eenzelfde werkwijzer als een indeling van de kwantificering en monetarisering naar typen effecten.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK

Er kan discussie zijn over de vraag op welke plaatsen in de tabel een verband moet worden aangegeven.
Het doel van de tabel is niet om een exact of volledig beeld te geven, maar om te laten zien dat verschillende
beleidsterreinen in het sociale domein veelal dezelfde effecten hebben.
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Tabel 3.1 Relatie tussen beleidsterreinen en typen effecten
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Departement /
beleidsterrein

Typen effecten

Gezondheid

Arbeidsmarkt

Onbetaalde

arbeid

Kennis en

vaardigheden

omgeving
Cultuur en
erfgoed
Verdeling van
effecten

Woon-

VWS
Publieke gezondheid
Curatieve zorg

Langdurige zorg

SZwW

Menselijk en sociaal
kapitaal

Inkomensbeleid/financieel
beleid i.r.t. arbeidsaanbod

BZK

Maatschappelijk vastgoed,
stedelijke vernieuwing,
participatie, hulpverlening

OoCwW
Onderwijs
Wetenschap

Cultuur (erfgoed, kunsten,
media)

Emancipatie

X

X

X

X

X

X

X X X

X

Toelichting: Kruisjes geven aan dat het betreffende type effect op kan treden bij beleid op een bepaald terrein.
Vetgedrukte kruisjes geven aan dat het betreffende effect het hoofddoel van het beleid is.
Bron: SEO Economisch Onderzoek.

Wegwijzer

Om te weten te komen welke effecten een rol (kunnen) spelen zijn de probleemanalyse en de

identificatie van effecten van essentieel belang. Dit zijn stappen die in elke kosten-batenanalyse

dienen te worden uitgevoerd. Zie daarvoor paragraaf 4.1 (probleemanalyse) en paragraaf 5.1

(identificatie van effecten). Dit leidt tot een lijst van effecten die relevant zijn in de betreffende

MKBA.

Vervolgens dienen deze effecten te worden gekwantificeerd en gemonetariseerd. Het hangt van de

verwachte effecten van de betreffende beleidsmaatregel af welke delen van paragraaf 5.3

(kwantificering) en de daaraan gerelateerde delen in paragraaf 6.1 (monetarisering) van toepassing

zijn. Tabel 3.2 laat per type effect zien op welke plaats in de werkwijzer de opsteller van een MKBA

informatie kan vinden over kwantificering en monetarisering.
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Tabel 3.2 De werkwijzer bevat per type effect paragrafen over kwantificering en monetarisering
faniiceino aatdenn)
Arbeidsmarkteffecten

e via arbeidsaanbod

e via arbeidsvraag 5.3.1 6.1.1

e via arbeidsproductiviteit

e via werking van de arbeidsmarkt
Effecten op onbetaalde arbeid 5.3.2 6.1.2
Gezondheidseffecten (kwaliteit van leven, levensjaren) 6.1.3 (0.a. waarde

e curatieve zorg 5.3.3 QALY), 6.5 (QALY in

e langdurige zorg de tijd)

6.1.4; 6.5 (relatie
Effecten op kennis en vaardigheden 5.3.4 baten en
discontovoet)

Effecten op de woonomgeving 5.3.5 6.1.5
Effecten via cultuur en erfgoed 5.3.6 6.1.6
Verdeling van effecten/verdelingseffecten 5.1 6.3
Bron: SEO Economisch Onderzoek.
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4 Probleemanalyse en beleidsalternatieven

De probleemanalyse beschrijft knelpunten, geeft aan welke maatregelen kansrijke oplossingen bieden en hoe deze
oplossingen de knelpunten verminderen of wegnemen (de beleidstheorie). Het nulalternatief is sterk bepalend voor
kosten en baten en dient daarom expliciet te worden uitgewerkt. Het is van belang om meerdere beleidsalternatieven
te formuleren die uiteenlopen in termen van beleidsinstrumenten en overheidsuiigaven, en die bij voorkenr flexibel

inspelen op ongekere toekomistige ontwikkelingen.

4.1 Probleemanalyse®

Algemene MKBA-leidraad
De algemene MKBA-leidraad (Romijn en Renes, 2013) zegt over de probleemanalyse het volgende:
“De probleemanalyse zorgt ervoor dat de MKBA aansiuit op het voorliggende beleidsvraagsink. Hiertoe richt de
probleemanalyse ich op de vraag welk knelpunt ontstaat (of welke kans onbenut blijft) zonder overheidsingrijpen,
welk beleidsvraagsink hieruit voortvloeit en welke kansrijke oplossingen er ijn om het beleidsdoel te bereifen. ...
Het is van belang dat de MKB.A-gpsteller 2ich ervan vergewist dat de probleemanalyse voldoende aankngpingspunten
biedt voor een Zinvolle MKBA. Ook moet de MKBA-opsteller nagaan of de opzet van de MKBA aansiuit bij de
probleemanalyse en of er geen relevante oplossingen over het hoofd Zijn gezien. We verbreden daarbij de set van
mogelijke oplossingen. ... Het kan een goed idee 2ijn om de achterliggende mechanismen [met betrekfing tot de
bijdrage aan de oplossing van een probleem] met de betrokken actoren te besprefen. ... Daarbif komt ook de vraag
aan de orde of bij de oplossing van het geconstateerde probleem een rol voor de overbeid is weggelegd ... en in bet
verlengde daarvan de vraag welke overbeid dan verantwoordelijk is”

6 Zie Bijlage H voor de in deze werkwijzer toegepaste terminologie (kosten, effecten, baten, ...).
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Toepassing op het sociale domein

Beleidstheorie uitwerken

Een belangrijk onderdeel van de probleemanalyse is dat de beleidstheotie achter de te onderzocken
maatregelen wordt verhelderd. De beleidstheorie is de verzameling van veronderstelde causale
relatie tussen deze maatregelen en de effecten die met de maatregelen worden beoogd (bijvoorbeeld
het oplossen van een probleem). Dat lijkt simpel, maar dat is het meestal niet. Beleid bestaat uit
meerdere onderdelen die elk meerdere effecten hebben. Deze effecten vormen veelal ketens van
oorzaak en gevolg. De beleidstheorie brengt deze ketens in kaart. Hierbij dient specifiek aandacht
te worden besteed aan hoe in deze keten de welvaartseffecten tot stand komen. Welvaartseffecten
dienen te worden gescheiden van andere effecten, bijvoorbeeld effecten die een ‘tussenstap’
vormen naar het uiteindelijke welvaartseffect. Daarnaast dient er ook aandacht te worden besteed
aan effecten die niet bijdragen aan het oplossen van het betreffende probleem (neveneffecten).

Het expliciet maken van de beleidstheorie is juist op het sociale domein van groot belang. Dat een
wegverbreding tot minder files kan leiden behoeft weinig betoog, maar sociale interventies kunnen
onverwachte effecten hebben. Zo geven Koning et al. (2013) aan dat uit wetenschappelijk
onderzoek is gebleken dat bij onderwijsbeleid interventies ook negatieve effecten kunnen hebben
(Leuven et al., 2007; Van Elk et al., 2013).

Draagvlak en acceptatie

Expliciete aandacht voor de probleemanalyse is goed voor het draagvlak voor het uitvoeren van
een MKBA. MKBA’s worden door velen gezien als een ‘black box’. MKBA is op het sociale
domein nog geen gewoonte, waardoor de methode voor velen nog vrij onbekend is. Communicatie
tussen beleidsmakers en MKBA-opstellers waarin de uitgangspunten en veronderstellingen van het
beleid worden geanalyseerd vanuit het perspectief van een MKBA, kan helpen om niet alleen een
betere MKBA te maken, maar ook een beter begrepen en meer geaccepteerde MKBA.

Tegen deze achtergrond beveelt deze werkwijzer aan om aan het begin van een MKBA op het
sociale domein een bijeenkomst te organiseren waarin beleidsmakers, MKBA-opstellers en
eventueel andere betrokkenen (bijvoorbeeld de uitvoerders of de doelgroep van het beleid) in debat
gaan over de aard en omvang van de op te lossen problemen en de veronderstellingen
(beleidstheorie) achter het beleid. Een voorbeeld zijn de zogenaamde effectenarena’s die LPBL
organiseert als onderdeel van MKBA’s (De Boer en Larsen, 2011; De Boer en Larsen, 2013).

Relatie met identificatie van effecten
De probleemanalyse kan worden gebruikt om een lijst van verwachte of gewenste effecten van
maatregelen te maken. Deze ‘identificatie’ van effecten wordt nader behandeld in paragraaf 5.1.

Dootlopend voorbeeld: de Waterschool

Bij de Waterschool is het knelpunt dat obesitas leidt tot gezondheidsproblemen en minder goed
functioneren in het arbeidsproces. De probleemanalyse kan nagaan of bekend is hoe hoog de
maatschappelijke kosten van obesitas zijn. Dit vormt een bovengtrens voor de baten van elke vorm

van obesitasbeleid.

Een (impliciete) veronderstelling (beleidstheorie) bij de Waterschool is dat afwezigheid van
frisdrank in de school leidt tot minder frisdrankconsumptie, en daardoor tot minder obesitas. In
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de praktijk kunnen leerlingen buiten de school frisdrank halen en consumeren, bijvoorbeeld in
pauzes, tussenuren en thuis; of ze kunnen meer andere calorierijke voeding gaan consumeren
(bijvoorbeeld patat, candybars, koeken). In de probleemanalyse dient te worden nagegaan hoe
waarschijnlijk deze gunstige en ongunstige gedragsreacties zijn. Ook kan worden nagegaan of er
andere beleidsmogelijkheden zijn om obesitas bij jongeren te verminderen, zoals voorlichting of

stimuleren van sportbeoefening.

Om een en ander te achterhalen kan aan het begin van de MKBA een bijeenkomst worden

georganiseerd met:

e de beleidsmakers die overwegen de Waterschool te introduceren;

e de opstellers van de MKBA;

e onderzockers met kennis van het effect van interventies op het eet- en drinkgedrag van
jongeren;

e (eventueel) vertegenwoordigers van ouders en leerlingen.

Het doel van de bijeenkomst is om een gedeeld beeld te vormen van de verwachte effecten van de

Waterschool. Hiertoe kunnen presentaties worden gegeven vanuit verschillende invalshoeken. Ook

een gezamenlijke brainstorm is mogelijk, of een effectenarena.

4.2 Nulalternatief

Algemene MKBA-leidraad

De algemene MKBA-leidraad definieert en omschrijft het nulalternatief als volgt:

“Het nulalternatief is de meest waarschijnlijk te achten ontwikfkeling op de voor de MKBA relevante markten in
het geval de te beoordelen maatregel niet wordt nitgevoerd. Het nulalternatief wordt in de eerste plaats bepaald door
de ontwikkeling van exogene factoren. Hiernaast omvat bet nulalternatief bestaand beleid, voorgenomen maatregelen
(althans als de uitvoering daarvan vrijwel onontkoombaar is) en Rleinere ingrepen die het probleem deels oplossen of
mitigeren maar geen elfstandig beleidsalternatief vormen. .... “Effecten Zijn de verschillen tussen een wereld waarin
de maatregel wel is uilgevoerd en een wereld waarin dit niet bet geval is. ... Om de omvang van de effecten van een
maatregel fe meten, is et nulalternatief derbalve even bepalend als het beleidsalternatief.”

Voor de invulling van het nulalternatief geldt volgens de leidraad:

“In de praktijk blijkt bet ... handig te zijn om als jjkpunt een alternatief te kiegen dat aansluit bij een notie dat
het probleem niet wordt aangepakt, of dat er niet wordt ingegrepen ...Om de relevante ontwikkelingen te ramen kan
gebruik worden gemaakt van omgevingsscenario’s.”
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Toepassing op het sociale domein

De inzichten over het nulalternatief uit de algemene MKBA-leidraad zijn onverkort van toepassing
op het sociale domein. De aard van het sociale domein lijkt niet te leiden tot uitzonderingen of
aanvullende aanbevelingen.

Wel verdient het belang van het gebruik van verschillende toekomstscenario’s extra nadruk. Daarbij

vormen de Welvaart en Leefomgeving (WLO) scenario’s van de planbureaus het beste uitgangs-

punt (Manders en Kool, 2015; Renes en Romijn, 2015). Deze scenatio’s hebben als voordelen dat:

e de kwaliteit is geborgd door uitvoerige analyses;

e er doorgaans weinig discussie ontstaat over deze scenatio’s (als gevolg van de inhoudelijke
kwaliteit en de reputatie van de planbureaus);

e de MKBA consistent is met andere beleidsanalyses die op scenario’s van de planbureaus zijn
gebaseerd;

e gebruik van bestaande scenatio’s minder werk met zich meebrengt voor de MKBA-opsteller.

Een beperking is dat deze scenario’s niet specifick op het sociale domein zijn gericht. Dat impliceert

dat vaak een nadere invulling van relevante variabelen nodig is. Deze invulling dient uiteraard aan

te sluiten bij de andere ontwikkelingen in de WLO-scenario’s.

De implicatie van het gebruik van meerdere tockomstscenario’s is dat het nulalternatief meerdere
invullingen kent, dat wil zeggen verschillende veronderstellingen over de toekomst, bijvoorbeeld
met betrekking tot bevolkingsontwikkeling en —samenstelling. De relevantie voor de MKBA is dat
daardoor ook variabelen die bij de welvaartsberekening van belang zijn kunnen verschillen per
scenario. In verschillende toekomstscenario’s kan bijvoorbeeld het aantal personen in het
nulalternatief dat rokengerelateerde aandoeningen heeft verschillen, wat consequenties heeft voor

de baten van een maatregel gericht op minder roken.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Bij de Waterschool is met name van belang hoe de doelgroep (jongeren op de middelbate school)
zich ontwikkelt, in omvang en in de mate waarin binnen deze groep obesitas optreedt. Voor de
kosten is het aantal scholen van belang: er zijn op dit moment (oktober 2015) 642 middelbare
scholen (CBS). Om de omvang van de groep middelbare scholieren in te schatten, kunnen
demografische scenario’s van het CBS worden aangevuld met verwachtingen en trends over
onderwijsdeclname. De ontwikkeling van het aantal scholen kan hieraan worden gekoppeld,
rekening houdend met mogelijke verdere schaalvergroting. Voor de mate waarin obesitas optreedt
bij jongeren op middelbare scholen, kunnen bestaande trends worden doorgetrokken. Daarbij
zullen wellicht meerdere scenario’s mogelijk zijn.

Het (te) automatisch doortrekken van trends naar de toekomst kent risico’s. Als bijvoorbeeld de
mate van obesitas tussen 2005 en 2015 is toegenomen van 10 procent naar 20 procent, zou
doortrekken betekenen dat in 2045 de helft van de jongeren obesitas heeft, en in 2095 alle jongeren
aan deze ziekte lijden. Als problemen in het nulalternatief zeer sterk toenemen, is de kans (te) groot
dat maatregelen tegen deze problemen rendabel lijken. Daarom is het van groot belang dat

veronderstellingen over trends in het nulalternatief plausibel zijn.
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4.3 Beleidsalternatieven

Aanbevelingen:

e De onderzochte beleidsmaatregelen dienen voldoende te worden uitgewerkt om effecten te
kunnen vaststellen. Indien een interventie nog niet is geconcretiseerd, kan worden gewerkt
met verschillende uitwerkingsvarianten;

e Splits de maatregelen waar mogelijk op in verschillende componenten;

e Ga na of er alternatieven of varianten kunnen worden geformuleerd die flexibel kunnen
inspelen op onzekere toeckomstige ontwikkelingen. (Zze verder paragraaf 7.1).

Algemene MKBA-leidraad

Over beleidsalternatieven in een MKBA zegt de Algemene MKBA-leidraad het volgende:
“Beleidsalternatieven bevatten de maatregelen die moeten worden onderzocht. De combinatie van beleidsalternatieven
en nulalternatief moet 30 Zijn gekozen dat de analyse ervan met een MKBA antwoord geeft op de beleidsvraag. Een
beleidsalternatief is gedefinicerd als de Rleinst mogelijke verzameling van onderling samenbangende maatregelen die
naar verwachting technisch en juridisch uitvoerbaar is, economisch haalbaar is en een aannemeljjke relatie heeft met
het in de probleemanalyse vastgestelde knelpunt. ...

Controleer of de meest relevante oplossingsrichtingen allemaal in beeld 2ijn gebracht en ijn verwerkt in een geschikt
beleidsalternatief. Breng waar nodig niemwe beleidsalternatieven in. ...

Definieer de beleidsalternatieven niet 30 ruim dat onrendabele deelmaatregelen meeliften op de rendabele delen van
het beleidsalternatief.”

Toepassing op het sociale domein

Wanneer een interventie wordt geformuleerd, kunnen onduidelijkheden over deze interventie
bestaan. Zo kan de maatregel niet geheel zijn uitgewerkt, waardoor niet voldoende duidelijk is wat
de interventie is, wat de doelgroep is, of hoe intensief de interventie is. Dit speelt bijvoorbeeld in
het onderwijs, omdat interventies kunnen worden bedacht op centraal niveau (ministerie,
schoolbestuur), maar worden uitgevoerd op decentraal niveau (school, leraar). De vraag is dan wat

precies de interventie is waatrvoor een MKBA wordt opgesteld.

Wanneer de beleidsmaker bepaalde uitwerkingen nog niet heeft, kan de opsteller van de MKBA
verschillende uitwerkingsvarianten definiéren met eigen uitwerkingen van de maatregelen. Idealiter

worden deze uitwerkingsvarianten gecheckt op relevantie bij de beleidsmaker.

Daarbij zal ook een onderbouwde aanname moeten worden gemaakt over de mate waarin de
interventie daadwerkelijk wordt uitgevoerd, bijvoorbeeld door gemeenten of scholen. Dit kan
bijvoorbeeld door in een goed vormgegeven experiment aandacht te besteden aan de
naleving/uitvoering. Dan dient er nog rekening mee gehouden te worden dat de voor een
experiment uitverkoren werklozen/scholen/patiénten etc. waarschijnlijk enthousiaster aan de slag
gaan met een beleidswijziging dan de gehele populatie.

Het opstellen en uitwerken van beleidsalternatieven heeft een relatie met het inspelen op
tockomstonzekerheid (zie paragraaf 7.1). Er dient te worden nagegaan of er alternatieven of
varianten kunnen worden geformuleerd die flexibel inspelen op onzekere toekomstige
ontwikkelingen. Deze flexibiliteit wordt in een MKBA zichtbaar wanneer de uitkomsten onder

verschillende toekomscenario’s worden uitgerekend.
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Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Het beleidsalternatief van de Waterschool kan als volgt kort worden beschreven:

De Rijksoverheid trekt jaarlijks € 100 miljoen uit voor een programma waarmee op alle middelbare scholen in
Nederland het drinken van water in plaats van (suikerhoudende) frisdranken wordt gestimmleerd. De interventie
houdt in dat de verkoop en de consumptie van frisdrank binnen scholen wordt verboden’. De frisdrankantomaten
worden vervangen door waterautomaten en in kantines etc. wordt geen frisdrank meer verkocht. Ook het consumeren
in de school van meegebrachte frisdrank wordt verboden. De waterantomaten worden door de Rijksoverheid
gefinancierd, dat wil geggen de plaatsing, bet onderbond en het water. Bij de introductie van bet programma wordt
een beroep gedaan op ouders om te helpen met uitleg van en toegicht op het programma. Per school gaat het om
gemiddeld 200 nur onbetaalde arbeid per jaar.

In de MKBA dient te worden ingeschat of anders onderbouwd te worden verondersteld in welke
mate scholen de regels gaan naleven (geen frisdrankverkoop meer in de school), in welke mate
scholen de regels gaan handhaven (frisdrank consumeren in de school is verboden) en in welke
mate ouders bereid en in staat zijn om hieraan een bijdrage te leveren (gedragseffecten). Er dient
bovendien te worden nagegaan of een vertbod op frisdrankverkoop en —consumptie ook kan
wotden ingevoerd zonder (dure) waterautomaten te plaatsen (dit is een extra beleidsalternatief) en
wat het effect zou zijn van waterautomaten zonder een verbod op frisdrankverkoop en -
consumptie (eveneens een extra beleidsalternatief)®.

Omdat dit een fictief voorbeeld is gaan we voorbij aan de vraag of dit verbod juridisch mogelijk is.
8 Daarbij is niet van belang of de waterautomaten nodig zijn om politick draagvlak te verwerven voor een
verbod. In de MKBA dienen beide maatregelen afzonderlijk te worden onderzocht, én in combinatie. Voor
welke varianten draagvlak bestaat, blijkt uit de besluitvorming die na de MKBA volgt. Als (verwachtingen
over) draagvlak worden ‘ingebouwd’ in de MKBA, blijven mogelijk rendabele opties buiten beeld.
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5 ldentificatie en kwantificering van effecten

Bij het identificeren van effecten verdient het aanbeveling om uit te gaan van markten voor 201g, onderwifs, arbeid et
cetera. Er dient te worden gewaakt voor dubbeltellingen van baten. Bij de kwantificering van effecten wordt waar
mogelijk wetenschappelijl onderzoek gebruikt.

Dit hoofdstuk bestaat uit drie onderdelen. Paragraaf 5.1 behandelt de identificatie van effecten die
noodzakelijk is voor elke kosten-batenanalyse. Hierbij worden voorbeelden van soorten baten
gegeven voor de beleidsterreinen onderwijs, gezondheidszorg en cultuur & erfgoed. Paragraaf 5.2
gaat in op de kwaliteit van ‘bewijsmateriaal’ met betrekking tot effecten. Paragraaf 5.3 beschrijft de
kwantificering van effecten die in het bijzonder optreden in het sociale domein.

5.1 Identificatie van effecten

Algemene MKBA-leidraad

De Algemene MKBA-leidraad doet de volgende aanbevelingen voor het identificeren van effecten:
“Inn een MKBA is bet van belang om alle effecten van een maatregel mee te nemen. ... Het identificeren van effecten
betekent het afbakenen van relevante markten. Hierbij kan het gaan om bestaande markten (geprijsde effecten) of
ontbrekende markten (ongeprijsde of externe effecten). Een eerste afbakening wordt verkregen door de markt(en) vast
te stellen waargp de maatregel direct aangrijpt. Dit Zijn de directe effecten. Daarnaast moeten markten worden
geidentificeerd waar een betekenisvolle doorwerking te verwachten is. ...Bij bet in kaart brengen van de effecten is
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het raadzaam ook aandacht te hebben voor (her)verdelingseffecten. Hiermee worden winnaars en verliezers in kaart
gebracht. Voor de politieke besluitvormers is dit waardevolle informatie.”

Deze aanbevelingen gelden ook voor het sociale domein, met bijzondere aandacht voor verdelings-
effecten en het voorkémen van dubbeltellingen. Hierbij geldt een brede invulling van het begtip
‘markt’: alles waar mensen voor (willen) betalen inclusief bijvoorbeeld veiligheid, onderwijs en zorg,

Verdelingseffecten vanaf het begin meenemen

In het sociale domein zijn verdelingseffecten (nog) belangrijker dan op andere beleidsterreinen (zie
ook paragraaf 7.2 over de presentatic van MKBA-resultaten). Daarom is het op het sociale domein
van belang om de verdelingseffecten al bij het identificeren van effecten mee te nemen (zie Tabel
5.1). Dit leidt niet alleen tot een scherper beeld van de verdelingseffecten, het vergemakkelijkt ook
de communicatie met beleidsmakers, belangengroepen, politici en anderen. Zij denken in termen
van effecten voor specifieke groepen. Als de MKBA alleen nationale effecten in beeld brengt,
draagt dit bij aan het beeld dat de MKBA een ‘black box’ zou zijn.

Tabel 5.1 Soorten effecten en verdeling over actoren zichtbaar maken is belangrijk

Beleidsmaatregel X

Verdeling over (groepen) actoren

Groep 1 Groep 2 Groep 3 Groep 4 Groep 5 Groep 6 Totaal
Kosten - -
Effect 1 + - 0*
Effect 2 + +
Effect 3 + +
Effect 4 - -
Effect 5 + +
Effect 6 - -
Saldo + + - + - - ?

* Overdracht tussen (groepen) actoren; geen welvaartseffect op nationaal niveau
Toelichting: + is baten, - is kosten
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Dubbeltelling vermijden

Risico van dubbeltelling is groot

Op het sociale domein treden vaak meerdere effecten tegelijk op, die uit elkaar voortkomen. De
financieel-economische baten van onderwijs komen bijvoorbeeld voort uit een hoger onderwijs-
niveau. Beide effecten waarderen en optellen is een dubbeltelling. Het CPB (2014a) bespreckt het
vootrbeeld in onderstaande Box.

Drie mogelijke rontes

Er zijn drie mogelijkheden om bij het opstellen van een MKBA om te gaan met het risico op

dubbeltellingen:

1. de te prefereren route is om de precieze mechanismen waarmee effecten optreden bloot te
leggen. Daar waar bepaalde effecten optreden als mechanisme via welke andere effecten
optreden, is potentieel sprake van een dubbeltelling en kan hiervoor in de MKBA worden
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gecorrigeerd. Dit is wel een complexe operatie, omdat de precieze mechanismen meestal
moeilijk zijn vast te stellen en/of te kwantificeren;

2. ook is het mogelijk om zeer conservatief te schatten. De MKBA baseert zich dan op de
belangrijkste effecten en voegt alleen effecten toe, wanneer (met een grote mate van zekerheid)
kan worden vastgesteld dat ze additioneel zijn. Eventueel kunnen de effecten met een PM
worden opgenomen. Risico hiervan is wel dat veel effecten niet worden benoemd in de
overzichtstabel (minder herkenbaar voor het veld) of juist teveel effecten worden benoemd,
waarbij lezers zelf gaan invullen dat positieve effecten zullen optreden;

3. bij het opstellen van kengetallen kan rekening worden gehouden met dubbeltellingen.
Kengetallen bevatten dan alleen additionele effecten ten opzichte van bijvoorbeeld het effect

op inkomen.

Box 5.1 Voorbeeld dubbeltelling bij de meting van gezondheidsbaten van onderwijs (CPB,
2014a)

Stel dat een onderwijsmaatregel leidt tot een betere gezondheid, en dat het effect van deze

betere gezondheid op de welvaart gemonetariseerd kan worden tot € 5000 per jaar: € 3000 euro
voor de verbetering van de gezondheid op zichzelf, en € 2000 omdat door de verbeterde
gezondheid de verdiencapaciteit is verhoogd. En stel dat de interventie leidt tot een inkomen
dat € 10.000 hoger ligt, waarvan € 2000 kan worden toegeschreven aan de betere gezondheid.
Dan bestaat in dit geval de welvaartswinst feitelijk uit € 13.000:

e € 3000 door betere gezondheid op zichzelf;

e €8000 door een hogere verdiencapaciteit op zichzelf;

e € 2000 euro door een hogere verdiencapaciteit als gevolg van een betere gezondheid.
Echter, als men de gezondheidsbaten (€ 5000) en inkomensbaten (€ 10.000) bij elkaar optelt,
dan volgt de onjuiste conclusie dat de baten € 15.000 zijn. In dat geval rekent de MKBA-
opsteller zichzelf rijk, omdat de onderzoeker de baten van gezondheid en inkomen bij elkaar
optelt zonder rekening te houden met de dubbeltelling. Immers, de stijging van het inkomen

kon voor een vijfde (€ 2000) worden toegeschreven aan de betere gezondheid.

Bron: CPB (2014a)
Tijdsdimensie

Baten en kosten op verschillende punten in de tijd

Doorgaans wordt in KBA’s een analysetermijn van 100 jaar gehanteerd. De vraag voor de opsteller
is over welke periode er nog een verschil is in uitkomsten tussen het nulalternatief en het
beleidsalternatief. Alleen verschillen leveren immers kosten of baten op. Door discontering voegen
kosten en baten die over meer dan 100 jaar optreden, relatief weinig toe aan de contante waarde
(op discontering wordt nader ingegaan in paragraaf 6.5).Van belang is of het patroon van kosten
en baten varieert in de tijd. Dit hangt onder meer samen met de ontwikkeling van het knelpunt in
het nulalternatief, de ontwikkeling van de effectiviteit van de maatregel in het beleidsalternatief en
de waardering van baten in de tijd.

Voorbeeld: Soorten baten van onderwijs

Baten die altijd dienen te worden bekeken
Onderwijs heeft alletlei baten, die vaak ook nog op elkaar inwerken. Daarbij geldt dat de
verschillende baten met een verschillende mate van zekerheid kunnen worden geschat. Voor
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sommige baten die in het onderwijsdebat worden benadrukt, is ook de vraag of ze afzonderlijk

optreden of dat ze zo sterk gecorreleerd zijn dat apart opnemen tot dubbeltelling leidt.

Het CPB (2014a) geeft aan welke effecten vaak een rol spelen bij onderwijsinterventies (zie Tabel
5.2). Dit overzicht is niet uitputtend, maar geeft wel aan welke effecten in ieder geval dienen te
wotrden besproken bij een onderwijs-MKBA.” Onder een onderwijs-MKBA wordt beschouwd een
MKBA die initieel onderwijs betreft (voorschoolse educatie, primair, middelbaar en hoger
onderwijs), maar een MKBA kan ook post-initicel onderwijs beschouwen, bijvoorbeeld in het

kader van leven lang leren, re-integratie of omscholing.

Tabel 5.2 Mogelijke baten van onderwijs

Kosten en effecten op de ‘onderwijsmarkt’
Cognitieve vaardigheden
Niet-cognitieve vaardigheden
Intrinsieke waarde van onderwijs
Effecten op andere ‘markten’
Gezondheid (zowel fysiek als mentaal)
Inkomen (arbeidsmarkt)

Ongeprijsde (externe) effecten
Criminaliteit/veiligheid
Intergenerationele mobiliteit
Kennis-spillovers/peereffecten

Bron: CPB (2014a)

Toelichting bij de tabel:

e Inkomen betreft de effecten op het inkomen over de levensduur van de direct door de
interventie geraakte personen/leetlingen;

o Cognitieve en non-cognitieve vaardigheden zijn effecten op de vaardigheden van het individu
die ook baten opleveren buiten het arbeidsinkomen;

o Gezondheid betreft (besparingen op) gezondheidsuitgaven van het individu en/of extra
gezonde levensjaren door een gezondere levensstijl;

o De intrinsicke waarde van onderwijs betreft de welvaart die het individu ontleent aan het volgen
van onderwijs op zich, ten opzichte van een alternatieve besteding van zijn tijd. Deze waarde
kan positief of negatief zijn;

o Criminaliteit/veiligheid gaat om (besparing in) kosten die anderen ervaren, wanneer het
individu door onderwijs (minder/meer) crimineel gedrag vertoont;

e Sociale voorzieningen gaat om (besparing in) kosten van sociale voorzieningen, wanneer het
individu er minder gebruik van maakt, zoals de vermindering in publicke uitgaven aan
gezondheidszorg;

e Intergenerationele mobiliteit gaat om het doorgeven van de effecten van onderwijs over
generaties, bijvoorbeeld doordat kinderen van hoger opgeleide ouders ook vaker een hogere
opleidingen afronden;

o Kennis-spillovers/peereffecten gaat om de effecten van hoger opgeleiden op hun omgeving.
Dit kan reeds optreden binnen het onderwijssysteem (het effect van leerlingen op hun

? Een effect dient te worden opgenomen in de MKBA als er overtuigend bewijs is dat dit effect optreedt.
Wanneer de grootte van het effect onduidelijk is, kan het als PM-post worden opgenomen.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



IDENTIFICATIE EN KWANTIFICERING VAN EFFECTEN 31

medeleerlingen, bijvoorbeeld wanneer meer leetlingen met een extra ondersteuningsbehoefte
regulier onderwijs volgen), maar ook na het onderwijssysteem (hoger opgeleide mensen zorgen

voor meer innovatie, waarvan ook anderen profiteren).

Voorbeeld: soorten baten in de gezondheidszorg

Tabel 5.3 geeft voorbeelden van baten van intetventies in de gezondheidszorg waatvoor een
kosten-batenanalyse kan worden gemaakt. Uit de tabel wordt duidelijk dat maatregelen in de
gezondheidszorg niet alleen effecten hebben op gezondheid en de kosten van gezondheidszorg.
Ook de kosten en baten van mantelzorg en van meer of minder arbeidsparticipatie als gevolg van
de interventie zullen moeten worden meegenomen. Ook kunnen maatregelen verdelingseffecten
hebben omdat de kosten en de baten bij verschillende actoren terecht kunnen komen.
Sociaaleconomische ongelijkheden kunnen groter of kleiner worden als gevolg van

beleidsinterventies.

Tabel 5.3 Kosten en baten gezondheidsinterventies

Effecten zorg en gezondheid
Gezondheidswinst

Welzijnswinst

Kosten gezondheidszorg

Kosten mantelzorg

Effecten op andere ‘markten’

Betere onderwijsprestaties

Hogere productiviteit

Ongeprijsde (externe) effecten

Extra belastingopbrengsten (fiscal externality)

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Voorbeeld: Soorten baten van cultuur en erfgoed

Soorten effecten van cultunr in de literatunr

Rouwendal (2013) geeft in zijn oratie als bijzonder hoogleraar ‘Economische waardering van
cultureel erfgoed’ een overzicht van het onderzoek naar de waarde van erfgoed. Monumenten zijn
meer waard dan andere woningen en ze hebben een meetbare positieve uitstraling op de omgeving.
Historische centra maken een stad aantrekkelijker, hetgeen ook zijn weerslag heeft op de
huizenprijzen in de omliggende gemeenten. Toeristen zijn bereid langer te reizen om een
bestemming te bereiken waar erfgoed aanwezig is. Funshoppers waarderen het decor van een oude

binnenstad. Hoger opgeleiden hechten veel waarde aan de nabijheid van stedelijk erfgoed.

Van den Hoogen (2010) onderscheidt de volgende effecten van podiumcultuur:

o [Esthetische waarde: de evaluatic van de esthetische waarden van het werk van de
podiumkunstenaars;

e Persoonlijke waarde: waarden die optreden op persoonlijk niveau door de ervaring van het
werk;

o Maatschappelijke waarde: de doorwerking van de functies op persoonlijk niveau in de
maatschappij;

e Secundaire evaluatie: de mate waarin kunstinstellingen in staat zijn op lange termijn de primaire

waardecreatie en -disseminatie naar het maatschappelijke niveau te ondersteunen.
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Matlet et al. (2007) geven een overzicht van soorten effecten van investeren in cultuur. Ook

verwijzen zij naar een groot aantal bronnen van informatie over deze baten in de literatuur. Marlet

en Poort (2011) onderscheiden:

o gebruikswaarde;

e bestaanswaarde;

e waarde van export en toerisme voor de Nederlandse economie;

e sociale waarde (effecten op bijvoorbeeld gezondheid, onderwijs, leefbaarheid en veiligheid);

e optiewaarde (de mogelijkheid om van kunst en cultuur te genieten, los van de vraag of bezock
daarvan plaatsvindt).

Ruijgrok (2006) onderscheidt drie economische waarden van cultureel erfgoed: de waarde van

‘wooncomfort’, van recreatie en de ‘verervingswaarde’ (de waarde voor toekomstige generaties). In

een studie naar de economische waardering van cultuurhistotie in de Tieler- en Culemborgerwaard

(Witteveen+Bos, 2004) wordt onderscheid gemaakt tussen de ‘woongenotswaarde’ en de

‘belevings- en verervingswaarde’.

Aanbevolen indeling van effecten

Uit deze voorbeelden blijkt dat in MKBA’s van cultuur en erfgoed verschillende indelingen van
effecten worden gebruikt. Andere publicaties gebruiken nog andere indelingen. Een deel van de
begrippen kent geen eenduidige definitie (bijvootbeeld bestaanswaarde en sociale waarde). Dit
komt de begtijpelijkheid en toetsbaarheid van MKBA’s niet ten goede. Daarom adviseert deze
werkwijzer om een vaste indeling van effecten als uitgangspunt te gebruiken in kosten-
batenanalyses van cultuur en erfgoed. Deze indeling is gebaseerd op eerdere MKBA’s van etfgoed
en cultuur. De indeling is weergegeven in Tabel 5.4.

Tabel 5.4 Bij kosten-batenanalyses van cultuur en erfgoed kan worden uitgegaan van deze
indeling van soorten baten

Batensoort Waar bestaat de baat uit?

e Beleving eigenaren

Baten voor eigenaren/exploitanten . .
e Financiéle opbrengsten afkomstig van bezoekers

Baten voor bewoners en bedrijven in de e Beleving

directe omgeving e Optiewaarde*

Leefbaarheidsbaten in de omgeving e Minder criminaliteit etc.

Baten voor toeristen en bezoekers** e Consumentensurplus***

Verervingswaarde e Waarde van gebruik door toekomstige generaties
Bestaanswaarde e Waarde los van gebruik

e [Extra economische activiteit (toegevoegde waarde,

Bestedingseffecten SO .
9 werkgelegenheid) in bouw en toerisme****

* De waarde van de mogelijkheid om het monument te bezoeken, terwijl dat bezoek (nog) niet heeft
plaatsgevonden.

i Ook eventuele negatieve externe effecten van toerisme voor de omgeving dienen te worden
meegenomen, tenzij deze kosten al (impliciet) deel uitmaken van de baten voor omwonenden.

ok Het verschil tussen betalingsbereidheid en betaalde (ticket)prijs. De betaalde prijs kan ook nul zijn.

kkk Deze effecten zijn tijdelijk en beperkt in omvang; zie paragraaf 5.3.1 en 6.1.1.

Bron: SEO Economisch Onderzoek.
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5.2 Kwaliteit van bewijsmateriaal

Toelichting bij de aanbevelingen

De kwaliteit van een MKBA staat of valt met de kwaliteit van de gebruikte cijfers en
veronderstellingen. Een gebrekkige kwaliteit van bewijsmateriaal is juist op het sociale domein een
punt van zorg. Zo laten Koning et al. (2013) zien dat MKBA’s voor onderwijs- en arbeidsmarkt-
beleid alleen goed kunnen worden uitgevoerd als de empirische basis op orde is. Met name bij
onderwijsbeleid zijn er voorbeelden van MKBA’s waar dat niet het geval was. Ook bij de

waardering van effecten is de kwaliteit van bewijsmateriaal van groot belang.

Algemene MKBA-leidraad

De Algemene MKBA-leidraad (Romijn en Renes, 2013) geeft aan dat de belangrijkste methoden
voor het bepalen van beleidseffecten zijn: gedragsmodellen, empirische bepaalde prijselasticiteiten,
experimenten, kengetallen en business cases. De leidraad formuleert de volgende eisen:

e De methode dient wetenschappelijk geverifieerd te zijn en regelmatig opnieuw gevalideerd;

e De methode dient op het te onderzoeken effect gericht te zijn;
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e Naarmate cen effect belangtijker is voor de uitkomsten van de MKBA, vraagt het een
gedetailleerder onderzoek!?.
De MKBA-opsteller dient zich ervan te vergewissen dat de gebruikte methode ook inderdaad

geschikt is voor het meten van het vootliggende effect.

Tabel 5.5 Benodigde kwaliteit van bewijsmateriaal per type kosten-batenanalyse

Vereist bewijsmateriaal voor de belangrijkste effecten (d.w.z. de grootste

batenposten):
Effecten Waarderingen
MKBA - Sociaal experiment 0.b.v. loting - Marktprijzen

- Natuurlijk experiment m.b.v.: - Hedonische prijzen
- regression discontinuity - Enquéte m.b.v. hypothetische keuze-
- of: difference-in-difference experimenten
- of: instrumentele variabelen - Parameters uit empirisch

- Wetenschappelijke literatuur die van gevalideerde modellen

bovengenoemde methoden gebruikmaakt en
toepasbaar is op het vraagstuk.
- Effecten uit empirisch gevalideerde modellen

Kengetallen KBA  Natuurlijk experiment m.b.v.: - Andere wetenschappelijke literatuur
- propensity score matching - Vergelijkbare MKBA's die voldoen
- Wetenschappelijke literatuur die van propensity aan de hierboven gestelde eisen
score matching gebruikmaakt en toepasbaar is op
het vraagstuk.
- Enquéte m.b.v. hypothetische keuze-
experimenten
-Andere wetenschappelijke literatuur.
- Vergelijkbare effectonderzoeken die voldoen aan
de hierboven gestelde eisen.

Indicatieve KBA - Onderbouwde veronderstellingen - Andere soorten enquétes
- Verwachtingen van experts - Onderbouwde veronderstellingen
- Benodigd effect voor positief resultaat (reciproke - Verwachtingen van experts
KBA) - Benodigde waardering voor positief

resultaat (reciproke KBA)

Bron: SEO Economisch Onderzoek (kolom Effecten geinspireerd door Theeuwes, 2012)

Beschikbare informatie

In MKBA'’s op het sociale domein ontbreekt vaak wetenschappelijke informatie over de effecten
van beleidsinterventies. Rond arbeidsmarkt en sociale zekerheid wordt veel onderzoek uitgevoerd,
maar de kwaliteit wisselt sterk (Koning et al., 2013). Veel studies hebben een minder geloofwaardig
onderzocksdesign, waardoor de effecten sterk vertekend kunnen zijn. Ook betreffen weten-
schappelijke studies doorgaans niet (exact) dezelfde maatregel die in de MKBA wordt onderzocht.
Ook is van belang dat de studies op voldoende waarnemingen zijn gebaseerd om (statistisch
significante) effecten te kunnen meten. Bij arbeidsmarktonderzoek is het belangtijk om rekening te

houden met heterogeniteit van werkenden in termen van vaardigheden en productiviteit.

Veel MKBA’s in het sociale domein ontlenen cijfers aan de wetenschappelijke literatuur. Zo werd
in een kosten-batenanalyse van kinderopvang gebruik gemaakt van elasticiteiten uit eerdere
onderzoeken van SCP en CPB (Kok et al., 2013). Als het niet om nieuw beleid maar om een
beleidswijziging gaat, zijn wellicht ex-post evaluaties bruikbaar. Als geen wetenschappelijk ondet-
zoek naar beleidseffecten beschikbaar is, maakt dergelijk onderzoek bij voorkeur deel uit van — of

10 Bij relatief kleine kosten- of batenposten heeft een over- of onderschatting minder effect op het eindsaldo
van de MKBA dan bij grote posten.
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gaat vooraf aan — de MKBA of kengetallen-KBA. In bijlage ] wordt nader ingegaan op de bruik-
baarheid van onderzoeksmethoden.

Het is van belang om op de diverse beleidsterreinen van het sociale domein concrete casestudies
uit te voeren die als voorbeeld van goede toepassing kunnen dienen (Koning et al., 2013). Daarmee
kan geleidelijk een body-of-knowledge ontstaan die te zijner tijd kan worden gebruikt voor versie 2.0

van deze werkwijzer.

Inschattingen van beleidseffecten uit de wetenschappelijke literatuur zijn bruikbaar voor MKBA’s,
mits de betreffende studies gebruik maken van de hierboven positief beoordeelde methoden.
Bovendien dienen de onderzochte maatregel en de context waarin deze wordt toegepast
vergelijkbaar te zijn met het beleid waarvan een MKBA wordt gemaakt. Om dit in te kunnen
schatten, is deskundigheid met betrekking tot het betreffende beleidsterrein nodig.

In de praktijk is het onderscheid in drie typen KBA’s niet altijd eenvoudig te maken. Het is vooral
van belang dat de opsteller van een KBA nadenkt over de kwaliteit van het gebruikte
bewijsmateriaal. Dat leidt ertoe dat de uitkomsten alleen worden gepresenteerd als een stevig
onderbouwd resultaat als ze ook werkelijk hard zijn. Daarbij is ook het presenteren van
bandbreedtes in plaats van puntschattingen van belang (zie paragraaf 7.2).

Best practices

In de zorg gelden gerandomiseerde klinische trials (Randomized Clinical Trials, RCT) als de gouden
standaard. Bij een RCT worden deelnemers op basis van het toeval toegewezen aan een
controlegroep en één of meer interventiegroepen. Goed uitgevoerde RCT s hebben een goede
interne validiteit: de conclusies zijn geldig voor het type proefpersonen dat deel heeft genomen aan
de RCT. Maar de externe validiteit, dus de geldigheid van de conclusie voor andere groepen, is niet
aangetoond. Dit is in de praktijk vaak een probleem omdat kinderen en ouderen met meerdere
aandoeningen tegelijk (multimorbiditeit) om statistische of ethische redenen vaak zijn uitgesloten
van deelname aan RCT’s. Daarom wordt naast RCT-bewijs ook vaak gebruik gemaakt van
gegevens over de effectiviteit in de klinische praktijk of van cohortstudies waarbij een groep
patiénten in de tijd wordt gevolgd zonder randomisatie. Bij deze alternatieven voor RCT"s ligt het
risico van selectie-effecten altijd op de loer. Soms is het mogelijk gebruik te maken van een
natuurlijk experiment. Een recent voorbeeld hiervan werd gegeven door Dur (2015) (zie Box 5.2).
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Box 5.2 De veiligheid van thuis bevallen: een natuurlijk experiment

Een groep Amsterdamse medici rapporteerde onlangs dat thuis bevallen net zo veilig is als
bevallen in het ziekenhuis. Een groep economen concludeerde op basis van dezelfde data juist
dat thuis bevallen gevaatlijker is dan in het ziekenhuis bevallen. Het verschil in conclusies wordt
veroorzaakt door de onderzoeksaanpak. De economen stellen dat een directe vergelijking tussen
beide groepen geen betrouwbare schatting oplevert van het effect van thuis bevallen. De reden
is dat bevallingen in het ziekenhuis niet toevalligerwijs daar plaatsvinden in plaats van thuis. Het
kan goed zijn dat riskantere bevallingen vaker in het ziekenhuis plaatsvinden. Dat er uiteindelijk
geen verschil in sterftekans is te vinden in de data zou dan betekenen dat een ziekenhuisbevalling
veiliger is dan een bevalling thuis.

Het Amsterdamse onderzoek houdt deels rekening met zulke risico-selectie door naar groepen
te kijken met vergelijkbare kenmerken. De vergelijkbaarheid blijft echter discutabel omdat
sommige risicoaspecten niet observeerbaar zijn voor de onderzoekets. De gegevens ontbreken
simpelweg. De economen proberen dit probleem in hun studie op te lossen door gebruik te
maken van de afstand tussen thuis en het ziekenhuis. Die afstand blijkt belangtijk voor de kans
op thuis bevallen: hoe dichterbij het ziekenhuis, hoe groter de kans op een bevalling in het
ziekenhuis. Als die afstand verder niet gerelateerd is aan babysterftekans (anders dan via de kans
op thuis bevallen), dan kan die gebruikt worden om het effect van thuis bevallen op babysterfte
te meten.

De economen vinden dat de afname in babysterfte in de afgelopen decennia voor bijna de helft
kan worden toegeschreven aan de toename in ziekenhuisbevallingen. Deze conclusie staat en
valt met de aanname dat er geen ander effect is van afstand tot het ziekenhuis op de
babysterftekans dan alleen via de kans om in het ziekenhuis te bevallen. Daarom is het laatste
woord nog niet gezegd over dit ingewikkelde thema.

Bron: Dur (2015).

Voorbeeld van een beleidsexcperiment: het Perry preschool program

Een voorbeeld van een studie van hoge kwaliteit!! is onderzoek naar het rendement van
voorschoolse educatie in het “Perry Preschool Program”. Het “HighScope Perry Preschool
Program” werd in het begin van de jaren 60 uitgevoerd bij de Perry Elementary School in
Ypsilanti, Michigan, Verenigde Staten (Heckman et al., 2010). Drie- en vierjarigen kregen op
werkdagen tijdens het schooljaar een programma van 2,5 uur, aangevuld met een wekelijks
huisbezoek van leerkrachten. Het doel was het versterken van de cognitieve en sociaal-emotionele
ontwikkeling met actief leren. Kinderen werden aangemoedigd om hun activiteiten te plannen, uit
te voeren en erop te reflecteren via een “plan-do-review” proces. Volwassenen observeerden en
ondersteunden het spel van de kinderen, en suggereerden uitbreidingen. Ook moedigden zij de
kinderen aan om keuzes te maken, problemen op te lossen en mee te doen aan activiteiten. De
deelnemende kinderen werden geselecteerd op basis van een laag 1Q (70 tot 85) en een lage

sociaaleconomische status.

Er zijn diverse kosten-batenanalyses van dit programma uitgevoerd, waarvan we hier een voorbeeld
presenteren (Heckman et al.,, 2010). De kwaliteit van het bewijsmateriaal is zeer hoog omdat de
effecten zijn geschat op basis van een gerandomiseerd experiment, met een groep deelnemers en

een controlegroep'? Beide groepen zijn geinterviewd toen ze circa 15, 19, 27 en 40 jaar oud waren.

1 De toepasbaarheid in de huidige Nederlandse context is beperkt, omdat het experiment circa 50 jaar geleden
is uitgevoerd en omdat de criminaliteit (met name onder zwarte jongeren) in de VS veel hoger is.

12 In de praktijk zijn sommige kinderen achteraf heringedeeld, maar Heckman et al. (2010) corrigeren
hiervoor.
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De gegevens uit de interviews werden aangevuld met administratieve data (van scholen, politie,
justitie en sociale zekerheid). Het bleek dat meisjes die deelnamen aan het experiment vaker een
high school diploma hadden (bij jongens lijkt dit effect licht negatief, maar het verschil is niet
significant). De latere inkomsten van deelnemers zijn hoger dan in de controlegroep. De
criminaliteit nam vooral bij deelnemende jongens af. In de kosten-batenanalyse worden niet alleen
effecten op de latere inkomsten meegenomen, maar ook effecten op belastingen en uitkeringen.
Bovendien worden baten van minder criminaliteit in geld uitgedrukt. Het blijkt dat de

maatschappelijke baten aanzienlijk groter zijn dan de kosten.

Het Perry Preschool Program betreft de best beschikbare meetmethode: een sociaal experiment.
Het onderzoek dat op basis van dit experiment is uitgevoerd, is van hoge kwaliteit. We tekenen
hierbij aan dat de resultaten niet direct vertaalbaar zijn naar mogelijke effecten van soortgelijk beleid
in Nederland. Daarvoor verschilt de context te sterk. Het Perry Preschool experiment vond meer
dan vijftig jaar geleden plaats. De effecten deden zich vooral voor bij zwarte jongeren, een
achterstandsgroep in een samenleving met veel criminaliteit; en het onderzoek vond plaats in de
Verenigde Staten. We presenteren het Perry Preschool experiment om te laten zien dat goede

onderzoeksmethoden bestaan en dat ze in de praktijk kunnen worden toegepast.

Tabel 5.6 Deelname aan Perry Preschool experiment leidt tot economisch succes en minder

criminaliteit
Geselecteerde uitkomsten Vrouwen Mannen
Behandel- Controle- Behandel- Controle-

groep groep groep groep
‘High school’ diploma (leeftijd 27) 84% 31% 48% 54%
Werkend (leeftijd 27) 80% 55% 60% 56%
Jaarinkomen (leeftijd 27) $13530 $10523 $17399 $14632
Ooit ‘welfare’ ontvangen (leeftijd 26-40) 50% 41% 20% 38%
51)(()))“ gearresteerd als verdachte (leeftijd tot 56% 65% 8206 95%
Bron: Heckman et al. (2010), Table 1.

Hedonische prijzen: analyse van vastgoed

Beleid dat ingrijpt in de woon- of werkomgeving heeft effecten op en via die woon- of
werkomgeving. Deze effecten komen (deels) tot uiting in de prijzen van vastgoed, zodat die prijzen
kunnen fungeren als basis voor de berekening van welvaartseffecten. Het meten van
welvaartseffecten via de marktwaarde van (gerelateerde) goederen en diensten heet de hedonische
prijsmethode. Dit is momenteel de best beschikbare aanpak als het gaat om beleidseffecten in de
woon- en werkomgeving. De methode meet de betalingsbereidheid van bewoners voor de
veranderingen in de leefomgeving met regressies (zie ook paragraaf 6.1.5). Met name Atlas voor
gemeenten is actief op dit terrein, bijvoorbeeld met studies naar maatregelen om de leefbaarheid in
wijken te bevorderen (Ponds et al., 2014; Matlet en Ponds, 2012). Een ander voorbeeld is de analyse
van woningptijzen in de studie “Stad en land” van CPB en Atlas voor gemeenten (De Groot et al.,
2010, p. 22). Soortgelijke analyses maken ook deel uit van de Leefbaarometer (zie Box 5.3). Voor
kantoren heeft het PBL een hedonische prijsanalyse uitgevoerd (Weterings et al., 2010).
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e Leefbaarometer

factoren de le

rapporttcijfers

DIMENSIES

Woning-
voorraad

Publieke
ruimte

Voorzieningen 4

Bevolkings-
samenstelling 7

Sociale
samenhang 7

Veiligheid J

De Leefbaarometer is een leefbaarheidsmonitor die weergeeft hoe leefbaar de woonomgeving is, welke

efbaarheid bepalen en hoe de leefbaarheid zich ontwikkelt. De leefbaarheid wordt gemeten op

basis van twee grootheden: woningprijzen en oordelen die bewoners aan de leefbaarheid in hun buurt geven
(‘tevredenheid met de leefomgeving’). Zowel de woningprtijzen als de oordelen worden met regressiemodellen
gekoppeld aan kenmerken van de buurt (‘indicatoren’). Deze kenmerken vallen in verschillende categorieén
(‘dimensies’) zoals woningvoorraad, publicke ruimte en voorzieningen. De figuur geeft aan hoe de kenmerken
zowel de oordelen (zwarte pijlen) als de woningprijzen (rode pijlen) beinvloeden; en hoe woningprijzen en

vervolgens de uiteindelijke leefbaarheidsscore bepalen.

INDICATOREN

-Vrijstaande woningen
Hoge flats

Etcetera

—Aandeel sloop
Geluidsbelasting ,“‘y/‘:’ Tev::::;:md
| Etcetera \‘“ /
[ Afstand supermarkt ““"
P <[ TS
Afstand winkelcentrum "\""”:'
T OIS
Etcetera ‘ < > " 0""0
L " 00285,
- AL HAL
Minimuminkomens ll'l;"';l\

7
Allochtonen <
Etcetera L /

: =
—Canhde.e.l ouderen /’/1/
erhuizingen //

Leefbaarheids-
score

prijzen

Etcetera

Vernielingen

Geweldsmisdrijven

Etcetera

Voor kosten-

batenanalyses zijn vooral de hedonische prijsanalyses (rode pijlen) bruikbaar, omdat deze

analyses de voordelen van leefbaarheid in geld uitdrukken. Een nadeel is dat de woningprijzen vooral in
duurdere wijken met veel koopwoningen zijn gemeten. De oordelen zijn wel gemeten in de wijken waar
leefbaarheid een probleem is. Zij kunnen worden gekoppeld aan woningprijzen, maar het nadeel dat de
woningprijzen in andere wijken zijn gemeten, wordt daarmee niet opgelost.

Bron: SEO Economisch Onderzoek o.b.v. Leidelmeijer et al. (2008).
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Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

De effecten van de Waterschool worden bij voorkeur onderzocht met een gerandomiseerd
experiment. Dit begint met een nulmeting bij een representatieve steckproef van scholen.
Vervolgens wordt de Waterschool bij een deel van de scholen in de steekproef ingevoerd. Welke
scholen dit zijn wordt bepaald door het lot. Na invoering worden herhalingsmetingen gedaan. Met
name is van belang wat het effect is op de hoeveelheid calorieén die scholieren tot zich nemen en

hun gewicht, omdat de verwachte baten voortkomen uit deze effecten.

5.3 Kwantificering van effecten

De volgende subparagrafen bevatten per type effecten aanbevelingen, toelichting en voorbeelden.

5.3.1 Arbeidsmarkteffecten
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Beleidsinterventies kunnen gericht zijn op een structurele verbetering van de werking van de
arbeidsmarkt, maar ook op het bestrijden van conjuncturele werkloosheid of op beleidsthema’s
buiten de arbeidsmarkt die bedoelde of onbedoelde arbeidsmarkteffecten hebben. Zo zorgt meer
subsidie voor kinderopvang ervoor dat het aantrekkelijker wordt om kinderen naar de
kinderopvang te brengen en in die tijd betaald werk te verrichten: een verhoging van het
arbeidsaanbod. Uitbreiding van het ouderschapsverlof zorgt juist weer voor een verlaging van het
arbeidsaanbod. Uiteindelijk is het voor het opstellen van een MKBA niet zozeer van belang waar
het type beleidsmaatregel op is gericht. Zodra er tijdelijke of structurele arbeidsmarkteffecten
worden verwacht dienen die in kaart te worden gebracht, omdat die tijdelijk of structureel leiden

tot een verandering van de welvaart.

Box 5.4 Wat zegt de MKBA-leidraad (Romijn en Renes, 2013) over arbeidsmarkteffecten?

“Maatregelen die zijn gericht op bhet functioneren van de arbeidsmarkt (...) of het verhogen van de
arbeidsproductiviteit (.. .) of et arbeidsaanbod (...) hebben directe effecten op de arbeidsmarkt.”
“Arbeidsproductiviteitswinst is welvaartswinst. (...) Arbeidsproductiviteitswinst heeft nog een ander effect: iy
maakt betaalde arbeid aantrekkelijker en heeft zo0 gevolgen voor het arbeidsaanbod.”

“lbij] Maatregelen die niet ijn gericht op het functioneren van de arbeidsmarkt, het verhogen van de
arbeidsproductivitest of het vergroten van het arbeidsaanbod ... is [er] meestal alleen sprake van verschuivingen
op de arbeidsmarkt. Excira werkgelegenheid ... gaat dan ten koste van werkgelegenheid elders.”

“Als de arbeidsmarkt niet goed werkt, is sprake van onvrijwillige werkloosheid die het frictienivean overstijgt.
Arbeidsmarktmaatregelen kunnen de welvaart dan aanzienlijk meer verbogen omdat de waarde van vrije tijd
voor de onvrijwillig werklogen lager is dan het loon dat Ze onden kunnen verdienen. Is er sprake van conjuncturele
werkloosheid, dan fkan elke maatregel die de vraag naar arbeid bevordert om deze reden (lijdelijk)

welvaartswinsten op de arbeidsmarkt opleveren.”

Om arbeidsmarkteffecten te analyseren, kan de arbeidsmarkt gestileerd in kaart worden gebracht
door middel van een vraag- en aanbodcurve (zie Figuur 5.1). De arbeidsaanbodcurve geeft aan
hoeveel arbeid er door mensen wordt aangeboden bij een gegeven loonniveau. Hoe hoger datloon,
hoe meer mensen bereid zijn om (meer) te gaan werken. De curve wordt steeds steiler, omdat er
sprake is van een limiet aan de hoeveelheid aangeboden arbeid. Die limiet wordt bepaald door het
aantal beschikbare mensen (potentiéle beroepsbevolking) en het aantal beschikbare uren op een
dag. Hoe meer het werkelijke arbeidsaanbod in de buurt komt van die limiet, hoe sterker het

loonniveau moet stijgen om nog extra arbeidsaanbod uit te lokken.

De arbeidsvraagcurve geeft aan hoeveel arbeid er door werkgevers wordt gevraagd bij een gegeven
loonniveau. Waar de vraag- en aanbodcurve elkaar snijden is er sprake van evenwicht: de
werkgelegenheid is gelijk aan de arbeidsvraag en het arbeidsaanbod bij een gegeven evenwichtsloon
(L). Er is in Figuur 5.1 geen onvrijwillige werkloosheid, wel een onbenut arbeidspotentieel van

mensen die bij het evenwichtsloon niet (extra) willen werken.

De statische lange termijn evenwichtssituatie in Figuur 5.1 doet zich in de praktijk niet voor. Er is
op de arbeidsmarkt voortdurend sprake van een verandering van de hoeveelheid en type
aangeboden en gevraagde arbeid. Daardoor is er voortdurend sprake van een transitie naar een
nieuw evenwicht. In de tussentijd zijn mensen op zoek naar werk en werkgevers/opdrachtgevers
op zoek naar werknemers/diensten. Die frictie tussen vraag en aanbod leidt in een dynamische
arbeidsmarkt tot frictiewerkloosheid: vraag en aanbod dat nog niet heeft geresulteerd in
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werkgelegenheid. Die frictiewerkloosheid is kleiner naarmate vraag en aanbod beter op elkaar

aansluiten, lonen zich gemakkelijker aanpassen en de arbeidsmarkt beter werkt, bijvoorbeeld door

betere informatie over de kwaliteit en beschikbaarheid van aangeboden en gevraagde arbeid.

Plaatjes als Figuur 5.1 laten die frictiewerkloosheid niet zien, maar het is belangtijk om te realiseren

dat die altijd aanwezig is.

Figuur 5.1 Evenwichtswerkgelegenheid en evenwichtsloon op de arbeidsmarkt

h
arbeidsaanbod

loon-

niveau

I y
: arbeidsvraag
werkgelegenheid
Bron: SEO Economisch Onderzoek.

Met Figuur 5.1 kan inzichtelijk worden gemaakt hoe beleidsmaatregelen arbeidsmarkteffecten

veroorzaken:

Bij een gegeven loonniveau kan het arbeidsaanbod worden beinvloed, de arbeidsaanbodcurve
verschuift dan naar links of naar rechts;

Bij een gegeven loonniveau kan de artbeidsvraag worden beinvloed, de arbeidsvraagcurve
verschuift naar links of naar rechts;

De waarde van arbeid kan veranderen door een verandering in de arbeidsproductiviteit, de

arbeidsvraagcurve verschuift dan naar beneden of naar boven;

De kosten van arbeid kunnen veranderen door een veranderde werking van de arbeidsmarkt,
de arbeidsaanbodcurve en arbeidsvraagcurve verschuiven dan allebei naar links of naar rechts;

Veranderingen in arbeidsmarktinstituties kunnen de vrije marktwerking beinvloeden,
bijvoorbeeld door een verandering van het minimumloonniveau, de hoogte van uitkeringen of
een aanpassing van de wig tussen de bruto loonkosten voor de werkgever en het nettoloon dat

de werknemer ontvangt.

Box 5.5 geeft verschillende voorbeelden van beleidsmaatregelen in het sociale domein en de manier

waarop ze veranderingen teweegbrengen op de arbeidsmarkt.
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Box 5.5 Voorbeelden van beleidsmaatregelen met gevolgen op de arbeidsmarkt

Onderwijs: Door onderwijs worden de kennis en vaardigheden van mensen vergroot, in de
praktijk gaan ze daardoor meer uren arbeid aanbieden, waardoor het arbeidsaanbod wordt
vergroot. Investeren in kleinere klassen betekent een grotere behoefte aan leraren: een
grotere arbeidsvraag. Beleidsinterventies die leiden tot een verhoging van studieresultaten
zorgen uiteindelijk voor een verhoging van het menselijk of sociaal kapitaal van mensen en
daardoor voor een verhoging van de arbeidsproductiviteit.

Wetenschap: Investeringen in wetenschappelijke activiteiten verhogen de atbeidsvraag naar
wetenschappelijk  personeel. Die investeringen kunnen tot nieuwe innovaties of
productietechnieken leiden, en kunnen zo invloed hebben op de arbeidsproductiviteit van
werknemers die deze innovaties en productietechnieken gaan gebruiken.

Emancipatie: De emancipatie van bepaalde bevolkingsgroepen kan zorgen voor een hoger
arbeidsaanbod.

Publicke gezondheid: Campagnes of financiéle prikkels gericht op het verbeteren van pu-
blicke gezondheid, zoals vootlichting en accijnzen, zorgen via een structureel lager verzuim
voor een hoger arbeidsaanbod. Dat kan weer leiden tot meer arbeidsproductieve werk-
nemers die gezonder en met minder belemmeringen meer productie leveren per gewerkt uur.
Curatieve zorg: Moderne geneesmiddelen bij o.a. reuma en migraine leiden tot een betere
gezondheid, waardoor de arbeidsproductiviteit kan toenemen, en tot minder
arbeidsverzuim, waardoor het arbeidsaanbod toeneemt.

Langdurige zorg: Het vervangen van collectief gefinancierde thuiszorg door mantelzorg kan
leiden tot minder arbeidsaanbod, omdat de (niecuwe) mantelzorgers minder uren
beschikbaar zijn voor de arbeidsmarkt, en daarnaast tot minder arbeidsvraag naar
thuiszorgmedewerkers

Inkomensbeleid/financieel beleid: Subsidies op kinderopvang kunnen leiden tot meer
arbeidsaanbod, voornamelijk van specificke doelgroepen (jonge moeders). Verhoging van
uitkeringen leidt tot meer bestedingen, waardoor de vraag naar goederen en diensten stijgt,
met een grotere atbeidsvraag als gevolg. Op langere termijn kunnen hogere uitkeringen
leiden tot een lager arbeidsaanbod.

Woningmarkt: Een aanpassing van de hoogte van de overdrachtsbelasting bij de verkoop
van een woning, of investeren in sociale huurwoningen, beinvloedt de woon- en verhuis-
mogelijkheden van mensen en daarmee (de kosten van) arbeidsmobiliteit. Dat heeft een
indirect effect op het lokale arbeidsaanbod.

Cultuur en erfgoed: Subsidies of belastingfaciliteiten voor monumentenzorg lokken vraag

naar onderhoud en restauratie uit, waardoor op dat gebied de arbeidsvraag zal toenemen.

Via een verschuiving van vraag- en aanbodcutven in Figuur 5.1 wordt een nieuw evenwicht bereikt

dat gevolgen kan hebben voor de werkgelegenheid en het (gemiddelde) loonniveau. Daarnaast kan

de omvang van de frictiewerkloosheid veranderen. Tabel 5.7 geeft een overzicht van die effecten.

Effecten van maatregelen komen op lange termijn tot stand via een aanpassingsmechanisme,

waarin sommige grootheden gemakkelijker veranderen dan andere. Zo zijn lonen vaak star naar

beneden en flexibel naar boven, wordt een groter arbeidsaanbod niet onmiddellijk geabsorbeerd

door de arbeidsmarkt en duurt het even voordat een groei van de arbeidsvraag in het ene segment

van de arbeidsmarkt wordt gecompenseerd door een navenante daling in de arbeidsvraag in het

andere segment van de arbeidsmarkt. Daarom bestaan er in Tabel 5.7 verschillen tussen

kortetermijneffecten (binnen een periode van een jaar) en langetermijneffecten.
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Tabel 5.7 Korte- en langetermijneffecten van beleidsmaatregelen op werkgelegenheid en lonen

Effect op arbeidsmarkt Korte termijn Lange termijn

Groei arbeidsaanbod Loonniveau constant Loonniveau constant
Werkgelegenheid constant Werkgelegenheid stijgt
Werkloosheid stijgt Werkloosheid op oude niveau

Daling arbeidsaanbod Loonniveau stijgt*® Loon op oude niveau
Werkgelegenheid daalt Werkgelegenheid daalt
Werkloosheid constant Werkloosheid constant

Groei arbeidsvraag Werkgelegenheid stijgt Werkgelegenheid op oude niveau
Loonniveau stijgt Loonniveau op oude niveau
Werkloosheid constant Werkloosheid constant

Daling arbeidsvraag Werkgelegenheid daalt Werkgelegenheid op oude niveau
Loonniveau constant Loonniveau constant
Werkloosheid stijgt Werkloosheid op oude niveau

Tijdelijke groei arbeidsvraag bij Werkgelegenheid stijgt Werkgelegenheid op oude niveau

conjuncturele vraaguitval Loonniveau constant Loonniveau constant
Werkloosheid daalt Werkloosheid op oude niveau

Groei arbeidsproductiviteit Loonniveau constant Loonniveau stijgt
Werkgelegenheid constant Werkgelegenheid constant
Werkloosheid constant Werkloosheid constant
Winst bedrijven stijgt Winst bedrijven kan stijgen

Verbetering werking van de Loonniveau constant Loonniveau constant

arbeidsmarkt Werkgelegenheid constant Werkgelegenheid stijgt
Werkloosheid constant Werkloosheid daalt

Verlaging van de werknemerswig  Brutoloonniveau constant Brutoloonniveau constant

tussen brutoloon en nettoloon Nettoloonniveau stijgt Nettoloonniveau stijgt
Werkgelegenheid constant Werkgelegenheid stijgt
Werkloosheid stijgt Werkloosheid op oude niveau

Verlaging van de werkgeverswig  Loonkosten dalen Loonkosten op oude niveau

tussen totale loonkosten en Brutoloonniveau constant Brutoloonniveau stijgt

brutoloon Werkgelegenheid stijgt door Stijging werkgelegenheid duurzaam
grotere arbeidsvraag door hoger aanbod
Werkloosheid constant Werkloosheid constant

N.B. Bij werkloosheid gaat het in deze tabel steeds om het werkloosheidspercentage

Kwantificering van effecten

De omvang van de effecten zoals genoemd in Tabel 5.7 hangt af van de verhouding tussen de
loonelasticiteit van de arbeidsvraag en de loonelasticiteit van het arbeidsaanbod (de verhouding
tussen de steilheid van de vraag- en aanbodcurve). Effecten kunnen het best worden vastgesteld
via een afzonderlijke effectanalyse, maar er kan ook gebruik worden gemaakt van informatie over
loonelasticiteiten in de relevante literatuur. In de praktijk neemt bij een verhoging van het
arbeidsaanbod de werkgelegenheid toe als gevolg van druk op het evenwichtsloon.!# Tabel 5.8

13 Groei en daling van het arbeidsaanbod worden hier op korte termijn niet symmetrisch behandeld, omdat
lonen zich minder gemakkelijk omlaag dan omhoog ontwikkelen. Bij een daling van het arbeidsaanbod
worden bestaande werknemers bijvoorbeeld gevraagd om op korte termijn meer uren te werken tegen een
vaak hogere overwerkvergoeding. In een MKBA kan altijd beredeneerd worden afgeweken van deze strikte
asymmetrie. Het CPB behandelt loonstijgingen en loondalingen in haar macromodel SAFFIER in beginsel
perfect symmetrisch, maar wijkt daar beredencerd vanaf wanneer door een beleidsmaatregel de loongroei
onder nul zou uitkomen. Op die manier wordt ook door het CPB rekening gehouden met de starheid van
loonontwikkelingen naar beneden.

14 De loonelasticiteit van de arbeidsvraag ligt ongeveer op -1 (Borjas, 2013, p. 105), de loonelasticiteit van het
arbeidsaanbod gemiddeld rond de 0,25 (Mastrogiacomo et al., 2013; Jongen et al., 2014).
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kwantificeert de effecten in Tabel 5.7 via de loonelasticiteit van de arbeidsvraag () en de
loonelasticiteit van het arbeidsaanbod (da). Verder wordt uitgegaan van een structureel werkloos-
heidspercentage # dat in het evenwicht wordt veroorzaakt door fricties in de aansluiting tussen

vraag en aanbod (de frictiewerkloosheid is kleiner naarmate de arbeidsmarkt beter werkt).

Tabel 5.8

Kwantificering van korte- en langetermijneffecten op werkgelegenheid en lonen

Effect op arbeidsmarkt

Groei arbeidsaanbod = AA

Daling arbeidsaanbod = AA

Groei arbeidsvraag = AV

Daling arbeidsvraag = AV

Tijdelijke groei arbeidsvraag =

AV

(bij conjuncturele vraaguitval)

Groei arbeidsproductiviteit =
AAP

Verbetering werking van de
arbeidsmarkt: lagere
werkloosheid = AWL

Verandering van de
werknemerswig = Awig

Verandering van de
werkgeverswig = Awig

Korte termijn

A Loonniveau =0
A Werkgelegenheid = 0
A Werkloosheid = AA

A Loonniveau =
(1/(dv-da)) x AA

A Werkgelegenheid =
(dv/(dv-da)) x AA

A Werkloosheid = 0

A Werkgelegenheid =
(da/(da-dv)) x AV

A Loonniveau =
(1/(da-dv)) x AV

A Werkloosheid = 0

A Werkgelegenheid = AV
A Loonniveau = 0
A Werkloosheid = -AV

A Werkgelegenheid = AV
A Loonniveau =0
A Werkloosheid = -AV

A Loonniveau =0

A Werkgelegenheid = 0
A Werkloosheid = 0

A Winst bedrijven = AAP

A Loonniveau =0
A Werkgelegenheid = 0
A Werkloosheid = 0

A Bruto loonniveau = 0
A Netto loonniveau = -Awig
A Werkgelegenheid = 0
A Werkloosheid =
-da x Awig

A Loonkosten = Awig
A Bruto loonniveau = 0
A Werkgelegenheid =
-(da x dv/(da-dv) x Awig
A Werkloosheid = 0

Lange termijn

A Loonniveau =0
A Werkgelegenheid = (1-u) x AA
A Werkloosheid = u x AA

A Loonniveau = 0
A Werkgelegenheid = (1-u) x AA
A Werkloosheid = u x AA

A Werkgelegenheid = 0
A Loonniveau = 0
A Werkloosheid = 0

A Werkgelegenheid = 0
A Loonniveau = 0
A Werkloosheid = 0

A Werkgelegenheid = 0
A Loonniveau =0
A Werkloosheid = 0

A Loonniveau = (1-y) x AAP
A Werkgelegenheid = 0

A Werkloosheid = 0

A Winst bedrijven =y x AAP

A Loonniveau =0
A Werkgelegenheid = -AWL
A Werkloosheid = AWL

A Bruto loonniveau = 0
A Netto loonniveau = -Awig
A Werkgelegenheid =
-(1-u) x da x Awig
A Werkloosheid =
-u x da x Awig

A Loonkosten = 0
A Bruto loonniveau = -Awig
A Werkgelegenheid =
-(1-u) x da x Awig
A Werkloosheid =
-u x da x Awig

u = werkloosheidspercentage; da= loonelasticiteit van arbeidsaanbod; dv= loonelasticiteit van arbeidsvraag; y=
indicator marktmacht bedrijven.

N.B. Bij werkloosheid gaat het in deze tabel steeds om de werkloosheidsomvang (die kan toenemen bij een
gelijkblijvend werkloosheidspercentage)
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Overgang van korte- naar langetermijneffecten

In een MKBA is het moment waarop een effect plaatsvindt van groot belang voor het berekenen
van kosten en baten. Door verschillende aanpassingsmechanismen die tijd kosten op de
arbeidsmarkt, zijn er verschillen tussen korte- en langetermijneffecten. Kortetermijneffecten treden
onmiddellijk op (binnen een periode van een jaar), de langetermijneffecten worden bereikt binnen
vijf tot tien jaar (zie CPB, 2015). Aanpassing van het korte- naar langetermijneffect vindt bovendien
niet lineair plaats: één jaar na het kortetermijneffect is al ongeveer 40 tot 50 procent van het
langetermijneffect bereikt, na twee jaar ongeveer 70 procent en na drie jaar ongeveer 80 procent.
De overige 20 procent komt in de jaren daarna tot stand. Om praktische redenen kunnen in een
MKBA de effecten per jaar als volgt worden berekend!>:

e Eerste jaar:  alleen kortetermijneffect

e Naljaar:  kortetermijneffect + 50% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e NaZ2jaar:  kortetermijneffect + 70% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e Na3jaar:  kortetermijneffect + 80% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e Na4jaar:  kortetermijneffect + 86% van verschil tussen lange- en korte termijneffect
e Nab5jaar:  kortetermijneffect + 91% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e NaoGjaar:  kortetermijneffect + 95% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e Na7jaar:  kortetermijneffect + 98% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect
e Na8jaar:  kortetermijneffect + 100% van verschil tussen lange- en kortetermijneffect =

langetermijneffect

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Voor de Waterschool zijn verschillende effecten geidentificeerd die zelf weer gevolgen kunnen
hebben op de arbeidsmarkt. In onderstaande tabel worden per deeleffect de mogelijke gevolgen
voor de arbeidsmarkt genoemd, waarbij is aangegeven of (de waardering van) deze effecten al elders

(wordt) worden meegenomen.

Tabel 5.9 De Waterschool heeft meerdere effecten op de arbeidsmarkt

Effect Gevolgen op de arbeidsmarkt Waardering voor de MKBA

Daling aantal kinderen  Zie hieronder
met overgewicht

Gezondheidswinst Hogere arbeidsparticipatie en hogere productiviteit Zit nog niet in de QALY, moet
elders worden meegenomen,
gebeurt via onderwijsbaten

Zorguitgaven Daling werkgelegenheid in zorgsector, maar
besparing leidt elders tot vergelijkbare groei van
de werkgelegenheid, effect per saldo gelijk aan nul

Betere leerprestaties Hogere arbeidsproductiviteit en hogere Wordt al verdisconteerd in
arbeidsparticipatie onderwijsbaten, het zijn
doorgegeven effecten

Arbeidsaanbodeffecten Alleen wanneer deze additioneel zijn ten opzichte Via een verhoging van het
van de arbeidsmarkteffecten van de leerprestaties arbeidsaanbod

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Voor het bepalen van effecten via de arbeidsmarkt mogen alleen additionele effecten op het
arbeidsaanbod worden meegenomen die niet al zitten in een hoger arbeidsaanbod als gevolg van

betere leerprestaties. Dubbeltelling dient te worden vermeden. De vraag is wat voor effecten het

15 De snelheid van aanpassing naar het langetermijnevenwicht hoeft niet voor alle grootheden even snel te
gaan, maar uit praktische overwegingen wordt dat hier wel verondersteld.
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hogere arbeidsaanbod heeft. Omdat lonen zich niet gemakkelijk naar beneden aanpassen, neemt in
eerste instantie de werkloosheid toe. Op langere termijn leidt het hogere arbeidsaanbod tot druk
op de lonen, die minder zullen stijgen dan zonder het extra arbeidsaanbod. Echter, die lagere prijs
van arbeid lokt een grotere arbeidsvraag uit, die de prijs van arbeid weer verhoogt. Als gevolg
daarvan neemt de werkgelegenheid toe: bij een min of meer constante prijs van arbeid worden et
meer banen gecre€erd. Er ontstaat dus een nieuw evenwicht op de arbeidsmarkt met een
onveranderd loonniveau en een hogere werkgelegenheid. Dat heeft de volgende effecten:

e De productiec neemt toe met het verschil in werkgelegenheid, vermenigvuldigd met de totale
arbeidskosten per persoon;

e Werkgevers betalen die extra productie uit aan het nettoloon van nieuwe werknemers (inclusief
uitgestelde beloning via bijvoorbeeld pensioenpremies) en aan belastingen (het verschil tussen
de brutoloonkosten en het nettoloon);

e De niecuwe werknemers ontvangen het nettoloon als compensatie voor de vrije tijd die zij
opgeven. Strikt genomen worden de marginale nieuwe werknemers exact gecompenseerd en de
overige nieuwe werknemers meer gecompenseerd dan de waarde van hun vrije tijd. Uit dat
laatste verschil volgt een kleine welvaartswinst die we in dit voorbeeld weglaten;

e De overheid ontvangt extra belastinginkomsten, ook dat is welvaartswinst;

e Mogelijk compenseert het nettoloon een deel van de nieuwe werknemers niet alleen voor het
verlies aan vrije tijd, maar ook voor het verlies van hun (werkloosheid)uitkering. In dat geval is
de uitgespaarde uitkeringslast ook een welvaartswinst.

Effecten op de arbeidsmarkt kunnen als volgt worden berekend. Ter illustratie wordt aangenomen
dat uit wetenschappelijk onderzocek is gebleken dat het extra effect (los van betere leerprestaties)
op het arbeidsaanbod +1%-punt is voor de 5%-punt kinderen die niet langer overgewicht hebben.
Ofwel van de 200.000 kinderen per jaar heeft normaal 15% overgewicht (30.000 kinderen), maar
door de Waterschool daalt dat met 5%-punt (10.000 kinderen). Voor deze kinderen neemt de
arbeidsparticipatie uiteindelijk met 1%-punt toe. Bij een gemiddelde arbeidsparticipatiegraad van
70 procent (2015, bron: CBS), stijgt die naar 71 procent voor de groep van 10.000, ofwel met (1/70)
% 10.000 = 143 werkenden. Bij een gemiddeld deeltijdpercentage van 0,73 (2013, bron: CBS) komt
dat neer op 104 fte.

De uiteindelijke groei van de werkgelegenheid is maximaal de groei van het arbeidsaanbod. Omdat
hier alleen effecten op lange termijn gelden, is de groei van de werkgelegenheid gelijk aan het extra
arbeidsaanbod minus het werkloosheidspercentage.!® Bij een gemiddeld werkloosheidspercentage
van 5 procent stijgt de werkgelegenheid op lange termijn daarom met ongeveer 99 fte bij een
gelijkblijvend evenwichtsloon.

5.3.2 Onbetaalde arbeid

Aanbeveling:

e Gebruik voor het meten van het aantal uren mantelzorg een enquéte gebaseerd op een
gevalideerde vragenlijst.

1o In een brief van het Centraal Planbureau (CPB, 2014b) aan minister Kamp van Economische Zaken naar
aanleiding van vragen uit de Eerste Kamer, 8 januari 2014, gaat het CPB ervan uit dat een structurele groei
van het arbeidsaanbod zich vrijwel 1-op-1 vertaalt in een structurele groei van de werkgelegenheid.
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Onbetaalde arbeid kan een belangrijke post zijn in kosten-batenanalyses. Het gaat om mantelzorg,
vrijwilligerswerk en huishoudelijke arbeid. Mantelzorg is “langdurende zorg die niet in het kader
van een hulpvetlenend beroep wordt geboden aan een hulpbehoevende door personen uit diens
directe omgeving, waarbij zorgvetlening rechtstrecks voortvloeit uit de sociale relatie” (VWS,
2001). Vrijwilligerswerk is “werk dat in enig verband onverplicht en onbetaald wordt verricht, voor
anderen” (Van Gorp en Steenbergen, 2004).

Onbetaalde arbeid komt niet aan de orde in de Algemene MKBA-leidraad. De Kostenhandleiding
van het Zorginstituut Nederland (2015) gaat wel uitgebreid in op de waardering van mantelzorg.

Volumemeting

Voor het meten van de tijd die wordt besteed aan mantelzorg worden in de praktijk twee methoden

gebruikt (Faria et al. 2012, Goodrich et al. 2012):

1. Enquéte. Hierbij wordt het aantal uren dat mantelzorg wordt verricht uitgevraagd bij de
mantelzorger;

2. De dagbockmethode. Hierbij houden mensen gedurende de dag bij waaraan ze hun tijd
besteden. Nadeel van de methode is dat het een administratieve last is voor degene die het
dagboek bijhoudt.

Naast deze twee methoden kan ook aan de ontvanger van mantelzorg worden gevraagd hoeveel

mantelzorg zij ontvangen.

De Kostenhandleiding van het Zorginstituut Nederland (2015) schetst het probleem van de
volumemeting op basis van de enquéte onder mantelzorgers:

“Een probleem bij et meten van bet volume van mantelzorg is, dat het in sommige gevallen niet eenvoudig is om tot
een eenduidige bepaling van de hoeveelheid opgeofferde tijd te komen. Een mantelzorger kan bijvoorbeeld aangeven
dat hij/ 3j 24 unr per dag mantelzorg verleent, bijvoorbeeld door steeds een oogje in het zeil te houden en, 0 nodig,
bij te springen. Echter, gedurende die tijd kan de mantelzorger vaak wel andere, normale activiteiten uitvoeren, oals
huishondelijk werk of tv kijken. Hoeveel van die tijd effectief aan mantelzorg wordt opgeofferd, is dan muoeilijk te
zeggen. Ook kan bet moeilijk zijn om aan te geven wat wel en wat geen mantelzorg is. Wanneer een huisvrouw
bijvoorbeeld altijd het eten heeft gekookt en dat nu ook voor haar ieke man doet, dan is dit niet aan te merken als
mantelzorg. Echter, indien ij iets speciaals moet koken wat extra tijd kost of haar man moet helpen met eten, dan

is dat wel informele zo1g te noemen.”

Er zijn vragenlijsten ontwikkeld die de mantelzorgers duidelijk maken welke uren ze moeten
opgeven (Zorginstituut Nederland, 2015). Het gebruik van deze vragenlijst vermindert het
overschattingsprobleem. Wanneer volumemeting op basis van enquétes onder mantelzorgers
wordt gebruikt dan is het belangrijk dat een dergelijke gevalideerde vragenlijst wordt gebruikt
(Hoefman et al. 2013a). Bij vrijwilligerswerk en huishoudelijke arbeid lijkt de volumemeting in
mindere mate een probleem, omdat dit makkelijker kan worden afgescheiden van andere

werkzaamheden. Hiervoor kan worden uitgegaan van wat de mensen zelf opgeven aan uren.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Als de Waterschool landelijk wordt ingevoerd gaan er in totaal 1 miljoen kinderen (5 jaargangen
van elk 200.000 leerlingen) naar de Waterschool. Aan ouders wordt gevraagd om één keer per week
tijdens de lunchpauze een uur te surveilleren. Dit kost ze in totaal (inclusief reistijd) 2 uur per week,
oftewel 84 uur per jaar (uitgaande van 42 schoolweken). Ouders doen dit steeds in koppels van
twee, dus per school zijn er tien ouders per week nodig. Er zijn ongeveer 500 middelbare scholen,
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dus er zijn 5.000 ouders nodig om te surveilleren. Dit is 0,25 procent van de ouders. In totaal
besteden zij 84 uur per jaar X 5.000 ouders = 420.000 uur per jaar.

5.3.3 Gezondheid

Aanbevelingen:

e Meet in de curatieve zorg het effect van een interventie in termen van QALY’s;

e Bij effectmetingen in de langdurige zorg dient gebruik gemaakt te worden van de ICECAP-O
of van de ASCOT-vragenlijst.

De baten van beleid in het sociale domein bestaan soms in belangtijke mate uit langer of beter
leven. Bij zorg gaat het om een expliciet doel; bij ander beleid kan het een neveneffect zijn. Om de
effecten op levensjaren, gezondheid en kwaliteit van leven op te nemen in de MKBA dient er een
goede effectschatting beschikbaar te zijn van het verschil in kwaliteit van leven en
levensverwachting tussen het nulalternatief en het beleidsalternatief. Hieronder wordt ingegaan op
de uitkomstmaten in de curatieve zorg en in de langdurige zorg die gebruikt kunnen worden om
het effect in gezondheid te meten tussen het projectalternatief en het nulalternatief.

Curatieve zorg

Als we naar het ziekenhuis, de huisarts of de fysiotherapeut gaan, is dat meestal voor een
sportblessute, een botbreuk, een knie-, heup- of staaroperatie en allerlei andere behandelingen van
niet-levensbedreigende aandoeningen. Ook de zorg voor chronisch zieken, zoals mensen met
diabetes, is gericht op een betere kwaliteit van leven. Ook preventieve maatregelen zijn veelal
gericht op een betere kwaliteit van leven. Hoe kunnen we al deze appels en peren onder één noemer
brengen? Het gangbare antwoord van gezondheidsonderzoekers heet QALY, de afkorting van
‘quality adjusted life year’. Eén QALY staat voor een jaar leven in goede gezondheid. Bijvoorbeeld:
als dankzij een staaroperatie de kwaliteit van leven permanent verbetert van 90 procent naar 100
procent en als deze persoon nog tien jaar heeft te leven, dan is de gezondheidswinst precies één
QALY: 0,1 QALY per jaar gedurende tien jaar. Het principe achter de QALY als rekeneenheid lijkt
eenvoudig, maar vanuit welvaartseconomisch perspectief is het concept niet zonder problemen (zie

bijlage C).

Om de QALY-winst (of het QALY-verlies) van een maatregel te kunnen bepalen, dienen
gezondheidseffecten te worden vertaald in QALY 's. De meest gebruikte methoden om dit te doen
beginnen met een vragenlijst over de gezondheidstoestand met en zonder een bepaalde
aandoening, bijvoorbeeld blindheid, of voor en na een bepaalde behandeling, bijvoorbeeld een
heupoperatie. De kortste en bekendste vragenlijst is de EQ-5D (zie Bijlage C).

Langdurige zorg

Voor het meten van effecten in de langdurige zorg zijn de meetinstrumenten die in de curatieve
zorg gangbaar zijn, zoals de EQ5D, vaak niet goed bruikbaar. Makai (2014) legt uit waarom dit het
geval is: “Current QALY measures using a guality adjustment factor that is based on domains of HrQol [Health-
related Quality of life] only, may not be appropriate to evaluate interventions for older people such as long-term care.
This holds since the latter interventions may be aimed at improving non-health aspects of Qol, such as maintaining
independence, dignity, comfort or social interaction. Evalnating such interventions using HrQol-instruments would
likely undervalue the benefits.” (Makai, 2014, p. 41).
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Het probleem is niet zozeer dat het QALY-concept zelf niet bruikbaar is, maar dat de vragenlijst
achter de QALY niet is toegesneden op de care. Zo komt uit een inventarisatie van
meetinstrumenten voor de gehandicaptensector naar voren dat zorgprofessionals de EQ5D “..te
eenvoudig, te algemeen, te oppervlakkig en weinig specifick voor de doelgroep” vinden (Significant
2015a, p. 26).

Met andere woorden, het probleem met het gebruik van de bestaande QALY-meetinstrumenten is
dat de effecten van de langdurige zorg er slechts zeer beperkt mee worden gemeten. Het
ontwikkelen van aparte meetinstrumenten voor de langdurige zorg is dan ook een actief terrein van
onderzoek. Recente inventarisaties voor de sectoren Verpleging en Verzorging, GGZ en
Gehandicaptenzorg laten zien dat er een groot aantal vragenlijsten in gebruik is (Significant
2015a,b,c). De scores op deze vragenlijsten zijn doorgaans echter niet te vertalen in één totaalscore,
zoals bij de eerder besproken EQ-5D wel het geval is. Hiervoor zijn gewichten nodig voor elk van
de verschillende deelscores. Pas als dat mogelijk is, is het mogelijk de stap te zetten van effectmeting
naar waardering van effecten in geld. Zulke gewichten zijn slechts voor twee vragenlijsten
beschikbaar, de ICECAP-O en de ASCOT. Deze twee vragenlijsten hebben de voorkeur bij het

meten en waarderen van effecten in de langdurige zorg (zie bijlage C voor meer informatie).

Dootlopend voorbeeld: de Waterschool

Het project De Waterschool levert een gezondheidswinst op van 0,01 QALY per jaar per
deelnemer die hierdoor geen overgewicht ontwikkelt. Deze gezondheidswinst treedt op gedurende
de rest van het leven. Het 95%-betrouwbaarheidsinterval is 0,008 — 0,012 QALY per jaar. De
gezondheidswinst treedt op bij /e kinderen die dankzij de Waterschool geen overgewicht krijgen.!”

Het project leidt bovendien tot een daling van het percentage schoolverlaters met overgewicht met
5%-punt. Bij een cohortomvang van 200.000 schoolverlaters zijn dit 10.000 kinderen. Zoals
aangegeven bij de beschrijving van het project gaan we bij het opstellen van de MKBA in de
basisvariant uit van de conservatieve aanname dat alleen kinderen die vanaf de brugklas op een
Waterschool zitten baat hebben bij het programma. Om de berekeningen eenvoudig te houden

gaan we uit van een gemiddelde verblijfsduur op de middelbare school van vijf jaar.

Daarnaast zouden we een variant kunnen maken waarin de effecten ook optreden bij kinderen die
vanaf latere klassen op een Waterschool hebben gezeten, maar dan in mindere mate. Om het aantal
varianten beperkt te houden zien we daar vanaf. In een echte MKBA zou een dergelijke variant

zeker ook opgenomen moeten worden.

We gaan ervan uit dat alle kinderen op 17-jarige leeftijd de school verlaten. De gemiddelde
levensverwachting op 17-jarige leeftijd is voor de eenvoud geprikt op 85 jaar, zonder onzekerheid.
Elke 17-jarige behaalt dus exact de leeftijd van 85 jaar en komt op die leeftijd te overlijden.

17 Deze aanname houdt de berekeningen eenvoudig. In een realistischer scenario zouden we ook rekening
houden met de kans om op latere leeftijd toch overgewicht te ontwikkelen. Om de effecten van de
Waterschool te kwantificeren zou dan een model gebruikt moeten worden met transitickansen zoals
gebruikelijk is in dit soort onderzoek, een zogeheten Markov-model.
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Tabel 5.10  Effectschatting van de Waterschool kent een bandbreedte

Effectschatting 95% betrouwbaarheidsinterval
Daling aantal kinderen met overgewicht 5%-punt 4% - 6%
Aantal kinderen (basisvariant) 10.000 8.000 — 12.000
Gezondheidswinst 0,01 QALY per jaar 0,008 — 0,012 QALY

gedurende de rest van het

leven
Leetftijd schoolverlaters 17 jaar
Levensverwachting 17-jarigen 85 jaar

Bron: SEO Economisch Onderzoek

5.3.4 Kennis en vaardigheden

Privaat rendement

Kennis en vaardigheden (human capital’) zijn directe effecten van interventies, via welke de
uiteindelijke kosten en baten van een interventie worden gerealiseerd.'®De preferente route bij het
opstellen van een MKBA is om de effecten van een interventie op de uiteindelijke baten op andere
markten te meten, omdat de betalingsbereidheid voor onderwijs moeilijk te meten valt op de
onderwijsmarkt zelf (het grootste deel van het onderwijs is gratis of sterk gesubsidieerd). De
uiteindelijke baten kunnen bijvoorbeeld bestaan uit extra productiviteit en extra gezondheid en
minder criminaliteit. Bij het meten van deze baten verdient Nederlands experimenteel
effectenonderzoek de voorkeur. Wanneer dit niet mogelijk is, kan gebruik gemaakt worden van

internationaal onderzoek.

Als het vaststellen van het effect van interventies op de uiteindelijke baten lastig is'%, kan worden

teruggevallen op een kengetallen-KBA op basis van toetsscores (indien beschikbaar): op spreken,

18 Effecten op kennis en vaardigheden treden niet alleen op bij onderwijsinterventies, maar ook bij
kinderopvang en gezondheidsinterventies, zoals logopedie.

Doordat de baten pas op lange termijn optreden vergt de meting onderzoek waarbij een behandelgroep en
een controlegroep decennialang wordt gevolgd. Tegen de tijd dat effectschattingen bekend zijn kan sterk
betwijfeld kan worden of de oorspronkelijke interventie ook in de hedendaagse context nog dezelfde
effecten zal hebben.

19
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schrijven of rekenen; citoscores; schooluitval; het aantal jaren onderwijs of het uiteindelijke
opleidingsniveau. Op basis van deze kengetallen kunnen deze effecten worden omgerekend naar
baten in termen van inkomen en productiviteit?). Hiervoor kunnen studies van het CPB worden
gebruikt (Cornet et al., 2006; Webbink et al., 2009; Van Elk et al., 2011).

Op het moment van schrijven van deze werkwijzer zijn de meest actuele kengetallen gebaseerd op
het CPB (Van Elk et al.,, 2011) en de Werkgroep Discontovoet (2015). Bijvoorbeeld een extra
opleidingsjaar leidt tot extra inkomen van ongeveer 5 procent. Het CPB verwacht in 2016 te komen

met een hernieuwing van haar rapporten over effecten van onderwijs.

Van privaat rendement naar maatschappelijk rendement

De effecten van onderwijs op andere (sociale) batencategorieén zijn moeilijker meetbaar. Als
overzichtsstudies zijn beschikbaar Oreopoulos & Salvanes (2009) en Dijkstra (2012). Dijkstra stelt
op basis van verschillende bronnen dat de monetaire waarde van het effect van onderwijs op niet-
arbeidsmarktgerelateerde uitkomsten uitwijzen dat de waarde van onderwijs via maatschappelijke
opbrengsten in dezelfde orde van grootte ligt als het effect van een hogere opleiding op het
inkomen tijdens de beroepsloopbaan. Dit betekent dat het private financieel-economisch
rendement verdubbeld zou moeten worden om te komen tot een totaal, maatschappelijk
rendement. Probleem hierbij is echter dat Dijkstra geen uitspraken doet over dubbeltellingen en

verschuivingseffecten. Hiervoor moet dus worden gecorrigeerd.

Experimenteel onderzoek betreft (per definitie) niet de gehele populatie. De vraag is dan hoe
gevonden effecten voor het individu of voor de deelpopulatie kunnen worden doorvertaald naar
effecten voor de gehele maatschappij. Vaak verschillen de maatschappelijke effecten van de
effecten op individueel niveau. Dat komt omdat iedere verandering op een markt uiteindelijk een
tegenreactie uitlokt die leidt tot een nieuw evenwicht. Een MKBA dient rekening te houden met

dergelijke markteffecten, door ze expliciet in te schatten.

Voorbeeld

Een voorbeeld: een interventie die leidt tot verhoging van het onderwijsniveau van een individu

leidt tot baten, zoals extra salaris en minder crimineel gedrag. Deze extra baten zijn gebaseerd op

drie typen effecten:

1. Productiviteitseffect: het individu kan meer produceren (de kwalificatiefunctie van het
onderwijs);

2. Maatschappelijk effect: het individu functioneert beter binnen de samenleving (de
socialisatiefunctie of bildungsfunctie van het onderwijs);

3. Allocatie-effect: het individu signaleert met zijn hogere diploma zijn potentie, waardoor hij een
beter passende baan vindt (de allocatie- of selectiefunctie van het onderwijs).

Als een steeds grotere groep zijn productiviteitsniveau weet te verhogen, dan zullen werkgevers

steeds minder hoge salarissen hoeven te betalen om dit type arbeid aan te trekken. Als gevolg

daarvan zal het aanbod van dit type arbeid uiteindelijk weer atnemen. Het nieuwe evenwicht bestaat

dan uit een grotere groep individuen met beter betaalde banen, die gemiddeld echter minder

profiteren van een hoger salaris dan de eerste individuen met het hogere onderwijsniveau. De baten

20 Het is aan te bevelen om deze kennisbasis uit te bouwen en op te nemen in een kengetallendatabase. Het
CPB-programma ‘Kansrijk onderwijsbeleid’ en het OCW-programma “Zicht op effectiviteit’ zijn
voorbeelden van programma’s waarin de kennisbasis reeds wordt verrijkt. Ook het Nationaal Regieorgaan
Onderwijsonderzoek (NRO) kan hierin in de toekomst mogelijk een rol gaan spelen.
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die via het allocatiemechanisme lopen, gelden indien een interventie één individu of een kleine
groep in de samenleving raakt. Deze baten vallen echter weg, als de gehele samenleving een
onderwijsniveau stijgt, omdat dit effect juist is gebaseerd op een verschil tussen individuen. In
eenvoudiger taal: als er steeds meer aanbod van hoogopgeleiden is, zullen de hoogopgeleide
werknemers steeds minder individueel profiteren van de voordelen van hun hogere opleiding,.

In CPB (2014a) wordt een voorbeeld aangehaald over een vertaling van regionale effecten naar
landelijke effecten, dat soortgelijke problemen oplevert. Dit type ‘waterbed-effect’ kan op alletlei
vlakken optreden, wanneer de MKBA wordt uitgevoerd op een deelpopulatie van de totale

populatie die uiteindelijk wordt geraakt door de interventie.

Box 5.6 Hypothetisch voorbeeld: verschuivingseffect van een regionale interventie

In stad A wordt een interventie uitgevoerd die erop gericht is de onderwijskwaliteit te verhogen.
Een parti€le analyse van de interventie kan aantonen dat door de interventie slechte
leerkrachten uit de stad zijn weggetrokken en dat dit geleid heeft tot een stijging in de
leerlingprestaties van de stad ten opzichte van andere steden. Met andere woorden, de
interventie heeft op lokaal niveau een positief effect gehad. Echter, als de stijging van de
leerprestaties wordt gecompenseerd door een daling van de leerprestaties in de andere steden
— waarnaar de slechte leerkrachten vertrokken zijn — dan zijn de totale leerprestaties
onveranderd gebleven. In dat geval treden dus verschuivingseffecten op die dienen te worden
meegenomen bij de MKBA. Per slot van rekening wordt bij een MKBA rekening gehouden

met de welvaart van alle individuen in een samenleving.

Bron: CPB, 2014

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Van de 200.000 leerlingen die per jaar instromen, wordt een winst behaald van 5 procentpunt
minder leerlingen met overgewicht. Het programma heeft daarmee effect op 10.000 leerlingen per
jaar die erop vooruitgaan in onderwijsprestaties. We nemen aan dat uit onderzoek is gebleken dat
deze vooruitgang correspondeert met gemiddeld een 0,1 jaar extra onderwijs voor de betrokken
leerlingen (in een echte MKBA zou dit effect eerst moeten worden onderzocht).

Voor onderwijsinterventies werken we in eerste instantie met een kengetal voor het rendement.
Voor een gemiddelde stijging van het onderwijsniveau met een jaar voor de gehele bevolking
rekenen we met een structureel rendement van 5 procentpunt, conform de aanbeveling van de
Werkgroep Discontovoet. Een half jaar correspondeert dan met 0,5 procent extra inkomen (zie
voor een toelichting op dit voorschrift en voor rekenvoorbeelden paragraaf 6.5).

Daarnaast kunnen effecten optreden op gezondheid, criminaliteit, de intrinsieke waarde van
onderwijs of op de opleiding van kinderen van de deelnemers. Hiervoor zijn wellicht kengetallen
of effectmetingen beschikbaar, waarmee dan op dezelfde manier kan worden gerekend als met het
arbeidsmarkteffect. Zo niet, dan kunnen ze als PM-posten worden opgenomen.
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5.3.5 Sociale interventies en woonomgeving

Aanbeveling:
e Baseer onderzoek naar effecten van sociale interventies in de woonomgeving op

administratieve data en leefbaarheidsenquétes.

Interventies in het sociale domein hebben niet alleen effecten op de gezondheid, arbeidsparticipatie
en scholing van individuen, maar kunnen ook een effect hebben op of via de leefomgeving.
Criminaliteit en overlast kunnen afnemen, de wijk kan schoner worden, de leetbaarheid en de
sociale cohesie in de wijk kunnen toenemen. Deze effecten worden vaak indirect gemeten via de
woningprijzen (zie paragraaf 6.1.5). In deze paragraaf gaan we in op het expliciet meten van
(volume)effecten.

Effectmeting

Het effect van interventies gericht op #ndividuen (zoals re-integratietrajecten, ggz-interventies,
scholing of reclassering) kan worden onderzocht door op individueel niveau de effecten te meten.
Gemeten kan worden of interventies leiden tot minder crimineel gedrag, of mensen meer gaan
sporten etc. Bij het CBS zijn op persoonsniveau administratieve data beschikbaar over gepleegde
delicten naar type delict. Over sportbeoefening zijn bij het CBS geen integrale data beschikbaar,
alleen data op basis van enquétes. Ook zijn er data over sportbeoefening en leefwijze bekend op
basis van een longitudinaal onderzoek onder ca. 5000 huishoudens (Liss-panel van Centerdata).

Het effect van interventies gericht op buurten en wijken (zoals preventie van criminaliteit of
subsidiéring van sportclubs of buurthuizen)kan worden gemeten door te kijken naar gegevens over
de buurt. Het kan gaan om administratieve data van aangiftes van delicten en overlast op buurt- of
wijkniveau. Ook kunnen enquétes worden gehouden onder bewoners. Daarbij gaat het niet om
effecten die bewoners verwachten van interventies, maar uitsluitend om hun beleving van
leefbaarheid. Deze beleving kan vervolgens worden gekoppeld aan interventies, met passende
onderzoeksmethoden (zie Bijlage J).

Voorbeeld

Een voorbeeld is “Baten in de buurt” van Atlas voor gemeenten (2014). Daarin worden de kosten
en baten onderzocht van investeringen in leetbaarheid door een woningcorporatie. Het ging met
name om extra medewerkers die overlast en woonfraude bestrijden en om wijkbeheerders. De
impact op overlast en onveiligheid is gemeten aan de hand van de Index Overlast & Onveiligheid.
Deze index is een gewogen gemiddelde van tien indicatoren voor overlast (onder andere overlast
van jongeren), verloedering (onder andere rommel op straat) en onveiligheid (onder andere
criminaliteit zoals drugshandel). De indicatoren zijn bepaald op basis van de Veiligheidsmonitor
(voorheen Politiemonitor), een CBS-enquéte naar slachtofferschap. De effecten van de interventies
zijn met panelregressies geschat op een gedetailleerd ruimtelijk niveau (postcode zes gebieden).
Een soortgelijke effectmeting (maar niet als onderdeel van een kosten-batenanalyse) voerde Atlas

voor gemeenten (2012) eerder uit in de Rotterdamse wijk Spangen (“Scoren in Spangen”).
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5.3.6 Cultuur en erfgoed

Kwantificering van effecten van cultuur en erfgoed op woningprijzen, aantallen bezoekers et cetera
is een voorwaarde voor een goede kosten-bastenanalyse. Uit de beschikbare wetenschappelijke
literatuur blijkt dat het lastig is (causale) effecten van subsidies en belastingfaciliteiten op het
investeringsgedrag van eigenaren van monumenten vast te stellen. Daardoor is het nog niet goed
mogelijk om de effectiviteit van monumentenzorgsubsidies empirisch te schatten. Ook bij cultuur

is weinig empirische informatie beschikbaar die zich laat gebruiken in KBA’s.
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6 Waardering van effecten

Baten op de arbeidsmarkt komen vooral voort uit veranderingen in het arbeidsaanbod. Gezondheidsbaten kunnen
worden berekend met een waardering van € 50.000 resp. € 100.000, -per Quality Adjusted Life Year (QALY).
De baten van onderwijsbeleid kunnen worden berekend met kengetallen.

De basis van de waardering van effecten (uitdrukken in geld, monetarisering) in een KBA is
betalingsbereidheid van burgers en bedrijven. De Algemene MKBA-leidraad zegt hierover:
“De betalingsbereidbeid van mensen staat centraal bij het bepalen van de baten van de beleidsmaatregelen. Wat heeft

demand over voor de diensten (en goederen) die door de beleidsmaatregelen. worden gegenereerd?”

Dit hoofdstuk bestaat uit vijf onderdelen. Paragraaf 6.1 beschrijft het in geld waarderen van
effecten die in het bijzonder optreden in het sociale domein. Paragraaf 6.2 gaat in op de kosten in
kosten-batenanalyses in het sociale domein. Paragraaf 6.3 gaat over verdelingseffecten. Paragraaf
6.4 behandelt de prijzen waarin kosten en baten worden uitgedrukt, in concreto de rol van
kostprijsverhogende belastingen. Het hoofdstuk sluit af met Paragraaf 6.5 over waardering in de
tijd (disconteren).

6.1 Waardering (monetarisering) per soort effect

De volgende subparagrafen bevatten per type effecten telkens aanbevelingen, een korte toelichting
daarbij en voorbeelden van toepassing.

6.1.1 Arbeidsmarkteffecten
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In een welvaartseconomische analyse bepaalt de totale consumptie van mensen (inclusief de
consumptie van vrije tijd) het welvaartsniveau. Daarom zouden alle effecten uiteindelijk moeten
worden uitgedrukt in effecten op de consumptie van mensen. Omdat veranderingen van
consumptie a/s gevolg van beleidsmaatregelen die effect hebben op de arbeidsmarkt moeilijk zijn te
achterhalen, kan als alternatief worden gekeken naar de verandering in productie, werkgelegenheid
en inkomen die voor een belangtijk deel de verandering in consumptie bepalen.

Een voordeel van het waarderen van effecten op de arbeidsmarkt, is dat voor de meeste relevante
grootheden prijzen bestaan. Voor de prijs van arbeid zijn loongegevens en informatie over
arbeidskosten beschikbaar. Voor veranderingen van de producticomvang kan gebruik worden
gemaakt van de toegevoegde waarde per werknemer. De waardering van vrije tijd kan worden
uitgedrukt in lonen via de afweging die mensen maken tussen werken en niet werken. Verder zijn
er voldoende gegevens beschikbaar over belastingen en premies en over uitkeringshoogten. Als
eenmaal bekend is wat voor effecten beleid heeft op de arbeidsvraag, het arbeidsaanbod, de
werkgelegenheid en lonen, dan kunnen daar relatief eenvoudig welvaartseffecten uit worden
berekend.

Voorbeeld welvaartseffecten extra arbeidsaanbod

Als voorbeeld voor de berekening van welvaartseffecten kan worden gekeken naar de gevolgen
van een toename van de werkgelegenheid door een hoger arbeidsaanbod. Dat zorgt voor een
toename van de productie, er wordt immers meer geproduceerd door een grotere inzet van arbeid.
Dat is directe welvaartswinst. De opbrengsten van die extra productie worden door werkgevers
(gedeeltelijk) doorgegeven aan werknemers via het extra loon dat zij kwijt zijn voor de inhuur van
de extra arbeid (extra werkgelegenheid). De nettolonen?! die werkenden voor die extra arbeid
ontvangen (de welvaartswinst) compenseert hen voor het opgeven van vrije tijd (welvaartsverlies).
Aan de marge is de waarde van het nettoloon gelijk aan de waarde van het vetlies aan vrije tijd. Het
verschil tussen wat werkgevers aan loonkosten betalen en het nettoloon dat werknemers ontvangen
blijft welvaartswinst. Is de omvang van het extra arbeidsaanbod substantieel, dan ontvangt een deel
van het extra arbeidsaanbod meer looncompensatie dan de kosten van het opgeven van vrije tijd
(welvaartswinst). En ten slotte geldt voor werklozen met een uitkering die door de groei van de
werkgelegenheid aan het werk komen, dat zij via het loon worden gecompenseerd voor het verlies
van hun uitkering, waardoor ook het vrijvallen van de uitkering tot de welvaartswinst kan worden
gerekend.

Een tabel als Tabel 6.1 vat al deze effecten samen en voorkomt dat er dubbeltellingen ontstaan.
Het is daarom aan te bevelen om voor welvaartseffecten via de arbeidsmarkt altijd zo’n tabel op te
stellen. Uit Tabel 6.1 blijkt dat de totale welvaartswinst van een groei van de werkgelegenheid op
langere termijn bestaat uit extra belastinginkomsten en de besparing op uitkeringen. Daarnaast kan
nog welvaartswinst ontstaan wanneer de waarde van de extra looncompensatie hoger is dan de
waarde van het verlies aan vrije tijd. Hiervan is sprake bij niet-marginale veranderingen in het
arbeidsaanbod. Op korte termijn kan een deel van de extra productie door de hogere
werkgelegenheid door werkgevers worden afgeroomd via overwinsten, waarvan een deel via de
winstbelasting bij de overheid terechtkomt. Op langere termijn verdwijnen die overwinsten door

concurrentie tussen producenten.

21 Dit nettoloon omvat ook premies voor sociale zekerheid en pensioen, omdat dit uitgesteld loon betreft
waar de aanbieder van arbeid in zijn participatiebeslissing rekening mee houdt.
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Tabel 6.1 Langetermijneffecten van verhoging van werkgelegenheid door extra arbeidsaanbod

Effecten Werknemers Werkgevers Overheid Totaal
Productie +ALS +ALS
Loonkosten +(1-b)xALS -ALS +bxALS 0

Vrije tijd —-(1-b)xALS+ AU -(1-b)xALS+ AU
Uitkering -AU +AU 0

Totaal 0 0 +bxALS+ AU +bxALS+ AU
Legenda:

ALS = verandering loonsom voor extra productie door hogere werkgelegenheid

b = belastingtarief op arbeid (wig)

AU = besparing op uitkeringslasten

De effecten via de arbeidsmarkt die in Tabel 6.1 worden geidentificeerd en in een MKBA dienen
te worden gewaardeerd, zijn effecten op de volgende grootheden:

e Productie en werkgelegenheid;

e Lonen en inkomen;

e Vrije tijd;

e Belastingen en premies;

o Uitkeringen.

Hieronder wordt ingegaan op de manier waarop elk van deze effecten kan worden gewaardeerd.

Waardering van productieveranderingen

Wanneer de werkgelegenheid toeneemt, dan verandert aan de ene kant de productie en aan de
andere kant het inkomen. Met een deel van de producticopbrengst wordt de extra inzet van arbeid
vergoed, waardoor het inkomen stijgt en er meer kan worden geconsumeerd. Met het overgebleven
deel van de producticopbrengst kunnen investeringen worden gedaan of aandeclhouders betaald,
waardoor wederom de consumptie toeneemt. Door de verandering in productie te meten, kan de

initiéle welvaartswinst worden berekend.

Productie wordt geleverd via de inzet van arbeid en kapitaal. De producticopbrengst wordt gebruikt
om de kosten van de inzet van arbeid en kapitaal te betalen. Wat vervolgens overblijft is winst voor
de ondernemer. Wanneer er meer arbeid wordt ingezet, of wanneer er een hoger loon wordt betaald
voor de ingezette arbeid, dan stijgt de productiewaarde in dezelfde orde van grootte. De
productiewaarde kan extra stijgen wanneer arbeid efficiénter wordt ingezet (een hogere
arbeidsproductiviteit die niet volledig terugkomt in het betaalde loon). Bij kleine veranderingen in
de werkgelegenheid en de productie kan worden aangenomen dat de productieverandering gelijk
is aan de arbeidskosten van die extra werkgelegenheid, aangevuld met een verandering van de
arbeidskosten voor de bestaande werkgelegenheid. Arbeidskosten bestaan naast het loon onder
meer uit werkgeverspremies, opleidingskosten en de kosten van secundaire arbeidsvoorwaarden.
De hoogte van de gemiddelde arbeidskosten kan worden gevonden via de website van het CBS,
zie bijlage I (kengetallen). In 2012 was het gemiddelde bruto jaarloon van een voltijd werknemer
gelijk aan € 43.240 en de totale bruto loonkosten van een voltijd werknemer € 56.600. Het verschil
daartussen zijn de werkgeverslasten, die dus 30,9 procent van het brutoloon bedragen. Het

productieverlies of de productiewinst kan worden berekend als:
Waarde productieverandering = verandering bruto loonkosten

ofwel als:

Waarde productieverandering = verandering brutoloon X (1 + percentage werkgeverslasten)

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



58 HOOFDSTUK 6

Waardering van vrije tijd

Voor mensen die door een verhoging van de werkgelegenheid aan het werk gaan of meer gaan
werken, vormt het daarmee verdiende inkomen een compensatie voor de vrije tijd die wordt
opgegeven. Voor mensen die (meer) gaan werken, wegen alle kosten en baten die verbonden zijn
met werken op tegen alle kosten en baten die vastzitten aan niet-werken. De kosten en baten van
werken omvatten behalve het loon ook secundaire arbeidsvoorwaarden, uitgestelde beloning (zoals
pensioen), meer inkomenszekerheid (bij ontslag of arbeidsongeschiktheid), atbeidstevredenheid en
arbeidsbelasting. De kosten en baten van niet-werken omvatten vrije tijd en een mogelijke
uitkering. Op de marge van het arbeidsaanbod, waar mensen indifferent zijn tussen werken en niet-
werken, zijn de kosten en baten van een beetje meer werken gelijk aan de kosten en baten van een
beetje minder werken. De waarde van niet-werken (vrije tijd) is dus maximaal gelijk aan de waarde

van de compensatie die wordt ontvangen door te gaan werken.

Bij de waardering van vrije tijd is een belangrijke vraag hoe groot de compensatie precies is die
door de werkende wordt meegenomen bij de afweging tussen wel en niet (meer) werken. Die
compensatie bestaat ten minste uit het nettoloon dat de werkende ontvangt. Daarnaast dienen ook
werkgeverslasten te worden meegenomen voor voorzieningen die door de werknemer positief
worden gewaardeerd, zoals de verzekering voor werkloosheid, arbeidsongeschiktheid en pensioen.
Dat betekent dat de marginale werknemer zijn vrije tijd (inclusief de ontvangst van een uitkering)
waardeert tegen het nettoloon plus sociale premies (tockomstige inkomsten). Bij het CBS is
informatie beschikbaar over het brutoloon, sociale premies en overige arbeidskosten. Het
nettoloon kan gegeven het belastingtarief worden afgeleid van het brutoloon.

Extra werkgelegenheid kan bestaan uit werknemers die extra uren gaan werken en uit werklozen
die gaan werken. Voor werknemers die extra uren gaan werken geldt het marginale belastingtarief
voor extra inkomen van gemiddeld 48 procent (maar variérend van 36 tot 81 procent, afthankelijk
van huishoudsamenstelling, bron: CPB, 2015). Voor de groep werklozen die gaat werken en
looninkomen gaat verdienen geldt het gemiddelde belastingtarief (20 procent, bron: CBS, 2014).
Wanneer onbekend is hoeveel van de extra werkgelegenheid voor rekening komt van extra uren of
van extra werkenden, kan worden aangenomen dat beide even vaak voorkomen. Er kan dan
wotrden gerekend met een mix van het marginale en het gemiddelde belastingtarief, ongeveer 34
procent. De waardering van vrije tijd (inclusief de ontvangst van een uitkering) voor een marginale
werknemer is dan gelijk aan:

Marginale waardering opgegeven vrije tijd = [(1 — belastingtarief) X brutoloon]| + sociale premies

Dit is het deel van de productictoename die ter compensatie geldt voor het vetlies aan vrije tijd en
dus uiteindelijk niet telt als welvaartswinst. In de praktijk zal de waarde van vrije tijd minder zijn
dan de toename van het inkomen, anders zou er geen voordeel zijn van meer werken (niet alle extra
werkgelegenheid is marginaal). Hoeveel minder is onbekend. In de praktijk mag worden gerekend
met een percentage van 90 procent als het gaat om werknemers die extra uren gaan werken en 70
procent voor degenen die de arbeidsmarkt betreden. Wanneer onbekend is hoeveel van de extra
werkgelegenheid voor rekening komt van extra uren of van extra werkenden, kan worden gerekend

met 80 procent, ofwel:

Waardering opgegeven vrije tijd = 80% X ([(1 — belastingtarief) X brutoloon] + sociale premies )
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De welvaartswinst die dan overblijft is de overcompensatic voor vrije tijd, de afdracht van

belastingen en de besparing op uitkeringen. De eerste component is gelijk aan:
Overcompensatie van vrije tijd = 20% X ([(1 — belastingtarief) X brutoloon] + sociale premies )
De tweede component is gelijk aan:
Waarde extra belastinginkomsten= belastingtarief X bruto loon

De welvaartswinst door een besparing op uitkeringen hangt af van het soort uitkering dat wordt

bespaard, zie hieronder.

Waardering van uitkeringen

Omdat in de beslissing om (meer) te gaan werken alle kosten van werken worden afgewogen tegen
alle kosten van niet-werken, is de afgeleide waardering van vrije tijd inclusief de waarde van de
uitkering die vervalt wanneer men (meer) aan het werk gaat. De besparing op uitkeringslasten is
een direct welvaartseffect. De omvang daarvan hangt af van het soort uitkering, de mate waarin de
uitkering vervalt en van de achtergrondkenmerken van de uitkeringsgerechtigde. Bijlage I met
kengetallen geeft een indicatie van uitkeringshoogten in 2014 of 2015, athankelijk van het soort
uitkering en enkele relevante achtergrondkenmerken van de uitkeringsgerechticde. Wanneer
onduidelijk is wat voor type uitkeringsgerechtigden door de extra werkgelegenheid aan de slag gaan,
kan het beste uit worden gegaan van een bijstandsuitkering voor een alleenstaande. Dat ligt in
dezelfde orde van grootte als een gemiddelde arbeidsongeschiktheidsuitkering en is een ondergrens
voor de welvaartswinst door een besparing op uitkeringen. De hogere WW-bedragen gelden vooral

bij een verandering in de frictiewerkloosheid.

Voorbeeld: toename inkomensafhankelijke combinatietoeslag

De inkomensathankelijke combinatiekorting (ICK) is een belastingkorting voor alleenstaanden en
minst verdienende partners met kinderen onder de 12 jaar. De maatregel bevordert de participatie
van moeders in het kader van het emancipatiebeleid. In dit voorbeeld wordt de arbeidsparticipatie

gestimuleerd door € 650 mln. extra te besteden aan de ICK.

Tabel 6.2 Voorbeeld kosten en baten verhoging ICK

Ouders Overige maatschappij Totaal
Ex ante extra uitgaven ICK 650 —650 0
Kosten opvang —70 —70
Kinderopvangtoeslag 30 -30 0
Productiewinst (=bruto loonkosten) 393 393
Belastingen -118 118 0
Uitkeringslasten -15 15 0
Waarde vrije tijd -176 —176
Totaal 694 -547 147

Bron: SEO Economisch Onderzoek

De toename van de ICK leidt tot een toename van het nettoloon van moeders met € 650 miljoen.

Op basis van de bijbehorende loonstijging en de loonelasticiteit van vrouwen kan worden berekend
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dat het arbeidsaanbod stijgt met 15.000 banen.?> Door de stijging van het arbeidsaanbod stijgen de
kosten van formele en informele opvang met € 70 mln. Maar ze krijgen daardoor ook € 30 miljoen
meer kinderopvangtoeslag. Er vindt geen substitutie plaats tussen formele en informele opvang
omdat de prijs van formele opvang niet verandert.

De brutoloonkosten van moeders stijgen met € 385 miljoen. Dit is als volgt berekend. Het
brutoloon van moeders is geschat op € 20.000.2> Het totale brutoloon stijgt dus met € 20.000 X
15.000= € 300 miljoen. De loonkosten per jaar bestaan uit het brutoloon plus de werkgeverslasten
(sociale premies en overige kosten). De werkgeverslasten zijn 30,9 procent van het brutoloon. De

totale productiewinst bedraagt dus € 300 miljoen X (140,309) = € 393 miljoen.

Omdat het gaat om personen met een laag inkomen is het belastingtarief laag, geen 34 procent
maar 30 procent. De waarde van de extra belastinginkomsten is dus 0,30 X € 393 miljoen = € 118
miljoen. Dit is een kostenpost voor moeders maar een baat voor de rest van de maatschappij. Een
deel van de moeders (5 procent van de moeders met partners en 20 procent van de alleenstaande
moeders) zat in een uitkering en gaat aan het werk, waardoor de uitkeringslasten dalen met € 15
miljoen. Ook dit is een kostenpost voor moeders en een baat voor de rest van de maatschappij.

Moeders gaan er in totaal als gevolg van meer werken € 220 miljoen financieel op vooruit (393 min.
+30 mln. — € 70 mln. — € 118 mln. — € 15 mln., zie Tabel 6.2). Daar staat tegenover dat zij minder
vtije tijd hebben. De waarde van vrije tijd bedraagt 80 procent van € 220= € 176. Het batig saldo
voor de maatschappij bedraagt € 147 mln.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool
De Waterschool heeft een belangrijk arbeidsmarkteffect, namelijk een verhoging van het
arbeidsaanbod. Dat leidt tot een nieuw evenwicht op de arbeidsmarkt met een lager loonniveau en

een hogere werkgelegenheid.

De groei van de werkgelegenheid als gevolg van de Waterschool met 99 fte per jaar, kan worden
vermenigvuldigd met de gemiddelde loonkosten per fte (ongeveer € 56.600 per jaar, bron: CBS, zie
ook Bijlage I) om tot een productiegroei van € 5,6 miljoen te komen. Omdat het om marginale
effecten gaat, kan worden verondersteld dat de welvaartswinst voor nieuwe werknemers die niet
aan de marge zitten waar het nettoloon gelijk is aan het reserveringsloon (= waarde van vrije tijd +
uitkering), bij benadering gelijk is aan nul.

De extra belastinginkomsten kunnen worden berekend als het belastingtarief over de totale extra
bruto loonsom. De extra werkgelegenheid kan bestaan uit werknemers die extra uren gaan werken
en uit werklozen die gaan werken. Omdat onbekend is hoeveel van de extra werkgelegenheid voor
rekening komt van extra uren of van extra werkenden, wordt aangenomen dat beide even vaak
voorkomen. Er kan dan worden gerekend met een mix van het marginale en het gemiddelde
belastingtarief, ofwel 34 procent. Bij dat tarief zijn de extra belastinginkomsten € 1,9 miljoen (34
procent X € 5,6 miljoen). Dit is welvaartswinst.

2 Het kan ook gaan om meer uren werk van vrouwen die al gebruik maken van de toeslag. Dit maakt voor
de berekening niet uit.
23 Dit is lager dan het gemiddeld loon van vrouwen omdat moeders minder uren werken dan niet-moeders.
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Daarnaast kan een deel van de nieuwe werkenden uit een uitkering komen. Op bijstandsniveau is
die uvitkering gelijk aan ongeveer € 12.500 per jaar (alleenstaanden per 1 juli 2015). Onder de
veronderstelling dat ongeveer de helft van alle werklozen een uitkering ontvangt op
bijstandsniveau, levert die besparing extra baten op ter waarde van 0,5 X 99 X € 12.500 = € 619
duizend euro. De totale welvaartswinst van de Waterschool via de arbeidsmarkt is daarom gelijk
aan (€ 1,9 miljoen + € 619 duizend is) € 2,5 miljoen per jaar. De verschillende welvaartseffecten

worden samengevat in Tabel 6.3.

Tabel 6.3 Langetermijn welvaartseffecten door de Waterschool (in miljoenen euro’s)

Effecten Werknemers Werkgevers Overheid Totaal
Productie +5,6 +5,6
Loonkosten +3,7 -5,6 +1,9 0
Vrije tijd -3,1 -3,1
Uitkering -0,6 +0,6 0
Totaal 0 0 +2,5 +2,5

6.1.2 Onbetaalde arbeid

In kosten-batenanalyse perspectief van ontvanger en uitvoerder van onbetaalde arbeid
weergeven

Voor de kosten-batenanalyse is het belangrijk om het perspectief van verschillende partijen weer
te geven, in ieder geval degene die onbetaalde arbeid verricht en de ontvanger van mantelzorg. In
onderstaande tabel wordt een gestileerd voorbeeld gegeven van de kosten en baten van mantelzorg,
maar dezelfde methodiek kan gebruikt worden voor andere vormen van onbetaalde arbeid. De
tabel laat zien welke kosten en baten van onbetaalde arbeid idealiter worden meegenomen in de
kosten-batenanalyse. De tabel laat de kosten en baten zien van de situatie waarin iemand die betaald
werk verricht minder gaat werken om mantelzorg te verrichten. Er is sprake van substitutie van

formele zorg door mantelzorg,>*

24 Voor de formele zorgverlener zelf is verondersteld dat de kosten gelijk zijn aan de baten, met andere
woorden dat er geen overwinst wordt gemaakt. De formele zorgverlener hoeft daarom niet te worden
opgenomen in de kosten-batenanalyse. Verder is geabstraheerd van de effecten van belastingheffing (zie
paragraaf 6.4 over indirecte belastingen).
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Tabel 6.4 Kosten en baten onbetaalde arbeid (—is kosten, + is baten)

uitvoerder ontvanger betaler formele
onbetaalde onbetaalde . . totaal

; ] dienstverlening

arbeid arbeid
netto verandering inkomen -A -A
vrije tijd B B
kosten onbetaalde arbeid -B -B
baten onbetaalde arbeid Cc D C+D
kosten formele zorg F F
baten formele zorg -E -E
totaal C-A D-E F C+D+F-A-E
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Degene die minder gaat wertken om mantelzorg te verrichten levert inkomen in (A). Dit is een
kostenpost. Tegenover het verlies aan inkomen staat een toename van de vrije tijd (B).De
waardering van vrije tijd is gekoppeld aan het verlies in inkomen (zie paragraaf 6.1.1). Maar als de
vrije tijd wordt besteed aan mantelzorg dan staat hier weer een even grote kostenpost tegenover (-
B), verminderd met het nut dat de uitvoerder van mantelzorg ontleent aan het verrichten van
mantelzorg (C). Omdat mantelzorg vaak niet geheel vrijwillig is, is het nut dat mantelzorg oplevert
voor de mantelzorger (C) kleiner dan de kosten van het opgeven van vrije tijd (B). Gemiddeld
genomen levert het geven van mantelzorg daarom per saldo een disnut op van C-B.?> Daardoor

gaat de mantelzorger er ook in totaal op achteruit: A is immers groter dan C.2

Voor de ontvanger van mantelzorg ontstaat er een baat, doordat meer mantelzorg ontvangen wordt
(D). Als daar een vermindering van formele dienstverlening tegenover staat dan is dat een
nutsvetlies voor de ontvanger (-E). De besparing op de kosten van formele zorgverleners zijn baten
voor de betaler van die zorgverlening (F). Dat kan de gemeente zijn, de belastingbetaler of de

premiebetaler voor de Zorgverzekeringswet.

Voor kosten onbetaalde arbeid voor degene die de arbeid verricht uitgaan van het netto
nutsvetlies als gevolg van het verrichten van de arbeid

Voor het waarderen van de kosten van onbetaalde arbeid dient dus te worden uitgegaan van het
netto nutsverlies als gevolg van het verrichten van de arbeid (C-B). Dit kan worden gemeten met
de welzijnsmethode of de betalingsbereidheidmethode (zie bijlage E voor een overzicht van de
methoden). Als de verrichter van de onbetaalde arbeid in het geheel geen nut ontleent aan het werk
dan bestaan de kosten wuit het inleveren van vrije tijd. In dat geval kan de
opportuniteitskostenmethode worden toegepast (zie bijlage E). Dit kan het geval zijn bij het
verrichten van bijvoorbeeld huishoudelijke arbeid. Anderzijds kan het ook zo zijn dat het nut dat
de verrichter van onbetaalde arbeid ontleent aan het werk even groot of groter is dan de kosten in
de vorm van het inleveren van vrije tijd (B=C). Dit is het geval bij vrijwilligerswerk. In dat geval

kan worden aangenomen dat het netto nutsvetrlies nul is.

25 Het is mogelijk dat C negatief is. In dat geval levert mantelzorg een groter disnut op dan betaald werk. Ook
is het mogelijk dat C groter is dan B, dus juist meer nut oplevert dan vrije tijd. Gemiddeld is echter C kleiner
dan B omdat er per saldo sprake is van een disnut (zie Faria et al., 2012) en is C positief (Brouwer et al.,
2005)

2 C is immers kleiner dan B en B is kleiner dan A= C is kleiner dan A
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Voor baten van onbetaalde arbeid voor de ontvanger uitgaan van betalingsbereidheid
Voor het nut dat de ontvangers ontlenen aan onbetaalde arbeid wordt idealiter de
betalingsbereidheid voor de arbeid gebruikt. Deze kan worden gemeten met betalingsbereidheid-
methoden, bij voorkeur een hypothetisch keuze-experiment (zie bijlage E).

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Voor de ouders zelf is het surveilleren per saldo geen kostenpost. Zij doen dit vrijwillig. Oftewel:
het nut dat zij ontlenen aan het surveilleren (C) weegt op tegen de kosten van minder vrije tijd (—
B). Het nut dat zij eraan ontlenen kan zijn dat zij sociale contacten opdoen, of dat zij het belangrijk
vinden dat hun kind geen frisdrank drinkt. Verondersteld is daarbij dat ouders niet minder gaan
werken doordat zij besluiten om te gaan surveilleren.

Voor de kinderen is er een baat. Doordat er gesurveilleerd wordt is het effect van het experiment
groter. De baten komen terecht bij de kinderen, zij zijn minder obees en hebben later
gezondheidswinst. De baten van vrijwilligerswerk bestaan uit de extra gezondheidswinst en de extra
productiviteit van kinderen. Verondersteld kan worden dat de betalingsbereidheid voor het
vrijwilligerswerk gelijk is aan de baten die het vrijwilligerswerk oplevert voor de kinderen. Omdat
deze baten al elders in de kosten-batenanalyse worden meegenomen is het niet nodig de opbrengst
van vrijwilligerswerk apart mee te nemen in de kosten-batenanalyse.

6.1.3 Gezondheid

Waarde van een QALY (zie ook Bijlage C)

Economen hanteren verschillende waardes voor een QALY variérend van € 20.000 tot meer dan
€ 200.000. Voor kosten-effectiviteitsanalyses hanteert het Zorginstituut Nederland een range van
€ 10.000 tot € 80.000 (Zorginstituut Nederland, 2013). Voor de kosten-batenanalyse van het
rookverbod in de horeca gebruikte het CPB een waarde van € 100.000 per QALY (Spreen & Mot,
2008). Spreen & Mot (2008) baseren hun waarde van een QALY op een onderzoek van Hirth et
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al. (2000). Hirth et al. (2000) laten zien dat schattingen van de waarde van een QALY uiteenlopen
van € 25.000 tot € 428.000, afhankelijk van de meetmethode. Pomp et al. (2014) adviseren een
waarde van € 60.000 te gebruiken. Deze waarde is gebaseerd op een Nedetlandse studie (Bobinac
et al,, 2013).Het voordeel van een Nedetlandse studie is dat deze rekening houdt met Nederlandse
instituties en het inkomensniveau in Nederland. Recentere schattingen van Bobinac et al. (2014)
op basis van Nederlandse data liggen in een range van € 80.000 tot € 110.000.

In grote lijnen zijn er twee methoden om de waarde van een QALY te bepalen. De eerste is
gebaseerd op waargenomen gedrag van mensen. Het gaat bijvoorbeeld om het extra loon dat
mensen krijgen voor een beroep waarin zij een hoger risico lopen op ovetlijden. Op basis hiervan
wordt de waarde van een statistisch leven berekend (VSL: value of a statistical life). Deze waarde
kan worden omgerekend in de waarde van een levensjaar in volledige gezondheid. De tweede
methode is gebaseerd op enquétevragen over wat mensen bereid zijn te betalen voor extra
gezondheid of langer leven. Een recente meta-analyse van een groot aantal studies naar de waarde
van een QALY komt op een gemiddelde waarde van € 75.000 (Ryen & Svensson, 2015). De waarde
van € 75.000 per QALY is momenteel het best onderbouwd. Gezien de grote bandbreedte van
schattingen dient de kosten-batenanalyse met twee standaardwaardes te worden doorgerekend:
€ 50.000 en € 100.000. Deze waarden geven een bandbreedte rondom het door Ryen & Svensson
(2015) berekende gemiddelde en liggen dicht bij de recent door Bobinac et al. (2013 en 2014)
gevonden waarden op basis van Nederlandse data.

Directe meting betalingsbereidheid

Als betalingsbereidheid voor gezondheidswinst direct is gemeten, kan de tussenstap via QALY s
worden overgeslagen. Dit kan met een hypothetisch keuze-experiment of met de welzijnsmethode.
De welzijnsmethode waardeert de verandering in het welzijn als gevolg van een verandering in de
gezondheid. De welzijnsmethode berekent het geldbedrag dat nodig is om iemand met een
specifieke ziekte te compenseren voor zijn/haar vetlies in welzijn als gevolg van de ziekte (Ferret-
1-Carbonell & van Praag, 2002).

Waardering effecten in de langdurige zorg

Bijlage C bespreekt twee vragenlijsten die in het VK aanbevolen worden door onder andere NICE
voor het meten en waarderen van effecten in de ouderenzorg: de ICECAP-O en de ASCOT. Makai
laat zien dat met behulp van de gewichten van de ICECAP ‘capability — QALY's’ zijn te berekenen,
te onderscheiden van de gebruikelijke ‘health-QALYs’. Makai betoogt dat de maatschappelijke
waardering van een capability-QALY niet gelijk hoeft te zijn aan de maatschappelijke waardering
van een gezondheids-QALY. Hij verwacht dat de betalingsbereidheid voor een capability-QALY
hoger zou kunnen zijn:

It is important to note that it is currently unclear what the WIP for a capability QALY is. As health QALY s
can be seen as a part of the capability QALY [7], it may be possible that the WP for the capability QALY is
higher than for the health QALY although by which magnitude is currently unknown. Therefore it seems unlikely
that valid comparisons can be made between the two instruments at a given level of WIP (Makai, p. 158).

Hoewel de antwoorden op deze vragenlijsten (de ICECAP en de ASCOT) met behulp van
gewichten kunnen worden herleid naar één score, is de monetaire waarde die aan deze score kan
worden gehangen nog onduidelijk. Deze waarde kan als PM-post in de kosten-batenanalyse worden

meegenomen.
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Langer leven: QALY-winst plus overdrachten meenemen

Als mensen langer leven (zonder gezonder te worden tijdens het leven) dan neemt de tijd die
beschikbaar is voor werk en vrije tijd toe. Dit komt doordat het aantal perioden waarin gewerkt
wordt en vtije tijd kan worden besteed toencemt. Er is geen verandering van de gezondheid,
waardoor de interventie niet leidt tot een verandering van de hoeveelheid vrije tijd of werkuren per
petiode, ten opzichte van het nulalternatief. Vanuit de patiént gezien hoeft dus alleen de QALY-
winst meegenomen te worden. Voor de overige maatschappij dienen de kosten en baten van extra
consumptie en productie in de extra levensjaren te worden meegenomen (Van Baal et al. 2015).
Dit is immers de consumptie die wordt betaald door de rest van de maatschappij. Dit betekent dat
de extra belastingafdracht plus het effect van de lagere uitkeringslast en de lagere zorgkosten

moeten worden meegenomen.?’

Voorbeeld

De volgende tabel illustreert hoe langer leven kan worden verwerkt in de kosten-batenanalyse. Stel
dat er sprake is van een winst in levensverwachting van vijf jaar en dat de gemiddelde kwaliteit van
leven tijdens die vijf jaar 0,8 bedraagt. De QALY winst bedraagt dan € 200.000 (5*0,8*€ 50.000)
tot € 400.000 (5*0,8*€ 100.000). Het gaat om personen die ouder zijn dan 67 jaar en niet meer
werken. Zij dragen geen belasting af over inkomen uit arbeid. De zorgkosten bedragen € 20.000
pet jaar, dus € 100.000 over vijf jaar. Daarnaast krijgt de langer levende een uitkering uit AOW en
pensioen van € 30.000 per jaar oftewel € 150.000 over vijf jaar. De tabel kan dan als volgt worden
ingevuld:

Tabel 6.5 Bij langer leven alleen QALY-winst en overdrachten meenemen

Patiént Belasting/premiebetaler Totaal
Langer leven € 200.000 tot € 400.000 € 200.000 tot € 400.000
AOW en pensioen —€ 150.000 —€ 150.000
Zorgkosten —€ 100.000 —€ 100.000
Totaal € 200.000 tot € 400.000 —€ 250.000 —€ 50.000 tot +€ 350.000

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Dat de uitkering uit pensioen kan worden opgenomen als overdracht behoeft enige toelichting.
Het pensioen dat degenen die langer leven ontvangen wordt immers betaald uit de pensioenpremies
die zij over hun leven hebben afgedragen. Dit klopt ten dele. Er is namelijk bij de hoogte van de
pensioenpremies geen rekening gehouden met de hogere levensverwachting. De afdracht aan
pensioenpremies is daarom te laag. De extra pensioenpremies die nodig zijn om het pensioen van
de langer levenden te betalen zullen (bij een defined benefit regeling) betaald worden door degenen

die nog werken.

Betere gezondheid: QALY-winst plus productiewinst meenemen
Gezondheidswinst dient gewaardeerd te worden via de waarde van een QALY of aan de hand van

de welzijnsmethode. Betere gezondheid kan echter ook aantal indirecte effecten hebben, die niet

21 De productie bestaat uit het netto inkomen plus de af te dragen belasting. Onder de veronderstelling dat er
niet gespaard wordt is de waarde van de consumptie gelijk aan het netto inkomen plus overdrachten
(uitkering plus betaling collectief gefinancierde medische consumptie). Bij saldering van deze posten valt
het netto inkomen weg, omdat deze zowel een baat als een kost is vanuit de maatschappij. Dit komt door
de veronderstelling dat het netto inkomen volledig wordt uitgegeven aan consumptie en er niet gespaard
wordt.
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zijn meegenomen in de waarde van een QALY. Het gaat om de indirecte effecten op gewerkte

uren en vrije tijd. Als mensen gezonder worden treden er twee effecten op:

1. De gegeven hoeveelheid consumptie en vrije tijd leveren bij een betere gezondheid meer nut
op;

2. De tijd die beschikbaar is voor vtije tijd en consumptie neemt toe.

Ad 1. Dit extra nut wordt al meegenomen in de QALY-score. Bij de waardering van
gezondheidstoestanden houden respondenten hier (impliciet) rekening mee (Sendi & Brouwer,
2005).

Ad 2. Doordat gezondere mensen minder slaap nodig hebben, zich beter voelen en minder tijd
nodig hebben voor zelfzorg neemt de totale hoeveelheid tijd voor werk en vrije tijd toe (Grossman
1972). In de tijd dat mensen slapen, ziek zijn of naar de dokter moeten kunnen zij immers niet
werken. Door een interventie kan de hoeveelheid tijd beschikbaar voor werk en vrije tijd toenemen.
Denk bijvoorbeeld aan een pil tegen migraine. Gedurende een migraineaanval is werken niet
mogelijk, maar als de migraineaanval uitblijft door een pil dan is er extra tijd beschikbaar. Deze
extra tijd levert nut op. De extra tijd kan gebruikt worden om meer te gaan werken of voor meer
vrije tijd. Als er geen empirische informatie is over de verandering in de hoeveelheid vrije tijd dan
mag verondersteld worden dat de hoeveelheid vrije tijd niet verandert en alle extra tijd wordt
besteed aan werken. In dat geval wordt alleen de productiewinst meegenomen. Voor de berekening
van de productiewinst of het productieverlies wordt de human capital methode gebruikt. Dat
betekent dat productieveranderingen worden meegerekend over de gehele periode dat iemand ziek

dan wel beter is.28

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Zoals hierboven uiteengezet gaan we uit van een QALY-waarde van € 50.000 tot € 100.000 en van
een discontovoet van 3 procent. Als we dit bedrag en deze discontovoet combineren met de eerder
vermelde effectschattingen, dan kunnen we de contante waarde van de baten van de Waterschool
berekenen. De resultaten staan in Tabel 6.6. Naast een basisvariant presenteren we een hoge en
een lage variant, gebaseerd op de boven- en ondergrenzen van de eerder gepresenteerde

betrouwbaarheidsintervallen.

Tabel 6.6 Gezondheidsbaten van de Waterschool per jaargang leerlingen

Basis Laag Hoog
Daling aantal kinderen met overgewicht 10.000 8.000 12.000
Jaarlijkse extra QALY’s 100 64 144
Jaarlijkse waarde QALY-winst (min. euro) 5tot 10 3,2tot 6,4 7,2tot 14,4
* Contante waarde in het startjaar van het project
Bron: SEO Economisch Onderzoek
28 Dit wijkt af van de kostenhandleiding van het Zorginstituut Nederland (2015), waarin de frictickosten-

methode wordt gehanteerd. Volgens de Algemene MKBA-leidraad gaat de kostenhandleiding van het
Zorginstituut Nederland “ ervan uit dat arbeidsaanbodeffecten van zorgbeleid tijdelijk zijn. Dit is gebaseerd
op de gedachte dat het extra arbeidsaanbod bestaand arbeidsaanbod verdringt. In tijden van grote
onvrijwillige werkloosheid is die gedachte correct. Bij structurele effecten neemt door het extra

arbeidsaanbod ook de werkgelegenheid toe en is er geen sprake van verdringing.” (Romijn en Renes, 2013,
blz. 123).
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6.1.4 Kennis en vaardigheden

Aanbevelingen
e Waardeer de baten voor gezondheid en arbeidsmarkt die het gevolg zijn van een toename

van kennis en vaardigheden. Er is er dan geen afzonderlijke waardering van kennis en

vaardigheden zelf meer nodig, want dat zou een dubbeltelling opleveren.

Toenames van kennis en vaardigheden zijn directe effecten van een interventie. De baten van deze
intermediaire effecten doen zich voor op andere markten, bijvoorbeeld arbeidsmarkteffecten en
gezondheidseffecten. Er is er dan geen afzondetlijke waardering van kennis en vaardigheden zelf
meer nodig, want dat zou een dubbeltelling opleveren, tenzij zeker is dat het om additionele

effecten gaat.

Voorbeeld: Baten van wetenschap

Kennis en wvaardigheden worden niet alleen bevorderd door onderwijs maar ook door

wetenschappelijk onderzoek. Daatbij kunnen verschillende soorten baten worden onderscheiden

(zie Tabel 6.7)

o Private baten voor bedrijven: bijvoorbeeld nieuwe producten of lagere productiekosten;

e Externe baten voor bedrijven, met name kennis spill-overs. Innovaties worden vaak
overgenomen of verder ontwikkeld door andere actoren dan degenen die de innovatie hebben
ontwikkeld. Voor zover deze andere actoren hiervoor niet betalen (bijvoorbeeld royalty’s bij
patenten), gaat het om additionele externe baten;

e Maatschappelijke baten van het ‘weten’ of ‘kunnen’ van iets, bovenop de hiervoor genoemde
baten. Zo zal astronomisch onderzock niet alleen kunnen leiden tot meer kennis die op termijn
wordt toegepast in producten, maar ook tot het bevredigen van menselijke nieuwsgierigheid.

e (mogelijk) tijdelijke, beperkte werkgelegenheidseffecten (zie de paragrafen over de
arbeidsmarkt). Aangezien wetenschappelijk personeel doorgaans schaars is, is de extra
werkgelegenheid voor Nederlandersnaar verwachting beperkt. Wel is het mogelijk dat extra
buitenlandse onderzockers naar Nederland worden getrokken. Als zij meer belastingen betalen
dan zij aan subsidies en voorzieningen gebruiken, ontstaat een voordeel voor Nederland.

Tabel 6.7 Soorten baten van wetenschappelijk onderzoek

Baten Voorbeelden

Private baten voor bedrijven Nieuwe producten of lagere productiekosten
Externe baten voor bedrijven Kennis spill-overs van innovaties

Baten van ‘weten’ of ‘kunnen’ Bevredigen van menselijke nieuwsgierigheid

Beperkte extra inzet van Nederlandse onderzoekers, voor zover
zij beschikbaar zijn. NB Het effect op de totale werkgelegenheid
voor Nederlanders is tijdelijk; zie paragraaf 5.3.1.

(mogelijk) beperkte
werkgelegenheidseffecten

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Het CPB (2015) onderzocht het rendement van publicke kennisinvesteringen met verschillende
typen macro-economische modellen. Daarbij worden gegevens gebruikt over ontwikkelde landen
in de jaren 1963-2011. De geschatte rendementen laten geen eenduidig beeld zien. Een verhoging
van de publicke uitgaven voor Onderzock & Ontwikkeling (O&O) met 1% leidt - athankelijk van
het gekozen model - tot een af- of toename van het bbp variérend van -0,29 tot 0,09%.
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Donselaar (2011) onderzocht in zijn dissertatie het effect van publick uitgevoerde R&D op de
arbeidsproductiviteit met behulp van gegevens over 20 OECD-landen in de periode 1970-2006.De
publicke uitgaven bestaan uit O&O-uitgaven van hogeronderwijsinstellingen en van research-
instellingen. Hij schat een elasticiteit van 0,05: 1% meer binnenlands publick O&O-kapitaal levert
0,05% meer productie op. Gegeven de grote onzekerheid die het CPB schetst, ligt een bandbreedte
voor de hand. Er kan bijvoorbeeld worden verondersteld dat 1% meer publicke
kennisinvesteringen op lange termijn (via opbouw van O&O kapitaal) leidt tot 0 a 0,05% extra
productie.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

We nemen aan dat uit effectenonderzoek is gebleken dat de Waterschool leidt tot betere
schoolprestaties waaruit een productiviteitsverhoging resulteert die overeenkomt met 0,1 jaar extra
onderwijs voor 10.000 leerlingen per jaargang. Via kengetallen is bepaald dat dit correspondeert
met 0,5 procent extra inkomen. Deze stijging wordt gerealiseerd door meer productiviteit per uur
en niet door meer gewerkte uren. Er hoeft dus geen rekening te worden gehouden met verlies van

vtije tijd. Zie voor de waardering van deze toename van het inkomen paragraaf 6.1.1.

6.1.5 Sociale interventies en woonomgeving

Aanbevelingen:

e Ga bij de waardering van baten op en via de woonomgeving zo veel mogelijk uit van
marktprijzen en gemeten kosten (bijvoorbeeld van criminaliteit);

e Als informatie over marktprijzen en gedrag niet beschikbaar is voor de wijk(en)waar het
beleid op is gericht, gebruik dan cijfers uit de Leefbaarometer;

e Gebruik voor de waardering alleen enquétes als het gaat om effecten die niet via marktprijzen
en gedrag kunnen worden gewaardeerd.

Toelichting

Bij interventies gericht op wijken en buurfen kunnen de welzijnsmethode of de hedonische
ptijsmethode worden gebruikt. De hedonische prijsmethode gebruikt de prijzen van gerelateerde
marktgoederen en -diensten (zoals woningen) om de baten van een interventie te kunnen bepalen.
Dit is een indirecte manier om baten van bijvoorbeeld minder rommel of minder criminaliteit te
meten. Sommige baten kunnen niet met deze methoden worden gewaardeerd. Denk bijvoorbeeld
aan tijdelijke evenementen, zoals buurtfeesten of sportevenementen. Deze zullen niet leiden tot
hogere huizenprijzen of een systematisch hogere kwaliteit van leven. Het plezier dat mensen

hieraan ontlenen kan alleen gemeten worden via enquétes.

Bij een interventie gericht op individuen kunnen de effecten in monetaire termen worden uitgedrukt
door bijvoorbeeld aan het aantal delicten dat minder is gepleegd als gevolg van de interventie een
prijskaartje te hangen. Dit kan op basis van onderzoek waarin de maatschappelijke kosten van
delicten zijn onderzocht. Het gaat dan om de materiéle en immateriéle kosten van de slachtoffers
(waaronder verloren levensjaren) en de kosten van politie en justitie (zie bijvoorbeeld Moolenaar

etal., 2014).

Als voor de betreffende wijken geen informatie beschikbaar is, kan gebruik worden gemaakt van
cijfers uit de Leefbaarometer. Daarin worden woningprijzen en enquéteresultaten over
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leefbaarheid? gerelateerd aan 49 indicatoren. Als de effecten van de interventie op deze indicatoren
kunnen worden bepaald, biedt de Leefbaarometer aanknopingspunten voor de waardering van
deze effecten in euro’s.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Het is mogelijk dat de Waterschool scholieren stimuleert om vaker buiten de school frisdrank te
gaan kopen en consumeren. Rondlopende groepen scholieren kunnen in woonwijken invloed
hebben op de gepercipieerde leefbaarheid. In een MKBA van de Waterschool zal moeten worden
nagegaan of dergelijke leefbaarheidseffecten optreden en zo ja, hoe groot zij zijn. In het
beleidsexperiment waarmee effecten worden ingeschat, dienen ook deze effecten te worden

meegenomen.

6.1.6 Cultuur en erfgoed

Algemene MKBA-leidraad

De waardering voor een ongeprijsd effect kan volgens de leidraad worden afgeleid uit het gedrag
op aanpalende markten, bijvoorbeeld door de prijzen van woningen of het reisgedrag van toeristen
te onderzoeken (zie Bijlage J). Voor de bepaling van sommige waarden zijn enquétes volgens de
leidraad de enige bruikbare methode om de maatschappelijke kosten en baten in monetaire waarden
uit te drukken. Het gaat dan vooral om de bestaanswaarde of intrinsicke waarde van goederen.
Deze begrippen worden (in de milieueconomie) gebruikt voor de waarde die #ée samenhangt met
het feitelijk of potentieel gebruik van een goed. Het wordt ook wel de niet-gebruikswaarde
genoemd. Deze waarde uit zich in de preferenties voor het loutere bestaan van het goed.
Voorbeelden hiervan zijn te vinden in de waarde van natuur en cultuur. Enquétes zijn in de praktijk
echter vaak methodologisch zwak.

2 Woningprijzen verdienen in beginsel de vootkeur. Omdat er in zwakke buurten vaak minder
koopwoningen zijn, combineert de Leefbaarometer woningprijzen met enquétes.
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Kabinetsbrief
De kabinetsbief bij de algemene MKBA-leidraad stelt dat het steeds beter mogelijk is om effecten
in geld te waarderen door methodologische ontwikkelingen en onderzoek.

Ervaringen met kosten-batenanalyse

Cultureel erfgoed

Lazrak et al. (2011) vinden op basis van een econometrische analyse van woningprijzen dat
woningkopers in Nederland 26,9 procent meer over hebben voor een monument, bij gelijke andere
woningkenmerken. Woningen in de buurt van monumenten zijn 0,28 procent meer waard per extra
monument binnen een straal van 50 meter. Woningen in een beschermd stadsgezicht brengen 26,4
procent meer op. Dit bevestigt dat er sprake is van een ‘ensemble-effect’. Lazrak et al. (2009) geven

een overzicht van soortgelijke studies in andere landen.

Ruijgrok (2006) monetariseert wooncomfort voor bewoners van cultureel erfgoed op basis van
woningprijzen. Voor de recreatiewaarde en de verervingswaarde gebruikt zij enquétes.
Witteveen+Bos (2004) schatten de waarde van woongenot bij cultuurhistorische objecten op basis
van hedonische prijzen: een regressicanalyse waarin de prijs van woningen athangt van diverse
eigenschappen van de woning, waaronder historische kenmerken. De belevings- en
verervingswaarde wordt in kaart gebracht met een enquéte onder bezoekers, waarin respondenten
gevraagd wordt hoeveel zij bereid zijn te betalen voor het gebruik of de bescherming van de
cultuurhistorie in de Tieler- en Culemborgerwaard. De enquéte is uitgevoerd door mensen te
vragen naar hun betalingsbereidheid (Contingent Valuation Method, CVM). Zoals in Bijlage ]

beschreven, levert deze vorm van enquéteren geen betrouwbare antwoorden op.

Om de baten van monumentenzorg te schatten kunnen de volgende waarderingsmethoden worden

toegepast:

e Gebruikswaarde voor eigenaren: woningprijzen;

e Waarde voor bewoners in de omgeving: via woningptijzen;

e Sociale waarde: via woningprijzen;

o Gebruikswaarde voor bezoekers: reiskostenmethode?’;

e Bestedingseffecten in de bouwsector en het toerisme: input-outputanalyse in combinatie met
de aanbevelingen over langetermijnevenwicht op de arbeidsmarkt in deze werkwijzer;

e De bestaanswaarde: deze blijkt moeilijk te kwantificeren.

Ruijgrok (2009) benadrukt dat voor erfgoed kengetallen nodig zijn. Er zijn gegevens nodig over
hoeveel recreaticbezoeken toenemen, hoeveel huizen in prijs stijgen etc. Daarnaast zijn prijzen
nodig: de waarde per recreaticbezoek en per woning. Voor de meeste erfgoedbaten zijn dergelijke
gegevens momenteel niet voorhanden. Hierbij tekent deze werkwijzer aan dat kengetallen
inderdaad nuttig kunnen zijn, maar dat deze niet automatisch bruikbaar zijn in een andere situatie

dan waarin ze zijn afgeleid’!. Dit dient zorgvuldig te worden gecheckt.

30 Hierbij wordt nagegaan hoeveel tijd en geld bezoekers besteden aan het bezoek van erfgoed of culturele
voorzieningen. Dit geeft een beeld van de waarde die zij aan het bezoek hechten: die waarde moet minstens
gelijk zijn aan de kosten die bezoekers maken (want anders zouden zij niet kiezen om een bezoek te brengen
aan het erfgoed/de culturele vootziening).

3 Bij de waardering van natuur wordt dit aangeduid als het probleem van “benefit transfer”.
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Cultunr

Matlet en Poort (2011) laten op basis van econometrische analyses zien dat de nabijheid van
podiumkunsten een positief effect heeft op grondprijzen en een negatief effect op huisartsbezock.
Zij berekenen de baten voor bezoekers en toeristen op basis van de reiskostenmethode en het
effect op de Nederlandse economie aan de hand van bestedingen van toeristen. Tegelijk kunnen er

kosten zijn van subsidies.

Decisio (2010) berekent baten van extra bestedingen en stijgingen van woningprijzen van het
Spuiforum, een theatercomplex in Den Haag. Voor de wijze van bepaling van effecten op
woningprijzen wordt verwezen naar een rapport van ABF Valuation, dat op zijn beurt verwijst naar
een website. Kennelijk is er sprake van een vastgoedprijsanalyse, maar de regressievergelijking is in
deze bronnen niet aangetroffen. Hierdoor is het niet mogelijk om de kwaliteit van de cijfers te
beoordelen. Dit onderstreept het belang — bij alle kosten-batenanalyses, niet alleen bij cultuur en

erfgoed — van een goede verantwoording van de wijze waarop de resultaten zijn berekend.

Keuze tussen onderzoeksmethoden

Methoden gebaseerd op waargenomen gedrag en prijzen in markten verdienen de voorkeur boven

enquétes (zie Bijlage J). Alleen waar geen waargenomen gedrag of prijzen beschikbaar zijn, kan

worden teruggevallen op enquétes. Dit impliceert dat de beste methoden zijn:

e baten voor private? eigenaren van verhandelbare cultuur en erfgoed: marktprijzen van cultuur
en erfgoed;

e baten voor bewoners en bedrijven in de omgeving, inclusief leefbaarheid (sociale baten)33: via
vastgoedprijzen (hedonische prijsmethode);

e baten voor bezoekers en toeristen: de reiskostenmethode (zie Bijlage ]);

e verervingswaarde, bestaanswaarde: enquétes of kwalitatieve waardering (bijv. + of ++).

Bij de verervingswaarde kan de vraag worden gesteld of de waarde in zeg het jaar 2100 goed kan
worden gewaardeerd door mensen die nu leven. Het gaat immers om de waarde bezien vanuit het
oogpunt van toekomstige generaties. Deze waarde is bijna per definitie onbekend omdat deze
mensen nu nog niet leven. Ook de bestaanswaarde is lastig afzonderlijk te meten. Enquétes zijn
mogelijk, maar de antwoorden van de respondenten omvatten mogelijk naast de bestaanswaarde

ook de verervingswaarde en de waarde voor toetisten en bezoekers. Er dreigt dan een dubbeltelling

van baten.

2 Publieke of ideéle eigenaren hebben geen baten (behalve eventuele ticketopbrengsten), maar kosten. Daar
staan andere baten tegenover, bijvoorbeeld voor bezoekers.

33 Een voorbeeld van monetarisering van leefbaarheid op basis van woningprijzen is de Leefbaarometer. Deze

is beschreven in paragraaf 5.2.
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6.2 Kosten

Toepassing op het sociale domein
Hieronder behandelen we drie aspecten die op het sociale domein extra aandacht verdienen: kosten

van overheidsuitgaven, kosten van belastingheffing en kosten van uitgesteld inkomen.

Kosten van overbeidsuitgaven

Als overheidsuitgaven worden ingezet om investeringen, onderhoudsactiviteiten of andere vormen
van productie te financieren, worden productiemiddelen (arbeid, kapitaalgoederen, grond) ingezet.
De maatschappelijke kosten bestaan dan uit alternatieve opbrengsten van deze productiemiddelen:
de productie die met deze productiemiddelen elders had kunnen worden gerealiseerd. Deze
alternatieve opbrengsten bestaan uit loon voor arbeid, winst voor kapitaal etc. In de praktijk

worden de alternatieve opbrengsten benaderd door de overheidsuitgaven mee te nemen als kosten
in de MKBA.

Als overheidsuitgaven worden gebruikt voor uitkeringen en subsidies, zoals vaak het geval is op
het sociale domein, hebben ze niet automatisch effect op de inzet van productiemiddelen. In feite
zijn er dan geen kosten van de uitgaven zelf, maar alleen uitvoeringskosten, eventuele kosten (of
baten) van gedragseffecten® en eventuele kosten van belastingheffing (zie hieronder). Een
voorbeeld is verhoging van AOW-uitkeringen voor mensen met een laag inkomen, gefinancierd
door de AOW voor mensen met een hoog (pensioen)inkomen te verlagen. Het bedrag dat de
overheid besteedt aan hogere uitkeringen is geen maatschappelijke kostenpost, maar een
overdracht van AOW-ers naar andere AOW-ers. Ook de andere welvaartseffecten zijn beperkt: de
maatregel heeft lage uitvoeringskosten en naar verwachting beperkte effecten op het
arbeidsaanbod.

Kosten van belastingbeffing
Uitgaven van de overheid worden grotendeels gefinancierd uit belastingen. Dit impliceert dat
hogere uitgaven leiden tot hogere belastingen. Belastingen kunnen een verstorende werking op de
economie hebben, waardoor welvaartsverlies optreedt. Zo kunnen belastingen op arbeid leiden tot
minder arbeidsaanbod.

34 Deze uitgangspunten zijn een selectie uit een stappenplan in de Algemene MKBA-leidraad.
3 De inzet van productiemiddelen verandert wel als sprake is van gedragsverandering in reactie op uitkeringen
en subsidies. In dat geval moet het welvaartseffect daarvan worden ingeschat met vraag- en aanbodcurven.
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De Algemene MKBA-leidraad stelt dat er veel onduidelijk is over de relevantie en de hoogte van
de kosten van belastingheffing en dat nader onderzoek nodig is. De leidraad adviseert om, totdat
dit onderzoek tot duidelijke bindende conclusies leidt, in MKBA’s vast te houden aan de bestaande
praktijk: geen rekening houden met de kosten van belastingheffing. Deze werkwijzer voegt daaraan
toe dat - zolang er onzekerheid bestaat over de kosten van belastingheffing — het mogelijk is om
de basisberekening zonder kosten van belastingheffing aan te vullen met een gevoeligheidsanalyse

mét kosten van belastingheffing.

Voorbeeld: hogere AOW

Een voorbeeld is verhoging van AOW-uitkeringen voor mensen met een laag inkomen. Dit leidt

tot de volgende maatschappelijke kosten en baten:

o kosten van belastingheffing: 0 (eventueel een gevoeligheidsanalyse met bijvoorbeeld 0,25 euro
pet euro extra geheven belasting);

e arbeidsaanbodeffecten bij AOW-ers: licht negatief;

e meer gelijke inkomensverdeling: niet in geld gewaardeerd;

e totale netto baten: licht negatief; wel een meer gelijke inkomensverdeling.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

De maatschappelijke kosten van de Waterschool bestaan op basis van de beschrijving van het
beleidsalternatief uit € 100 miljoen per jaar voor het plaatsen, onderhouden, bijvullen etc. van
waterautomaten; en de kosten van onbetaalde arbeid van ouders voor uitleg en toezicht. Voor de
kosten van onbetaalde arbeid verwijzen we naar paragraaf 6.1.2. We bespreken hier in kort bestek
de andere kosten, aan de hand van het stappenplan voor de kosten uit de algemene MKBA-
leidraad.

1. Check of alle kostensoorten ijn opgenomen:

e Een belangrijk effect van de Waterschool is welvaartsverlies bij middelbare scholieren omdat
zij minder frisdrank (kunnen) consumeren. Zij geven kennelijk de voorkeur aan frisdrank
boven water, want anders zouden zij nu voor water kiezen. Dit kan worden opgevat als een
negatieve baat of als een kostenpost. Een valkuil is om bij de baten alleen positieve baten mee
te nemen en bij de kosten alleen investeringen, want dan worden negatieve effecten vergeten;

2. Hanteer marktconforme en realistische input:

e Het realiteitsgehalte van de kostenschatting van € 100 miljoen per jaar dient te worden
gecheckt, bijvoorbeeld met een second opinion of expertoordeel van een onathankelijke
instantie;

o Er zal moeten worden nagegaan hoe hoog het welvaartsverlies voor middelbare scholieren is,
bij voorkeur door hun gedrag in markten te analyseren: hoeveel geven zij (meer) uit aan cola
dan aan water? Of hoeveel tijd besteden zij om buiten de school frisdrank te halen in plaats
van water te drinken in de school? Deze vragen zijn niet alleen van belang voor de kosten,
maar ook voor de effectiviteit van het programma. Experimenten kunnen helpen om de
antwoorden te vinden. In dit voorbeeld gaan we ervan uit dat uit onderzoek is gebleken dat
het welvaartsvetlies per leetling € 50 per jaar bedraagt, met een bandbreedte van € 40 tot € 60;

3. Expliciteer de risicovoorziening in de geraanmde kosten:
Als de kostenschatting van € 100 miljoen deels bestaat uit een risicovoorziening, dient deze
afzonderlijk te worden weergegeven van de verwachte kosten. Bijvoorbeeld: verwachte kosten
€ 80 mln., risicovoorziening € 20 mln. De verwachte kosten zijn het uitgangspunt in de MKBA;
de risico’s worden afzonderlijk in kaart gebracht in stap 10;

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



74 HOOFDSTUK 6

4. Waardeer fosten tegen econoniische waarden:
Als de kosten worden besteed op een niet goed werkende of ontbrekende markt dienen de
prijzen te worden gecorrigeerd. Dit is bij de Waterschool niet aan de orde;

6. Schrap overbeidssubsidies en -bijdragen’’:
Als de overheidsuitgaven niet leiden tot inzet van productiemiddelen, zijn het geen
maatschappelijke kosten. Bij de Waterschool worden menskracht en kapitaalgoederen
(waterautomaten) ingezet en gaat het dus om maatschappelijke kosten;

7. Bereken kostprijsverbogende belastingen:
Zie paragraaf 6.4;

8. Pas alle prijzen aan naar reéle waarden (inflatie ernit filteren):
Er zal moeten worden gecheckt of het bedrag van € 100 miljoen per jaar is uitgedrukt in euro’s
van hetzelfde jaar (bijvoorbeeld 2015) of in euro’s van het betreffende jaar (2016, 2017 etc.).
In het laatste geval zullen de bedragen moeten worden gecorrigeerd voor de inflatie die daarbij
is verondersteld®”. We gaan ervan uit dat bij de Waterschool de kosten zijn uitgedrukt in euro’s
van hetzelfde jaar;

9. Hanteer een reéle discontovoet met risico-opslag:
Zie paragraaf 6.5;

10.  Categoriseer risico’s en bepaal hoe deze mee te nemen in de MKBA:
In deze stap wordt een lijst van risico’s gemaakt. Hierbij komen in elk geval de risico’s uit stap
3 meegenomen, maar er kunnen ook andere kostenrisico’s zijn. Zo is het mogelijk dat de
waterautomaten duurder uvitvallen, of dat de ouders alleen toezicht willen houden als zij een
vergoeding krijgen. Per risico kan worden aangegeven hoe dit in de MKBA wordt verwerkt.

Het kan bijvoorbeeld gaan om een verwijzing naar een gevoeligheidsanalyse.

6.3 Verdelingseffecten

Aanbeveling:
e Laat naast het baten-kostensaldo ook de verdeling van de kosten en baten voor verschillende

relevante groepen zien.

Juist in het sociale domein is herverdeling soms een doel op zich. Denk bijvoorbeeld aan
belastingherzieningen, maatregelen die leiden tot minder langdurende, maar meer kortdurende
werkloosheid of maatregelen die zijn gericht op het verminderen van sociaaleconomische
gezondheidsverschillen Vaak gaat herverdeling ten koste van de totale welvaart. Daardoor komen
maatregelen gericht op herverdeling al gauw negatief uit in een MKBA, vergeleken met maatregelen
die niet op herverdeling zijn gericht.

Algemene MKBA-leidraad
De Algemene MKBA-leidraad schrijft over verdelingseffecten:

“«

... het [is] van belang om, als er sprake
is van aanmerkeljjke verdelingseffecten, naast bet saldo ook de verdeling van de osten en baten voor verschillende

relevante groepen in beeld te brengen” (blz. 38).

36 Stap 5 (bockwaarde uitfilteren) heeft betrekking op grondexploitatie-projecten en is dus niet van toepassing
op het sociale domein.
37 Daarbij kan gebruik worden gemaakt van cijfers uit de WLO-scenario’s (Manders en Kool, 2015).
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Aanbevelingen

Welke groepen worden onderscheiden bij het tonen van verdelingseffecten hangt af van de
herverdeling die wordt verwacht. De herverdeling tussen inkomensgroepen kan in beeld worden
gebracht, maar ook herverdeling tussen mannen en vrouwen. Als een maatregel is gericht op het
verkorten van de werkloosheidsduur kunnen de gevolgen in beeld worden gebracht voor degenen
die korter werkloos worden door de maatregel, en degenen die als gevolg van de maatregel juist

werkloos worden.

Het is de vraag of dit ook voldoende is bij maatregelen die als doel hebben om de welvaarts-
verdeling te beinvloeden. De MKBA gebruikt de betalingsbereidheid om de waarde van effecten
te meten. De kosten en baten kunnen dan ‘zuiver’ worden gemeten, zonder rekening te houden
met herverdelingseffecten (Harberger, 1978; Hylland & Zeckhauser, 1979; Christiansen 1981,
Boadway & Keen, 1993). Anderen betogen dat in kosten-batenanalyses juist wel rekening moet
worden gehouden met het verschillend nut van geld tussen inkomensgroepen (Dreze & Stern,
1987; Dreze, 1998; Johansson-Stenman, 2005). Zij beargumenteren dat beleidsmaatregelen de
herverdeling tussen inkomens kunnen verstoren. Er zijn empirische schattingen op basis waarvan
gewichten kunnen worden berekend, zie bijvoorbeeld Layard et al. (2008).

Deze werkwijzer beveelt net als de algemene MKBA-leidraad aan om het nut van geld voor
verschillende inkomensgroepen niet verschillend te wegen maar ook om altijd de verdelingseffecten
te laten zien. Hiervoor zijn twee redenen. Ten cerste zien veel mensen het waarderen van
herverdeling als het primaat van de politiek. Ten tweede is het de vraag of de te hanteren gewichten
goed kunnen worden onderbouwd. De waardering van verdelingseffecten wordt beschouwd als een

subjectieve keuze van politici.

Voorbeeld: verdelingseffecten van onderwijsbeleid

Voor bijvoorbeeld het onderwijsbeleid kunnen effecten inzichtelijk gemaakt worden voor de

volgende groepen:

1. De direct betrokken leerling: bijvoorbeeld de ‘leetling met een extra ondersteuningsbehoefte’;

2. Andere leerlingen: bijvoorbeeld de ‘reguliere leerling’ die onder andere positief wordt
beinvloed door de versterkte ondersteuningsstructuur op de reguliere school;

3. Ouders: bijvoorbeeld de ouder die minder tijd kwijt is aan transport van leetlingen, doordat
scholen een integraal ondersteuningsaanbod bieden;

4. Onderwijspersoneel (indien mogelijk scheiden voor: leraren, management, overig personeel):
bijvoorbeeld de leraar die meer werkdruk ervaart door passend onderwijs, of die meer
werkplezier heeft door de grotere uitdaging of de betere ondersteuning vanuit de school;

5. Derden/samenleving: de hogere opbrengsten van leetlingen die betere resultaten halen, of de
lagere kosten van het onderwijs.

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

De Waterschool heeft vooral positieve effecten voor kinderen van ouders met een lage
sociaaleconomische status. Bij deze kinderen komt obesitas vaker voor als gevolg van leefstijl. Om
de verdelingseffecten in beeld te brengen zullen in de effectmeting indicatoren voor de
sociaaleconomische status van de ouders moeten worden meegenomen, zoals huishoudinkomen.
Van elk kind in de Waterschool en de scholen in de controlegroep dient bekend te zijn wat de

sociaaleconomische status is. Er kan dan berekend worden wat het effect is van de Waterschool
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op het percentage kinderen met obesitas uit gezinnen met een lage en hoge sociaaleconomische
status. Daarentegen komen de kosten van de Waterschool vooral bij de hogere inkomensgroepen
terecht, omdat de kosten worden betaald uit belastingen. Dit kan inzichtelijk worden gemaakt in

een tabel waarin alle kosten- en batenposten worden berekend per groep.

De gezondheidsbaten zijn in het experiment met de Waterschool apart gemeten voor kinderen van
kinderen met een verschillende sociaaleconomische status. Hieruit blijkt dat van de 10.000 kinderen
die niet (meer) obees zijn als gevolg van de Waterschool er 8.000 uit een gezin komen met een lage
sociaaleconomische status en 2.000 uit een middenklasse milieu. De Waterschool heeft geen effect
op de kinderen van hoogopgeleide ouders. 80 procent van de gezondheidswaarde komt dan bij
kinderen van ouders met een lage sociaaleconomische status terecht. Het voordeel van lagere
zorguitgaven komt vooral bij ouders van een hogere sociaaleconomische klasse terecht, omdat zij
meer zorgpremie betalen. De baten als gevolg van een hoger opleidingsniveau en de hogere
productiviteit die daaruit voortvloeit, komen ook vooral ten bate van de kinderen uit een lager

sociaaleconomisch milieu.

6.4 Indirecte belastingen

Tabel 6.8 laat het belang van indirecte belastingen zien aan de hand van een eenvoudig voorbeeld.
In dit voorbeeld leiden verschillende keuzes over het gebruik van prijzen met en zonder btw tot
sterk uiteenlopende MKBA-saldi. Afhankelijk van de combinaties van keuzes verschilt het MKBA-

saldo met een factor 6.

Tabel 6.8 MKBA-saldo van een fictief project bij verschillende prijsdefinities*

Kosten exclusief btw = 1000 kosten inclusief btw= 1210
Baten exclusief btw = 1300 300 90
Baten inclusief btw = 1573 573 363
* Er is gerekend met een uniform btw-tarief van 21 procent

Bron: Marc Pomp
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Het meest positieve MKBA-saldo ontstaat als aan de batenzijde wordt gerekend met prijzen
inclusief btw en aan de kostenkant met prijzen exclusief btw (linksonder in Tabel 6.8). Intuitief
klinkt het alsof we ons te rijk rekenen met een dergelijke combinatie van prijsdefinities, en dat is
ook zo. Toch kan een dergelijke combinatie van prijsdefinities (dus kosten exclusief btw, baten
inclusief btw) binnen het sociale domein vaak vootkomen. De reden is dat onderwijsinstellingen,
zorginstellingen en welzijnsorganisaties vaak prestaties leveren die zijn vrijgesteld van btw.
Waargenomen kostprijzen van een MKBA binnen het sociale domein zijn daarom veelal exclusief
btw.

Baten worden binnen het sociale domein daarentegen (impliciet) vaak gewaardeerd tegen prijzen
inclusief btw (de situatie in de bovenste regel van Tabel 6.8 zal zich daarom niet vaak voordoen.).
Zo zijn schattingen van de waarde van een QALY vaak gebaseerd op de betalingsbereidheid van
potentiéle gebruikers, bijvoorbeeld de betalingsbereidheid voor opname van een nieuw
geneesmiddel in het basispakket. De betalingsbereidheid meet in dit geval de waarde van de
consumptie die respondenten bereid zijn op te offeren voor een extra ‘statistische’ QALY (zie
paragraaf 6.1.3 en Bijlage C). De opgeofferde consumptie waarderen respondenten ‘in hun hootd’
tegen marktprijzen. Immers, wanneer een respondent antwoordt dat hij € 100 extra zorgpremie wil
betalen voor opname van een nieuw geneesmiddel in het basispakket, dan geeft hij aan dat hij in
ruil voor de verwachte gezondheidswinst bereid is € 100 minder te besteden aan andere goederen
en diensten. Die andere goederen en diensten zou hij betaald hebben tegen marktprijzen, dus
inclusief btw. Ook als de waarde van een QALY gebaseerd is op loonverschillen tussen riskante en
minder riskante beroepen levert dit een waarde op tegen marktprijzen.

Bij het rendement op onderwijs geldt een vergelijkbare redenering. De literatuur bevat veel
schattingen van het extra brutdloon als gevolg van het volgen van een extra jaar onderwijs. Dit soort
schattingen kan gebruikt worden voor het kwantificeren van de baten van onderwijs (zie paragraaf
5.3.4). Omdat dit rendement de extra koopkracht meet tegen marktprijzen, zijn ook dit baten
inclusief btw.3

Wat zegt de leidraad?

De Leidraad schrijft niet voor dat alle kosten dienen te worden gewaardeerd tegen marktprijzen,
maar spreekt hier wel een duidelijke voorkeur voor uit. De Leidraad gaat ervan uit dat de overheid
aan de uitvoerders prijzen betaalt inclusief btw. Zoals eerder opgemerkt is dit in het sociale domein
veelal niet het geval: zorginstellingen en onderwijsinstellingen leveren veelal prestaties die zijn
vtijgesteld van btw. Daarom wordt in deze paragraaf veel aandacht besteed aan dergelijke situaties.
De leidraad verwijst voor nadere details over de behandeling van btw en accijnzen in een MKBA
naar de CPB-notitie van Zwaneveld (2011). De CPB-notitie bevat theoretische afleidingen van de
juiste rekenformules en presenteert een aantal uitgewerkte voorbeelden.

In bijlage F lichten we de hierboven geformuleerde aanbevelingen nader toe. En in bijlage G leiden
we de aanbevolen percentages uit de onderliggende btw-percentages.

38 Het feit dat een deel van het extra rendement wordt wegbelast verandert hier niets aan — deze extra
belastinginkomsten leiden onder de aanname van een neutraal effect op de overheidsfinancién tot een
identieke koopkrachttoename voor de burger
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Marktprijzen en indirecte belastingen volgens de Leidraad

De kosten van een maatregel voor de overheid moeten worden gewaardeerd in marktprijzen

inclusief btw (en andere kostprijsverhogende belastingen zoals accijnzen en kostprijsverlagende

subsidies). Dit lijkt contra-intuitief omdat de btw in de marktprijs die de overheid betaalt over de
kosten, onmiddellijk weer terugvloeit naar de schatkist. De redenen hiervoor zijn:

1. Baten worden gewaardeerd in termen van de betalingsbereidheid van consumenten. Hierbij
zijn matktprijzen leidend. Als een consument moet kiezen voor de besteding van inkomen aan
goed A of goed B rekent hij/zij daarbij in marktptijzen. Ook als het gaat om niet-geptijsde
diensten, is de waardering door de consument gebaseerd op de alternatieve aanwending van
zijn inkomen aan zaken die wel zijn geprijsd. De waardering van de consument voor niet-
geprijsde diensten betreft dan ook een waardering in marktprijzen inclusief btw;

2. Om de kosten van een maatregel te financieren heft de overheid belasting ten laste van het
besteedbaar inkomen van huishoudens. Deze belasting gaat ten koste van de bestedingen van
huishoudens. Het bedrag aan btw dat de overheid hierdoor misloopt is ongeveer gelijk aan het
bedrag aan btw bevat in de kosten van de maatregel. Dit betekent dat de overheid uiteindelijk
een bedrag te financieren heeft dat gelijk is aan de kosten van de maatregel gemeten in
marktprijzen inclusief btw.

De genoemde redenen worden ook geadresseerd als zowel de kosten als de baten worden gemeten

in marktprijzen exclusief btw of in factorkosten. Het belangtijkste is dat de kosten en de baten in

dezelfde prijseenheid worden gemeten. Het meest praktisch hierbij is het meten in marktprijzen

inclusief btw.

Bron: Algemene MKBA-leidraad, p. 141.

Voorbeeld: extra geld voor screening op kanker

In dit voorbeeld illustreren we hoe omgegaan kan worden met een niet-btw-plichtige uitvoerder
die inputs gebruikt waarover wel btw is betaald. Stel dat de overheid eenmalig een bedrag van € 30
miljoen overmaakt aan Nederlandse ziekenhuizen voor het screenen van Nederlandse 50-plussers
op een bepaalde vorm van kanker. We nemen aan dat de baten uitsluitend de vorm aannemen van
1000 extra QALY ’s, gewaardeerd tegen een bedrag van € 60.000. We gaan ervan uit dat alle effecten
direct optreden. We nemen aan dat ziekenhuizen voor het uitvoeren van dit programma inputs
zoals testmateriaal moeten aanschaffen. We nemen aan dat de kosten inclusief btw van deze
hulpmiddelen € 5 miljoen bedragen. Hierover wordt 6 procent btw betaald. Dit tarief is lager dan
het gemiddelde btw-tarief van 18 procent. De fractie btw in een euro consumptie belast met het
lage btw-tatief is 5,7% (100% x 6/1,06); de fractie btw in een euro consumptie belast met het
gemiddelde tarief is 15%. Het verschil is afgerond 9%. Ter financiering van dit verschil moet de
overheid belasting heffen. Tabel 6.9 geeft aan hoe in dit geval de MKBA-boekhouding eruit ziet.
Voor de duidelijkheid zijn de verschillende uitverdieneffecten en de daling in btw-inkomsten
afzonderlijk weergegeven. In de praktijk kan ervoor worden gekozen de verschillende posten te
combineren in een algemene post ‘compensatiec verandering btw-opbrengsten’. Voor de
reproduceerbaarheid van de berekeningen is het dan raadzaam een gedetailleerde uitsplitsing op te
nemen in een bijlage. In dit voorbeeld is het laatste uitverdieneffect vrij klein in vergelijking met de
andere posten in de tabel. Dit hoeft echter niet altijd het geval te zijn. Als de kosten van inputs met
een laag btw-tarief een groot deel uitmaken van de projectkosten kan het om een substantieel

bedrag gaan.
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Tabel 6.9 MKBA van een nieuw screeningsprogramma bevat btw-effecten (miljoen euro)

Gezondheidsbaten: 1000 QALY s a € 60.000 60,0
Toegevoegde waarde ziekenhuis -25,0
Kosten testmateriaal (incl. 6% btw) -5,0
Uitverdieneffect kosten toegevoegde waarde ziekenhuis 18% * 25 -4,5
Uitverdieneffect daling btw-inkomsten door verschuiving consumptie van gemiddeld naar -0,5
laag btw tarief 1,18*-9%*5

Totaal 25,0
Bron: Marc Pomp

Voorbeeld: inverdieneffecten door uitgespaarde zorgkosten

Stel dat een MKBA betrekking heeft op een project dat tot doel heeft de zorg doelmatiger te maken
waardoor de collectieve zorguitgaven dalen. Stel bovendien dat er goede effectmetingen zijn ter
onderbouwing van de MKBA. De bovenste twee regels van Tabel 6.10 bevatten de aannames over

de kosten en effecten van dit project.

De besparingen op de collectieve zorguitgaven leiden (via een verlaging van de zorgpremie) tot een
stijging van het besteedbaar inkomen van consumenten. In het nulalternatief zou over de door het
project uitgespaarde zorguitgaven geen btw zijn betaald (O-tarief), maar zoals aangegeven bij
voorschrift 2 betekent dit niet dat deze uitgaven helemaal geen btw bevatten: zorginstellingen
maken gebruik van inputs waarover wél btw is betaald. Alleen het deel van de uitgespaarde
zorgkosten waarover door toeleveranciers nog geen btw is betaald, dient met 18 procent te worden
verhoogd.? We nemen in dit voorbeeld aan dat dit 75 procent is. Dat betekent dat over 75 procent
van de uitgespaarde zorgkosten die terug worden gegeven aan de consument via lagere
zorgpremies, nu wel btw wordt betaald. Dit resulteert in een inverdieneffect van 18 procent van 75

procent van de besparingen op de zorgkosten.

Tabel 6.10 laat zien hoe we dit kunnen inboeken in een MKBA. Het inverdieneffect is berekend
over het deel van de uitgespaarde zorgkosten waarover zonder het project geen btw zou zijn
betaald, conform voorschrift 2. Om deze berekening te kunnen maken is een schatting nodig van
het kostenaandeel van btw-plichtige inputs en toeleveranciers (hier geprikt op 25 procent). Als de
doelmatigheidsverbetering betrekking heeft op voorschrijfgedrag bij geneesmiddelen is dit aandeel
anders dan wanneer het betrekking heeft op verpleeghuizen. De opsteller van een MKBA zal deze

aandelen zelf moeten berekenen

Tabel 6.10 MKBA van een programma gericht op doelmatigheidsverhoging bevat inverdieneffect
van extra btw (miljoen euro)

Directe projectkosten (btw-plichtige uitvoerder) -60,0
Baten: minder zorguitgaven 55,0
Inverdieneffect kosten toegevoegde waarde zorg 75%*18% * 55 7,4
Totaal 2,4
Bron: Marc Pomp

39 We nemen in dit voorbeeld geen aparte post op voor verschillen in gemiddelde btw-tarieven van

toeleveranciers en de gemiddelde consumentenbestedingen.
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Dootlopend voorbeeld: de Waterschool

Hoewel scholen niet btw-plichtig zijn, is in de MKBA van de Waterschool toch geen sprake van
in- of uitverdieneffecten. Dit volgt uit de projectomschrijving: “De waterautomaten worden door de
Rijksoverheid gefinancierd, dat wil zeggen de plaatsing, het onderbond en het water. Deze kosten bedragen per jaar
dus naar schatting € 100 miljoen. De projectkosten van € 100 miljoen worden dus volledig besteed aan
aanschaf en onderhoud van waterautomaten. De leveranciers van deze automaten en de

onderhoudsbedrijven betalen wel ‘gewoon’ btw.

6.5 Waardering in de tijd

Aanbevelingen:

e Druk toekomstige kosten en baten uit in constante prijzen van een basisjaar (bijvoorbeeld
het jaar waarin de kosten-batenanalyse wordt uitgevoerd);

e Reken alle toekomstige kosten en baten, met uitzondering van baten als gevolg van
onderwijs, om naar de huidige contante waarde in een basisjaar op basis van de door het
kabinet voorgeschreven discontovoeten;

e Houd de reéle waarde van gezondheid constant. De reéle waarde van een QALY stijgt niet.

Voorschriften Werkgroep Discontovoet

In 2015 heeft een werkgroep een advies opgesteld over de hoogte van de discontovoet (Werkgroep
Discontovoet, 2015). In hetgeen volgt duiden we dit rapport aan als WID2015. Het kabinet heeft
besloten de aanbevelingen van de werkgroep verplicht te stellen (Financién, 2015b).

In vrijwel alle gevallen geldt een reéle discontovoet van 3 procent inclusief risico-opslag (zie Tabel
0.11). Voor onderwijs geldt echter een afwijkende discontovoet van 5 procent voor zowel de baten
als de kosten, met de toevoeging dat deze 5 procent ook geldt voor het veronderstelde rendement
(in termen van cen hoger loon) van extra onderwijsjaren. Met rendement wordt hier het
zogenoemde Mincer-rendement bedoeld, namelijk het extra individueel inkomen*’ gedurende de
levensloop als gevolg van een jaar extra onderwijs. Als het gaat om extra onderwijsjaren, dient het
Mincer rendement te worden ingevuld in plaats van het ‘programmarendement’ in termen van

onderwijsuitkomsten.

Lang niet alle onderwijsprojecten leiden tot extra jaren gevolgd onderwijs. Het kan bijvoorbeeld
ook gaan om hogere onderwijskwaliteit, resulterend in hogere toetsscores. In die gevallen dient nog
steeds een discontovoet van 5 procent te worden gehanteerd. Het rendement dient echter
afzonderlijk te worden bepaald. Als een overtuigende kwantificering van het rendement niet
mogelijk is, is een terugvaloptie om effecten met kengetallen om te rekenen in onderwijsjaren en

vervolgens een Mincer-rendement van 5 procent toe te passen.

Voor gezondheidseffecten schrijft de werkgroep voor om de standaarddiscontovoet van 3 procent
te hanteren én om de reéle prijsstijging van de waarde van gezondheidswinst op nul te stellen. Dit

40 Dit is het netto-inkomen vermeerderd met afdrachten die individuele aanspraken financieren, zoals
pensioenpremie en premies voor werknemersverzekeringen. Deze afdrachten moeten worden beschouwd
als uitgesteld loon.
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laatste voorschrift houdt in dat de toeckomstige reéle waarde van een QALY niet toeneemt. In

Bijlage C gaan we nader in op dit voorschrift.

Tabel 6.11  Discontovoet voor onderwijs wijkt af van de standaardwaarde van 3 procent

Standaarddiscontovoet 3%
Onderwijs: discontovoet 5%

hoger loon door een extra onderwijsjaar 5%
Bron: Werkgroep Discontovoet (2015).

Gestileerd voorbeeld: een extra onderwijsjaar onder beperkende veronderstellingen

Dit voorbeeld gaat uit van de standaardsituatie waarop Mincer-rendementen van toepassing zijn:

iemand volgt aan het eind van zijn opleiding een extra jaar onderwijs. Hierdoor stroomt hij/zij een

jaar later in op de arbeidsmarkt (loonderving). Meteen na het extra onderwijsjaar gaat hij/zij

werken, maar nu tegen een hoger loon (door het extra jaar opleiding). Andetre veronderstellingen

in dit sterk gestileerde voorbeeld zijn:

e Er wordt rekening gehouden met gederfd loon, maar niet met kosten van boeken, collegegeld
etc.;

e Hetloon is na afstuderen in zowel het nulalternatief als het beleidsalternatief constant in de tijd;

e De baten van onderwijs bestaan uitsluitend uit een hogere productiviteit die tot uiting komt in
een hoger loon. Andere baten zoals minder criminaliteit, gezondheid of beter functioneren als
lid van de maatschappij buiten het arbeidsproces, worden in het voorbeeld niet meegenomen;

e De discontovoet (5 procent) is gelijk aan het Mincer-rendement (het percentage
inkomensstijging dat uit 1 jaar extra onderwijs voortkomt) (ook 5 procent);

e De individuele baten lopen oneindig lang door in de tijd.

Tabel 6.12 laat zien dat de netto private baten (baten minus kosten) van een investering in een extra
onderwijsjaar — uitgaande van de genoemde veronderstellingen - gelijk is aan nul. Dit geldt ook
voor andere hoogtes van het loon (anders dan € 30.000) en van de combinatie
discontovoet/Mincer-rendement (anders dan 5 procent). Het uiteindelijke private saldo van een
KBA van extra onderwijsjaren hangt af van de mate waarin deze afwijkt van de hier geschetste
situatie. Om te beginnen is de periode waarover baten worden gerealiseerd in een dergelijke KBA
eindig, bijvoorbeeld 50 jaar (leeftijd van circa 20 jaar tot circa 70 jaar). Ook kan er sprake zijn van
een stijgend loon in de tijd (meer baten), andere extra baten (gezondheid, criminaliteit,
burgerschap), extra studickosten (collegegeld, boeken), meer tijd dan 1 jaar tussen investering en
eerste opbrengsten, of andere verschillen. Daardoor zullen de netto private baten in KBA’s van
extra onderwijsjaren in de praktijk niet altijd op nul uitkomen. Door de veronderstelling dat het
private rendement gelijk is aan de discontovoet, is de kans echter groot dat de netto private baten
in de buurt van nul liggen. Dit maakt het minder waarschijnlijk dat beleid gericht op extra
onderwijsjaren tot een positieve MKBA-uitkomst leidt.
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Tabel 6.12  Als de discontovoet gelijk is aan het Mincer-rendement, is de contante waarde van de
netto private baten van een extra onderwijsjaar in een vereenvoudigd voorbeeld nul

Verschil Contante waarde van
Nul- Beleids- (netto private verschil, Idem,
alternatief  alternatief baten) disconteringsvoet 5% gecumuleerd
Jaar na Jaarloon,
investering  Jaarloon 5% hoger Jaarloon
0 € 30.000 €0 —€ 30.000 —€ 30.000 —€ 30.000
1 € 30.000 € 31.500 +€ 1500 € 1428,57 —€ 28571,43
50 € 30.000 € 31.500 +€ 1500 €130,81 —€ 2616,11
oneindig € 30.000 €31.500 +€ 1500 €0,00 €0,00
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Voorbeeld: voorschoolse educatie

WD2015 constateert dat de relatief lage waarde van 5 procent voor het private rendement het
meest neutraal is voor de relatieve waardering van extra onderwijs vroeg dan wel later in het leven:
“Sommige onderwifsinvesteringen, zoals Voor- en 1roegschoolse Educatie, kennen immers een relatief lange

terngverdientijd in vergelijking met maatregelen die Zich richten op mensen die al (bijna) aan het werk in.”

Stel dat een voorschools educatieproject resulteert in extra menselijk kapitaal per deelnemer
equivalent aan één jaar extra scholing. Dan resulteert dit gedurende de werkzame leeftijd in een 5
procent hoger loon. In dit voorbeeld kost het project geen extra onderwijstijd: in het
beleidsalternatief komen kinderen uiteindelijk op dezelfde leeftijd op de arbeidsmarkt als in het
nulalternatief. Dit is in beide gevallen 15 jaar na de interventie. Het loon is in dit voorbeeld in reéle
termen constant verondersteld: in het nulalternatief € 30.000 per jaat, in het beleidsalternatief €
31.500 per jaar. Het verschil is 5 procent. Beide stromen zijn contant gemaakt met een discontovoet
van 5 procent. Rechts onderin Tabel 6.13 staan de netto contante baten van het project, bijna €
14.000 per leerling. Indien de contante waarde van de kosten lager is dan dit bedrag, vertoont het
project een gunstig MKBA-saldo.

Tabel 6.13  Voorbeeld: baten voorschools project

Beleids- Contante waarde verschil,
Nulalternatief alternatief Verschil disconteringsvoet 5%
Jaar na Jaarloon,
investering Jaarloon 5% hoger Jaarloon
0 - - - -
15 € 30.000 € 31.500 +€ 1500 €722
16 € 30.000 € 31.500 +€ 1500 €687
65 € 30.000 € 31.500 +€ 1500 €63
Totaal € 13.894
Bron: Marc Pomp
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Voorbeeld: kwaliteitsverhoging in het onderwijs

Stel dat de overheid overweegt de kwaliteit van het hoger beroepsonderwijs te verbeteren. We
nemen aan dat het gaat om de laatste vier jaar onderwijs die wordt gevolgd voordat de leerlingen
beginnen met werken (voor mensen die na het hbo doorstuderen zou een afzondetlijke berekening
nodig zijn). Verder veronderstellen we dat uit wetenschappelijk onderzoek is gebleken dat de
kwaliteitsverbetering leidt tot 1 procent meer productiviteit bij afgestudeerden, gedurende hun
gehele werkzame leven, dat 50 jaar duurt*l. In dit voorbeeld is verondersteld dat het loon
gedurende de eerste tien jaar stijgt en daarna constant blijft. Tabel 6.14 laat de productiviteitsbaten
van deze maatregel zien. Deze worden gedisconteerd met de voor onderwijs voorgeschreven
discontovoet van 5 procent. Het blijkt dat de netto contante waarde ruim € 5500 is. Dit impliceert
dat als de maatregel per leerling minder dan € 5500 kost, het saldo van baten en kosten positief is.

Tabel 6.14  Het rendement van een maatregel gericht op onderwijskwaliteit is niet noodzakelijk
gelijk aan 5 procent

Beleids- Contante waardeverschil,
Nulalternatief alternatief Verschil disconteringsvoet 5%
Jaar na Jaarloon,
investering Jaarloon 1% hoger Jaarloon
0 - - - -
4 - - - -
€ 30.000 € 30.300 +€ 300 € 235,-

6 € 31.000 € 30.310 +€ 310 €231,33

15 € 40.000 € 40.400 +€ 400 €19241

50 € 40.000 € 40.400 +€ 400 €34,88
Totaal € 5509,12

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

De kosten en baten van de Waterschool worden gedisconteerd met de standaard discontovoet van
3 procent, behalve de kosten en baten van meer of beter onderwijs: deze worden gedisconteerd
met 5 procent. De baten van meer en beter onderwijs kunnen worden onderscheiden van andere
baten. Bij de kosten is een dergelijke scheiding in de praktijk lastiger. Bij de Waterschool hangen
de kosten van de waterautomaten samen met zowel cen betere gezondheid als met betere
onderwijsprestaties. Voor zover de kosten niet te scheiden zijn, moet de maatregel worden
beschouwd als een gemengde gezondheidsmaatregel/onderwijsmaatregel. De beste aanpak is dan
om voor de discontering van de kosten een gewogen gemiddelde van 3 procent en 5 procent te
hanteren. De gewichten kunnen worden bepaald op basis van de verhouding tussen de contante

waarde van de onderwijsbaten (gedisconteerd met 5 procent) en de contante waarde van de overige

4 Als geen informatie bestaat over de productiviteitseffecten maar wel over de effecten op een
kwaliteitsindicator (bijvoorbeeld toetsscores), kan als terugvaloptie een kengetal voor het effect van de
kwaliteitsindicator op productiviteit worden gebruikt. Als noch effecten op productiviteit, noch op
kwaliteitsindicatoren bekend zijn, is de tweede terugvaloptie om het hierboven beschreven Mincer-
rendement van 5 procent te gebruiken.
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baten (gedisconteerd met 3 procent). Aangezien de gezondheidsbaten bij de Waterschool veel
groter zijn dan de onderwijsbaten, disconteren we de kosten in het voorbeeld met 3 procent.
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/ Rapportage

Bij al het beleid in bet sociale domein is het noodzakelijk om niet alleen totale kosten en baten, maar ook effecten
op de verdeling van welvaart te laten ien, hetzij in de samenvattende tabel, hetzgj elders in de samenvatting van de
kosten-batenanalyse. 1 oor sociaaleconomisch beleid is het noodzakelijk om de verdeling te laten ien in de

samenvattende tabel,

7.1 Risicoanalyse

De Algemene MKBA-leidraad

De Algemene leidraad voor MKBA stelt: “Een MKBA baseert zich deels op aannames, bijvoorbeeld over de

ontwikfkeling van het probleem. Daarom is het raadzaam onzekerbeden in faart fe brengen, hun impact op de

kosten-batenanalyse te bepalen en de uitkomsten te verwerken in de MKBA. ... Scenario’s kunnen hierbif

bebulpzaam ijn. . ..

We onderscheiden drie vormen van onzekerbeid:

o Kennisonzekerbeid;

o Beleidsonzekerbeidy

o Toekomstonzekerheid.

Gewoeligheidsanalyses worden gebruifet om de eerste tiee typen onzekerbeid in beeld te brengen. Toekomstonzekerheid

.. wordt in beeld gebracht door gebruik te maken van scenario’s ...

o Het is van belang dat een maatregel wordt doorgerekend voor meerdere scenario’s. Hierdoor ontstaat inzicht in
de robuustheid van de uitkomsten van een MKBA,

o De in de MKBA gebruikte scenario’s moeten in ieder geval de belangrijkste onzekerbeidsdimensies in kaart
brengen. Dat omvat meer dan alleen economische groei. |...]

De invloed van onzekerbeid en risico kan worden gemitigeerd door beleidsalternatieven in de analyse mee te nemen

die flexibel kunnen inspelen op onzekere toekomstige ontwikkelingen. Bijvoorbeeld door na te gaan wat de voordelen
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van witstel van de maatregel zijn, wat de gevolgen zijn van fasering van een maatregel of door de maatregel in

verschillende toekomstige omstandigheden anders in te richten. ...

De belangrijkste richtlijnen zijn:

o Breng de drie onzgekerbeden en risico’s allemaal in beeld. Gebruik biervoor gevoeligheidsanalyses, scenario’s en
de risico-opslag op de discontovoet;

o Ga na (indien nodig) of flexibiliteit in de beleidsalternatieven een oplossing biedt om onzekerbeid en risico in het
besluitvormingsproces te mitigeren.. . .;

o Als scenario’s ontbreken om toekomstonzekerheden in beeld te brengen, is een gevoeligheidsanalyse een alternatief.

Toepasbaarheid in het sociale domein
De richtlijnen en aanbevelingen uit de Algemene leidraad zijn van toepassing op het sociale domein.
De onzekerheden en risico’s dienen allemaal in beeld te worden gebracht. Daarbij kan wel worden
opgemerkt dat de Algemene leidraad enerzijds stelt dat beleidsonzekerbeid (de beinvloeding door
andere beleidsmaatregelen of projecten) met gevoeligheidsanalyses in beeld kunnen worden
gebracht (0.a. op blz. 150 van Romijn en Renes, 2013), anderzijds dat beleidsonzekerheid het beste
in beeld kan worden gebracht door verschillende beleidsscenario’s te definiéren, waarbij de
omgevingsscenatio’s worden aangevuld met concrete opties voor beleid dat grote invloed heeft op
de uitkomsten (blz. 153 van Romijn en Renes, 2013). Dit kan als volgt worden geinterpreteerd:

e de invloed van onzeker beleid met een grote invloed op de uitkomsten kan als onderdeel van
een scenatioanalyse in beeld worden gebracht (beleidsscenario als onderdeel van een
toekomstscenario);

e deinvloed van onzeker beleid met een kleinere invloed op de uitkomsten kan als onderdeel van
een gevoeligheidsanalyse in beeld worden gebracht.

Kennisonzekerheid kan derhalve in beeld worden gebracht met gevoeligheidsanalyses,
tockomstonzekerheid met scenarioanalyses en beleidsonzekerheid met gevoeligheidsanalyses of
scenarioanalyses. Scenario’s beschrijven mogelijke toekomstige ontwikkelingen. Maatregelen
dienen te worden doorgerekend voor meerdere toeckomstscenatio’s, die in ieder geval de
belangtijkste onzekerheidsdimensies in kaart brengen. Hierop zijn alleen uitzonderingen denkbaar
indien van tevoren met zekerheid is vast te stellen dat uitkomsten ongevoelig zijn voor toekomstige
ontwikkelingen. Als scenario’s ontbreken om toekomstonzekerheden in beeld te brengen, is een
gevoeligheidsanalyse een alternatief. Pilots en experimenten kunnen worden ingezet om
beleidsonzekerheid en kennisonzekerheid te reduceren. Gevoeligheidsanalyses vinden plaats
binnen een tockomstscenario. Dit geeft dus meerdere dimensies (bijvoorbeeld twee
toekomstscenatio’s met elk drie gevoeligheidsanalyses).

Verder dient te worden nagegaan of flexibiliteit in de beleidsalternatieven een oplossing biedt om
onzekerheid en risico in het besluitvormingsproces te mitigeren, en meer in het algemeen of er
alternatieven of varianten zijn die flexibel kunnen inspelen op onzekere tockomstige
ontwikkelingen. De algemene MKBA-leidraad (blz. 161) noemt in dit verband het stellen van de
volgende vragen met betrekking tot het invoeren van maatregelen: “nu of later?”, “in welk tempo?”,
“met welke vormgeving?” en “in welke mate?”. Flexibiliteit betekent daarbij het openhouden van
opties, zodat kosten kunnen worden vermeden en kansen kunnen worden benut. Fasering van een
maatregel of het laten athangen van de inrichting of intensiteit van een maatregel van toekomstige
omstandigheden zijn voorbeelden van flexibele oplossingen. Een flexibeler variant zou een kleinere

spreiding in de uitkomsten moeten laten zien (algemene MKBA-leidraad, blz. 161). Dit wordt
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zichtbaar wanneer MKBA-uitkomsten onder verschillende toekomscenatrio’s worden doot-

gerekend.

Relatie met andere onderdelen van deze werkwijzer

Risico’s in MKBA’s betreffen de omvang van kosten, effecten en de waardering van effecten en

hebben daardoor een relatic met de paragrafen 5.3 en 6.1. Daarnaast is er een relatie met de

volgende onderdelen van deze werkwijzer:

e het nulalternatief, omdat toeckomstscenario’s betrekking hebben op ontwikkelingen in het
nulalternatief (zie paragraaf 4.2);

e de beleidsalternatieven, omdat het onderscheiden van verschillende varianten risico’s in kaart
kan brengen (zeker als alternatieven/varianten verschillen in de mate van flexibiliteit) (zie
paragraaf 4.3);

e waardering in de tijd (paragraaf 6.5), omdat de discontovoet een risico-opslag bevat;

e de presentatie van resultaten (zie paragraaf 7.2).

Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

Bij de Waterschool dienen gevoeligheidsanalyses te worden uitgevoerd met betrekking tot onzekere
factoren, zoals de omvang van de daling van het aantal leerlingen met obesitas, de duurzaamheid
van dit effect tijdens hun leven en de gevolgen van obesitas voor succes in het onderwijs en op de
arbeidsmarkt.

7.2 Presentatie van resultaten

Puntschattingen presenteren creéert schijnzekerheid

In veel MKBA’s wordt één uitkomst als ‘de uitkomst” gepresenteerd. Weliswaar worden daarnaast

vaak gevoeligheidsanalyses op basis van andere veronderstellingen opgenomen, maar de ‘centrale

uitkomst’ krijgt de meeste aandacht van beleidsmakers, media en politici. Deze praktijk heeft
verschillende nadelen:

1. Een palet aan mogelijke uitkomsten wordt gereduceerd tot één uitkomst. Daarmee wordt een
vorm van schijnzekerheid gecreéerd;

2. Als andere uitkomsten ongeveer even waarschijnlijk zijn als de variant die als ‘de uitkomst’
wordt gepresenteerd, treedt niet alleen schijnzekerheid maar ook willekeur op. Als in die
situatie ‘de uitkomst’ wordt vervangen door één van de gevoeligheidsanalyses, wordt het beeld
van de MKBA anders terwijl er inhoudelijk niets is veranderd.
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Dit roept de vraag op of alternatieve presentatievormen mogelijk zijn. In deze paragraaf worden
de voor- en nadelen van verschillende presentatievormen beschreven, met speciale aandacht
voorde presentatie van de verdeling van effecten, kosten en baten, omdat deze verdeling op het
sociale domein van groot belang is. Belangrijke bronnen zijn de algemene MKBA-leidraad (Romijn
en Renes, 2013), een daarachter liggende notitie (IKoopmans en Hof, 2014) en eerdere richtlijnen
voor presentatic van MKBA’s van infrastructuur (Koopmans, 2004). De paragraaf sluit af met

aanbevelingen voor de presentatic van MKBA’s in het sociale domein.

Algemene MKBA-leidraad

De Algemene MKBA-leidraad geeft aan als de rapportage niet in orde is, de verkregen inzichten

hun uitwerking missen op de beleidsvoorbereiding en besluitvormers op het verkeerde been

kunnen worden gezet. Een goede MKBA-rapportage voldoet volgens de leidraad aan de volgende

eisen:

e De resultaten worden op een duidelijke en toegankelijke manier gepresenteerd en verantwoord;

e Het MKBA-rapport bevat bouwstenen voor antwoorden op de vragen die voor de
besluitvorming van belang zijn;

o Het rapport dient de uitkomsten van een MKBA te interpreteren: wat kan de besluitvormer uit
de MKBA leren?;

e Helder taalgebruik;

e Visuele ondersteuning als deze helpt om resultaten snel en intuitief inzichtelijk te maken.

De samenvatting en conclusies van een MKBA dienen cen zelfstandig leesbare beleidsbrief te
vormen, inclusief een korte duiding van de basis voor de conclusies en een duiding van de betekenis
ervan voor de besluitvorming. Daarnaast dienen de samenvatting en conclusies een overzichtstabel
te bevatten met per beleidsvariant de verwachte effecten, de hieraan verbonden baten, de kosten
en het saldo. Ook belangrijke niet-gekwantificeerde of niet-gemonetariseerde effecten dienen in de

overzichtstabel worden opgenomen, evenals belangtrijke onzekerheden.

Opver presentatie van onzekerheid stelt de leidraad dat de mate van onzekerheid van de informatie
tot uitdrukking dient te komen in de gepresenteerde uitkomsten. De samenvattende tabel bevat
volgens de leidraad de relevante effecten gemeten in volumes, alle baten en kosten in contante
waarde en het saldo van baten en kosten (of een andere maat voor het resultaat van de MKBA).
Het presenteren van bandbreedtes is een belangtijk aandachtspunt, vooral als onzeker is of het
kosten-batensaldo gunstig of ongunstig uitvalt. In de tabel worden alle relevante onderzochte
beleidsalternatieven naast elkaar gepresenteerd, voor alle onderzochte toekomscenario’s. Een
samenvattende tabel kan er uitzien zoals Tabel 7.1 hieronder.

Nadere voorschriften over de tabel dienen volgens de algemene MKBA-leidraad te worden
uitgewerkt in werkwijzers. Voor de samenvattende tabel van MKBA’s op het terrein van transport
is een vaste vorm afgesproken (KKoopmans, 2004; Rijkswaterstaat, 2012). Voor MKBA’s binnen
een bepaald domein en/of voor vergelijkbare doelen en/of voor vergelijkbare beleidsmaatregelen
kan het handig zijn om de MKBA-tabel te standaardiseren. Resultaten van de MKBA’s zijn dan

eenvoudiger met elkaar te vergelijken.

De leidraad geeft diverse concrete presentatietips. De volgende tips hebben een relatie met

presentatie van onzekerheid:
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e Wees duidelijk over betekenis en richting van effecten;

o Beschrijf alternatieven en effecten in de taal van de doelgroep;
o Presenteer resultaten stapsgewijs;

o Communiceer onzekerheden en beperkingen;

o Gebruik waar mogelijk ook beeldtaal.

Tabel 7.1 De samenvattende tabel laat onzekerheid zien per beleidsvariant per omgevings-
scenario, maar zonder de verdeling van effecten, kosten en baten te tonen

Maatregel ‘Minimaal ingrijpen’ (MI) ‘Meer van hetzelfde’ (MvH) ‘Radicale keuze' (RK) ...
Scenario ‘Links’ ‘Hoog'  ‘Blauw’ ‘Links’ ‘Hoog'  ‘Blauw’ ‘Links' ‘Hoog'  ‘Blauw’
contante waarde in min euro (teruggerekend naar basisjaar Y1 in prijzen van jaar Y2)

Effect 1 -1340 a -1960

Effect 2 680 a 750
Effect 3 ++
Saldo -30 2 -100

++

volume-effecten in zichtjaar Y3

Effect 1 kosten (min €)
Effect 2 -2z%
Effect 3 +q deelnemers

Bron: Romijn en Renes (2013)

Kabinetsbrief

De kabinetsbrief bij de Algemene MKBA-leidraad stelt dat onzekerheid over kosten en baten
expliciet tot uitdrukking dient te komen in een MKBA, om schijnexactheid te voorkomen. De
MKBA is een relatief complex instrument dat om een goede uitleg en communicatie vraagt richting
besluitvormers, burgers en maatschappelijke partijen.

Aanbeveling voor het sociale domein

In kosten-batenanalyses van sociaaleconomisch beleid**dienen verdelingseffecten te worden
getoond in de samenvattende tabel. Daarbij kan worden gekozen tussen een set van tabellen (één
tabel per beleidsvariant) conform Tabel 7.4 hieronder; of voor één tabel zoals Tabel 7.5 (beide laten
zien kan ook). Bij ander beleid binnen het sociale domein kan worden gekozen tussen de tabellen
7.1 of 7.2 (zonder verdelingseffecten) of 7.4 en/of 7.5 (met verdelingseffecten). De opsteller van

de kosten-batenanalyse maakt deze keuze.

Toelichting op de aanbevelingen: Strijd tussen dimensies

De resultaten van MKBA’s kennen meerdere dimensies:

1. Beleidsvarianten;

2. Omgevingsscenario’s;

3. Tijdsdimensie: resultaten in (zicht)jaar versus contante waarde;

42 Beleid dat als hoofddoel heeft de inkomensverdeling te beinvloeden of om achterstanden weg te nemen
(bijv. minimumloon, uitkeringen).

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



90 HOOFDSTUK 7

4. Volume-effecten (zie het onderste deel van Tabel 7.1) versus kosten- en batenposten (volume
maal prijs) (zie het bovenste deel van Tabel 7.1);

5. De afzondetrlijke volume-effecten en afzonderlijke kosten- en batenposten;

0. De verdeling van effecten, kosten en baten over groepen in de samenleving;

7. Onzekerheid over uitkomsten, binnen een omgevingsscenario.

De kern van het probleem van heldere presentatie van MKBA-uitkomsten is dat het moeilijk is om

deze dimensies tegelijk in één samenvattende tweedimensionale tabel weer te geven. Dat brengt

MKBA-opstellers en auteurs van richtlijnen ertoe om het aantal dimensies in de samenvattende

tabel te reduceren:

e Beleidsvarianten of juist omgevingsscenatio’s worden soms in afzonderlijke tabellen
weergegeven. Dit maakt de resultaten echter onoverzichtelijk voor beleidsmakers (Koopmans,
2004). Afzonderlijke tabellen per beleidsvatiant maken de beleidsvatianten moeilijker
vergelijkbaar. Afzonderlijke tabellen per omgevingsscenario kunnen beleidsmakers stimuleren
om te kiezen voor één omgevingsscenario. Zij sluiten dan hun ogen voor de onzekerheid ten
aanzien van de omgeving;

e Een andere manier om het aantal dimensies te reduceren is het presenteren van puntschattingen
in plaats van bandbreedtes. De onzekerheid over uitkomsten kan dan alleen worden begrepen
als naast de samenvattende tabel ook de gevoeligheidsanalyses goed worden gelezen en op de
juiste wijze worden geinterpreteerd. Het risico is dat de puntschattingen in het politicke debat
een eigen leven gaan leiden. Zij vormen één keuze uit een reeks mogelijke uitkomsten; deze
keuze is niet altijd inhoudelijk te onderbouwen. Het risico bestaat zelfs dat wordt gekozen voor
puntschattingen die politick aantrekkelijk worden geacht. Daarmee verliest de kosten-

batenanalyse zijn objectiverende functie.

Van groot belang is dat de bandbreedte verstandig wordt ingevuld. De totale bandbreedte wordt
zeer groot als deze wordt bepaald door een reeks negatieve veronderstellingen te ‘stapelen’ om de
ondergrens te berekenen, en een reeks positieve veronderstellingen wordt gecombineerd om de
bovengrens te bepalen. Deze aanpak resulteert dan in een zeer onwaarschijnlijke ondergrens en
bovengrens. De bandbreedte hoeft daarom niet de volledige waaier van mogelijke uitkomsten te
omvatten. Ondergrens en bovengrens dienen uitkomsten te zijn die weliswaar laag resp. hoog zijn,
maar zij dienen elk op zich plausibel te zijn. In de praktijk betekent dit dat de kans dat de
uiteindelijke uitkomst binnen de bandbreedte ligt — naar het oordeel van de opsteller van de kosten-
batenanalyse® — in de orde van grootte van 90 tot 95 procent ligt. Zie voor een poging tot een
statistische aanpak hiervan bijlage C van Bisschop et al. (2012).

Tabel 7.1 lost het probleem van de vele dimensies ten dele op door twee dimensies
(Beleidsvarianten en Omgevingsscenatio’s) te combineren in de kolommen. De dimensie Soorten
effecten wordt gecombineerd met Afzonderlijke effecten weergegeven in de rijen. De dimensie
Onzekerheid wordt weergegeven binnen elke cel van de tabel, via een bandbreedte. Op deze wijze
worden vijf dimensies (Beleidsvarianten, Omgevingsscenario’s, Soorten effecten, Afzonderlijke
effecten en Onzekerheid) gecombineerd in één tabel. De dimensie Verdeling van effecten, kosten
en baten wordt in Tabel 7.1 weggelaten.

43 De uitvoerder kent de exacte kansverdeling niet, maar heeft (als het goed is) wel een beeld van de
plausibiliteit van de gemaakte veronderstellingen.
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Het tonen van meerdere dimensies tegelijk heeft als consequentie dat de tabel al snel
onoverzichtelijk wordt door een groot aantal getallen. Bijvoorbeeld een combinatie van drie
omgevingsscenatio’s met vijf beleidsvarianten en met bandbreedtes leidt ertoe dat op elke regel van
de tabel (3X5%2=) 30 getallen staan. Gegeven dat er drie scenatio’s zijn in combinatie met
bandbreedtes, dient het aantal beleidsvarianten in de samenvattende tabel daarom te worden
beperkt tot maximaal drie (elders in het rapport kunnen dan andere beleidsvarianten worden
getoond). Er staan dan op elke regel (3X3X2=) 18 getallen, zoals in Tabel 7.1. Het beperken van
het aantal beleidsvatrianten tot drie kan lastig zijn als er meer dan drie beleidsmatig/politiek
relevante beleidsvarianten zijn. De weergave in Tabel 7.1 houdt dan in dat sommige relevante
beleidsvarianten moeten worden weggelaten. De vertleiding kan dan bestaan om toch alle
beleidsvarianten in de tabel op te nemen, of om meerdere samenvattende tabellen te presenteren.
Deze ‘oplossingen’ hebben echter als gevolg dat beleidsmakers door de bomen het bos niet meer

zien, en worden daarom afgeraden.

Om het grote aantal getallen te reduceren kiest Koopmans (2004) ervoor de onzekerheid die
voortkomt uit verschillende omgevingsscenatio’s te verwerken in de bandbreedtes. De gedachte
hierachter is dat het voor de beleidsmaker geen groot verschil maakt waar de onzekerheid vandaan
komt: uit omgevingsscenario’s of uit andere factoren (uiteraard is dit voor onderzoekers wel van
groot belang). Beleidsmakers die toch in dit onderscheid geinteresseerd zijn, kunnen hierover elders
in het MKBA-rappott informatie vinden (met name in het hoofdstuk/de hoofdstukken met
MKBA-resultaten). Met deze aanpak kunnen meer beleidsvatianten worden vergeleken in de
samenvattende tabel. Bijvoorbeeld bij vijf beleidsvarianten staan er dan (5%X2=) tien getallen op
elke regel, ongeacht het aantal omgevingsscenario’s. Dit is aanzienlijk minder dan in Tabel 7.1 (18
getallen per regel), bij een groter aantal beleidsvarianten (vijf i.p.v. drie). Hoe het samenvattende

overzicht er dan uitziet is weergegeven in Tabel 7.2.

Tabel 7.2 Bij meer dan drie beleidsvarianten kan de onzekerheid die voortkomt uit scenario’s
worden opgenomen in de bandbreedtes

Beleidsvarianten

Meer van
Minimaal ingrijpen hetzelfde Radicale keuze  Andere richting Gematigde inzet
kosten en baten (contante waarde in min. euro, teruggerekend naar basisjaar Y1 in prijzen van
jaar Y2)
Effect 1 -870 & -1960
Effect 2 680 a 1050
Effect 3 ++
Saldo -30 4 -350 ++
volume-effecten in zichtjaar Y3
Effect 1 kosten (min. €)
Effect 2 — 7%
Effect 3 +¢ deelnemers
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toelichting: + is baten, - is kosten, bedragen in miljoenen euro’s per jaar

Onzekerheid wordt in MKBA'’s, ook op het sociale domein, bij voorkeur gepresenteerd als in tabel
7.1. Het presenteren van puntschattingen in de samenvattende tabel is dan niet toegestaan. De
samenvattende tabel dient in alle gevallen bandbreedtes te bevatten. Tabel 7.1 laat onzekerheid in

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK



92 HOOFDSTUK 7

één oogopslag zien, via posten als “680 a 750” (miljoen euro). Daarom verdient Tabel 7.1 de
vootkeur. Tabel 7.1 is minder geschikt in situaties met meer dan drie relevante beleidsvarianten. In
die situaties kan worden gekozen voor Tabel 7.2.

Toepassing op het sociale domein

De Algemene MKBA-leidraad geeft aan dat specificke presentatievormen mogelijk zijn die
aansluiten bij bepaalde beleidsterreinen. Daarom gaan we na of er aspecten zijn waar MKKBA’s op
het sociale domein afwijken van MKBA’s op andete beleidsterreinen. Vervolgens gaan we na of

deze verschillen aanleiding zijn om onzekerheid op een andere manier te presenteren.

Onbekende effecten of waarderingen

Het cerste potenti€le verschil is dat het berekenen van sommige kosten en baten op het sociale
domein lastig of zelfs onmogelijk is. Bij onderwijs- en arbeidsmarktbeleid zijn beleidseffecten vaak
niet goed onderbouwd (Koning et al., 2013). Ook bij wonen en bij zorg kan onzekerheid bestaan
over beleidseffecten. En het is soms lastig om alle effecten te monetariseren, bijvoorbeeld de
bestaanswaarde van monumenten. In dit opzicht is het sociale domein echter niet unick. Ook op
andere terreinen zijn beleidseffecten vaak moeilijk om in te schatten. Lastig te bepalen effecten of

waarderingen zijn dus geen argument voor een afwijkende aanpak op het sociale domein**.

Hoofdstuk 2 geeft aan wanneer de uitvoering voor een MKBA of een variant daarop opportuun
is. Als eenmaal voor de uitvoering van een kosten-batenanalyse is gekozen, dient te allen tijde
onzekerheid inzichtelijk te worden gemaakt en in samenvattende tabellen te worden gepresenteerd.
Het bestaan van méér dan gemiddelde onzekerheid in een KBA of op een beleidsterrein is geen
reden voor een afwijkende behandeling van de presentatie van resultaten. Wel kan de kennisbasis
z6 dun zijn, dat het beter is om geen volledige MKBA uit te voeren, maar alleen een indicatieve
kosten-batenanalyse.

Een voorbeeld is een kosten-batenanalyse van het WK voetbal (Van den Berg et al., 2010).
Daarin staat tegenover een negatief baten-kostensaldo een positieve PM-post. De conclusie
wordt als volgt geformuleerd: “De financieel-economische baten van een WK voetbal in Nederland wegen
niet gp tegen de kosten. Daar staat echter tegenover dat het organiseren van een WK leidt tot meer gevoelens van
trots, geluk, saamhborigheid en nationale identiteit. Als dit effect per Nederlander minstens € 9 bedraagt en de
kosten worden beperkt, dan kan het WK maatschappelijk rendabel zijn.”

Als de omvang van een belangtijke kosten- of batenpost onbekend is, is het volgens de algemene
MKBA-leidraad een optie om te laten zien hoe groot (of hoe klein) deze zou moeten zijn om het
MKBA-saldo positief te maken. Dit kan door nog steeds Tabel 7.1 te presenteren, waarbij het niet-
gemonetariseerde effect als PM of als ? wordt weergegeven. In de tekst kan dan worden beschreven
hoe groot het effect en/of hoe groot de waardering zou moeten zijn om de MKBA positief te
maken. Deze aanpak is geen ideale oplossing, omdat de inschatting van de omvang van de omvang
van het effect, dan wordt overgelaten aan de beleidsmaker (KKoning et al., 2014). Als de omvang
van een effect wel bekend is maar de waardering ervan niet, wordt de inschatting van het
welvaartseffect aan de beleidsmaker overgelaten. De beleidsmaker ontbeert veelal de kennis om

zulke inschattingen te maken en kan bovendien worden beinvloed door (politieke) wenselijkheden.

“ Als meerdere belangtijke effecten niet monetariseerbaar zijn, kan mogelijk beter voor een ander instrument
dan een kosten-batenanalyse gekozen worden. Zie hierover hoofdstuk 2 (afwegingskader).
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De objectiverende functie van de MKBA gaat dan deels verloren. Voor een indicatieve KBA is dit
wel mogelijk, maar dit gaat bij voorkeur gepaard met de start van nader onderzoek naar de omvang
en/of waardeting van het effect, zodat in de toekomst betete MKBA’s mogelijk zijn.

Verdeling van effecten, kosten en baten

Op beleidsterreinen als infrastructuur, energiebeleid, milieubeleid en dijkverhogingen zijn de
hoofddoelen resp. bereikbaatheid, voorzieningszekerheid en betaalbaarheid, emissiereducties en
veiligheid. De verdeling van effecten, kosten en baten over actoren is belangrijk, maar vormt niet
de hoofdmoot van de analyse. In de praktijk is het presenteren van de verdeling van effecten,
kosten en baten vrijwel in alle MKBA’s belangrijk. Een MKBA in de Nedetlandse praktijk
waardeert effecten op de verdeling van inkomens en vermogens niet, waardoor het inzichtelijk
maken van de verdeling van effecten de enige mogelijkheid is om de beleidsmakers hierover
informatie te verschaffen. Bij wie kosten en baten terechtkomen, is vrijwel altijd van belang.

De verdeling van effecten, kosten en baten is op belangtijke delen van het sociale domein nog
belangrijker dan op andere beleidsterreinen. Bij sociaaleconomisch beleid is verandering van de
welvaartsverdeling zelfs het hoofddoel. In de zorg is de verdeling van effecten weliswaar een
neveneffect, maar komt de verdeling van effecten scherper naar voren dan op andere beleids-
terreinen. Daarom is het bij al het beleid in het sociale domein noodzakelijk om effecten op de
verdeling te laten zien, hetzij in de samenvattende tabel, hetzij elders in de samenvatting van de
kosten-batenanalyse. Voor sociaaleconomisch beleid is het noodzakelijk om de verdeling te laten
zien in de samenvattende tabel. De algemene MKBA-leidraad geeft een voorbeeld van de

presentatie van de verdeling, hieronder weergegeven in Tabel 7.3.

Tabel 7.3 Veranderingen van de welvaartsverdeling getoond in een aanvullende tabel, maar
zonder onzekerheid zichtbaar te maken in de tabel

Bezuiniging met 650 min euro op kinderopvang kost 350 min euro en levert vrije tijd op

Kind Quders Aanbie- Aanbieders Werkgever Overheid Overige Totaal

ders informele maat
formele opvang en schappij
opvang peuter-
speelzaal

Ex-ante besparing -650 650

Kosten formele opvang 380 380
Kosten informele opvang -130 -130
Betaling formele opvang 380 -380 0
Betaling informele kinderopvang -110 110 0
Betaling peuterspeelzaal -5 20 -15 0
KO-toeslag omlaag -95 a5 0
Productie =740 -740
Loon PM -740 740 0
Belastingen 150 -150 0
Uitkeringslasten 30 -30 0
Belastingtarieven 175 -550 375 0
Stimulans economie 45 95 140
Subtotaal materiéle effecten PM -820 0 0 0 0 470  -350
Waarde vrije tijd 380 380
Totaal PM -440 0 0 0 0 470 30

Bron: SEO Economisch Onderzoek.
Toelichting: + is baten, — is kosten, bedragen in min euro’s per jaar.

Bron: Romijn en Renes (2013) o.b.v. Kok et al. (2011)
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Als effecten op de welvaartsverdeling worden opgenomen in de samenvattende tabel, blijft het
weergeven van onzekerheid belangrijk, op basis van de hierboven gegeven argumentatie. Tabel 7.1
laat de onzekerheid goed zien, maar bevat geen verdeling. Tabel 7.3 laat de verdeling goed zien,
maar bevat geen onzekerheid. Het ligt dan voor de hand om aspecten van beide tabellen te
combineren. Dat kan door hetzij de verdeling op te nemen in Tabel 7.1, hetzij door bandbreedtes
op te nemen in Tabel 7.3. Het resultaat is hetzelfde: een tabel waarin de kolommen de relevante
groepen actoren bevatten; en elke cel een bandbreedte bevat. Dit impliceert echter dat er een of
meer dimensies worden weggelaten of samengevoegd in Tabel 7.1.

Towee opties voor bet weergeven van verdelingseffecten in de samenvattende tabel

Deze werkwijzer beveelt aan om — als verdeling wordt opgenomen in de samenvattende tabel — de

dimensie Omgevingsscenario’s te verwerken in de bandbreedtes. Dat is echter niet genoeg om

voldoende ruimte te scheppen voor zeg zes groepen actoren die effecten, kosten en baten
ondervinden van drie beleidsvarianten: er staan dan op elke regel (3X74X2=) 42 getallen. Er zijn
twee mogelijkheden om die ruimte te creéren:

1. De dimensie Beleidsvarianten uit de tabel weglaten. Tabel 7.4 geeft dit met een fictief
voorbeeld aan. Deze tabel geldt voor één beleidsvariant en dient te worden herhaald voor de
andere beleidsvarianten.

2. De dimensie Effecten uit de tabel weglaten. Tabel 7.5 laat met een fictief voorbeeld zien hoe
de tabel er dan uitziet.

Tabel 7.4 Effecten en verdeling zijn zichtbaar in een samenvattende tabel voor één
beleidsvariant

Beleidsvariant Minimaal ingrijpen

Groep 1 Groep 2 Groep 3 Groep 4 Groep 5 Groep 6 Totaal
kosten en baten (contante waarde in min. euro, teruggerekend naar basisjaar Y1 in prijzen van jaar
Y2)
Effect 1 -134 & -196
Effect 2 68375
Effect 3 ++
Saldo -33-10 ++
volume-effecten in zichtjaar Y3
Effect 1 kosten (min.
€)
Effect 2 — 7%
Effect 3 +q
deelnemers
Bron: SEO Economisch Onderzoek

Toelichting: + is baten, - is kosten, bedragen in miljoenen euro’s per jaar

45 Zes groepen actoren plus een totaalkolom.
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Tabel 7.5 Beleidsvarianten en verdeling zijn zichtbaar in een samenvattende tabel zonder
uitsplitsing naar effecten

Groep 1 Groep 2 Groep 3 Groep 4 Groep 5 Groep 6 Totaal

Netto baten (contante waarde in min. euro, teruggerekend naar basisjaar Y1 in prijzen van

jaar Y2)
Minimaal ingrijpen -3 a-10 ++
Meer van
hetzelfde

Radicale keuze

Aantal deelnemers in zichtjaar Y3
Minimaal ingrijpen +q
Meer van

hetzelfde
Radicale keuze

Bron: SEO Economisch Onderzoek
Toelichting: + is baten, - is kosten, bedragen in miljoenen euro’s per jaar

Box 7.1 De (groepen) actoren worden gekozen door beleidsmakers en getoetst door MKBA-
opstellers

Verdelingseffecten zijn bij uitstek een politicke kwestie. Daarom is het van belang dat de
groepen (actoren) die in de MKBA worden onderscheiden, aansluiten bij de groepen die in
politieke discussies belangrijk worden gevonden. Pas dan vervult de MKBA zijn informerende
functie goed ten aanzien van de verdelingseffecten.

Dit impliceert dat de te onderscheiden groepen moeten worden gekozen door of namens
politici. In de praktijk gaat het veelal om beleidsambtenaren, met name als opdrachtgever van
een MKBA. Zij zijn primair aan zet bij het kiezen van de (groepen) actoren. Daarbij gelden
echter twee randvoorwaarden:

De MKBA moet de totale welvaartseffecten laten zien. Er mogen dus geen (groepen) actoren
worden weggelaten. Wel kan er een groep ‘overige actoren’ zijn.

De effecten voor de gekozen (groepen) actoren moeten onderzoekbaar zijn. Als de
welvaartseffecten voor de door beleidsambtenaren gekozen (groepen) actoren moeilijk of niet
te bepalen zijn, kan de MKBA-uitvoerder kiezen voor (groepen) actoren die zoveel mogelijk
lijken op de gewenste, maar wel onderzoekbaar zijn.

Daarnaast is van belang dat de (groepen) actoren niet worden gekozen vanuit de invalshoek van
één ministerie. Ministeries werken veelal vanuit bepaalde prioriteiten of belangen (bijv. sociale
problemen, zorg, bedrijfsleven, overheidsfinancién etc.). Meerdere maatschappelijke belangen
moeten weerspiegeld zijn in de (groepen) actoren waarvoor verdelingseffecten worden
berekend.

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Dootlopend voorbeeld: de Waterschool
Tabel 7.6 bevat de samenvattende tabel met kosten en baten van de Waterschool. Het betreft één
beleidsvariant; in een echte MKBA zou een dergelijke tabel voor meerdere beleidsvarianten worden

gepresenteerd.
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Tabel 7.6 De baten van de Waterschool overtreffen de kosten met € 1 tot € 12 miljard
Beleidsvariant Waterschool Leerlingen Ouders Belasting- Totaal
betalers

kosten en baten (contante waarde in miljard euro,
teruggerekend naar 2016 in prijzen van 2016)

Gezondheid 274123 274123
Arbeidsproductiviteit 09a1,3 09a1,3
Arbeidsparticipatie 16a24 16a24
Implementatiekosten -3,2 -3,2

Keuzevrijheid leerlingen -1,3a-1,9 -1,3a-1,9

Onbetaalde arbeid ouders 0

Saldo 39a141 0 -3,2 0,8a11,0

volume-effecten

Minder leerlingen met overgewicht (per -8.000 a

jaargang leerlingen) 12.000

QALY'’s (per jaargang leerlingen, per jaar) +64 a4 +144

Toetsscores(uitgedrukt in onderwijsjaren, per +01

niet meer obese leerling) '

Arbeidsparticipatie (per jaargang leerlingen) +99

Implementatiekosten (per jaar, 2017-2116) -€0,1 mid.
Verlies keuzevrijheid per leerling per jaar -€40a-€60

Onbetaalde arbeid (per jaar per school) 200 uur

Bron: SEO Economisch Onderzoek

NB De Waterschool is een fictieve beleidsmaatregel. Ook alle effecten, kosten en baten zijn fictief.

Toelichting: + is baten, - is kosten, bedragen in miljoenen euro’s per jaar

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK






7 “A/A"\V’ VN ol

economisch onderzoek

Roetersstraat 29 . 1018 WB Amsterdam . T (+31) 2052516 30 . F (+31) 2052516 86 . www.seo.nl



	Voorwoord
	Samenvatting
	Werkwijzer nodig voor MKBA’s in het sociale domein
	Wat staat erin en waarvoor is de werkwijzer bedoeld?
	MKBA’s gaan uit van een breed welvaartsbegrip dat ook ‘zachte’ effecten omvat
	Met een afwegingskader kiezen tussen MKBA en andere afwegingsmethoden
	Stappenplan uitvoeren
	De probleemanalyse niet overslaan
	Nulalternatief en beleidsalternatieven concreet uitwerken
	Mogelijke beleidseffecten koppelen aan markten en actoren
	Streven naar effectstudies van hoge kwaliteit
	Op de arbeidsmarkt een tendens naar lange termijn evenwicht meenemen
	Voor levensjaren twee waarden hanteren: € 50.000 en € 100.000
	Baten van kennis en vaardigheden meten op andere markten of met kengetallen
	De beste methoden gebruiken bij sociale interventies en effecten in de woonomgeving
	Bij cultuur en erfgoed een vaste indeling van effecten gebruiken
	Bij de kosten onderscheid maken tussen maatschappelijke kosten en overdrachten
	Verdelingseffecten juist op het sociale domein goed in kaart brengen
	Kosten en baten bepalen inclusief indirecte belastingen
	Voorgeschreven discontovoeten gebruiken
	Onzekerheid in kaart brengen met gevoeligheidsanalyses
	Resultaten presenteren in bandbreedtes en tegelijk verdelingseffecten laten zien
	Wat is er nieuw in deze werkwijzer?

	Aanbevelingen
	Keuze van een afwegingsmethode (hoofdstuk 2)
	Stappenplan (hoofdstuk 3)
	Probleemanalyse (paragraaf 4.1)
	Nulalternatief (paragraaf 4.2)
	Beleidsalternatieven (paragraaf 4.3)
	Identificatie van effecten (paragraaf 5.1)
	Kwaliteit van bewijsmateriaal (paragraaf 5.2; Toelichting bij de aanbevelingen
	Algemene MKBA-leidraad

	Tabel 5.5)
	Kwantificering (paragraaf 5.3) en waardering (paragraaf 6.1) van effecten
	Arbeidsmarkt (paragraaf 5.3.1; paragraaf 6.1.1)
	Onbetaalde arbeid (paragraaf 5.3.2; paragraaf 6.1.2)
	Gezondheid (paragraaf 5.3.3; paragraaf 6.1.3)
	Kennis en vaardigheden (paragraaf 5.3.4; paragraaf 6.1.4)
	Sociale interventies en woonomgeving (paragraaf 5.3.5; paragraaf 6.1.5)
	Cultuur en erfgoed (paragraaf 5.3.6; paragraaf 6.1.6)
	Kosten (paragraaf 6.2)
	Verdelingseffecten (paragraaf 6.3)
	Indirecte belastingen (o.b.v. btw-tarieven 1 januari 2016) (paragraaf 6.4)
	Waardering in de tijd (paragraaf 6.5)
	Risicoanalyse (paragraaf 7.1)
	Presentatie van resultaten (paragraaf 7.2)


	Inhoudsopgave
	1 Inleiding
	1.1 Doel
	Werkwijzers nodig in aanvulling op Algemene MKBA-leidraad
	Werkwijzer voor vier ministeries
	Doelgroep: opstellers van MKBA’s
	Ook toepasbaar bij andere evaluaties dan MKBA’s
	Afwijken van de werkwijzer vereist een goede onderbouwing

	1.2 Aanpak
	Reikwijdte van de werkwijzer
	Welvaartstheorie als basis
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	1.3 Leeswijzer

	2 Afwegingskader: wanneer een (M)KBA
	2.1 Algemene MKBA-leidraad en kabinetsbrief
	Algemene MKBA-leidraad
	Kabinetsbrief
	Toepasbaarheid van de voorwaarden op andere methoden dan MKBA
	MKBA vroeg inzetten in beleidsprocessen

	2.2 Afwegingsmethoden
	Soorten kosten-batenanalyses
	MKBA
	Andere KBA-vormen
	Voorbeelden van indicatieve KBA’s

	Andere afwegingsmethoden dan KBA, gebaseerd op welvaartstheorie
	Andere afwegingsmethoden dan KBA, niet gebaseerd op welvaartstheorie

	2.3 Keuze van een afwegingsmethode
	Criteria
	Keuze van het instrument
	Stroomschema
	Voorbeeld: behandeling van reumatische artritis
	Het is van belang te benadrukken dat in Tabel 2.2 en Tabel 2.3 ‘niet behandelen’ het nulalternatief is. In werkelijkheid is dit Nederland niet gebruikelijk bij reuma of bij de meeste andere aandoeningen. In dat geval is het in de zorg gangbaar om als...
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	2.4 Conclusie

	3 Wegwijzer
	Stappenplan uitvoeren
	Relatie tussen beleidsterreinen en typen effecten
	Wegwijzer

	4 Probleemanalyse en beleidsalternatieven
	4.1 Probleemanalyse5F
	Algemene MKBA-leidraad
	Toepassing op het sociale domein
	Beleidstheorie uitwerken
	Draagvlak en acceptatie
	Relatie met identificatie van effecten

	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	4.2 Nulalternatief
	Algemene MKBA-leidraad
	Toepassing op het sociale domein
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	4.3 Beleidsalternatieven
	Algemene MKBA-leidraad
	Toepassing op het sociale domein
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool


	5 Identificatie en kwantificering van effecten
	5.1 Identificatie van effecten
	Algemene MKBA-leidraad
	Verdelingseffecten vanaf het begin meenemen
	Dubbeltelling vermijden
	Risico van dubbeltelling is groot
	Drie mogelijke routes

	Tijdsdimensie
	Baten en kosten op verschillende punten in de tijd

	Voorbeeld: Soorten baten van onderwijs
	Baten die altijd dienen te worden bekeken

	Voorbeeld: soorten baten in de gezondheidszorg
	Voorbeeld: Soorten baten van cultuur en erfgoed
	Soorten effecten van cultuur in de literatuur
	Aanbevolen indeling van effecten


	5.2 Kwaliteit van bewijsmateriaal
	Toelichting bij de aanbevelingen
	Algemene MKBA-leidraad
	Beschikbare informatie

	Best practices
	Voorbeeld van een beleidsexperiment: het Perry preschool program
	Hedonische prijzen: analyse van vastgoed

	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	5.3 Kwantificering van effecten
	5.3.1 Arbeidsmarkteffecten
	Kwantificering van effecten
	Overgang van korte- naar langetermijneffecten
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	5.3.2 Onbetaalde arbeid
	Volumemeting
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	5.3.3 Gezondheid
	Curatieve zorg
	Langdurige zorg
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	5.3.4 Kennis en vaardigheden
	Privaat rendement
	Van privaat rendement naar maatschappelijk rendement
	Voorbeeld

	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	5.3.5 Sociale interventies en woonomgeving
	Effectmeting
	Voorbeeld

	5.3.6 Cultuur en erfgoed


	6 Waardering van effecten
	6.1 Waardering (monetarisering) per soort effect
	6.1.1 Arbeidsmarkteffecten
	Voorbeeld welvaartseffecten extra arbeidsaanbod
	Waardering van productieveranderingen
	Waardering van vrije tijd
	Waardering van uitkeringen
	Voorbeeld: toename inkomensafhankelijke combinatietoeslag
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.1.2 Onbetaalde arbeid
	In kosten-batenanalyse perspectief van ontvanger en uitvoerder van onbetaalde arbeid weergeven
	Voor kosten onbetaalde arbeid voor degene die de arbeid verricht uitgaan van het netto nutsverlies als gevolg van het verrichten van de arbeid
	Voor baten van onbetaalde arbeid voor de ontvanger uitgaan van betalingsbereidheid
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.1.3 Gezondheid
	Waarde van een QALY (zie ook Bijlage C)
	Directe meting betalingsbereidheid
	Waardering effecten in de langdurige zorg
	Langer leven: QALY-winst plus overdrachten meenemen
	Voorbeeld

	Betere gezondheid: QALY-winst plus productiewinst meenemen
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.1.4 Kennis en vaardigheden
	Voorbeeld: Baten van wetenschap
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.1.5 Sociale interventies en woonomgeving
	Toelichting
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.1.6 Cultuur en erfgoed
	Algemene MKBA-leidraad
	Kabinetsbrief
	Ervaringen met kosten-batenanalyse
	Cultuur

	Keuze tussen onderzoeksmethoden


	6.2 Kosten
	Toepassing op het sociale domein
	Kosten van overheidsuitgaven
	Kosten van belastingheffing
	Voorbeeld: hogere AOW
	Een voorbeeld is verhoging van AOW-uitkeringen voor mensen met een laag inkomen. Dit leidt tot de volgende maatschappelijke kosten en baten:

	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.3 Verdelingseffecten
	Algemene MKBA-leidraad
	Aanbevelingen
	Voorbeeld: verdelingseffecten van onderwijsbeleid
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.4 Indirecte belastingen
	Wat zegt de leidraad?
	Voorbeeld: extra geld voor screening op kanker
	Voorbeeld: inverdieneffecten door uitgespaarde zorgkosten
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	6.5 Waardering in de tijd
	Voorschriften Werkgroep Discontovoet
	Gestileerd voorbeeld: een extra onderwijsjaar onder beperkende veronderstellingen
	Voorbeeld: voorschoolse educatie
	Voorbeeld: kwaliteitsverhoging in het onderwijs
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool


	7 Rapportage
	7.1 Risicoanalyse
	Toepasbaarheid in het sociale domein
	Relatie met andere onderdelen van deze werkwijzer
	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool

	7.2 Presentatie van resultaten
	Puntschattingen presenteren creëert schijnzekerheid
	Algemene MKBA-leidraad
	Kabinetsbrief
	Aanbeveling voor het sociale domein
	Toelichting op de aanbevelingen: Strijd tussen dimensies
	Toepassing op het sociale domein
	Onbekende effecten of waarderingen
	Verdeling van effecten, kosten en baten
	Twee opties voor het weergeven van verdelingseffecten in de samenvattende tabel

	Doorlopend voorbeeld: de Waterschool


	A4 Achterkant + Leeg NL.pdf
	leeg A4.pdf
	Achterkant A4.pdf


