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Samenvatting

Om mensen zonder baan aan het werk te krijgen, stelt de overheid middelen beschikbaar om projecten op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering op te zetten of te financieren. Door decentralisatie van beleid zijn gemeenten volledig verantwoordelijk geworden voor de uitvoering van beleid ten aanzien van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Deze verantwoordelijkheid brengt financiële risico’s met zich mee voor gemeenten, maar het biedt ook kansen om verschillende doelen met elkaar te verenigen. Naast lagere uitkeringslasten zou gesubsidieerde arbeid kunnen leiden tot hoger welzijn van de deelnemers, lagere criminaliteit, schonere wijken, etc. Veel van deze potentiële effecten van beleid zijn echter van niet-financiële aard, en daardoor moeilijk meetbaar. Dit rapport bespreekt de noodzaak van het meetbaar worden van deze niet-financiële effecten, de methoden die tot op heden zijn gebruikt om niet-financiële effecten te meten en methoden uit andere beleidsvelden die mogelijk ook bruikbaar zijn voor het meten van niet-financiële effecten worden besproken.

De noodzaak van het meetbaar worden van niet-financiële effecten van beleid volgt uit een casestudie in Rotterdam. Aan de hand van gesprekken met een ambtenaar van de RWI en met politici van de PvdA en Leefbaar Rotterdam bespreken we hoe het beleid ten aanzien van gesubsidieerde arbeid en sociale activering in de praktijk tot stand komt. Hieruit blijkt dat er veel discussie is over de hoogte van de niet-financiële effecten. Omdat er geen cijfers beschikbaar zijn over de hoogte van deze effecten, is deze discussie weinig zinvol. Hierdoor komt het beleid op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering grotendeels tot stand op basis van gevoel en ideologie. 

Het is dus belangrijk dat niet-financiële effecten van beleid meetbaar worden. We bespreken methoden die tot op heden gebruikt zijn voor het meten van de niet-financiële effecten, namelijk de kosten-batenanalyse en social return on investment (SROI). Vervolgens worden drie methoden uit andere beleidsvelden besproken, die mogelijk ook bruikbaar zijn voor het meten van niet-financiële effecten van beleid, namelijk hedonisch prijzen, contingente waardering en keuze-experimenten.

We concluderen dat de huidige waarderingmethoden niet voldoen en dat de oplossing voor het meetbaar maken van niet-financiële effecten van beleid gezocht moet worden in de combinatie van meerdere methoden. Ons advies is om te investeren in de ontwikkeling van betere waarderingsmethoden. Een combinatie van (onderdelen van) SROI, keuze-experimenten en hedonisch prijzen lijkt ons de beste optie.

Voorwoord

In het kader van het Erasmus Advies Project wordt onderzoek gedaan naar een algemeen economisch onderwerp. Dit jaar staat het thema ‘arbeid’ centraal. 

Binnen dit thema hebben wij ons gericht op gesubsidieerde arbeid en sociale activering. We hebben onderzoek gedaan naar de mogelijkheden om effecten van gemeentelijk beleid op dit gebied beter in kaart te brengen. Hierbij hebben we ons in het bijzonder gericht op de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Met de aanbevelingen die we aan het einde van ons onderzoek zullen geven hopen wij een bijdrage geleverd te hebben aan de ontwikkeling van een methode om de niet-financiële effecten meetbaar te maken. We willen daarbij TNO in het speciaal bedanken voor de mogelijkheid om onze aanbevelingen in de praktijk te brengen middels een stage van Rick.
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1 Inleiding

Gemeenten vervullen een belangrijke rol op het terrein van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Bij gesubsidieerde arbeid worden mensen in de bijstand, voor een groot deel op kosten van de gemeente, aan het werk gezet. Het doel hiervan is uitstroom uit de bijstand, dus het doorstromen naar een reguliere baan. Sociale activering is bedoeld voor mensen die lang zonder werk zitten. Vaak nemen deze mensen weinig deel aan de maatschappij en hebben ze problemen op meerdere terreinen: een relatief laag opleidingsniveau, verouderde of niet erkende werkervaring, beperkte beheersing van de Nederlandse taal, lichamelijke en geestelijke gezondheidsproblemen, materiële problemen en sociale uitsluiting.

Door decentralisatie van beleid, vanuit de Wet Werk en Bijstand (WWB), de komende Wet Maatschappelijke Ondersteuning (WMO) en de aanstaande modernisering van de Wet Sociale Werkvoorziening (WSW), wordt de verantwoordelijkheid van gemeenten op het terrein van gesubsidieerde arbeid en sociale activering groter. 

De grotere verantwoordelijkheid brengt financiële risico’s met zich mee voor gemeenten, maar het biedt ook kansen om in de beleidsontwikkeling op een slimme manier verschillende doelen met elkaar te verenigen. Vanuit de WWB worden bijvoorbeeld activiteiten op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering ingezet, gericht op personen in de bijstand. Behalve besparingen op de uitkeringslasten, wordt verondersteld dat dit ook een positief effect heeft op het welzijn van deelnemers. Ook wordt verondersteld dat de activiteiten zelf kunnen bijdragen aan gemeentelijke doelen als veiligheid op straat, schonere wijken, betere gezondheidszorg, etc. Deze veronderstelling komt onder andere naar voren bij een citaat van voormalig Tweede Kamerlid Jet Bussemaker, die zegt: ‘De PvdA heeft zich altijd hard gemaakt voor behoud van gesubsidieerde arbeid. Op deze manier wordt mensen aan de onderkant van de arbeidsmarkt meer kans op werk geboden en wordt de leefbaarheid en het welzijn in de wijken vergroot.’ (PvdA.nl, 2005)

Hieruit blijkt dat de niet-financiële effecten, dus bijvoorbeeld het welzijn van deelnemers of schonere wijken, een belangrijke rol spelen in het beleid rond gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Voor het maken van beleidskeuzes en voor de evaluatie van projecten in het kader van gesubsidieerde arbeid en sociale activering is inzicht in deze niet-financiële effecten dus van groot belang. In de praktijk blijkt het meten van deze effecten echter ingewikkeld (Kok et al, 2006). Het ontbreken van een methode om de niet-financiële effecten te meten houdt in dat veel geld wordt uitgegeven aan projecten waarvan de baten onduidelijk zijn. Met gesubsidieerde arbeid en sociale activering is veel geld gemoeid; alleen al in Rotterdam is er een budget van 250 miljoen euro te verdelen. Dit onderzoek is erop gericht om de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart te brengen. 

Om meer inzicht te krijgen in het belang van het meetbaar worden van de niet-financiële effecten hebben we gesprekken gevoerd met Alice Post van de Regie Werk en Inkomen (RWI), Fouad el Haji van de PvdA en René Schuurman van Leefbaar in Rotterdam. 

Mevrouw Post zegt over de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering dat deze in principe niet mee worden genomen in beslissingen over de verdeling van het WWB-budget, maar dat gevoel en ideologie altijd meespeelt. Verder geeft Post aan dat hoe de politieke wind waait ook een vrij grote rol speelt: ‘Het vorige college met Leefbaar Rotterdam was sterk gericht op ‘schadelastbeperking’. Mensen moesten zichzelf maar zien te redden. Na de verkiezingen is het college met de PvdA socialer geworden en wordt er een groter deel van het budget gebruikt om trajecten gericht op sociale activering in te kopen.’ René Schuurman zegt hierover dat goede bedoelingen maar al te vaak leiden tot averechtse gevolgen: ‘Geld komt niet terecht bij de diegenen voor wie het bedoeld is. Bestuurders blijven tegen beter weten in investeren in mensen die hun gedrag nooit en te nimmer zullen veranderen. Hiermee worden mensen bedoeld die wel een uitkering hebben, maar die best een reguliere baan zouden kunnen hebben. Organisaties die gebruik maken van gesubsidieerde arbeidskrachten houden deze vaak te lang vast. De reden is dat deze arbeidskrachten een stuk goedkoper zijn dan reguliere arbeidskrachten. In het begin zal een gesubsidieerde arbeider minder productief zijn dan een reguliere arbeider, maar na één of twee jaar zal dit nagenoeg gelijk zijn. De organisaties hechten geen belang aan doorstroom, maar alleen aan de zak met geld.’

Volgens mevrouw Post is het vrijwel onmogelijk om de niet-financiële effecten te meten (denk aan minder kosten voor gezondheidszorg en criminaliteit). Het terrein van gesubsidieerde arbeid en sociale activering is daarvoor volgens haar te breed met te veel verschillende doelgroepen. Verder is het moeilijk te achterhalen of de niet-financiële effecten het resultaat zijn van het reïntegratietraject of dat andere factoren een rol spelen. Post plaatst vraagtekens bij deze baten van reïntegratietrajecten die in verschillende rapporten naar voren komen. Vooral een verbetering van de sociale cohesie in buurten kan volgens haar onmogelijk herleid worden tot reïntegratietrajecten.

Schuurman geeft aan dat het zeer belangrijk is dat de niet-financiële effecten meetbaar worden: ‘Hierdoor kunnen beslissingen op basis van objectievere grootheden worden gemaakt. Dit zorgt ervoor dat het moeilijker wordt om beleid te camoufleren met subjectieve grootheden. Vooral bij grote sociale investeringen is de controle op geldstromen en behaalde resultaten nog te beperkt.’ Meneer El Haji daarentegen is er zo van overtuigd dat de niet-financiële effecten zeer positief zijn, dat het meten ervan geen moment in hem opkomt. Volgens El Haji wordt de waarde ervan duidelijk op het moment dat de banen worden opgeheven, zoals nu in Rotterdam gebeurt met een groot deel van de ID-banen (Melkert-banen). Dan zie je volgens hem dat belangrijk werk, zoals het toezicht op speeltuinen, niet meer gedaan wordt. Schuurman stelt daar tegenover dat als het werk zo belangrijk is, dit omgezet kan worden naar regulier werk: op het gebied van speeltuinen moet dit volgens hem bijvoorbeeld gefinancierd worden met ‘speeltuinengeld’ en niet met WWB-geld.

Zonder gegevens over de niet-financiële kosten en baten van beleid is het voor politici moeilijk om een juiste afweging te maken. Hierdoor is er veel discussie over het wel of niet aanwezig zijn en de grootte van de niet-financiële effecten, zoals het welzijn van deelnemers of schonere wijken. Deze discussie wordt op dit moment gevoerd op principeniveau zonder cijfers. Echter, zonder cijfers is het een hopeloze discussie waar de verschillende partijen nooit uit zullen komen. Uit de casestudie die we gedaan hebben in Rotterdam komt duidelijk naar voren dat het gevolg hiervan is dat een belangrijk deel van beslissingen op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering op gevoel of ideologische gronden worden genomen. 

Hoewel de discussie voornamelijk gaat over de hoogte van de niet-financiële effecten, zou de discussie eigenlijk moeten gaan over de vraag is hoe groot de (financiële en niet-financiële) effecten van een project  zouden moeten zijn om een investering te rechtvaardigen. Dat kan pas als de niet-financiële effecten bekend en beter meetbaar zijn. Een volledige kosten-batenanalyse heeft niet tot gevolg dat ideologie geen rol meer speelt in het beleidsproces, maar geeft inzicht in de gevolgen van de verschillende opties. Het RMO formuleert dit als volgt: ‘Het voordeel van een goed uitgevoerde kosten-batenanalyse is dan wel dat deze politieknormatieve keuzes veel scherper naar voren komen. Er kan dan beoordeeld worden wat een bepaalde waarde of overtuiging mag kosten.’

Onze onderzoeksvraag is daarom:

“Hoe kunnen effecten van gemeentelijk beleid op gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart gebracht worden?”

Het onderzoek naar de niet-financiële effecten van beleid staat nog in de kinderschoenen. Stapje voor stapje worden door onderzoeksbureaus als SEO, RMO en TNO bestaande instrumenten ter waardering van de niet-financiële effecten verbeterd of nieuwe instrumenten ontwikkeld. Echter, tot op heden is er nog geen waarderingsmethode ontwikkeld die de niet-financiële effecten meetbaar maakt. In een recente studie bijvoorbeeld neemt SEO de niet-financiële effecten mee zonder er een prijskaartje aan te hangen (Kok et el, 2006). Dit betekent dat er nog niets gezegd kan worden over de totaalwaarde van maatschappelijke effecten.

In hoofdstuk 2 geven we meer informatie over de wetgeving op het gebeid van gesubsidieerde arbeid en sociale activering en besteden we aandacht aan de uitvoering ervan in Rotterdam. In hoofdstuk 3 bespreken we twee waarderingsmethoden die gebruikt worden voor het meten van niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Vervolgens dragen we drie methoden uit andere beleidsvelden aan die nog niet zijn toegepast voor het meten van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. In hoofdstuk 4 wegen we de voor- en nadelen van de verschillende methoden tegen elkaar af, waarna we in hoofdstuk 5 met aanbevelingen komen voor verder onderzoek naar de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Helaas was er voor ons te weinig relevant data beschikbaar om zelf een onderzoek uit te voeren. Zoals gezegd lukt dit zelfs de grote onderzoeksbureaus nog niet. Wij analyseren daarom het onderzoek dat tot op heden op dit gebied is gedaan en geven aanbevelingen over hoe toekomstig onderzoek naar de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering volgens ons het beste vorm kan worden gegeven.

Dit onderzoek is gericht op mensen in de bijstand vanuit het perspectief van gemeenten, omdat gemeenten door decentralisatie van beleid verantwoordelijk zijn voor gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

2 Beleid en uitvoering gesubsidieerde arbeid en sociale activering

2.1 Inleiding

In de loop der tijd zijn diverse landelijke regelingen ontwikkeld op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering, gericht op langdurige werklozen en werkloze jongeren. Vóór 1998 waren er verschillende wettelijke regelingen die elk gericht waren op specifieke doelgroepen. Zo richtte de Jeugdwerkgarantiewet (JWG) zich op werkloze jongeren tot 23 jaar en de Banenpoolregelingen op de oudere werklozen. Daarnaast maakten ook de verschillende Melkertregelingen onderdeel uit van gesubsidieerde arbeid. Later zijn deze regelingen opgevolgd door de Wet Inschakeling Werkzoekenden (Wiw) en het Besluit In- en Doorstroombanen (ID-banen). Doel van de Wiw was om langdurig werklozen, uitkeringsgerechtigden en werkloze jongeren in korte tijd aan een baan te helpen. De ID-banen hadden als doel om extra werkgelegenheid te creëren in de collectieve sector (het waren dus eigenlijk nog Melkert-banen). De banen moesten zo veel mogelijk regulier, dus niet gesubsidieerd, zijn en vervuld worden door langdurig werklozen.

Bovenstaande regelingen waren allemaal landelijke regelingen. Gemeenten voerden de regelingen uit, waarbij de kosten gedeclareerd konden worden bij het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Daarbij waren aanvankelijk geen expliciete uitstroomdoelstellingen geformuleerd. In de loop der tijd is de uitstroomdoelstelling wel nadrukkelijker onderdeel uit gaan maken van de regelingen, maar in de praktijk zaten veel mensen (zeer) langdurig op gesubsidieerde arbeidsplaatsen, zonder concreet zicht op uitstroom naar regulier werk.

Per 1 januari 2004 is de Wet Werk en Bijstand (WWB) ingevoerd. De kerngedachte van de WWB is dat iedere Nederlander in zijn of haar eigen bestaan moet voorzien. Pas wanneer dat niet lukt, is een uitkering mogelijk. Dit heeft onder andere geleid tot een aanscherping van de rechten en plichten, het afschaffen van landelijke regelingen voor gesubsidieerde arbeid, van categorale vrijstellingsregelingen (‘arbeidsplicht voor iedereen’) en van categorale bijzondere bijstand. Met de invoering van de WWB is bovendien de beleidsverantwoordelijkheid gedecentraliseerd: gemeenten zijn nu volledig verantwoordelijk geworden voor de uitvoering van dit beleid.
2.2 Consequenties van de WWB

Uit het Inkomensdeel van het WWB-budget (I-deel) worden de bijstandsuitkeringen betaald. Eventueel kunnen gemeenten dit I-deel ook inzetten om bijstandsgerechtigden te laten werken met behoud van uitkering. Vanuit het Werkdeel van het WWB-budget (W-deel) bekostigt de gemeente reïntegratie- en activeringsmaatregelen. 

Het geld dat gemeenten overhouden van het I-deel mogen ze zelf houden. Tekorten op het I-deel moeten gemeenten echter zelf aanvullen. Het W-deel is geoormerkt en eventuele overschotten hierop vloeien wel terug naar het Rijk. Er bestaat echter een meeneemregeling: een bepaald percentage van het niet-bestede deel hoeft niet terugbetaald te worden. Deze meeneemregeling stelt gemeenten in staat om verplichtingen aan te gaan voor het volgende jaar.

Aangezien het WWB-budget vooraf wordt vastgesteld ligt er nadrukkelijk een financiële prikkel bij de gemeente om het budget kosteneffectief in te zetten. Dit maakt het noodzakelijk om beleidsbeslissingen nauwkeurig af te wegen om tot goede beslissingen te komen.
2.3 Diversiteit WWB-populatie

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de populatie bijstandscliënten. Behalve het verstrekken van een bijstandsuitkering aan deze mensen, is het ook de taak van gemeenten om deze personen te activeren en bij voorkeur in hun eigen inkomen te laten voorzien door het verrichten van werk. Een gemeente kan hiertoe verschillende activiteiten inzetten. De aard en het doel van de activiteiten die ingezet worden, zijn afhankelijk van de afstand tot de arbeidsmarkt van de betreffende personen.
Bijstandscliënten kunnen we grofweg in drie categorieën onderscheiden:

	Afstand bijstandscliënt  tot arbeidsmarkt
	Middel

	(zeer) klein
	reïntegratie/bemiddeling

	groot
	(gesubsidieerde) arbeid gericht op uitstroom

	zeer groot
	sociale activering/participatie


Een deel van de bijstandscliënten heeft slechts een kleine afstand tot de arbeidsmarkt. Van deze personen kan verwacht worden dat zij op eigen kracht, of met enige hulp, relatief snel (bijvoorbeeld binnen een jaar) weer aan het werk komen. 

Voor anderen is de afstand tot de arbeidsmarkt groter: voor hen zal de gemeente langduriger activiteiten in moeten zetten. Voor een deel van deze personen is er wel een redelijk perspectief op uitstroom naar werk op termijn. Voor deze groep kunnen activiteiten ingezet worden die expliciet gericht zijn op uitstroom naar (regulier) werk. Omdat zij wel een grote afstand tot de arbeidsmarkt hebben, zullen zij op korte termijn niet volledig productief tegen loonwaarde werkzaamheden kunnen uitvoeren. Het gebruik van vormen van gesubsidieerde arbeid is voor deze personen dan een goede optie.

Voor andere personen is de afstand tot de arbeidsmarkt dusdanig groot, dat vormen van sociale activering meer aansluiten bij hun mogelijkheden en behoeften. Bij sociale activering is er wel sprake van werkzaamheden door de deelnemers, maar is uitstroom naar regulier, loonvormende arbeid niet het eerste doel. Het gaat bij dergelijke activiteiten veeleer om het opdoen van werkritme en om maatschappelijke participatie.

2.4 Beleid gesubsidieerde arbeid en sociale activering

Gemeenten maken in het beleid ten aanzien van gesubsidieerde arbeid en sociale activering onderscheid tussen een reïntegratiedoelstelling en een participatiedoelstelling. Bij de reïntegratiedoelstelling gaat het om het vergroten van de kansen op reguliere arbeid door middel van gesubsidieerde werkervaring, scholing, arbeidstraining of directe bemiddeling. Bij de participatiedoelstelling gaat het primair om het laten participeren van bijstandsgerechtigden in de samenleving. De activiteiten die worden verricht vinden grotendeels plaats in een beschermde omgeving. Mogelijkheden zijn beschermde arbeid, vormen van vrijwilligerswerk en/of welzijnsactiviteiten. 

De budgettaire beperkingen van de WWB plaatsen gemeenten voor een moeilijke keuze tussen de inzet van gesubsidieerde arbeid met het oog op uitstroom dan wel het bevorderen van de participatie van mensen met een zeer grote afstand tot de arbeidsmarkt. Gemeenten moeten de moeilijke keuze maken welk deel van het budget ze inzetten voor kansrijke cliënten en welk deel voor kansarme cliënten.

Ook moeten gemeenten de keuze maken in welke sector gesubsidieerde arbeid plaatsvindt: aan de ene kant worden gesubsidieerde arbeidsplaatsen nadrukkelijker in de profit sector gerealiseerd, omdat de kans op uitstroom daar veelal groter is. Aan de andere kant wordt in sommige gemeenten gesubsidieerde arbeid bewust ingezet om de maatschappelijke infrastructuur in stand te kunnen houden.
2.5 Uitvoering gesubsidieerde arbeid en sociale activering

De afgelopen jaren hebben gemeenten globaal gezien twee nieuwe vormen van gesubsidieerde arbeid tot stand gebracht. De eerste vorm is bedoeld om de doorstroming naar reguliere arbeid te vergemakkelijken en heeft daarom in principe een tijdelijk karakter. Voorbeelden zijn werkstages, werkervaringsplaatsen en detacheringen. De tweede vorm betreft de zogenaamde participatiebanen. Doel daarvan is om cliënten zonder reële kansen op reguliere arbeid aan het arbeidsproces te laten deelnemen. Participatiebanen kunnen tijdelijk zijn in het kader van sociale activering, maar kunnen ook een (semi-)permanent karakter hebben. 

Behalve de twee nieuwe vormen van gesubsidieerde arbeid, hebben een aantal gemeenten Work First trajecten geïntroduceerd. Work First gaat uit van de gedachte dat mensen iets moeten doen voor hun uitkering. Mensen die aankloppen voor een uitkering worden direct aan het werk gezet (bijvoorbeeld bij de stadsreiniging). Dergelijke trajecten dragen bij aan activering van cliënten en kunnen de instroom in de WWB beperken. Uit het rapport ‘Het gebruik van prikkels in de bijstand’ van SEOR blijkt dat van alle methoden die gemeenten gebruiken om mensen uit de bijstand te houden, ze het meest positief zijn over Work First. Uitkeringsgerechtigden zelf zijn volgens SZW ‘ook goed te spreken over Work First’ (2006).
2.6 Casestudie in Rotterdam

De vraag die centraal staat in ons onderzoek is hoe de effecten van gemeentelijk beleid op gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart gebracht kunnen worden. Om het belang hiervan te achterhalen hebben we een casestudie gedaan in Rotterdam. We hebben gesprekken gevoerd met werknemers van de Regie Werk en Inkomen (RWI), van de PvdA en van Leefbaar Rotterdam. Voor informatie over het totstandkomen van het beleid van de RWI hebben we gesproken met mevrouw Alice Post. Voor de standpunten van de PvdA hebben we gesproken met Fouad el Haji, woordvoerder Werk en Inkomen van de partij en voor de standpunten van Leefbaar Rotterdam hebben we gesproken met René Schuurman, lid van de Commissie Economie, Haven, Sociale Zaken, Milieu en Vervoer van de partij.

2.6.1 Beleid van de RWI

Aangezien het WWB-budget vooraf wordt vastgesteld, ligt er nadrukkelijk een financiële prikkel bij de gemeente om het budget kosteneffectief in te zetten. Bij beslissingen hierover speelt de politiek volgens Post een grote rol. Het vorige college met Leefbaar Rotterdam was voornamelijk gericht op uitstroom uit de WWB. Op dit moment is er een socialer college, waardoor er meer sociale activering wordt ingekocht. Post geeft aan dat het vrije beschikbare deel van het totale budget niet zo groot is, omdat een groot al vastligt in bijvoorbeeld de ID- en WW-banen. Verder is het moeilijk om greep te krijgen op de verschillende doelgroepen.

Tussen de verschillende gemeenten is er enig verschil in de keuze van sectoren waarin gesubsidieerde arbeid plaatsvindt. Aan de ene kant worden gesubsidieerde arbeidsplaatsen nadrukkelijker in de profit sector gerealiseerd, omdat de kans op uitstroom daar veelal groter is. Aan de andere kant wordt in sommige gemeenten gesubsidieerde arbeid bewust ingezet om de maatschappelijke infrastructuur in stand te kunnen houden. In Rotterdam gebeurt beiden. Via reïntegratiebedrijven worden veel mensen geplaatst bij private bedrijven. Dit zijn korte trajecten gericht op uitstroom. Aan de andere kant worden mensen met een langere afstand tot de arbeidsmarkt ingezet voor welzijnswerk (ID-banen) of bijvoorbeeld het ophalen van vuilnis en stadsreiniging (WW-banen). Dit zijn langere trajecten. Mensen met een WW-baan bijvoorbeeld hebben een contract voor onbepaalde tijd.

Om de instroom in de WWB te beperken wordt in Rotterdam gewerkt met het project Work First. Dit zijn trajecten met een looptijd van slechts drie maanden. Verder wordt er, vooral bij jongeren, zeer kritisch gekeken naar mensen die een uitkering krijgen. Er wordt dus geprobeerd om deze mensen zo snel mogelijk weer aan het werk te krijgen. 

Op de vraag wat het belang is van de gemeente Rotterdam dat iemand door een reïntegratietraject uit een eventueel sociaal isolement wordt gehaald, antwoordt Post dat dit natuurlijk voor de hele maatschappij goed is. Voor de gemeente is dit echter zeer lastig te meten (denk aan minder kosten voor gezondheidszorg en criminaliteit). Verder is het moeilijk te achterhalen of dit het resultaat is van het reïntegratietraject of dat andere factoren een rol spelen. Post plaatst vraagtekens bij deze baten van reïntegratietrajecten die in verschillende rapporten naar voren komen. Vooral een verbetering van de sociale cohesie in buurten kan volgens haar onmogelijk herleid worden tot reïntegratietrajecten.

In principe worden maatschappelijke baten niet meegenomen in beleidsvraagstukken, maar Post geeft wel aan dat gevoel en ideologie altijd meespeelt. Verder geeft Post aan dat hoe de politieke wind waait ook een vrij grote rol speelt. Het vorige college met Leefbaar Rotterdam was sterk gericht op ‘schadelastbeperking’. Mensen moesten het zelf maar doen. Na de verkiezingen is het college socialer geworden en wordt er een groter deel van het budget gebruikt om trajecten gericht op sociale activering in te kopen.
Er is door TNO bij de gemeente Rotterdam wel onderzoek gedaan naar maatschappelijke baten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering, maar daar is volgens Post niets bruikbaars uitgekomen. Volgens haar zijn er door TNO appels met peren vergeleken. ‘Dit is geen verwijt aan TNO, maar het geeft aan dat dit onderwerp te complex is om een goed instrument te ontwikkelen. Het terrein van gesubsidieerde arbeid en sociale activering is heel breed en er zijn heel veel verschillende doelgroepen. Het is onbegonnen werk om hier een instrument voor te maken.’ TNO gebruikt bijvoorbeeld vragenlijsten over huisartsen- of ziekenhuisbezoek en aanraking met politie of justitie. Zoals gezegd is het volgens Post niet te achterhalen of effecten hierop te herleiden zijn naar een reïntegratietraject.

Investeringen in de sociale infrastructuur, ofwel sociale investeringen, hebben bijna altijd effecten op meerdere beleidsterreinen, terwijl de kosten-batenanalyses van beleidsmakers daarop niet zijn berekend. Die lijken zich vooral te richten op effecten, kosten en baten binnen bepaalde sectoren. Post geeft aan dat deze verkokering ook in Rotterdam een probleem is. Het is heel lastig om te bepalen op welke sectoren een sociale investering effect heeft en welke sector dan welk deel van zijn budget zou moeten bijdragen. Om dit te verbeteren zijn in Rotterdam verschillende sectoren meer gaan samenwerken, maar dit heeft volgens Post nog niet tot echt betere resultaten geleid.
Gesubsidieerde arbeid zorgt voor goedkope arbeidskrachten voor de gemeente en voor private bedrijven. Gesubsidieerde arbeid zou dan te veel kunnen gaan lijken op Melkertbanen. Kritiek op Melkertbanen was dat het duurzaam is. De ID-banen in Rotterdam zijn Melkertbanen. Voor de afschaffing van de Melkertbanen waren er in Rotterdam 9000 ID-banen. Nu wordt geprobeerd om dit terug te dringen, maar er zijn nog duizenden ID-banen over. Iets wat lijkt op ID-banen zijn de terugkeerbanen. Mensen kunnen dan werken met behoud van hun uitkering. Volgens Post komen Melkertbanen niet terug, omdat nieuwe projecten veel tijdelijker zijn.

2.6.2 Standpunten van de PvdA

De PvdA heeft zich altijd hard gemaakt voor behoud van gesubsidieerde arbeid. Zoals al genoemd in de inleiding wordt volgens voormalig Tweede Kamerlid Jet Bussemaker op deze manier mensen aan de onderkant van de arbeidsmarkt meer kans op werk geboden en wordt de leefbaarheid en het welzijn in de wijken vergroot. Dat de leefbaarheid en het welzijn worden vergroot blijkt volgens El Haji uit de inzet van personen binnen de gesubsidieerde arbeid voor bijvoorbeeld toezicht in speeltuinen, onderhoud van plantsoen of in recreatiecentra voor ouderen. ‘Verder krijgen deelnemers meer zelfvertrouwen en eigenwaarde en geven ouders die werken het goede voorbeeld aan hun kinderen. Hierdoor verbetert het leefklimaat in de wijken.’

TNO heeft in Rotterdam onderzoek gedaan naar deze effecten, maar het is nog niet gelukt om de waarde van effecten uit te drukken. Op de vraag hoe de PvdA dan zo zeker weet dat effecten van sociale investeringen een positieve waarde hebben, antwoordde El Haji dat de waarde duidelijk wordt als de banen worden opgeheven. Van de 6000 ID-banen die er nu nog over zijn moeten er nog 4000 verdwijnen. ‘Hierdoor dreigen clubs op slot te gaan’. Als voorbeeld noemt hij dat speeltuinen misschien minder lang of zelfs helemaal niet open zullen gaan.

Volgens El Haji moet geld dat bestemd is voor prioriteiten zoals onderwijs, veiligheid, schoon en heel ook bestemd kunnen worden voor het omzetten van gesubsidieerde arbeid in reguliere banen. Welk deel van het budget deze verschillende afdelingen moeten inleveren wordt door onderhandelen in collegeverband bepaald. Er gaat een heel getouwtrek aan vooraf bij dit soort beslissingen. Er wordt gekeken welke afdeling nog wat ruimte in het budget heeft. Afdelingen worden dan verplicht een deel af te staan, anders komen ze er nooit uit.

Politici zouden de neiging kunnen hebben om alleen naar de huidige kasstroom te kijken, omdat ze bij verkiezingen afgerekend worden op resultaten. Belangrijke effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zouden echter op langere termijn op kunnen treden. ‘De visie van de PvdA is altijd geweest dat mensen begeleid moeten worden, bij voorkeur door middel van scholing. Op deze manier is er meer kans dat mensen duurzaam uitstromen.’ El Haji merkt nog wel op dat ze op moeten boksen tegen ambtenaren die wel alleen naar de huidige kasstroom kijken: ‘Per ID’er is 9000 euro gereserveerd voor twee jaar scholing op het Albeda college. Dit betekent dat mensen in de bijstand bijvoorbeeld geen volledige Hbo-opleiding kunnen volgen, terwijl er dan wel veel meer kans is op duurzame uitstroom.’

Op de vraag of gesubsidieerde arbeid niet te veel gaat lijken op Melkertbanen antwoordt El Haji dat hij een voorstander is van Melkertbanen. Hij merkte nog op dat ze waarschijnlijk wel terugkomen, maar dan onder een andere naam. ‘Door o.a. Melkertbanen hebben we in Nederland veel minder maatschappelijke problemen dan in andere landen. Dit soort banen houdt mensen van de straat, die anders misschien voor grote overlast hadden kunnen zorgen.’ De kritiek op Melkertbanen was dat ze te lang duurden. El Haji vindt ook dat de ID-banen tijdelijk hadden moeten zijn: ‘Werkgevers die gebruik maakten van gesubsidieerde werknemers, wilden hun beste werknemers natuurlijk behouden. Mensen die dus het meest geschikt waren voor uitstroom, stroomden niet uit.’

Uitstroom naar regulier werk is voor de PvdA geen voorwaarde voor succes van een project. Mensen die niet de vaardigheden hebben voor regulier werk kunnen heel waardevol gesubsidieerd werk doen. Denk hierbij bijvoorbeeld aan toezicht op speeltuinen. Op dit moment zijn er nog 6000 ID-banen waarvan er nog 4000 weg moeten. Dit betekent dat er veel voor de maatschappij waardevolle projecten verloren gaan. De uitkleding van de ID-banen is het gevolg van beleid van het vorige kabinet. Het huidige, socialere college in Rotterdam probeert met werkgevers die gebruik maken van gesubsidieerde arbeid oplossingen te vinden om waardevol maatschappelijk werk niet verloren te laten gaan.

Op de vraag wat vindt de PvdA vindt van het plan om jongeren te verplichten te werken of een opleiding te volgen, antwoordt El Haji dat dit er eigenlijk al is. ‘Jongeren krijgen geen uitkering als ze niet één van beide doen. Jongeren die bij de gemeente aankloppen voor een bijstandsuitkering, omdat ze geen baan zouden kunnen vinden, worden direct aan het werk gezet bij de Roteb. Op deze manier haakt 54% van de jongeren af.’ El Haji vraagt zich af of dit wel zo goed is. ‘Een deel daarvan kan misschien echt geen baan vinden.’ El Haji is hier dan ook niet blij mee. Hij is bang dat een deel van die jongeren in de criminaliteit terechtkomt.

El Haji heeft geen moeite met een korting of intrekking van de uitkering als iemand onvoldoende actief is op de arbeidsmarkt. Er gaan natuurlijk meerdere waarschuwingen aan vooraf. Het beleid is ‘streng, doch rechtvaardig’.

2.6.3 Standpunten van Leefbaar Rotterdam

Goede bedoelingen leiden volgens Leefbaar Rotterdam maar al te vaak tot averechtse gevolgen. Geld komt niet terecht bij de diegenen voor wie het bedoeld is. Hulpverleners blijven tegen beter weten in investeren in mensen die hun gedrag nooit en te nimmer zullen veranderen. Hiermee worden mensen bedoeld die wel een uitkering hebben, maar die best een reguliere baan zouden kunnen hebben. Organisaties die gebruik maken van gesubsidieerde arbeidskrachten houden deze vaak te lang vast. De reden is dat deze arbeidskrachten een stuk goedkoper zijn dan reguliere arbeidskrachten. In het begin zal een gesubsidieerde arbeider minder productief zijn dan een reguliere arbeider, maar na één of twee jaar zal dit nagenoeg gelijk zijn. De organisaties hechten geen belang aan doorstroom, maar alleen aan de zak met geld. Nu de PvdA weer aan de macht is staan de verschillende organisaties bij de PvdA op de stoep om er zo veel mogelijk geld uit te halen.

Het belangrijkste volgens Leefbaar Rotterdam is dat het welzijnswerk zich durft te laten afrekenen op behaalde resultaten. Het gaat immers om belastinggeld. Op dit moment gebeurt dit achteraf door middel van rapportages. Op die manier wordt er teruggekoppeld en eventueel bijgestuurd. Het doel is om het aantal uitkeringen en de afhankelijkheid van burgers ten aanzien van de gemeente naar beneden te krijgen.

Nog steeds zijn er groepen in de stad die in een sociaal isolement leven. Het is volgens Leefbaar Rotterdam belangrijk om deze groepen weer bij de samenleving te betrekken en te activeren. Door mensen uit een sociaal isolement te halen krijgen deze mensen een positievere en actievere houding. Gevolg is een beter leefklimaat in de stad. Leefbaar Rotterdam probeert voornamelijk onrechtvaardige situaties aan te pakken. Hierbij kan gedacht worden aan oude mensen die niet goed verzorgd worden of Marokkaanse vrouwen die van hun man het huis niet uitmogen.

Wie geen diploma heeft, krijgt wat Leefbaar Rotterdam betreft geen uitkering, maar gaat terug naar school. Jongeren tot 27 jaar mét een diploma, krijgen ook geen uitkering, maar gaan aan de slag. “In het Westland, de zorg en de kinderopvang is werk genoeg!” 54% van de jongeren die aankloppen voor een uitkering haken op die manier af. Een deel daarvan zou in de criminaliteit kunnen belanden. Volgens Schuurman is deze redenering de omgekeerde wereld: jongeren die aankloppen voor een uitkering zitten volgens hem vaak al in de criminaliteit. Als verschillende instanties bij hun aankloppen gebruiken ze de uitkering als rechtvaardigheidsgrond. Jongeren een uitkering geven, zodat ze niet de criminaliteit ingaan is volgens Schuurman een vorm van omkoping. ‘Je moet die mensen niet een uitkering geven, maar ze duidelijk maken dat, als ze iets verkeerd doen, ze de cel ingaan.’

Leefbaar Rotterdam wil jongeren effectieve opleidingen bieden waarmee een goede kans hebben op de arbeidsmarkt. Opleidingen op het gebied van kunst/cultuur zijn voor deze doelgroep niet effectief. In deze sector is er veel werkloosheid. ‘Mensen die een opleiding op dit gebied doen solliciteren eigenlijk naar een uitkering.’

Per ID’er wordt ongeveer 9000 euro gereserveerd voor twee jaar scholing op het Albeda college. Dit betekent dat er bijvoorbeeld geen volledige Hbo-opleiding gevolgd kan worden. Op de vraag wat Leefbaar Rotterdam hiervan vindt, antwoordt Schuurman dat het doel van een opleiding in dit geval het krijgen van vaardigheden voor de arbeidsmarkt is. Een Mbo-opleiding volstaat dan prima. Een volledige Hbo-opleiding is niet nodig en niet rechtvaardig ten opzichte van mensen die wel zelf de opleiding moeten betalen. Als de overheid deze opleidingen zou betalen zal dit alleen maar leiden tot misbruik.

Onduidelijke stichtingen zonder meetbare doelstellingen en goede financiële verslaggeving verdienen volgens Leefbaar Rotterdam geen subsidie. Er wordt veel geld gestopt in projecten waarvan wordt verondersteld dat de effecten positief zijn. Leefbaar vindt het erg belangrijk dat resultaten meetbaar zijn of meetbaar worden gemaakt. Hierdoor kunnen beslissingen op basis van objectievere grootheden worden gemaakt. Dit zorgt ervoor dat het moeilijker wordt om beleid te camoufleren met subjectieve grootheden. Vooral bij grote sociale investeringen is de controle op geldstromen en behaalde resultaten nog te beperkt. Dit zal volgens Schuurman veel scherper gecontroleerd moeten worden.

Over de discussie dat er met de uitkleding van de ID-banen belangrijk werk verloren gaat, merkt Schuurman op dat, als het werk zo belangrijk is, dit omgezet kan worden naar regulier werk. Op het gebied van speeltuinen moet dit bijvoorbeeld gefinancierd worden met speeltuinengeld en niet met WWB-geld. Verder zorgen ID-banen volgens Schuurman voor een degradatie van personen. Een ID’er zal tussen collega’s met een reguliere baan nooit voor vol worden aangezien.

Voor de toekomst op het gebied van gesubsidieerde arbeid en sociale activering ziet Schuurman een belangrijke rol weggelegd voor sociale economie. Op dit moment is het zo dat werkgevers of subsidie krijgen of geen subsidie. Er is ook een tussenweg mogelijk door naar de productiviteit te kijken: hoe lager de productiviteit van een deelnemer aan gesubsidieerde arbeid, hoe hoger de subsidie voor de werkgever. De subsidie wordt gestopt op het moment dat de werknemer net zo productief is als ‘normale’ werknemers.

‘Het probleem is dat organisaties geen personen in dienst nemen die niet of in onvoldoende mate kunnen bijdrage aan de organisatiedoelen. Immers iemand in dienst nemen, kost geld (loon, werkgeverspremies, ziekteverzuim, etc.) en de risico's voor deze organisaties zijn enorm bij onvoldoende productiviteit. Wel moeten in dit model voldoende prikkels en controles worden ingebouwd, zodat niet bewust de productiviteit van iemand laag gehouden kan worden voor alleen de subsidie. Daarnaast moet er sprake zijn van een structurele behoefte aan personeel (oftewel er moet voorkomen worden dat er baantjes gecreëerd worden voor alleen extra subsidie, zoals nu het geval is met de ID-regeling; de ID-regeling is massaal misbruikt door de welzijnssector, die geen geld had voor structurele banen en dus bij voorbaat wist dat ID-ers niet konden doorstromen en zo wel heel goedkoop iemand aan het werk kon hebben.)’
2.6.4 Analyse casestudie

In deze casestudie hebben we een ambtenaar en twee politici aan het woord gelaten. Uit het bovenstaande blijkt dat de PvdA en Leefbaar Rotterdam in Rotterdam bijna lijnrecht tegenover elkaar staan wat betreft de rol die niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zou moeten spelen in het beleid. De PvdA vindt deze niet-financiële effecten zo belangrijk dat het meten ervan niet nodig is, terwijl Leefbaar Rotterdam het zeer belangrijk vindt dat de niet-financiële effecten meetbaar worden. Vanuit ambtelijke hoek wordt deze discussie met enige argwaan bekeken. Mevr. Post van de RWI geeft aan dat de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering in principe niet mee worden genomen in beslissingen over de verdeling van het WWB-budget, maar dat gevoel en ideologie altijd meespeelt. Verder geeft ze aan dat hoe de politieke wind waait ook een vrij grote rol speelt.
De PvdA is er zo van overtuigd dat de niet-financiële effecten van beleid zeer positief zijn, dat ze weinig tot geen belang hechten aan het meetbaar worden van deze effecten. Leefbaar Rotterdam wil tegengaan dat beleid, doordat de niet-financiële effecten nog niet meetbaar zijn, wordt gecamoufleerd met subjectieve grootheden en hecht dus veel belang aan het meetbaar worden van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Deze discussie zonder cijfers is een irrelevante discussie. Het gaat over de hoogte van de effecten, niet over hoe groot de effecten zouden moeten zijn. Hoe beter de eerste vraag beantwoord wordt, hoe meer aandacht besteed kan worden aan de tweede (politiek interessantere) vraag. Het is dus van groot belang dat de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering meetbaar worden.

3 Waarderingsmethoden

In dit hoofdstuk gaan we in op de vraag hoe de (niet-financiële) effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart gebracht kunnen worden. In het eerste deel behandelen we de kosten-batenanalyse naar de methodiek van Groot et al, 2003. Onder andere SEO heeft deze methodiek toegepast om effecten te bereken. Daarna behandelen we de SROI-methodiek, die wordt toegepast door onder andere TNO. In de daaropvolgende drie delen dragen we zelf drie methoden uit andere beleidsvelden aan die mogelijk ook toepasbaar zijn op dit beleidsonderwerp, namelijk de hedonische prijsmethode, de contingente waarderingsmethode en keuze-experimenten.

3.1 Kosten-batenanalyse

3.1.1 Inleiding

Op initiatief van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat en het Ministerie van Economische Zaken is het Onderzoeksprogramma Economische Effecten Infrastructuur (OEEI) uitgevoerd door het Centraal Planbureau, in samenwerking met diverse andere (economische) onderzoeksbureaus. Dit heeft in 2000 geleid tot een leidraad voor het uitvoeren van kosten-batenanalyses bij grote infrastructuurprojecten (Eijgenraam et al, 2000). In navolging hiervan worden ook op andere beleidsterreinen deze kosten-batenanalyses uitgevoerd.

Op sociaal-economisch gebied wordt deze aanpak echter nog relatief weinig toegepast. Een voorbeeld is een onderzoek naar kosten en baten van reïntegratiediensten van SEO (Groot et al, 2003).

3.1.2 De kosten-batenanalyse als hulpmiddel in het beleidsproces

Het nemen van beleidsbeslissingen door de overheid kan vergeleken worden met het nemen van investeringsbeslissingen. Bij het nemen van deze beslissingen worden verschillende alternatieven met elkaar vergeleken om te bepalen wat de beste keuze is. In de praktijk wordt hierbij vaak gebruik gemaakt van een kosten-batenanalyse. 

De kosten-batenanalyse is een vanuit de economische wetenschap ontwikkelde methode waarin alle effecten van een project worden geschat en waar mogelijk worden voorzien van een financiële waardering. Op deze manier wordt het mogelijk om een integrale afweging te maken van de verschillende alternatieven.

Niet alle relevante (maatschappelijke) effecten van een investering kunnen in geld uitgedrukt worden. Zeker investeringen van de overheid hebben, naast financiële effecten, vaak ook een bredere maatschappelijke impact. Een voorbeeld is een schonere stad als personen in het kader van gesubsidieerde arbeid aan het werk worden gezet bij de stadsreiniging. De opbrengst van de kosten-batenanalyse bestaat dan uit zowel een saldo, uitgedrukt in euro’s, als een schatting van de effecten die niet in geld uit te drukken zijn. Overigens is het wel wenselijk om ook de niet-financiële effecten zo veel mogelijk te kwantificeren, bijvoorbeeld in de vorm van een waarderingscijfer als prestatie-indicator.

In politieke afwegingen moet het financiële saldo van verschillende alternatieven afgewogen worden tegen de niet in geld uit te drukken effecten om tot de uiteindelijke beleidsbeslissing te komen. De uitkomsten van een kosten-batenanalyse leveren dus niet altijd een directe eenduidige beslissing op. Wel zijn de inzichten uit de kosten-batenanalyse behulpzaam bij het nemen van investerings-/beleidsbeslissingen doordat de kosten en baten helder in kaart worden gebracht. Dit kan ervoor zorgen dat de politieke discussies over de verschillende alternatieven meer gestructureerd op basis van geobjectiveerde grootheden kunnen plaatsvinden.
3.1.3 Kosten-batenanalyse naar de methodiek van Groot et al. (2003)
De methodiek van Groot et al. (2003) is ontwikkeld om ervoor te zorgen dat in Nederland verrichte kosten-batenanalyses goed worden uitgevoerd en met elkaar vergelijkbaar zijn. Deze methodiek is uitgegroeid tot de algemeen geaccepteerde manier om een kosten-batenanalyse uit te voeren.

De kosten-batenanalyse wordt, zoals geïllustreerd in figuur 3.1, uitgevoerd in drie stappen. 
Figuur 3.1
Stappenplan voor kosten-batenonderzoek
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Bron: Oostenbrink, Koopmanschap en Rutten (2004)

Reikwijdte

Om tot een goede vergelijking van alternatieven te komen met behulp van een kosten-batenanalyse moeten de kosten en baten van verschillende alternatieven zo goed mogelijk worden ingeschat. Hiertoe dienen in de eerste plaats de relevante kosten en baten geïnventariseerd en benoemd te worden. Hierbij is van belang vanuit welk perspectief de kosten-batenanalyse uitgevoerd wordt. Een integrale kosten-batenanalyse bekijkt alle (direct of indirect) betrokken actoren en maakt op die manier ook zogenaamde herverdelingseffecten inzichtelijk. De kosten voor de gemeente van een reïntegratietraject zijn bijvoorbeeld tegelijkertijd opbrengsten voor een reïntegratiebedrijf.

Een kosten-batenanalyse kan ook uitgevoerd worden vanuit het perspectief van één specifieke actor. In dit geval wordt ook wel gesproken over een partiële kosten-batenanalyse.

De uitvoering van de WWB is gedelegeerd naar gemeenten. Het ligt daarom voor de hand om de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering te waarderen vanuit het perspectief van gemeenten. Dit betekent dat er een partiële kosten-batenanalyse uitgevoerd moet worden. Het gaat om de kosten en baten voor de gemeente zelf. Daarnaast moet aandacht worden besteed aan de effecten op burgers en bedrijven in de gemeenten, aangezien dit ook relevant is vanuit de maatschappelijke verantwoordelijkheid van gemeenten en dus een rol speelt in de politieke besluitvorming. 

De kans bestaat dat deelnemers aan gesubsidieerde arbeid doorstromen naar een niet-gesubsidieerde baan. Daarom moeten de baten over een langere tijdshorizon mee worden genomen in de analyse. De toekomstige kosten en baten moeten tenslotte worden verdisconteerd, zodat de contante waarde kan worden bepaald.
Inventarisatie

In tabel 3.1 zijn de kosten en baten van reïntegratie samengevat. In de linkerkolom staan de partijen die effecten ondervinden van reïntegratietrajecten. De effecten op de partijen die voor dit onderzoek belangrijk zijn zullen we even toelichten:

De gevolgen voor de uitgaven voor sociale zekerheid en ziekteverzuim hangen af van de mate waarin de uitkeringslasten (dan wel de verzuimlasten voor de werkgever) dalen als gevolg van het reïntegratietraject. Met de daling van de uitkeringslasten dalen ook de uitvoeringskosten voor het uitbetalen van uitkeringen. Het saldo is positief wanneer de daling van de uitkeringslasten en de uitvoeringskosten voor het betalen van de uitkeringen groter is dan de prijs van het reïntegratietraject plus de uitvoeringskosten die de uitvoerder (UWV, gemeente, werkgever) maakt in verband met reïntegratie. 

De cliënt (degene die een traject volgt) gaat er financieel op vooruit als het bruto loon dat hij ontvangt minus belasting en werkgerelateerde kosten hoger is dan de uitkering die hij verliest. Daarnaast heeft het vinden van werk immateriële gevolgen voor de cliënt; de vrije tijd wordt minder, maar de immateriële inkomsten in de vorm van sociale contacten, status en gezondheid gaan omhoog.

De zogenaamde verdrongen werknemer kan een andere uitkeringsgerechtigde zijn, maar kan ook iemand zijn die geen recht heeft op uitkering. De gevolgen voor de verdrongen werknemer zijn het spiegelbeeld van die voor de cliënt, met als enige uitzondering dat de verdrongen werknemer mogelijk geen uitkering krijgt als hij werkloos wordt of blijft. In het laatste geval staat tegenover het verlies van het bruto loon niet de ‘winst’ van het krijgen van een uitkering (voor de verdrongen werknemer is de baat van het krijgen van een uitkering dus positief of 0).

De overige maatschappij heeft profijt van reïntegratietrajecten als deze leiden tot een daling van de uitgaven voor sociale zekerheid. Daardoor kunnen de belastingen en premies omlaag, waardoor de verstorende werking van belastingen en premies op de arbeidsmarkt afneemt. De uitgaven voor de sociale zekerheid kunnen echter ook omhoog gaan, namelijk als de kosten om mensen aan het werk te krijgen hoger zijn dan de bespaarde uitkeringslasten en uitvoeringskosten voor het betalen van de uitkeringen. In dat geval neemt de verstorende werking van belasting en premieheffing toe. Andere mogelijke voordelen voor de maatschappij zijn een vermindering van de uitgaven voor de gezondheidszorg (omdat werknemers gezonder zijn dan mensen die een uitkering ontvangen of verzuimen wegens ziekte), of een daling van de kosten van criminaliteit.

Daartegenover staan de kosten die vanuit de maatschappij worden gemaakt voor werkgerelateerde kosten. Daarbij moet vooral worden gedacht aan de subsidie die ouders krijgen voor de kinderopvang.

Tabel 3.1
Kosten (-) en baten (+) van reïntegratiediensten
	Uitgaven sociale zekerheid en ziekteverzuim   (UWV, gemeente, werkgever)
	+ daling uitkeringslasten/verzuimlasten
+ daling uitvoeringskosten verstrekken uitkeringen
- uitvoeringskosten i.v.m. reïntegratie
- prijs reïntegratietraject


	Reïntegratiebedrijf
	+ prijs reïntegratietraject
- kosten reïntegratietraject (loon, materiaal, kapitaal en overige kosten)


	Werkgever
	+ toename productie (toegevoegde waarde)
- bruto loon


	Cliënt
	+ bruto loon
- belasting
- werkgerelateerde kosten (reizen, kleding, kinderopvang)
+ subsidie voor werkgerelateerde kosten (m.n. kinderopvang)
+ immaterieel inkomen (sociale contacten, status, gezondheid)
- vrije tijd
- uitkering


	Verdrongen werknemer
	- bruto loon
+ belasting
+ werkgerelateerde kosten (reizen, kleding, kinderopvang)
- subsidie voor werkgerelateerde kosten (m.n. kinderopvang)
- immaterieel inkomen (sociale contacten, status, gezondheid)
+ vrije tijd
+ uitkering


	Overige maatschappij
	+/- belasting
+ uitgaven gezondheidszorg
+ kosten criminaliteit
- subsidie werkgerelateerde kosten (m.n. kinderopvang)
+/- verstoring belasting- en premieheffing



Bron: SEO, Kosten en baten van reïntegratie, 2006

Zowel financiële als niet-financiële effecten kunnen in vier soorten effecten ingedeeld worden:

· Directe effecten: effecten die direct door het beleid worden bewerkstelligd bij betrokkenen (bijvoorbeeld uitstroom naar regulier werk of meer regelmaat in het leven van cliënten).

· Indirecte effecten: effecten die een indirect gevolg zijn van het beleid, via transactiemechanismen (bijvoorbeeld hoger belastinginkomsten van gemeenten, omdat gemeentebelastingen niet meer worden kwijtgescholden bij mensen die uitgestroomd zijn naar werk).

· Externe effecten: effecten die bij anderen dan de direct betrokkenen optreden (bijvoorbeeld het effect op de burgers in de gemeente of op gezinsleden van deelnemers aan een project).

· Verdelingseffecten: effecten die voor de ene partij positief zijn, kunnen voor een andere partij negatief zijn (bijvoorbeeld de kosten voor de gemeente van reïntegratie- en activeringstrajecten, zijn tegelijkertijd opbrengsten voor reïntegratiebedrijven en uitvoeringsorganisaties).

Operationalisatie

Na inventarisatie dienen de verschillende kosten- en batenposten geoperationaliseerd te worden om ze uiteindelijk te kunnen gebruiken in de kosten-batenanalyse. Voor financiële effecten bestaat een markt en kan dus de marktprijs worden gebruikt voor het waarderen van de effecten. Voor niet-financiële effecten bestaat geen markt. Effecten als gezondheid van een deelnemer of de veiligheid van een buurt kunnen we vaak niet in geld uitdrukken. Ze treden echter wel op en ze moeten dan ook wel een plaats hebben in de kosten-batenanalyse.

Deze posten worden in de huidige kosten-batenanalyses meegenomen zonder ze exact te kwantificeren.
 
De kosten en baten moeten per traject berekend worden. De baten worden pas behaald als een cliënt succesvol is gereïntegreerd. Daarbij moet rekening worden gehouden met de zogenaamde deadweight loss: het is mogelijk dat reïntegratie niet nodig was om de uitkeringsgerechtigde aan een baan te helpen. Kortom, de netto-effectiviteit van reïntegratie moet worden bepaald. Ook moeten we rekening houden met verdringing op de arbeidsmarkt: succesvolle reïntegratie van de een kan er voor zorgen dat iemand anders geen baan vindt. Na het bepalen van de netto-effectiviteit en de mate van verdringing kunnen de posten zoals genoemd in tabel 3.1 worden geoperationaliseerd.
3.1.4 Analyse kosten-batenanalyses

Kosten-batenanalyses zijn een goede manier om feiten en cijfers op tafel te krijgen. Van belang is om rekening te houden met het feit dat er meer baten kunnen zijn dan financiële resultaten, zoals een afname van zorgconsumptie, schonere buurten of minder maatschappelijk ongewenst gedrag. Het gaat dus ook om maatschappelijke baten die moeilijk in geld uit te drukken zijn. Daarom is het essentieel om vooraf consensus met (potentiële) stakeholders te krijgen over de doelen en de operationalisering daarvan. Dat kan bijvoorbeeld ook in termen van het percentage geplaatste kandidaten dat aangeeft dat het zelfvertrouwen is toegenomen. Het inzichtelijk maken van die andere baten geeft een veel completer beeld van de opbrengsten van bijvoorbeeld een sociale investering. Op die manier ontstaat meer draagvlak en mogelijk nieuwe investeringen van partijen die ook meeprofiteren.

De kosten-batenanalyse lijkt daarom vooral geschikt als kader om beleid inzichtelijk te maken. De analyse probeert een zo volledig mogelijk beeld te geven van de betrokkenen en de gevolgen die daarbij horen. 

Kritiek op het gebruik van kosten-batenanalyses bij het evalueren van sociale projecten is dat niet aan alle effecten ervan een financiële waarde toe te kennen is. SEO heeft een maatschappelijke kosten-batenanalyse van reïntegratie uitgevoerd, omdat er vanuit de politiek behoefte is aan een instrument waarmee beoordeel kan worden of het geld dat wordt besteed aan reïntegratie goed besteed is: wegen de kosten op tegen de maatschappelijk baten? In de inleiding van dit rapport claimt SEO dat alle kosten en baten voor de maatschappij worden meegenomen. De uiteindelijke conclusie van het onderzoek is dat het maatschappelijk rendement van trajecten om bijstandsgerechtigden, WW’ers, WAO’ers en zieke werknemers weer aan het werk te krijgen 1,1 miljard per jaar is. Niet alle kosten en baten voor de maatschappij worden echter meegenomen, omdat niet aan alle effecten van reïntegratietrajecten een financiële waarde wordt toegekend. Een kosten-batenanalyse signaleert alleen dat niet-financiële effecten meegenomen moeten worden, maar vervolgens geeft de methode nauwelijks aanwijzing voor waardering van niet-financiële effecten. Deze effecten, zoals een schonere en veiligere stad, worden daarom onderbelicht in de evaluatie. De kosten-batenanalyse lijkt daarom vooral geschikt als kader om beleid inzichtelijk te maken. De analyse probeert een zo volledig mogelijk beeld te geven van de betrokkenen en de gevolgen die daarbij horen. Een kosten-batenanalyse is daarom niet bruikbaar als instrument voor het berekenen van het maatschappelijk rendement van reïntegratietrajecten. Daarvoor moeten andere waarderingsmethoden gebruikt worden.

Een ander probleem van kosten-batenanalyses is het bepalen van een discontovoet. Kosten en baten van sociale projecten treden voor een belangrijk deel in de toekomst op. Hoe groter de discontovoet, hoe zwaarder kosten en baten van nu worden gewogen dan kosten en baten die in de toekomst optreden. Het kiezen van een discontovoet is enigszins arbitrair, maar heeft wel grote gevolgen voor de beslissing om een project te implementeren.

3.2 Social Return On Investment

3.2.1 Inleiding

In 1997 werd door de Roberts Foundation begonnen met de poging om door middel van de methodiek van social return on investment (SROI) maatschappelijk rendement van sociale ondernemingen te meten. De Roberts Foundation is opgericht in 1986 met het doel methoden en filosofieën uit het bedrijfsleven te benutten om sociale problemen te bestrijden. Het Roberts Enterprise Development Fund (REDF) uit San Francisco heeft eind jaren negentig een SROI-methode ontwikkeld voor het meten van de effecten van sociale investeringen. De laatste jaren wordt de SROI-methodiek wereldwijd toegepast en vindt er regelmatig internationale kennisuitwisseling plaats.
Social return on investment is het vermogen van een investering om sociaal-economische waarde toe te voegen aan een individu, een groep of de samenleving als geheel (Scholten, 2005). Doel van de SROI-methode is het zichtbaar maken van de waarde van maatschappelijke investeringen door het ontwikkelen van meetinstrumenten die de opbrengst van maatschappelijke investeringen in economische, sociale en sociaal-economische zin meten. Als de waarde van maatschappelijke investeringen beter zichtbaar wordt, zullen investeerders (subsidiegevers en bedrijven) gestimuleerd worden om te blijven investeren in sociale projecten.

In Nederland staat SROI nog in het begin van de ontwikkeling. Er kan gebruik worden gemaakt van ervaring in (vooral) de Verenigde Staten. Daartoe is in juli 2003 een project gestart, gefinancierd door een aantal grote fondsen (VSB, Startfoundation, stichting Doen en United Restart) om ook in Nederland de SROI-methodiek in gang te zetten. Doel van dit project is ervaring opdoen met het instrument, te leren en te ontwikkelen en niet om zo snel mogelijk projecten met elkaar te vergelijken (Scholten, 2003).

3.2.2 SROI-methodiek

Alle financiële bijdragen (subsidies, fondsen e.d.) zijn te zien als investeringen. Subsidies zijn gericht op het verbeteren van individuele of gemeenschappelijke omstandigheden door een maatschappelijke waarde te creëren. Het bepalen van deze waarde is de centrale doelstelling van de SROI-methodiek.

De SROI-methodiek richt zich op de maatschappelijke waarde die sociale ondernemingen creëren. Een sociale onderneming schept banen voor mensen die vanwege een handicap uitgesloten worden een economische bijdrage aan de maatschappij te leveren.

Sociale ondernemingen kennen een drietal vormen van waarde die ze creëren:

1- Economische waarde: deze wordt gecreëerd als er een financiële opbrengst is bij een investering. Meetinstrumenten zijn gestandaardiseerd, zoals debt/equity ratio en Return on Investments (ROI).

2- Sociale waarde: deze wordt gecreëerd als investeringen leiden tot het verbeteren van het leven van individuen of voor de samenleving als geheel. Deze effecten zijn tot op heden nog onmeetbaar, maar bij de SROI-methodiek wordt wel erkend dat ze waarde creëren.

3- De sociaal-economische waarde: deze wordt berekend door een financiële waarde toe te kennen aan de sociale waarde en dat op te tellen bij de financiële opbrengsten.

De focus van de SROI-methodiek ligt op deze sociaal-economische waarde. Door gesubsidieerde arbeid wordt bijvoorbeeld sociaal-economische waarde gecreëerd door kostenbesparingen (bijvoorbeeld minder uitkeringen) en inkomsten (bijvoorbeeld loonbelastinginkomsten) te genereren voor de samenleving.

SROI gebruikt een cliëntvolgsysteem aan de hand van een standaard vragenlijst over werkstatus, historische situatie van de cliënt, justitieel verleden, inkomsten etc. (zie bijlage 1) om de gedragsverandering en daarmee de kostenontwikkeling in kaart te brengen. Net als bij de economische waardebepaling worden de toekomstige maatschappelijke geldstromen (besparingen, opbrengsten) geschat voor de komende jaren en wordt de eindwaarde berekend. Belangrijke noodzakelijke gegevens zijn de te verwachten aantallen cliënten uit de doelgroep, gemiddelde maatschappelijke kostenbesparing per cliënt, toename nieuwe belastingen en de geprojecteerde maatschappelijke kosten van het project. Met dit cliëntvolgsysteem is het mogelijk om de gedragsverandering (en daarmee de kostenontwikkeling) te kunnen volgen. 

Voorbeelden van meetbare sociale impact/kostenbesparingen zijn een verminderd gebruik van drugshulpverlening, psychiatrische hulp, maatschappelijk werk, schuldhulpverlening, advocaatkosten, justitiële kosten, criminaliteit, pensioenvoorzieningen, uitkeringen en organisatiekosten van de gemeente en dergelijke en een verhoogde opbrengst van belastingopbrengsten loonbelasting etc.

De stappen om de sociale waarde te meten zijn:

1- Projecteer het aantal werknemers uit de doelgroep voor de komende jaren.

2- Bereken de kostenbesparing per doelgroepmedewerker. Dit zijn kosten die gemaakt werden voordat de werknemer bij het bedrijf ging werken, zoals minder gebruik van zorg- en hulpverlening, minder in aanraking met justitie, minder uitkeringen etc. Hiervoor wordt de standaard vragenlijst gebruikt die hierboven is beschreven.

3- Bereken de toename in belastingen: inkomstenbelasting, omzetbelasting en vennootschapsbelasting.

4- Projecteer de sociale operationele kosten. Dit zijn de kosten die het bedrijf maakt om de sociale doelstelling mogelijk te maken. Stel een totale maatschappelijke geldstromenoverzicht samen.

5- Verdisconteer de geldstromen om de sociale waarde te berekenen.

Uitdagingen hierbij zijn het bepalen van een discontopercentage voor de sociale sector, bepalen welke informatie gebruikt en gezocht moet worden en het bepalen van de kostenbesparing per gevonden onderwerp (bijvoorbeeld een besparing op maatschappelijk werk).

3.2.3 Analyse SROI-methodiek

SROI-berekeningen richtten zich tot nu toe op sociale ondernemingen, maar ze zijn breed toepasbaar. De sociaal-economische waarde van een bedrijf kan gemeten worden, maar ook bijvoorbeeld van een banenproject voor mensen met een handicap en van buurtwerk. Die waarde kan op verschillende manier gemeten worden: in banen, in verlengde levensduur, minder arbeidsverzuim, verbetering van het milieu, in belastinginkomsten, gedaalde criminaliteit, minder medicijngebruik etc. Een SROI-berekening kan beleidsmakers en andere investeerders helpen om te bepalen hoe aantrekkelijk ze een project vinden waar niet alleen financieel voordeel uit te halen valt.

Een ander belangrijk voordeel van SROI boven andere meetsystemen is dat vooral naar de lange termijn wordt gekeken. Niet alleen de aantallen mensen die hebben geprofiteerd van een bepaald sociaal project worden in kaart gebracht, maar ook de uiteindelijke effecten van hun deelname aan dit project. Daarmee probeert deze methodiek inzicht te creëren in de gevolgen van beleid op bijvoorbeeld zorg en misdaad (sociale waarde). Hiermee wordt een poging gedaan om de niet-financiële effecten te waarderen. 

SROI sluit goed aan op het gedachtegoed van maatschappelijke verantwoord ondernemen. Het richt zich nadrukkelijk op de maatschappelijke verantwoordelijkheid om werkgelegenheid voor achtergestelde groepen in de samenleving te creëren. Het is vooral een instrument dat hierbij hulpvol kan zijn naast bestaande kwaliteits- en managementsystemen.

Een belangrijk nadeel is dat de kostenbesparing per onderwerp (zoals besparing op psychische hulp, nachtopvang, juridische kosten etc.) lastig te meten is. Het is vrijwel niet te bewijzen of bijvoorbeeld een daling van medische kosten toe te schrijven is aan gesubsidieerde arbeid of sociale activering. Dit aspect van de SROI-methode is, in ieder geval op dit moment, nog te vaag.

De SROI-rapporten van bedrijven bevatten naast de SROI-cijfers ook bedrijfseconomische informatie, informatie over de sociale impact, kwalitatieve informatie en feiten over de sociale onderneming. Zonder deze bredere context van social return on investment hebben de SROI-cijfers maar een zeer beperkte waarde. De SROI-analyse vraagt dan ook zeer veel middelen en tijd. 

De SROI-methode is geen gestandaardiseerd instrument, waardoor het door iedereen verschillend opgezet kan worden. Hierdoor ontstaat het risico dat verschillende onderzoeken niet te vergelijken zijn. Een belangrijk punt voor de verdere ontwikkeling van de methode is dan ook dat het gestandaardiseerd wordt.

Tenslotte is, net als bij de kosten-batenanalyse, het bij deze methode een probleem om een discontopercentage voor de sociale sector te bepalen.

3.3 Hedonische prijsmethode
3.3.1 Inleiding
De hedonische prijsmethode is de eerste van drie ‘nieuwe’ methoden die we aandragen om de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale arbeid beter in kaart te brengen. Met nieuw bedoelen we dat deze nog niet eerder gebruikt zijn voor het waarderen van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

De hedonische prijsmethode is een economische waarderingsmethode die de ‘betalingsbereidheid’ van individuen probeert te achterhalen. Het is het hoogste bedrag dat men (vrijwillig) bereid is te betalen voor een goed of dienst. Een voorbeeld is dat iemand wel 2 euro wil betalen voor een biertje, maar niet 2 euro en 1 cent. De betalingsbereidheid is dan dus 2 euro. De betalingsbereidheid wordt gebruikt als maat om een monetaire waarde aan goederen of diensten toe te kennen.

De hedonische prijsmethode bepaalt de betalingsbereidheid aan de hand van veranderingen in de huizenprijzen en wordt voornamelijk gebruikt bij het bepalen van milieu/omgevingskwaliteit. In het CPB-document ‘Geluidsnormen voor Schiphol’ (2006) worden bijvoorbeeld huizenprijzen in regio’s met geluidsoverlast als gevolg van vliegtuigen vergeleken met huizenprijzen in regio’s zonder deze overlast. Door te corrigeren voor alle andere relevante factoren die invloed hebben op de huizenprijs kan het effect van geluid van vliegtuigen op de huizenprijs uit alle factoren geïsoleerd en berekend worden. Op deze manier is dus een schatting te maken van de externe kosten van geluidshinder. 

Omdat de betalingsbereidheid voor een verbetering van de kwaliteit van de leefomgeving wordt bepaald, zou deze methode ook gebruikt kunnen worden voor het meten van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zoals een schonere buurt en een verbetering van de sociale cohesie. 

Hedonisch prijzen is een methode die de objectieve voorkeuren van mensen weergeeft: het feitelijke gedrag van de consument op de woningmarkt onthult zijn/haar voorkeuren met betrekking tot de karakteristieken van een woning en dus ook met betrekking tot de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

3.3.2 Methodiek
Een ideaal scenario voor schatting van de waarde van gesubsidieerde arbeid en sociale activering is als er twee identieke steden zouden zijn. Door in één van de twee steden vervolgens gesubsidieerde arbeid in te voeren zouden de effecten relatief makkelijk te berekenen zijn. Dit scenario is echter niet reëel. Een schatting die wel uitgevoerd zou kunnen worden is een groep vormen van vergelijkbare wijken met relatief veel mensen in de bijstand en vervolgens in de ene helft gesubsidieerde arbeid en sociale activering te introduceren en in de andere helft niet. Door deze wijken te vergelijken en zo veel mogelijk te corrigeren voor alle andere relevante factoren die invloed hebben op de huizenprijs kan het effect van gesubsidieerde arbeid en sociale activering op de huizenprijs uit alle factoren geïsoleerd en berekend worden.

De schatting gebeurt in twee stappen: eerst wordt een regressiemodel bepaald aan de hand van de prijzen van een groot aantal huizen, waarbij de huizenprijs afhankelijk is van verschillende factoren. Deze factoren kunnen bijvoorbeeld zijn het aantal kamers, toegang tot een park, mogelijkheden tot basisonderwijs en de veiligheid in de buurt.

Van deze functie wordt de afgeleide voor de kwaliteit van de leefomgeving (bijvoorbeeld minder criminaliteit of een beter voorbeeld voor de kinderen in de buurt) berekend. Op deze manier kan informatie verkregen worden over hoeveel geld men bereid is te betalen voor een marginale verbetering van de kwaliteit van de leefomgeving. 

Deze informatie, de zogenaamde impliciete prijs (van bijvoorbeeld een veilige buurt), wordt vervolgens gebruikt om een vraagfunctie van de kwaliteit van de leefomgeving op te stellen.

Veronderstellingen die ten grondslag liggen aan deze methode zijn dat de prijs die betaald is voor een huis de betalingsbereidheid van de koper weergeeft en dat de huizenmarkt in evenwicht is.

3.3.3 Analyse hedonische prijsmethode

Het feit dat door middel van hedonisch prijzen het feitelijke gedrag van de consument op de woningmarkt wordt onthuld en dus ook zijn/haar voorkeuren met betrekking tot de kenmerken van de leefomgeving, maakt deze methode zeer interessant voor dit onderzoek. Er wordt gedacht dat gesubsidieerde arbeid en sociale activering een positief effect hebben op de kwaliteit van de leefomgeving, in de vorm van bijvoorbeeld een schonere en veiligere buurt. Zoals gezegd onthult de hedonische prijsmethode deze kenmerken van een buurt. Als het mogelijk is om te corrigeren voor alle andere relevante factoren die invloed hebben op de huizenprijs, dan kan de waarde van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering berekend worden.

De hedonische prijsmethode lijkt dus een ideale methode voor dit onderzoek. Helaas blijkt tot nu toe in de praktijk echter dat er nauwelijks situaties bestaan waarin de veronderstellingen van deze methode kloppen. Hedonisch prijzen mag bijvoorbeeld alleen worden toegepast als er vrije prijsvorming op de markt van onroerende goederen heeft plaatsgevonden. Hierdoor is er namelijk een vrije keus om bepaalde bedragen wel of niet uit te geven. Dit is echter niet altijd het geval, omdat onder andere de overheid invloed uitoefent op de huizenmarkt. Een extra probleem bij de toepassing van hedonisch prijzen bij het meten van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering, is dat wijken met relatief veel mensen in de bijstand over het algemeen bestaan uit (al dan niet sociale) huurwoningen. Bij huurwoningen is het achterhalen van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering nog moeilijker, omdat er in dit geval geen prijsvorming plaatsvindt.
Voor het schatten van de invloed van een factor op de huizenprijs moet zoals gezegd voor alle andere relevante factoren gecorrigeerd worden. Worden één of meerdere factoren gemist, dan leidt dit tot onjuiste schattingen en dus onjuiste waarderingen. Een ander nadeel van hedonisch prijzen is dan ook dat er veel data beschikbaar moeten zijn (Hoevenagel, 1994).

Deze methode is ook minder geschikt om verschillende projecten die tegelijkertijd lopen – bijvoorbeeld én gesubsidieerde arbeid én sociale activering – met elkaar te vergelijken. Met hedonisch prijzen kan alleen het totaalproduct gewaardeerd worden. Deeleffecten kunnen met deze methode niet afzonderlijk gewaardeerd worden.

Tenslotte is de methode alleen geschikt voor evaluatie van projecten, niet voor discussie vooraf. Hedonisch prijzen kan dus geen bijdrage leveren aan het berekenen van de kosten en baten van een nieuw project.

3.4 Contingente waarderingsmethode

3.4.1 Inleiding

De tweede ‘nieuwe’ methode die we aandragen om de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart te brengen is de contingente waarderingsmethode. Dit is een economische waarderingsmethode waarbij door middel van een enquête geprobeerd wordt te achterhalen hoeveel geld de respondenten bereid zijn te betalen voor een bepaald goed, bijvoorbeeld een schonere buurt. Aangezien mensen direct gevraagd wordt naar hun betalingsbereidheid, geeft de contingente waarderingsmethode de subjectieve voorkeuren van mensen aan: respondenten geven hun voorkeur zelf expliciet aan.

3.4.2 Methodiek
Bij contingente waardering wordt ten eerste een gedetailleerde omschrijving gegeven van het goed dat gewaardeerd moet worden en de hypothetische omstandigheden waarin het goed aan de respondent wordt gepresenteerd. Het tweede deel bestaat uit vragen die de betalingsbereidheid van de respondent voor het betreffende goed achterhalen. Tot slot wordt gevraagd naar gegevens van de respondenten (bijvoorbeeld leeftijd en inkomen), hun preferenties die relevant zijn voor het goed dat gewaardeerd wordt en hun gebruik van het goed. Als het onderzoek goed is opgezet zouden de antwoorden van de respondenten hun werkelijke betalingsbereidheid weer moeten geven. Vervolgens kunnen deze waarden worden gebruikt om een schatting van de baten te maken.

Voor een zo valide mogelijk resultaat is het van belang dat de contingente waarderingsmethode in de juiste context wordt gebruikt. Hier is sprake van als de verandering klein, kortlopend, en voldoende bekend is voor de respondent. Een respondent kan het beste een waardering geven wanneer hij/zij goed geïnformeerd is. Hoe minder de respondent van het probleem weet, hoe meer informatie geboden moet worden tijdens het onderzoek en hoe moeilijker het is voor de respondent om een goede waardering te geven. Het is daarom van belang dat het probleem relatief klein is en dat de ondervraagde er zoveel mogelijk bekend mee is.

Daarnaast is het van belang dat de verandering een niet te lange termijn bestrijkt: als de termijn te lang is bestaat de kans dat de preferenties van de respondent veranderen.
De belangrijkste veronderstelling die ten grondslag ligt aan de contingente waarderingsmethode is dat individuen een werkelijke, maar verborgen, waarde toekennen aan een publiek goed, die achterhaald kan worden door een hypothetische markt te creëren. Verder wordt verondersteld dat de gevonden waarden overeenkomen met de waarden die op de werkelijke markt gevonden zouden zijn. Impliciet wordt dus verondersteld dat alle respondenten het publieke goed op de juiste en gelijke wijze definiëren (d’Arge, 1982).

3.4.3 Analyse contingente waardering

Een voordeel van contingente waardering is dat het bepalen van het nulpunt makkelijk is. Op elk moment kan een enquête gehouden worden. Door op een later tijdstip dezelfde enquête af te nemen bij dezelfde mensen kunnen bepaalde effecten worden waargenomen. Met de SROI-methodiek wordt ook geprobeerd om op deze manier bepaalde effecten te achterhalen. Bij het bepalen van de SROI worden echter alleen de deelnemers aan gesubsidieerde arbeid en sociale activering geënquêteerd, terwijl bij contingente waardering alle buurtbewoners kunnen worden geënquêteerd.

In vergelijking met hedonisch prijzen kan met behulp van contingente waardering de betalingsbereidheid van veel meer goederen berekend worden. In principe kan elk probleem aan respondenten worden voorgelegd en kan, in tegenstelling tot bij hedonisch prijzen, ook voor een situatie die zich nog niet heeft voorgedaan de betalingsbereidheid worden bepaald.
Bij contingente waardering wordt een hypothetische situatie aan de respondenten voorgesteld. Doordat dus experimenteel onderzoek wordt gedaan, kan de validiteit van de gegeven bedragen bepaald worden door te kijken naar de interne consistentie van de antwoorden die respondenten geven (Hoevenagel, 1994). Bij methoden die objectieve voorkeuren weergeven, zoals de hedonische prijsmethode, moet men maar aannemen dat de gebruikte data valide zijn.

Een belangrijk nadeel van contingente waardering is dat wat respondenten zeggen te willen betalen niet overeenkomt met wat ze daadwerkelijk zouden betalen als er een markt voor het goed is. Bedragen kunnen daarom in de werkelijkheid anders uitvallen. Het gebruik van hypothetische bedragen bij contingente waardering zorgt ervoor dat beleidsmakers in het algemeen huiverig zijn om de uitkomsten.
Respondenten zouden daarnaast strategisch kunnen antwoorden op de vragen: als ze snappen voor welk doel wordt gemeten, kunnen ze proberen bepaald gedrag van de overheid te bewerkstelligen. Door bijvoorbeeld de overlast van hangjongeren te overdrijven, kunnen buurtbewoners proberen te bewerkstelligen dat de overheid snel iets doet aan deze overlast.

Verder zijn de antwoorden in de enquête sterk afhankelijk van de (context van de) vraagstelling en de volgorde van de vragen. Het beantwoorden van de vragen kan moeilijk zijn voor respondenten, omdat er beslissingen genomen moeten worden op basis van informatie die is aangeboden in een relatief korte tijd. Daar komt bij dat het voor respondenten vaak onbekend terrein is. Er zullen maar weinig deelnemers zijn die al eens eerder het maximale bedrag dat ze bereid zijn te betalen voor een publiek goed hebben bepaald.
De hierboven genoemde punten van kritiek zorgen ervoor dat de nauwkeurigheid van de door respondenten gegeven bedragen bij de contingente waarderingsmethode laag is. De methode wordt om die reden als te grof gezien om overheidsbeslissingen op te baseren (Hoevenagel, 1994). Dit sluit echter niet uit dat de resultaten wel bruikbaar zijn om de grondslag waarop overheidsbeslissingen worden genomen te verbeteren.

3.5 Keuze-experimenten

3.5.1 Inleiding

Contingente waardering is de meest gebruikte methode om iemands betalingsbereidheid te achterhalen voor een bepaald goed. Er is echter een debat gaande over de precisie van contingente waardering, omdat de uitkomsten van de methode in veel gevallen niet valide blijken. Hoewel gebruikers vaak aannemen dat gedrag in hypothetische situaties overeenkomt met werkelijk gedrag, blijven sceptici bij de kritiek van academici en beleidsmakers op de contingente waarderingsmethode (Diamond en Hausman, 1994). Deze tegenstelling is problematisch, omdat een accurate schatting van de waarde van een publiek goed nodig is voor efficiënt beleid. De laatste tijd worden keuze-experimenten gebruikt als alternatief en complement voor contingente waardering om de betalingsbereidheid van een individu te achterhalen. Deze methode bepaalt de waarde van een goed door de verschillende kenmerken van het goed afzonderlijk te waarderen. Daardoor kan ook informatie worden verkregen over de optimale samenstelling van een goed. 

Keuze-experimenten zijn afkomstig uit de transport en marketing. Pas sinds kort worden ze ook toegepast in milieu- en gezondheidswetenschappen. In dit onderzoek bekijken we of keuze-experimenten ook toepasbaar zijn voor het beter in kaart brengen van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. 

Andere redenen voor het frequentere gebruik van keuze-experimenten zijn een vermindering van mogelijke onzuiverheden van de contingente waarderingsmethode, het verkrijgen van meer informatie per respondent in vergelijking met contingente waardering en de mogelijkheid om te testen voor interne consistentie.

Deze methode is de derde en laatste ‘nieuwe’ methode die we aandragen om de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart te brengen.

3.5.2 Methodiek
Bij een keuze-experiment worden individuen een aantal keuzesets voorgelegd die elk bestaan uit een aantal alternatieven. Die alternatieven worden gedefinieerd als combinaties van verschillende kenmerkniveaus. Een individu ontleent aan elk kenmerkniveau een zeker nut, dat deelnut wordt genoemd. Vervolgens wordt verondersteld dat een individu de deelnutten voor de afzonderlijke kenmerkniveaus combineert tot een totaalnut voor ieder alternatief (zie bijlage 2 voor een voorbeeld van een keuze-experiment).

Keuze-experimenten bieden de mogelijkheid om op een natuurlijke manier een schatting te maken van de waarde van eigenschappen van goederen. Dit betekent dat de respondenten al ervaring hebben met de manier waarop beslissingen worden genomen. Het kiezen tussen verschillende alternatieven komt namelijk dichterbij beslissingen uit het dagelijks leven en kan bijvoorbeeld vergeleken worden met winkelen. Dit is van belang als de kenmerken van een goed aan verandering onderhevig zijn. De contingente waarderingsmethode biedt deze mogelijkheid niet, omdat bij deze methode het goed als geheel wordt gezien. Bij contingente waardering wordt dus niet naar de kenmerken gekeken, maar naar het wel of niet aanwezig zijn van een goed. Door gebruik te maken van keuze-experimenten kunnen de marginale waarden de verschillende kenmerken van een goed worden geschat.

Doel van het experiment is om zoveel mogelijk informatie te verkrijgen over de parameters van het keuzemodel met het presenteren van zo weinig mogelijk keuzesets aan zo weinig mogelijk consumenten. Om dit te realiseren zoeken onderzoekers naar steeds efficiëntere experimentele ontwerpen door toepassing van technieken van optimaal ontwerp.

Hoewel keuze-experimenten stijgen in populariteit en steeds vaker worden toegepast om publieke goederen te waarderen, moet de methode nog net zo rigoureus worden getest als andere waarderingsmethoden (List et al, 2006). List, Sinha en Taylor hebben in hun studie ‘Advances in Economic Analysis & Policy’ in 2006 keuze-experimenten in de praktijk getest. Door middel van veldexperimenten hebben ze getest of keuze-experimenten in staat zijn om werkelijke aankoopbeslissingen van publieke goederen in kaart te brengen.

De respondenten werden tijdens deze experimenten in drie groepen verdeeld. De eerste groep moet na het beantwoorden van de vragen ook daadwerkelijk betalen voor bijvoorbeeld een goed doel. De tweede groep hoeft uiteindelijk niet te betalen. De derde groep hoeft ook niet te betalen, maar hierbij is sprake van een toevoeging die ‘cheap talk’ wordt genoemd. Cheap talk is een methode die er ex-ante voor moet zorgen dat de onzuiverheid die ontstaat door het hypothetische scenario verdwijnt. In dit deel van de vragenlijst wordt de respondent erop gewezen dat mensen vaak andere beslissingen nemen in hypothetische situaties waarin zij niet echt hoeven te betalen. Er wordt op aangestuurd dat de ondervraagde, ondanks de hypothetische aard van de situatie, toch een zo realistisch mogelijke keuze maakt. Uit dit onderzoek is gebleken dat de gevonden waarden in de experimenten bij de situatie waarbij respondenten echt moeten betalen en de situatie waarbij cheap talk is toegevoegd niet verschillen. Door de respondenten bewuster te maken van de hypothetische aard van het experiment (cheap talk), maakt hij/zij dus een nauwkeurigere waardering van het goed door zich aan te passen aan de situatie.

Bij keuze-experimenten kunnen op twee manieren onzuiverheden ontstaan doordat gewerkt wordt met een hypothetische situatie. De eerste onzuiverheid ontstaat bij de koopbeslissing: er bestaat een verschil in de waarschijnlijkheid van de aankoop van een goed door een respondent tussen de echte en de hypothetische situatie.

De tweede onzuiverheid treedt op bij de ‘intra-koop’ beslissing. Hiervan is sprake als er een verschil is in waardering van de eigenschappen van een goed tussen beide situaties.

Het toepassen van cheap talk bij experimenten neemt deze onzuiverheden voor een groot deel weg. Er wordt in dat geval echter wel een ander probleem gecreëerd, namelijk interne inconsistentie: respondenten zijn niet consistent in wat ze in eerste instantie bij de vragen aangeven en waar ze uiteindelijk voor kiezen. Respondenten geven bijvoorbeeld aan een bepaald goed te kopen, terwijl dit eigenlijk in strijd is met wat ze in voorafgaande vragen hebben aangegeven.

In het onderzoek van List et al. (2006) wordt aangegeven dat naar dit probleem van interne inconsistentie bij het toepassen van cheap talk meer onderzoek nodig is, voordat het door beleidsmakers in gebruik kan worden genomen.

3.5.3 Analyse keuze-experimenten

Het voordeel van het evalueren van keuzesets is dat respondenten worden gedwongen om kenmerken tegen elkaar af te wegen. Hierdoor wordt inzicht verkregen in het afwegingsmechanisme dat ze hierbij hanteren. Op deze manier kan het belang van elk afzonderlijk kenmerk beter worden gemeten. Gesubsidieerde arbeid en sociale activering heeft ook veel verschillende kenmerken, zoals minder criminaliteit, een schonere buurt en een beter zelfbeeld van de cliënt. Door keuze-experimenten worden deze kenmerken afzonderlijk en het totaalproduct gewaardeerd. Dit kan interessante informatie verschaffen voor beleidsmakers. Door mensen een afweging te laten maken tussen financiële en niet-financiële effecten, kan een prijskaartje worden gehangen aan de niet-financiële effecten.

Bij contingente waardering kunnen onzuiverheden ontstaan door de volgorde waarin de vragen aan respondenten worden voorgelegd. Respondenten kunnen de volgorde zien als een ‘agenda’ van beleidsmakers en daarop anticiperen door strategisch te antwoorden. Bij keuze-experimenten daarentegen is er geen duidelijke volgorde van de vragen; respondenten moeten bij elke vraag de afweging maken tussen een aantal alternatieven met verschillende kenmerken. Hierdoor is er minder kans dat respondenten strategisch gedrag vertonen.

In de test van List et al, 2006 komen bij zowel de koop als de intra-koop beslissingen de gevonden waarden in de echte en de hypothetische situatie overeen. Daarnaast zijn in alle gevallen de hypothetische beslissingen in de situatie waarbij cheap talk wordt toegepast statistisch niet te onderscheiden van beslissingen in het echt. Het toepassen van keuze-experimenten in combinatie met cheap talk heeft dan ook de potentie om de waarde van publieke goederen te schatten. Er moet namelijk eerst meer onderzoek worden gedaan naar de interne inconsistentie die het gebruik van cheap talk met zich meebrengt.

4 Discussie en optimale combinatie van waarderingsmethoden

4.1 Discussie

In dit hoofdstuk zullen we de voor- en nadelen van de in het vorige hoofdstuk behandelde methoden tegenover elkaar zetten. We zullen ons hierbij richten op de voor- en nadelen die wij voor ons onderzoek van belang achten. Het doel hiervan is om zo een eerste stap te zetten in de richting van een waarderingsmethode die toepasbaar is om de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering te meten.

Kosten-batenanalyses zijn een goede manier om feiten en cijfers op tafel te krijgen. Van belang is om rekening te houden met het feit dat er meer baten kunnen zijn dan financiële resultaten, zoals een afname van zorgconsumptie, schonere buurten of minder maatschappelijk ongewenst gedrag. Het gaat dus ook om maatschappelijke baten die moeilijk in geld uit te drukken zijn. Het inzichtelijk maken van die andere baten geeft een veel completer beeld van de opbrengsten van een sociale investering. Op die manier ontstaat meer draagvlak en mogelijk nieuwe investeringen van partijen die ook meeprofiteren. De kosten-batenanalyse probeert een zo volledig mogelijk beeld te geven van de betrokkenen en de gevolgen die daarbij horen. Het is daarom zeer geschikt als kader om beleid inzichtelijk te maken. 

De niet-financiële effecten van sociale investeringen worden echter niet gemeten. Deze posten worden meegenomen in de kosten-batenanalyse zonder ze exact te kwantificeren, waardoor ze onderbelicht worden in de evaluatie. Kosten-batenanalyses zijn dus niet geschikt om niet-financiële effecten te meten. Daarvoor moeten we andere waarderingsmethoden toepassen, die wel in staat zijn een prijskaartje aan deze effecten te hangen.

Social return on investment is een methode waarmee niet-financiële effecten wel te meten zijn. Aan de hand van onder andere een cliëntvolgsysteem (het herhaaldelijk enquêteren van deelnemers aan gesubsidieerde arbeid en sociale activering) wordt de sociaal-economische waarde van een sociale investering bepaald. SROI-berekeningen zijn breed toepasbaar. De sociaal-economische waarde van een bedrijf kan gemeten worden, maar ook bijvoorbeeld van een banenproject voor mensen met een handicap en van buurtwerk. Die waarde kan op verschillende manier gemeten worden: in banen, in verlengde levensduur, minder arbeidsverzuim, verbetering van het milieu, in belastinginkomsten, gedaalde criminaliteit, minder medicijngebruik etc. Een SROI-berekening kan beleidsmakers en andere investeerders helpen om te bepalen hoe aantrekkelijk ze een investering vinden waar niet alleen financieel voordeel uit te halen valt. Een moeilijkheid hierbij is dat de methode niet gestandaardiseerd is, waardoor verschillende onderzoeken niet te vergelijken zijn. 

Bij SROI-berekeningen moet verder rekening worden gehouden met andere factoren die invloed uitoefenen op de resultaten. Effecten als een verbeterd welzijn of een verbetering van het milieu kunnen andere oorzaken hebben dan de sociale investering. Dit maakt het dat een SROI-analyse zeer veel middelen en tijd vergt. Op dit gebied, van het meten van de kostenbesparing per onderwerp, is de methode nog te vaag. Ook dit probleem zou verminderd kunnen worden als projecten te vergelijken zijn. Daarvoor moet het instrument dus eerst beter ontwikkeld en vervolgens gestandaardiseerd worden.

De hedonische prijsmethode is al verder is in haar ontwikkeling. De methode wordt veel gebruikt voor het waarderen van milieugoederen. Op het gebied van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering is deze methode echter nog niet toegepast. Wij denken dat de methode een verrijking kan zijn op dit gebied, omdat wordt gedacht dat gesubsidieerde arbeid en sociale activering een positief effect heeft op de kwaliteit van de leefomgeving. De ontwikkeling van de huizenprijzen maakt het mogelijk te meten of deze kwaliteit in de perceptie van mensen verbeterd is. Het meten van subjectieve voorkeuren (zoals bij contingente waardering en keuze-experimenten) kent grote methodologische nadelen. Het geven van een mening over de leefomgeving is gratis. De betalingsbereidheid voor een verbetering van de kwaliteit van de leefomgeving geeft een betere indicatie voor de waarde die mensen daadwerkelijk hechten aan de kwaliteit van de leefomgeving. Als mensen een bepaalde woonwijk aantrekkelijker vinden zullen ze bereid zijn meer voor een huis te betalen. Effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering, zoals een schonere en veiligere buurt, zouden dus tot uitdrukking moeten komen in de huizenprijzen.

Hedonisch prijzen lijkt een ideale methode voor het meten van niet-financiële effecten, maar er zitten nogal wat haken en ogen aan. Kritiek op de methode is dat er weinig situaties bestaan waarin de veronderstellingen, zoals vrije prijsvorming op de huizenmarkt, kloppen en ook weer dat het lastig is om voor andere relevante factoren te corrigeren. Deze problemen zouden volgens ons voor een deel omzeild kunnen worden door gesubsidieerde arbeid en sociale activering te introduceren in vergelijkbare wijken. Onlangs is in Nederland een lijst opgesteld van veertig probleemwijken. Deze wijken worden gekenmerkt door oude woningen van slechte kwaliteit, veel werkloosheid, laag opgeleide mensen en een slechte taalbeheersing. Dit soort wijken zijn ideaal voor een experiment met gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Door bijvoorbeeld in de ene helft projecten met gesubsidieerde arbeid en sociale activering te starten en in de andere helft niet, zouden door de verschillende wijken te vergelijken effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zichtbaar moeten worden. Dit experiment zal echter politiek niet haalbaar zijn. Een alternatief is om projecten met gesubsidieerde arbeid en sociale activering te starten in de veertig geselecteerde probleemwijken en vervolgens de prijsontwikkeling in de veertig probleemwijken te vergelijken met de prijsontwikkeling in wijken die net buiten deze lijst zijn gevallen.

Bij hedonisch prijzen wordt enkel naar de huizenprijzen gekeken. Daarmee worden bepaalde (veronderstelde) effecten, zoals een verbeterd zelfbeeld van een cliënt of een daling van medische kosten, echter niet zichtbaar. Dit, voor ons onderzoek, zwakke punt van hedonisch prijzen kan opgevangen worden met het cliëntvolgsysteem van de SROI-methodiek.

Met hedonisch prijzen worden de objectieve voorkeuren van respondenten weergegeven. Dit betekent dat met deze methode niet de betalingsbereidheid bepaald kan worden voor een situatie die zich nog niet heeft voorgedaan. Daarvoor hebben we methoden nodig die subjectieve voorkeuren bepalen, zoals contingente waardering en keuze-experimenten. Door middel van deze methoden kan dus vooraf onderzocht worden hoeveel belang mensen in de bijstand zelf en buurtbewoners hechten aan het invoeren van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. 

In vergelijking met de hedonische prijsmethode is het bepalen van het nulpunt bij contingente waardering makkelijker. Op elk moment kan een enquête gehouden worden. Door op een later tijdstip dezelfde enquête af te nemen bij dezelfde mensen kunnen bepaalde effecten worden waargenomen. Met de SROI-methodiek wordt ook geprobeerd om op deze manier bepaalde effecten te achterhalen. Bij het bepalen van de SROI worden echter alleen de deelnemers aan gesubsidieerde arbeid en sociale activering geënquêteerd, terwijl bij contingente waardering alle buurtbewoners kunnen worden geënquêteerd. Hierdoor kunnen veronderstelde effecten als een verbeterde sociale cohesie in buurten bepaald worden.

Het gebruik van hypothetische bedragen bij contingente waardering zorgt ervoor dat beleidsmakers in het algemeen huiverig zijn om de uitkomsten. Respondenten moeten in het geval van gesubsidieerde arbeid en sociale activering een bedrag zeggen dat ze uiteindelijk niet hoeven te betalen. Waarden van niet-financiële effecten kunnen daarom in de werkelijkheid anders uitvallen. Respondenten zouden daarnaast strategisch kunnen antwoorden op de vragen: als ze snappen voor welk doel wordt gemeten, kunnen ze door strategische antwoorden te geven bepaald gedrag van de overheid bewerkstelligen. Verder zijn de antwoorden in de enquête sterk afhankelijk van de (context van de) vraagstelling en de volgorde van de vragen. Keuze-experimenten voorkomen echter voor een deel dit gedrag van respondent, omdat bij deze methode geen duidelijke volgorde van de vragen bestaat; respondenten moeten bij elke vraag de afweging maken tussen een aantal alternatieven met verschillende kenmerken. Hierdoor is er minder kans dat respondenten strategisch gedrag vertonen.

Het voordeel van keuze-experimenten is dat respondenten worden gedwongen om kenmerken tegen elkaar af te wegen. Hierdoor wordt inzicht verkregen in het afwegingsmechanisme dat ze hierbij hanteren. Op deze manier kan het belang van elk afzonderlijk kenmerk beter worden gemeten. Gesubsidieerde arbeid en sociale activering hebben ook veel verschillende kenmerken, zoals minder criminaliteit, een schonere buurt en een beter zelfbeeld van de cliënt. Door middel van keuze-experimenten worden deze kenmerken afzonderlijk en het totaalproduct gewaardeerd. Dit kan interessante informatie verschaffen voor beleidsmakers. Door mensen een afweging te laten maken tussen financiële en niet-financiële effecten, kan een prijskaartje worden gehangen aan de niet-financiële effecten. Een uitkomst zou bijvoorbeeld kunnen zijn dat het niet-financiële effect ‘een bepaalde verbetering van de sociale cohesie’ door respondenten hoger wordt gewaardeerd dan een bepaald financieel effect, zoals een belastingvoordeel. De hoogte van het financiële effect kan berekend worden, waardoor bekend is dat de waardering voor het niet-financiële effect hoger is dan de waarde van het financiële effect. Op deze manier kan de waarde van de niet-financiële effecten nauwkeuriger berekend worden.

In de studie van List et al. (2006) zorgde de toevoeging van ‘cheap talk’ aan keuze-experimenten ervoor dat ex-ante de onzuiverheid die ontstaat door het hypothetische scenario verdwijnt. De ondervraagde wordt er dan op gewezen dat mensen vaak andere beslissingen nemen in hypothetische situaties, waarin zij niet echt hoeven te betalen. Er wordt op aangestuurd dat de ondervraagde, ondanks de hypothetische aard van de situatie, toch een zo realistisch mogelijke keuze maakt. Het toepassen van keuze-experimenten in combinatie met cheap talk heeft de potentie om de waarde van publieke goederen te schatten. Er moet wel eerst meer onderzoek worden gedaan naar de interne inconsistentie die het gebruik van cheap talk met zich meebrengt.

4.2 Optimale combinatie

Als we al de voor- en nadelen van de verschillende methoden bekijken kunnen we concluderen dat er niet één tussen zit die ideaal is voor het meten van de niet-financiële effecten. Wij denken daarom dat het beter is om de oplossing te zoeken in een combinatie van een aantal van deze methoden.

De kosten-batenanalyse naar de methodiek van Groot et al, 2003 probeert een zo volledig mogelijk beeld te geven van de betrokkenen en de gevolgen die daarbij horen en kan daarom gebruikt worden als kader om beleid inzichtelijk te maken. Kosten-batenanalyses zijn echter niet in staat om een prijskaartje te hangen aan de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Voor het meten van deze effecten adviseren wij een combinatie van SROI, hedonisch prijzen en keuze-experimenten. Contingente waardering kan volgens ons in dit beleidsveld beter buiten beschouwing worden gelaten, omdat gesubsidieerde arbeid en sociale activering moeilijk als één goed gezien kan worden. Contingente waardering kijkt alleen naar het wel of niet aanwezig zijn van een goed. Gesubsidieerde arbeid en sociale activering hebben vele kenmerken, die wel afzonderlijk gewaardeerd kunnen worden bij het uitvoeren van keuze-experimenten. Bij keuze-experimenten worden respondenten gedwongen kenmerken tegen elkaar af te wegen, waardoor de marginale waarde van deze kenmerken naar voren komt. Hierdoor krijgen beleidsmakers veel meer relevante informatie dan wanneer alleen contingente waardering zou worden toegepast. De contingente waarderingsmethode is niet helemaal onbruikbaar, maar wij achten keuze-experimenten op dit moment al beter bruikbaar voor het berekenen van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Voor het meten van de effecten van gesubsidieerde arbeid of sociale activering op een cliënt kan het cliëntvolgsysteem van de SROI-methodiek veel nuttige informatie verschaffen. Hieruit kunnen zaken naar voren komen als een verbeterd zelfbeeld van de cliënt, minder medicijngebruik, minder aanraking met justitie etc.

Met behulp van hedonisch prijzen kan vervolgens het effect van gesubsidieerde arbeid en sociale activering op een hele buurt worden gemeten. Veronderstelde effecten als een schonere en veiligere buurt zouden naar voren moeten komen in de huizenprijzen.

De optimale combinatie is dus volgens ons om de preferenties van buurtbewoners te meten aan de hand van keuze-experimenten, effecten op cliënten (en daardoor ook voor een deel op de samenleving) aan de hand van het cliëntvolgsysteem en effecten op de leefomgeving aan de hand van hedonisch prijzen.

5 Conclusies en aanbevelingen

5.1 Conclusies

In dit onderzoek hebben we onderzocht hoe de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering beter in kaart gebracht kunnen worden. Ten eerste hebben we het belang hiervan aangetoond aan de hand van een casestudie in Rotterdam. We hebben gesprekken gevoerd met werknemers van de RWI, PvdA en Leefbaar Rotterdam. Uit het gesprek met mevrouw Post van de RWI bleek dat veel belastinggeld – alleen al in Rotterdam is er een budget van 250 miljoen euro voor gesubsidieerde arbeid en sociale activering – wordt verdeeld op basis van gevoel en ideologische gronden. De reden hiervoor is dat niet bekend is hoe groot de maatschappelijke waarde van deze projecten is. Is de PvdA aan de macht dan wordt er meer sociale activering ingekocht. Is Leefbaar aan de macht dan wordt er een groter deel van het budget ingezet voor uitstroom uit de bijstand. Uit het gesprek met Fouad el Haji van de PvdA bleek dat hij de noodzaak niet inziet van het meetbaar maken van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering. Hij is ervan overtuigd dat deze effecten zeer positief zijn. René Schuurman van Leefbaar Rotterdam daarentegen hecht veel belang aan het meetbaar maken van de effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering, omdat hij bij sociale investeringen de controle op geldstromen en behaalde resultaten nog te beperkt vindt. De conclusie van de casestudie in Rotterdam is dat het belang van het meetbaar worden van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zeer groot is. De discussie over het verdelen van veel belastinggeld voor gesubsidieerde arbeid en sociale activering vindt nu namelijk plaats op principeniveau zonder cijfers, waardoor de verschillende partijen er nooit uit zullen komen. 

Vervolgens hebben we methoden die toegepast zijn door onderzoeksbureaus voor het meten van de niet-financiële effecten (kosten-batenanalyse en SROI) geanalyseerd. Daaruit concluderen we dat de huidige wijze van waarderen van niet-financiële effecten niet goed is. De kosten-batenanalyse naar de methodiek van Groot et al. (2003) die SEO heeft toegepast voor het berekenen van de maatschappelijke effecten van reïntegratietrajecten signaleert alleen dat er rekening moet worden gehouden met het bestaan van niet-financiële effecten. Een kosten-batenanalyse is echter niet geschikt voor het daadwerkelijk meten van deze effecten, waardoor er weinig waarde gehecht kan worden aan de door SEO berekende maatschappelijke waarde. 

De SROI-methode richt zich tot op heden op het berekenen van de maatschappelijke waarde van sociale ondernemingen, maar is ook toepasbaar op andere terreinen. Het cliëntvolgsysteem kan bruikbare informatie verschaffen, maar het bepalen van de kostenbesparing per onderwerp is nog te vaag; het is lastig te bepalen of een effect toe te kennen is aan gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Het meten van de niet-financiële effecten is nog niet voldoende ontwikkeld. Daarom hebben we methoden uit andere beleidsvelden besproken die wellicht hulpvol kunnen zijn bij het beter in kaart brengen van de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering.

Met de hedonische prijsmethode wordt een verandering van de kwaliteit van de leefomgeving gemeten aan de hand van veranderingen van de huizenprijzen. Veronderstelde effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zijn bijvoorbeeld een schonere en veiligere leefomgeving en een verbetering van de sociale cohesie in buurten. Deze effecten zorgen voor een verandering van de kwaliteit van de leefomgeving en zouden dus tot uitdrukking moeten komen in de huizenprijzen. Ook bij deze methode is het echter, net als bij de SROI-methode, lastig te bepalen of een effect toe te kennen is aan gesubsidieerde arbeid en sociale activering. 

Bij contingente waardering worden de subjectieve voorkeuren van respondenten achterhaald aan de hand van een vragenlijst. Deze methode is niet helemaal onbruikbaar, maar we zijn tot de conclusie gekomen dat keuze-experimenten beter bruikbaar zijn voor ons onderzoek. Beide methoden proberen de subjectieve voorkeuren van respondenten te achterhalen. Bij contingente waardering ontstaan er echter grote methodologische problemen die veel kleiner zijn bij het uitvoeren van keuze-experimenten. Bij keuze-experimenten noemen respondenten namelijk geen nummertjes, maar maken ze echt keuzes tussen verschillende alternatieven met verschillende kenmerken.

5.2 Aanbevelingen

Naar aanleiding van ons onderzoek doen wij een aantal aanbevelingen. Uit de Rotterdamse praktijk blijkt dat voor een effectieve ontwikkeling en evaluatie van beleid omtrent gesubsidieerde arbeid en sociale activering het noodzakelijk is om de niet-financiële effecten van dat beleid beter in kaart te brengen. Omdat de huidige waarderingsmethoden niet voldoen, adviseren wij om te investeren in de ontwikkeling van betere instrumenten. De richting die wij als het meest veelbelovend beschouwen is het toepassen van een kosten-batenanalyse om de betrokkenen en de gevolgen die daarbij horen inzichtelijk te maken, het toepassen van het cliëntvolgsysteem van de SROI-methodiek voor het meten van de effecten van gesubsidieerde arbeid of sociale activering op een cliënt, het toepassen van hedonisch prijzen voor het meten van de effecten op een hele buurt en het toepassen van keuze-experimenten voor het achterhalen van de voorkeuren van zowel cliënten als buurtbewoners.

Door de uitkomsten van deze metingen met elkaar te combineren en te vergelijken wordt beter zichtbaar hoe groot de niet-financiële effecten van gesubsidieerde arbeid en sociale activering zijn. Hierdoor komen we een stap dichterbij het uiteindelijke doel om beleidsbeslissingen op basis van objectievere grootheden te laten plaatsvinden. In plaats van te discussiëren over de hoogte van de niet-financiële effecten van beleid, kan de politiek zich richten op de vraag hoe groot die (financiële en niet-financiële) effecten van een project moeten zijn om implementatie te rechtvaardigen.
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Bijlage 1: cliëntvolgsysteem: een selectie van enkele vragen die gesteld worden bij het clientvolgsysteem.

Persoonlijke situatie

	Wat is de hoogste opleiding die u heeft afgemaakt?


	( Basisonderwijs

( VMBO/LBO/MAVO

( MBO/HAVO/VWO
	( HBO/WO

( Anders, namelijk

……………………………



	Wat is uw gezinssituatie?


	( Alleenstaand 

( Inwonend bij ouders 


	( Samenwonend/getrouwd

( Anders, namelijk

……………………………



	Sinds wanneer werkt u bij XXX?
	………….. /……  (maand / jaar)

(bijv. januari / 2003)
	

	Hoeveel jaar had u een (bijstands)uitkering toen u aan uw huidige werk bij XXX begon?
	( ik had toen geen

    uitkering

( minder dan 1 jaar

( 1 tot 3 jaar


	( 3 tot 5 jaar 

( 5 tot 10 jaar

( 10 jaar of langer




Gevolgen werk

De volgende vragen gaan over de gevolgen van uw huidige werk. Welke veranderingen zijn er in uw leven sinds u werkt bij XXX?
	
	Helemaal oneens
	Oneens
	Niet eens, niet oneens
	Mee eens
	Helemaal mee eens

	Door te werken is mijn zelfvertrouwen verbeterd.


	
	
	
	
	

	Door te werken heb ik meer contact gekregen met mensen in mijn buurt of woonplaats.


	
	
	
	
	

	Door te werken is mijn (lichamelijke) gezondheid verbeterd.


	
	
	
	
	

	Door te werken ervaar ik minder spanning (stress).


	
	
	
	
	


Gebruik gezondheidszorg

De volgende vragen gaan over uw gebruik van verschillende vormen van gezondheidszorg. Het gaat hierbij om de afgelopen 12 maanden.

	Hoe vaak bent u het afgelopen jaar naar uw huisarts geweest?
	( geen enkele keer

( 1 keer


( 2 tot 5 keer
	( 5 tot 10 keer

( 10 tot 20 keer

( vaker dan 20 keer

	Hoe vaak heeft u het afgelopen jaar een (herhalings)recept voor medicijnen (bijv. antibiotica, slaappillen) gekregen?
	( geen enkele keer

( 1 keer


( 2 tot 5 keer


	( 5 tot 10 keer

( 10 tot 20 keer

( vaker dan 20 keer


De volgende vragen gaan over de 12 maanden voordat u uw werk bij XXX kreeg.

	Hoe vaak bent u naar uw huisarts gegaan in het jaar voordat u uw werk kreeg?
	( geen enkele keer

( 1 keer


( 2 tot 5 keer


	( 5 tot 10 keer

( 10 tot 20 keer

( vaker dan 20 keer

	Hoe vaak heeft u een (herhalings)recept voor medicijnen (bijv. antibiotica, slaappillen) gekregen in het jaar voordat u uw werk kreeg?
	( geen enkele keer

( 1 keer


( 2 tot 5 keer


	( 5 tot 10 keer

( 10 tot 20 keer

( vaker dan 20 keer


Aanraking politie en justitie

De onderstaande vragen gaan over de afgelopen 12 maanden.

	Bent u het afgelopen jaar wel eens met de politie in aanraking geweest? (bijv. waarschuwing, bekeuring, proces verbaal, arrestatie)
	( nee
	( ja

	Heeft u het afgelopen jaar wel eens voor de rechter moeten verschijnen?
	( nee
	( ja


De volgende vragen gaan over de 12 maanden voordat u uw werk bij XXX kreeg.

	Bent u wel eens met de politie in aanraking geweest in het jaar voordat u uw werk kreeg?
	( nee
	( ja

	Heeft u wel eens voor de rechter moeten verschijnen in het jaar voordat u uw werk kreeg?
	( nee
	( ja


Problemen alcohol/drugs/kalmeringsmiddelen/slaappillen

	Heeft u wel eens (verslavings)problemen gehad met alcohol?
	( nee
	( ja

	Door te werken bij XXX heb ik minder (verslavings)problemen gekregen met alcohol.
	( helemaal oneens 

( oneens

( niet eens, niet oneens
	( mee eens

( helemaal mee eens

	Heeft u door te werken bij XXX meer of minder gebruik hoeven maken van de verslavingszorg?
	( veel minder 

( minder

( evenveel

	( meer

( veel meer

( niet van toepassing


Bron: Scholten (2003)

Bijlage 2: voorbeeld keuze-experiment: respondenten moeten meerdere keren de keuze maken tussen combinaties van alternatieven met verschillende kenmerken.

	1 Kans op parkeren op het parkeerterrein.

Dit geeft aan hoe groot de kans is dat u een parkeerplaats zult vinden op het parkeerterrein wanneer u geen gebruik gaat maken van het overstappunt.

· Redelijke kans op een parkeerplek 

· Nauwelijks kans op een parkeerplek

· Geen kans op een parkeerplek

2 Kosten van parkeren in de wijk.

Hiermee worden de kosten per uur bedoeld, die u eventueel zou moeten betalen wanneer u met de auto naar het hoofdkantoor komt en geen plek op het parkeerterrein kunt bemachtigen.

· Geen kosten

· fl. 1,50 per uur

· fl. 3, - per uur

3 Soort vervoer.

Hiermee wordt het soort vervoermiddel bedoeld waarmee u van het overstappunt naar het bedrijf zal worden vervoerd.

· 4 persoonstaxi

· 8 persoonsbusje

· Touringcar

4 De verandering in reistijd bij gebruik van het overstappunt in plaats van de auto. 

De verandering in reistijd is exclusief de eventuele wachttijd en het overstappen zelf. 

Door bijv. Aanleg van vrije busbanen kan de reistijd afnemen, door omrijtijd kan de reistijd toenemen. 

· Gem. toename van de reistijd met 10 min

· Gem. genomen geen verandering in de reistijd

· Gem. afname van de reistijd met 10 min
	5 Frequentie van aanvullend vervoermiddel.

Er wordt uitgegaan van drie frequenties voor het aanvullend vervoermiddel: 

· Om de 5 minuten

· Om de 10 minuten

· Om de 15 minuten

6 Voorzieningen.
Er wordt uitgegaan van drie voorzieningenniveaus:

· Geen voorzieningen 

· Onbemande voorzieningen (koffie- en snoepautomaten, telefooncellen e.d.)

· Bemande voorzieningen (krantenkiosk, broodjeszaak e.d.)

7 Beloning.

Om u te stimuleren van het systeem gebruik te maken, kunt u een dagelijkse beloning verkrijgen, wanneer u gebruik maakt van het overstappunt. 

· Geen beloning

· Beloning van fl. 2,50 per dag

· Beloning van fl. 5, - per dag




Bron: Bos, D.M. en dr. E.J.E. Molin (2000), ‘Parkeren op afstand als oplossing voor parkeerproblemen’, TU Delft.
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