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Ten geleide

De belangstelling voor ‘evidence based policy’ nedelaatste jaren sterk toe. Gecontroleerde
en natuurlijke experimenten met beleidsinstrumentest de daaraan verbonden evaluaties,
kunnen een stevige empirische onderbouwing levesen bestaande en voor nieuwe
beleidsinstrumenten. Dit rapport geeft een ovetarein nationale en internationale ervaringen
met beleidsexperimenten en gaat in op mogelijkpasgingen in Nederland.

Het rapport is geschreven door Maarten Cornet eamd Webbink op verzoek van het
Ministerie van Economische Zaken, ter voorbereidiag een bundel waarin een

interdisciplinair perspectief op marktordening wiogdboden.

F.J.H. Don, directeur






Samenvatting

De effecten van beleid zijn vaak niet bekend. Bitlgzowel voor al lang lopend beleid als
voor nieuw beleid. De kosten van het uitvoeren@minueren van ineffectief beleid kunnen
zeer hoog zijn. Experimenten kunnen overtuigendijsdeveren over de effecten van beleid.
De baten van experimenten kunnen daarom zeer hpodpe mogelijkheden om kennis te
vergaren met behulp van beleidsexperimenten wardBiederland nog weinig benut.

Twee typen experimenten worden onderscheiden: gedearde en natuurlijke
experimenten. Bij een gecontroleerd experimentestegen onderzoeker door toeval een
experimentele groep en een controlegroep. De arpetele groep ondergaat een bepaalde
interventie; de controlegroep ondergaat die intetieeniet. Het verschil in resultaten tussen
beide groepen kan alleen worden toegeschreveneaetedventie. Bij een natuurlijk
experiment wordt de experimentele en de controkgggevormd door een toevallige situatie in
de werkelijkheid, bijvoorbeeld door elementen egelgeving of populatieveranderingen.

Gecontroleerde experimenten stuiten in Nederlaiadt @@ ethische bezwaren, voortkomend
uit de ongelijke behandeling van personen. Daat s¢genover dat alle toekomstige generaties
kunnen profiteren van de kennis verworven in earoggoleerd experiment. Het alternatief
‘niet experimenteren’ draagt het risico in zich bfeffectief of zelfs schadelijk beleid wordt
voortgezet. Gecontroleerde experimenten zijn ajdatijd bij de ontwikkeling van nieuwe
geneesmiddelen gebruikelijk.

Gecontroleerde experimenten kunnen op veel temesteden toegepast. Ze kunnen vooral
voordelen opleveren bij ‘slepende kwesties’: dit ieleidsissues waar al lange tijd discussie
bestaat over de effecten van beleidsinstrumentearbéelden hiervan zijn: financiéle prikkels
ter bevordering van de deelname aan technischestuatikkels voor de reintegratie van
werklozen, R&D-subsidies of regels rond marktwegkém innovatie.

Natuurlijke experimenten zijn een relatief goedkbpen van kennis over de effecten van
beleid. Bijkomend voordeel is dat de resultaterchi&baar komen op relatief korte termijn.
Natuurlijke experimenten komen echter voort uitlkge omstandigheden die zich niet op
alle terreinen voordoen.

De vormgeving van beleid kan een eerste stap nigm de evaluatie van beleid. Tot dusver
blijven verschillende mogelijkheden onbenut. Inegeste plaats zou meer gebruik gemaakt
kunnen worden van het aselect toekennen van sabslajvoorbeeld in situaties waarin de
vraag naar subsidies groter is dan het budget. Budusidies aselect toe te kennen wordt een
experimentele en een controlegroep gevormd als vasir een toekomstige evaluatie. Een
andere mogelijkheid is het bewust inbouwen vanadignuiteiten in subsidieregelingen. In
Nederland is bijvoorbeeld de afgelopen jaren eg#ld voor personeel en computers toegekend
aan scholen met minstens 70 % achterstandsleearliSgpdolen net beneden deze grens kregen
geen extra subsidie. Een dergelijke knip in delhegenaakt een evaluatie mogelijk. Door



scholen net rond de knip te vergelijken wordt egnt experiment nagebootst. Door vaker in
regelingen zulke discontinuiteiten in te bouwerstagn mogelijkheden om de effecten van
beleid vast te stellen.

In Nederland worden regelmatig ‘pilots’ uitgevoeiilots’ hebben meestal geen
controlegroep en verschillen daarmee van beleidgsarpnten. Het ontbreken van een
controlegroep maakt het ook lastig om de effectest te stellen. Door bij ‘pilots’ systematisch
aandacht te besteden aan het zoeken naar eenaseleicolegroep kan meer overtuigende
‘evidence’ worden verkregen.



Inleiding

Wat zijn de effecten van beleid? Deze voor de Hgiggnde vraag is vaak moeilijk te
beantwoorden. Dat geldt zowel voor lang lopenditiedés voor nieuw uit te voeren beleid. Zo
wordt op verschillende beleidsterreinen al gerduiijdeveel geld uitgegeven zonder dat bekend
is wat de effecten zijn. Een voorbeeld daarvaretdleleid gericht op het bestrijden van
achterstanden in het onderwijs. De Rekenkamer adeekrde op basis van een overzicht van 35
evaluatiestudies dat er geen relatie kan wordezggeiussen de ontwikkeling in prestaties van
leerlingen met onderwijsachterstanden en het geledeeleid Andere voorbeelden zijn:
subsidies en fiscale regelingen voor innovatiehtetogie, milieu, energie of export, computers
in het onderwijs en scholing van werklozen. Ook zgcent minder gunstige ervaringen
opgedaan met grootschalige beleidswijzigingen doijeeld de liberalisering van de taximarkt
of de invoering van het studiehuis. Natuurlijk zifeze wijzigingen niet ‘over één nacht ijs’
ingevoerd, maar een stevige empirische onderbouvanglit beleid ontbrak.

Tegen deze achtergrond is het begrijpelijk datelargstelling voor ‘evidence based
policy’ de laatste jaren sterk toeneemt. De inutgerian het VBTB-proces kan als een
illustratie daarvan worden gezien. Het recente sapmn de Rekenkamer over de uitvoering
van beleid onderstreept dat er op het terrein vaiuatie van beleid nog een wereld te winnen
is.? Daarnaast zijn de afgelopen jaren in Nederlandrdi/rapporten verschenen waarin wordt
opgeroepen tot experimenteren met beledd. pleit het CPB in een recente studie voor het
uitvoeren van beleidsexperimenten om kennis ovesfiéeten van kennisbeleid te verwerven.

Kennis van de effecten van beleid versterkt hetileBeleid dat niet werkt of zelfs
schadelijk is, kan worden gestopt. Beleid dat wkekt breed worden ingevoerd. Omdat de
maatschappelijke kosten van ineffectief beleid reerg kunnen zijn, kunnen de
maatschappelijke baten van kennis van de effecarbeleid zeer hoog zijn.

Beleidsexperimenten kunnen overtuigende kennigdevever de effecten van beleid. De
maatschappelijke baten van beleidsexperimenterdagrin potentie hoog.

In deze bijdrage gaan we in op de voor- en nadaarexperimenteren met beleid.
Paragraaf 2 bespreekt het beleidsevaluatieproble@arom experimenteren? Deze paragraaf
definieert ook twee soorten experimenten: het geclmerde beleidsexperiment en het
natuurlijke beleidsexperiment. Paragraaf 3 bespréelervaringen met gecontroleerde
beleidsexperimenten; paragraaf 4 die met natuarbgleidsexperimenten. Paragraaf 5 zet de
voor- en nadelen van gecontroleerde beleidsexpatenenatuurlijke beleidsexperimenten en
niet-experimentele evaluatiemethoden tegen elka&asagraaf 6 beschrijft de kansen voor
toepassing van experimenten in de Nederlandsexdof@ragraaf 7 sluit af met conclusies.

: Algemene Rekenkamer (2001).
2 Algemene Rekenkamer (2003).
3 Zie bijvoorbeeld WRR (2002)

4 CPB (2002).
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2.1

Het wat en waarom van beleidsexperimenten
Waarom: het beleidsevaluatieprobleem

Het vaststellen van effecten van beleid is vaatkgasndat veel factoren van invioed kunnen
zZijn. Vergelijkingen in de tijd, voor en na invoegi van de beleidsmaatregel, zijn vaak
onvoldoende omdat vele factoren kunnen verand&taar ook vergelijking tussen groepen die
wel en niet onder de maatregel vallen, geeft meesadirect een betrouwbare schatting van
het beleidseffect. Onderzoekers zullen veelal stetkening kunnen houden met een beperkt
aantal factoren. Het gevolg is dat factoren di¢ wrden waargenomen, de resultaten kunnen
vertekenen. Een voorbeeld van dit veel voorkomewvdduatieprobleem is het vaststellen van
de effecten van training voor werklozen. Om heg¢@ffran de training vast te stellen dient de
groep deelnemers te worden vergeleken met een gieegdeelnemers. Daarbij dient rekening
gehouden te worden met verschillen tussen beidepgro Het cruciale probleem is dan dat
deelnemers zich selecteren voor de training. Anderggd, de groep die zich aanmeldt en
bereid is om de training te volgen, wijkt af vangteep die zich niet aanmeldt. Voor een deel
zal een onderzoeker rekening kunnen houden metmdehillen. Voor een deel van de
verschillen, zoals motivatie of bepaalde vaardigimeds dat moeilijk, omdat het lastig is om
deze verschillen waar te nemen. In dat geval kanwdrden vastgesteld of bepaalde
uitkomsten na afloop van de training, bijvoorbeledd sneller vinden van een baan, veroorzaakt
worden door de training dan wel door verschillemiotivatie of vaardigheden.

In formele zin ziet dit evaluatieprobleem er alfgtait:

Y. =a+ X, +dT +¢

met Y is de uitkomstvariabele, bijvoorbeeld loon of duan de werkloosheidX zijn
persoonlijke kenmerken van deelnenhelie door de onderzoeker worden waargenormes,

het al of niet ondergaan van de interventie, bijeeld het deelnemen aan de trainfgijn

niet waargenomen factoren én, [ en O te schatten parameters. De meest interessante
parameter i) , die geeft namelijk het effect weer van de intatiee Het belangrijkste
probleem bij veel evaluaties is dat niet-waargenokenmerken kunnen samenhangen met de
interventie:(cov(si ,T) 7 O). Bijvoorbeeld, deelnemers aan een training zgnkstr

gemotiveerd dan niet-deelnemers. De onderzoekentraieechter niet waar. In dat geval zal
een schatting vad behalve het effect van de training ook het effegt de motivatie

oppakken.
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Wat: gecontroleerde en natuurlijke beleidsexper  imenten

In principe kan dit evaluatieprobleem worden opgetivor rekening te houden met meer
factoren (X uitbreiden). In de praktijk is dat vaak niet mogetioordat sommige factoren niet
of onvoldoende zijn waar te nemen, denk aan ma¢iwdtaanleg, en door restricties op tijd en
geld. In de econometrie zijn verschillende verfgndethoden voorgesteld om het
selectieprobleem bij evaluaties aan te pakken, dgworbeeld aan het zogenoemde
Heckman-modélen het propensity score matchfhiget probleem met deze methoden is echter
dat additionele aannamen nodig zijn. Het blijft ifieeom hard te maken dat het gevonden
effect daadwerkelijk het resultaat is van de irdatie en niet het gevolg is van niet-
waargenomen kenmerken.

In de recente evaluatieliteratuur neemt daarometknigstelling toe voor experimentele
benaderingen, in de vorm van gecontroleerde exgeatiEn en vooral in de vorm van

natuurlijke experimenten.

Definitie van het gecontroleerde beleidsexperiment

De onderzoeker creéert door toeval een experineeateken controlegroep. De experimentele
groep ondergaat een bepaalde beleidsinterverm@aifhent’). Evaluatie van de
beleidsinterventie is het meten van het verschiésultaten tussen beide groepen. Dit verschil
kan alleen worden toegeschreven aan de intervéteieverschil is het effect van de
beleidsinterventie.

Definitie van het natuurlijke beleidsexperiment

Een toevallige situatie in de werkelijkheid creé&sh experimentele en een controlegroep.
Alleen de experimentele groep heeft een bepaatdeventie ondergaan. Evaluatie van de
beleidsinterventie is het meten van het verschiéultaten tussen beide groepen. Dit verschil
kan alleen worden toegeschreven aan de intervéteieverschil is het effect van de
beleidsinterventie.

® Heckman (1979).
¢ Zie bijvoorbeeld Dehejia en Wahba (2002).

12



3.1

Gecontroleerde beleidsexperimenten
Het gecontroleerde experiment

In de natuurwetenschappen en in de medische wereldt het gecontroleerde experiment als
de ideale methode beschouwd om kennis te vergareen medisch experiment wordt
bijvoorbeeld een groep patiénten door toeval toegew aan twee groepen:

de experimentele groep die het medicijn krijgt;
de controlegroep die geen medicijn maar een plakgjopb.

Door deelnemers door toeval toe te wijzen aan gparamentele en een controle groep wordt
de kans sterk verkleind dat andere factoren ddredegde interventie de resultaten
beinvioeden. Het verschil in gezondheid tussenebgidepen kan daarom met een grote mate
van zekerheid worden toegeschreven aan het medimde zekerheid nog verder te
vergroten wordt vaak het zogenoemde ‘dubbelblixgfeziment toegepast. Deelnemers noch
begeleiders weten in dat geval welke groep de @xpetele of de controlegroep is.

Ook in de sociale wetenschappen, waaronder de agenkunnen experimenten een
belangrijk instrument zijn om kennis te vergareo.k&n een gecontroleerd experiment het
hiervoor beschreven selectieprobleem bij de deedraan training oplossen. Door deelnemers
door toeval (bijvoorbeeld loting) toe te wijzen admntrainingsgroep en aan de controlegroep is
er geen reden om aan te nemen dat de groepen afistehmverschillen op niet-waargenomen
factoren. Anders gezegd, de kans dan T samenhangen, is zeer gering. Daardoor kan het

effect vanT overtuigend worden vastgesteld.

Pilots zijn geen gecontroleerde experimenten

De random toewijzing van deelnemers aan de expatateen aan de controlegroep is het
fundament van het bewijs. Dit betekent dat er eaadigal verschil bestaat tussen
gecontroleerde experimenten en de zogenoemdeshithe in het beleid veel voorkomen. Het
bewijs verkregen uit pilots is minder overtuigemddat niet duidelijk is in hoeverre de
resultaten veroorzaakt worden door de interveht@t.is bijvoorbeeld mogelijk dat resultaten
van ‘pilots’ niet representatief zijn omdat de deshers veel gemotiveerder zijn dan
gemiddeld. Ook is het mogelijk dat deelnemers a@am'gilot’ spontaan veranderen doordat ze

meer ervaring krijgen.
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3.2

3.3

Voordelen van gecontroleerde beleidsexperimente  n

Gecontroleerde experimenten leveren overtuigend bew  ijs

Het grote voordeel van gecontroleerde experimeistdat zij overtuigend empirisch bewijs
bieden over wat werkt en niet werkt. Uiteindelijkden wetenschappers en beleidsmakers
bewijs verkregen langs experimentele weg overtulgedan bewijs dat op andere wijze is
verkregen. Bijkomend voordeel is dat dit bewijsk/halder gecommuniceerd kan worden.

De baten van experimenteren kunnen zeer hoog zijn

Het voeren van beleid waarvan de uitkomsten nietddiik zijn, kan hoge kosten opleveren.
Dit geldt des te meer als dit beleid jarenlang wgetontinueerd. Door te experimenteren kan
kennis worden verkregen over wat werkt en niet wetlkt is duidelijk dat de baten hiervan

zeer hoog kunnen zijn.

Nadelen van gecontroleerde experimenten

Ethiek: experimenteren met mensen

Een veel genoemd nadeel van experimenteren ighistlee aspect. Een gecontroleerd
experiment geeft per definitie ongelijke behandglian mensen. Een groep mensen wordt
immers mogelijk een succesvolle interventie ontlaudeze ongelijkheid bij het
experimenteren kan de politieke haalbaarheid oddée zetten. Daar kan tegen ingebracht
worden dat in de medische wetenschap experimeng¢namdom toewijzing geheel
geaccepteerd zijn. Waarom zou het dan in de ecauhmiwetenschap ethisch niet verantwoord
zijn? Ook is soms op voorhand niet zeker of eerablele interventie de beoogde voordelen
daadwerkelijk genereert. Als het effect met eenggnoate van zekerheid is vastgesteld, kunnen
komende generaties daarvan profiteren, hetzij dearbepaalde interventie grootschalig toe te
passen hetzij door het niet continueren van bedthaleid. Het alternatief ‘niet

experimenteren’ draagt het risico in zich dat ieefief of schadelijk beleid wordt voortgezet.
Het bezwaar van ongelijke behandeling kan mogelijk worden verminderd door de
experimentele groep ‘extra middelen’ te geven enai#rolegroep te geven waar ze normaliter
‘recht’ op hadden. Verder kunnen beleidsmakersndeet aan het experiment vrijwillig

maken; gevolg is wel dat niet zozeer het effectvatrbeleidsinstrument onderzocht wordt, als
wel het effect van het aanbieden van het beleittsiment. Tot slot kunnen beleidsmakers
eventuele politieke bezwaren omzeilen door te lor@n dat derden gecontroleerde
beleidsexperimenten opzetten, bijvoorbeeld ondé&easeverbonden aan universiteiten, in
plaats van zulke experimenten zelf te initiéren.
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Kosten en tijdsduur

Een nadeel van experimenteren is dat het opzefiteneren, volgen en evalueren van een goed
experiment niet eenvoudig is en aanzienlijke kagsteriusief de kosten van de maatregel zelf,
met zich mee kan brengen. Bovendien zijn de resultsoms pas na enkele jaren bekend.
Experimenteren kan een kwestie van lange ademteijwijl de tijdshorizon van veel politici
vaak beperkt is tot een kabinetsperiode. Daar stddtr tegenover dat de baten zeer hoog

kunnen zijn.

De beperkte duur van experimenten

Experimenten hebben een beperkte duur. Het digestelg kan zijn dat effecten die na het
beéindigen van het experiment optreden niet woveargenomen. Ook kunnen deelnemers
anders reageren op een éénmalige interventie daeropermanente interventie. Overigens kan
bij de opzet van een experiment gekozen worden vagatie in de duur van de interventie.

Sommige vragen kunnen niet goed beantwoord worden m et experimenten

Experimenten zijn vooral geschikt om antwoord teegeop vragen op microniveau,
bijvoorbeeld over het effect van een verlaging garinkomstenbelasting op het arbeidsaanbod.
Hoe deze veranderingen doorwerken op macronivedwyitlzeggen welke algemene
evenwichtseffecten zich voordoen, kan met een @xgait moeilijk worden vastgesteld. Ook is
het in sommige gevallen niet goed mogelijk of zinmm te experimenteren. In de praktijk lijkt
bijvoorbeeld het door toeval toewijzen van een ggihg van het minimumloon aan een

bepaalde groep bedrijven niet haalbaar.

Opschaling van kleinschalige experimenten

Een recent kritiekpunt is dat de resultaten varegrpenten geen goed beeld geven van hetgeen
gaat gebeuren als de interventie op grotere sel@alk toegepast. Het is bijvoorbeeld mogelijk
dat de doelpopulatie verandert door het opschaarhet experiment. Als een training voor
personen in de bijstand nationaal beleid zou worsiéet mogelijk dat bepaalde personen, in
het vooruitzicht van de training, al bij voorbaatldljstand verlaten. Het gevolg daarvan kan

zijn dat de populatie van het experiment afwijkib ke populatie bij het opschalen van het
experiment. Overigens geldt dit probleem evenzeer alle niet-experimentele technieken.

Niet alle personen in de experimentele groep doen m  ee aan de interventie

Bij veel experimenten zijn niet alle personen ireaperimentele groep bereid om de
interventie, bijvoorbeeld deelname aan een trajrtmmgndergaan. De consequentie daarvan is
dat het experiment niet het effect van deelnamealaaraining meet maar het effect van het
aanbieden van de training. Om het effect van desn@an de training vast te stellen zijn dan
vaak additionele aannamen nodig. Dit lijkt echtiet Ben echt groot probleem te zijn omdat het
beleid vaak juist geinteresseerd is in het effactivet aanbieden van een interventie.

15



3.4

Spill-overs: de experimentele groep beinvioedt de ¢ ontrolegroep

Om tal van redenen kunnen er spill-overs zijn tnsie experimentele en de controlegroep. Zo
werd bij de evaluatie van de extra scholingsafttedr werknemers van 40 jaar en ouder
gevonden dat de controlegroep van 39 jarigen dea@ee aan scholing uitsteld&en ander
voorbeeld betreft de preventie van HIV-besmetfiflie besmetting in de controlegroep kan in
dat geval afhangen van het deel van de bevolkihgvdadt behandeld. Bekend is ook dat spill-
overs bij R&D-subsidies de resultaten van de céetroep kunnen vertekenen. Hier kan zelfs
een 'Catch-22' situatie optreden, omdat het gemerean spillovers vaak juist het beleidsdoel
is. Wanneer de output van de experimentele groefeamntrole groep weinig verschilt, kan
dat betekenen dat het beleid niet succesvol isenigvinnovatie genereert. Het kan echter ook
betekenen dat het beleid zeer succesvol is erirvemlatie genereert met grote
uitstralingseffectefl.Het probleem van spill-over-effecten speelt ovemgevenzeer bij niet-
experimentele benaderingen. Ook zijn er techniekdwikkeld om het directe effect van het
experiment te isoleren van het spill-over-efféct.

Externe validiteit

In hoeverre is een experimenteel resultaat genugtaijdstip t en locatie A ook elders geldig?
En is een experimenteel resultaat te extrapoleemeer de beleidsintensiteit vergroot of
verkleind wordt? De externe validiteit van de réstigin hangt af van de vergelijkbaarheid van
de situaties. In het algemeen zullen resultateandere landen of eerdere perioden niet zonder
meer geldig zijn voor het Nederland van nu of ®rdkit probleem geldt evenzeer voor
resultaten die op niet-experimentele wijze zijrkvegen.

Amerikaanse ervaringen met gecontroleerde belei  dsexperimenten

Er zijn wereldwijd ontelbare voorbeelden van bedeiijzigingen en van evaluatie van
beleidswijzigingen. Er zijn echter maar weinig oeelden van gecontroleerde sociaal-
economische beleidsexperimenten. Greenberg e 89) k®amen voor de VS voor de periode
1962 tot 1996 tot een aantal van 143 gecontroleexgerimenten waarin totaal 293
beleidsinterventies getest zijn. Het aantal jderljestarte experimenten blijkt daarbij wel een
stijgende trend te vertonen. Een aantal zakenrvalte

De meeste experimenten zijn gericht op sociaal-@misth zwakkere groepen en beogen te
leren over de inkomens- en werkgelegenheidseffectaronderwijsbeleid en (on-the-job)
training, van overheidshulp bij het zoeken en beleouwan werk, en van financiéle en
materiéle bijstand. Steeds vaker worden de expetaeégevonden effecten ingebed in een
” Leuven en Oosterbeek (2003).

8 Philipson (2000).

° Klette e.a. (2000).
*° Zie bijvoorbeeld Philipson (2000).
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(maatschappelijke) kosten-baten-analyse. Slecletsweinig experimenten hebben betrekking
op de midden- en hogere inkomensgroepen en opj\eExdri

Deelname aan experimenten was ongeveer even vgalicheals vrijwillig.

Het merendeel van de experimenten in de jaren G@dietrof nieuwe beleidsinstrumenten. In
de jaren 80 en 90 lag de nadruk op experimentervenahderingen in bestaande
beleidsinstrumenten. Slechts zelden hadden expetéméot doel bestaand beleid te evalueren.
De macht van gevestigde belangen en ethische pnebl@erbonden aan het onthouden van
bestaand beleid aan sommige deelnemers zoudeuardtiek verklaren.

De kosten van experimenten - de kosten van hetiadelie beleid plus de operationele kosten -
dalen in de loop der jaren. Verklaringen zijn leetrtemende gebruik van administratieve
databestanden boven experimentspecifieke enquét@memende duur van experimenten c.q.
sterkere focus op korte-termijn-effecten en de wedering van het aantal beleidsinterventies
per experiment. Met name de twee laatstgenoemdiéaviegen kunnen als nadeel hebben dat
het experiment minder kennis genereert.

De opdrachtgever van het experiment is meestabeereid, soms een niet-gouvermentele
organisatie en een enkele keer een bedrijf.

Een aantal Amerikaanse experimenten heeft aantaohijgedragen aan fundamentele kennis
over economisch gedrag en soms zelfs tot belaregoigteidswijzigingen (zie tabel 3.1).
Mandell e.a. (2001) onderzoeken voor vijf gecomteotle experimenten hoe en in welke mate
de resultaten van gecontroleerde experimentendeigghm aan het beleidsproces. Zij
concluderen dat de uitkomsten in alle gevallen balbtheegespeeld in beleidsbeslissingen,
soms als een overtuigende bevestiging van eendrelrsnening, en soms met een zeer zwaar
gewicht. De beslissing om een beleidsinstrumentofvalet breed in te zetten hangt in het
algemeen echter af van vele factoren, waarondezsidtaten van het experiment. Verder
inspireren experimenten tot nieuwe, al dan nietimentele experimenten. Een belangrijke
barriere voor de benutting van de resultaten vaegmenten lijkt de tijd die
noodzakelijkerwijs nodig is voor de opzet, uitvoerien evaluatie. Experimenten blijken vaak
geinitieerd te worden wanneer het beleidsissuéitatls de resultaten beschikbaar zijn, is de
beleidsagenda vaak anders. Dit suggereert datimgraen vooral van waarde zijn voor
beleidsmakers, wanneer zij antwoord geven op stipkwesties. Een experiment kan
natuurlijk ook een onderwerp op de beleidsagenttarzevoor geen van de vijf gevallen was
dat echter het geval. Beleidsmakers blijken delta&gm van experimenten vaak als 'definitief’
te beschouwen, ook als er in wetenschappelijkegkrimog flink gebakkeleid wordt. Een
intensief communicatiebeleid blijkt nodig te zijmdeleidsmakers te informeren over de
inhoud en reikwijdte van de belangrijkste uitkomstan een experiment, zeker ingeval de

omvang van het experiment beperkt is.
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Geen enkel gecontroleerd experiment is volkomewomealeerd. De feitelijke uitvoering van
een experiment blijkt altijd af te wijken van hdeale ontwerp. Krueger (1999) laat zien dat het
STAR experiment met klassenverkleining in Tenne$8&3 geplaagd werd door een verdeling
van leerlingen over experimentele en controle geagfie niet volledig random was. Wanneer
de onderzoeker hiervoor niet corrigeert, kan déyaraen vertekend beeld geven van de
werkelijke uitkomst van het experiment. Doet deemdeker dat wel, gebruik makend van de
geobserveerde afwijkingen van het ideale experiaterntwerp, dan kan zij niet alleen de
werkelijke uitkomst van het experiment rapporteraaar ook de effecten van onbedoelde,
maar wel beleidsrelevante afwijkingen van het onpwirueger gebruikt bijvoorbeeld het
overstappen van leerlingen van controle- naar éxgettele groepen om het effect van de
stabiliteit van de populatie van een klas op lesstaties te schatten.

Tabel 3.1 Voorbeelden van experimenten met hun bele  idsimpact

Experiment Resultaat Impact Referentie

Health insurance experiment precieze kennis van de beleidsmakers kunnen Brook et al 1983
prijsgevoeligheid van de gezondheidseffec-  Manning et al 1987
de vraag naar zorg ten van pakketwijzi-

gingen inschatten

Job Training Partnership experiment beleid heeft positief beleidsmakers Bloom et al 1993
effect op participatie en reduceren fondsen
inkomen, voor zover bestemd voor niet-
gericht op schoolgaande jongeren
schoolgaande jongeren

Work-welfare experiments werkgerichte training substantiéle impact op Manpower Demonstra-
en hulp bij het zoeken  de Family Support Act tion Research Corp.;
naar werk helpt van 1998 Gueron en Pauly 1991

Bron: Burtless (1995), p.69
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Natuurlijke beleidsexperimenten

Het opzetten van gecontroleerde beleidsexperimeasterms moeilijk en duur in termen van
tijld en geld. Daarom wordt de afgelopen jaren doaterzoekers in toenemende mate gezocht
naar natuurlijke beleidsexperimenten. Dat zijn tdkge situaties in de werkelijkheid die
vergelijkbaar zijn met een gecontroleerd experim@&ak bij natuurlijke beleidsexperimenten
zijn personen door toeval toegewezen aan een expetile en een controlegroep. Het verschil
met een gecontroleerd experiment is dat de toewjjii dat geval niet door de onderzoeker is
gedaan, maar het gevolg is van toevallige elemeéntda regelgeving of door andere politieke
of maatschappelijke oorzaken.

Voorbeelden van natuurlijke experimenten
In Nederland zijn recent twee studies uitgevoeedgdibruik maken van toevallige elementen in
de regelgeving. De eerste studie evalueert hettefé; de extra fiscale aftrek voor scholing
van werknemers vanaf 40 jaaiWerknemers net beneden de grens van 40 jaar kwaieiein
aanmerking voor de fiscale aftrek, zij vormen detomegroep. Werknemers vanaf 40 jaar
kwamen wel in aanmerking voor de fiscale aftrekvarmen de experimentele groep. Door de
deelname aan scholing van werknemers rond de geand0 jaar te vergelijken wordt een
schatting verkregen van het effect van de maatregel

De tweede studie evalueert een recente maatregeinea extra geld voor computers en
personeel wordt toegekend aan scholen met mingtefis achterstandsleerlingénScholen
net beneden deze grens kregen geen extra sulssid@en vanaf 70 % kregen wel extra
subsidie. Door scholen rond de grens van 70 prdeerdrgelijken (en daarbij rekening te
houden met het percentage achterstandsleerlingenal} @en gecontroleerd experiment
nagebootst. Scholen met minstens 70 procent atdneldeerlingen vormen de experimentele
groep, scholen net beneden de grens van 70 preaenen de controlegroep. Het effect van de
extra middelen op de prestaties van leerlingem@nglyseerd door gebruik te maken van deze
zogenoemde regressie-discontinuiteit.

De afgelopen jaren zijn studies die gebruik makam vatuurlijke experimenten op vele
beleidsterreinen uitgevoerd, bijvoorbeeld ondenwigwg, veiligheid en arbeidsmarkt.
Onderstaande tabel geeft ter illustratie een aantabeelden van toepassingen van natuurlijke

experimenten.

1 Zie Leuven en Oosterbeek (2003).
2 Zie Leuven e.a. (2003).
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Tabel 4.1

Het causaal effect van

Arbeidsongeschiktheidsverzekering

Politie-inzet
WW-premie

Hartoperaties
Lengte gevangenisstraf

Roken moeder
Onderwijs
Onderwijs
Onderwijs

Klassegrootte

Studiebeurs

Bron: Angrist en Krueger (2002), p. 82

Voorbeelden van studies die gebr

Op

Arbeidsaanbod

Criminaliteit

Lonen/
werkgelegenheid
Gezondheid
Werkgelegenheid en
inkomen
Geboortegewicht
Inkomens

Inkomens

Inkomens

Onderwijsprestaties

Deelname hoger
onderwijs

uik maken van natuurlijke experimenten

Natuurlijk experiment

Variatie in regelgeving
naar tijd en regio
Verkiezingscycli
Wetgeving in staten

Afstand tot ziekenhuis
Aselect toegewezen
federale rechters
Accijns op tabak
Geboortekwartaal
Afstand tot school
Variatie in bouw van
scholen naar tijd / regio
Regelgeving over
maximale klassegrootte
Regelgeving over
studiebeurzen

Referentie

Gruber (2000)

Levitt (1997)
Anderson en Meyer (2000)

McClellan e.a. (1994)
Kling (1999)

Evans en Ringel (1999)
Angrist en Krueger (1991)
Card (1995)

Duflo (2001)

Angrist en Lavy (1999)

Van der Klauw (2001)
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Gecontroleerde en natuurlijke experimenten en nie  t-
experimentele analyse vergeleken

Natuurlijke experimenten versus gecontroleerde expe rimenten

Een voordeel boven gecontroleerde experimenteatisatuurlijke experimenten vaak
onopgemerkt door deelnemers, begeleiders of dooratka plaatsvinden. Bij gecontroleerde
experimenten is het mogelijk dat deelnemers zideengedragen door het feit dat ze zijn
geselecteerd voor een experimentele groep (Hawgheffacten), of juist doordat ze niet
geselecteerd zijn (John Henry effecten, voorbeddderaar van een klas die geen extra
middelen is toegewezen, doet extra z'n best oatea zien dat hij deze pech kan overwinnen
(Krueger, 1999)). Dit kan de resultaten vertekettizelfde geldt voor experimenten die veel
aandacht krijgen in de media. Bij natuurlijke expemten is dit niet aan de orde. Een ander
voordeel van natuurlijke experimenten is dat petiéi of ethische bezwaren vaak geen rol
blijken te spelen omdat de random toewijzing negtagen wordt door de onderzoeker maar het
gevolg is van andere factoren. Het nadeel van ngkeuexperimenten is dat de onderzoeker
geen greep heeft op de interventie en op de daggi®oms zijn ook aanvullende aannames
nodig. Bij een regressie-discontinuiteit wordt bijvbeeld verondersteld dat niet waargenomen
factoren geen rol spelen rond de discontinuiteit.

Gecontroleerde en natuurlijke experimenteren versus niet-experimenteren

De belangrijkste voor- en nadelen van de versctuebenaderingen zijn in tabel 3.2
samengevat. Gecontroleerde en natuurlijke expetandmunnen overtuigend bewijs leveren
over de effecten van beleid. Bij niet-experimentaialyse bestaat altijd de kans op vertekening
door niet-waargenomen factoren. De baten van dgerd bewijs over de effecten van beleid
kunnen zeer hoog zijn. Niet-effectief beleid karrden gestaakt en effectief beleid kan worden
voortgezet. Het uitvoeren van een gecontroleeremxent kan duur zijn en veel tijd vergen.
Evaluaties op basis van natuurlijke experimentgngoedkoper en vergen minder tijd.
Evaluaties op basis van niet-experimentele analjigeseelal ook goedkoper en sneller. Bij
gecontroleerde experimenten is het goed mogelijlhetronderzoek te sturen. Bij natuurlijke
experimenten is dat niet het geval omdat dit afhsag toevallige omstandigheden. De sturing
bij niet-experimentele analyse is ook afhankelgide mogelijkheden om bepaalde
interventies waar te nemen en hierover data teamegien. De beschikbaarheid van data is het

meest zeker bij gecontroleerde experimenten.
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Tabel 5.1

Experiment
Bewijs
Baten
Kosten
Tijdsduur

Sturing
Beschikbaarheid data

Voor- en nadelen van verschillen

Gecontroleerd experiment

overtuigend
hoog
laag/hoog
kort/lang
groot

goed

de evaluatiebenaderingen

Natuurlijk experiment

overtuigend
hoog

laag

kort

gering
onzeker

Niet-experimentele analyse

kans op vertekening
niet duidelijk

laag/ gemiddeld
kort/lang
gemiddeld/gering
onzeker
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6.1

Toepassing van beleidsexperimenten in Nederland

Veel beleidsvragen lenen zich voor experimentergrmeet alle beleidsterreinen zijn even
geschikt. Experimenten zijn vooral geschikt al§atris van de studie smal is, bijvoorbeeld
gericht op het vaststellen van het effect van aedelijk afgebakende interventie op één of
enkele doelvariabelen.

Om te bepalen of een experiment moet worden uigyelvpou idealiter een afweging
gemaakt moeten worden tussen de kosten en batezevagxperiment vergeleken met
alternatieven. Vaak zal dit neerkomen op het beslerdvan de vraag of de grotere
betrouwbaarheid van experimentele resultaten opwteggn de extra kosten. Vooral bij
‘slepende beleidskwesties’ lijkt de waarde van twigend bewijs uit een gecontroleerd
experiment groot ten opzichte van de kosten van egperiment.

Gecontroleerde experimenten bij ‘slepende belei  dskwesties’

Bij tal van beleidsmaatregelen zijn gecontroleexgigerimenten zeer geschikt om kennis te
verwerven over wat werkt en wat niet werkt. Zo kmadacht worden aan de effectiviteit van
subsidies voor bedrijven of projecten op het tarvain milieu, innovatie,
arbeidsomstandigheden, regiobevordering, expastlobling. Daarnaast zijn experimenten ook
geschikt om de effecten van regelgeving rond hdeoremen te bepalen zoals vestigingseisen
of regels voor specifieke beroepsgroepen als makekn advocaten. Gecontroleerde
experimenten lijken echter bij uitstek geschikt vhet verkrijgen van ‘evidence’ bij slepende
kwesties. Ter illustratie bespreken we hier viepshde beleidskwesties.

Al vele jaren wordt allerlei beleid beproefd omakelname aan technische studies te
verhogen. Daarbij komt steeds weer aan de ordeamdrre extra studiebeurzen voor studenten
in technische opleidingen kunnen bijdragen aangeetere deelname. Deze vraag kan worden
beantwoord door een gecontroleerd experiment wibéeen waarin een aselect gekozen groep
eindexamenkandidaten extra studiebeurzen wordtedanign. Vervolgens wordt bekeken in
hoeverre de deelname aan technische studies ixpdeimentele groep afwijkt van de
deelname in de controle groep.

Een tweede voorbeeld van een slepende kwestieama@edeval. In hoeverre kunnen
financiéle prikkels bijdragen aan reintegratie wamklozen? In de Verenigde Staten zijn op dit
terrein diverse experimenten uitgevoerd. In Neaeklan ook in andere Europese landen, zijn
deze tot dusver uitgebleven.

Een derde voorbeeld van een slepende kwestie veaantyoleerde experimenten
belangrijke kennis aan het licht kunnen brengateiadditionaliteit van R&D-
subsidieregelingen zoals de Nederlandse WBSO-regdibeveel extra R&D induceert een
R&D-subsidie? Deze vraag kunnen we beantwoordereeregecontroleerd experiment
waarbij we een aselect gekozen groep bedrijverhegar R&D-subsidietarief aanbieden dan
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gebruikelijk. Een concrete implementatie van demgpak kan als volgt gaan. De WBSO kent
drie verschillende subsidieregimes: naarmate de R&fviteit van het bedrijf toeneemt, daalt
de marginale subsidievoet. Bij wijze van geconealeexperiment kunnen we een aselecte
groep bedrijven die net in het volgende, lagerssigligregime valt, toch de hoge subsidievoet
uit het vorige regime aanbieden.

Een vierde slepende kwestie ligt op het gebieddeamarktordening. Leidt een verlaging of
verhoging van de toetredingsbarriéres tot een datarktwerking en meer innovatie?
Experimenten met regels rond ondernemen, zoalgjirggeisen ten aanzien van kwaliteit en
milieu, kunnen licht werpen op deze vraag. In egreement zouden deze regels voor een
aselecte groep regio's kunnen vervallen. De exgeriale groep en de controle groep kunnen
dan vergeleken worden op concurrentie-en innovateatoren.

6.2 Kansen voor evaluatie door handige vormgevingv ~ an beleid

De vormgeving van beleid kan een eerste stap pigm kiet vaststellen van de effecten van
beleid. Toevallige elementen in regelgeving kunasglecte controlegroepen creéren. Door
bewust ‘toevallige elementen’ in te bouwen in raggn kan een overtuigende evaluatie
worden mogelijk gemaakt. Anders gezegd, door eediga vormgeving van beleid is het
mogelijk om na verloop van tijd hard bewijs te vi§den over de effecten van dit beleid. In de
eerste plaats door in bepaalde gevallen subsidasd toe te kennen, en in de tweede plaats
door bewust verschillen (discontinuiteiten) in sdigsegelingen in te bouwen.

6.2.1 Aselect toekennen van middelen
Bij de toekenning van subsidies zijn er vaak pessanf organisaties die geen subsidie
ontvangen. Uit deze groepen kan vaak een conta#egnvorden gevormd. Een voorbeeld kan
worden ontleend aan het Amerikaanse Head Stargrdp dit project worden middelen voor
voorschoolse educatie beschikbaar gesteld aan ldepd@elgroepen, met name leerlingen uit
arme gezinnen. Recent deed een adviescommissieleavraluatie van Head Start de
aanbeveling om, in gevallen dat er te weinig middédeschikbaar zijn voor alle deelnemers, de
toewijzing van leerlingen aselect te laten plaaden. Daarmee wordt voor de toekomst een
overtuigende evaluatie van het effect van het @nogna mogelijk gemaakt.

Een ander voorbeeld ligt op het terrein van tend&jhet ontwerp van een tenderregeling
kan een echt experiment worden geconstrueerd. @oelesvoorstellen die net wel of net niet
goed genoeg zijn voor een subsidie kunnen aseletten gesubsidieerd Naarmate het
moeilijker is om objectief vast te stellen welk enzbeksvoorstel van voldoende kwaliteit is en

13 Zie ook CPB (1999) en Jaffe (2002).
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6.2.2

6.3

welke niet, ligt het bovendien meer voor de handdiinte erkennen en subsidies via toeval toe
te kennert?

Het bewust inbouwen van discontinuiteiten in regelingen

Een tweede mogelijkheid is om bewust verschillésc@htinuiteiten) in subsidieregelingen in
te bouwen, analoog aan het eerder besproken vddnxee de extra subsidie voor scholen met
minstens 70 procent achterstandsleerlingen. Dezglijidieden kunnen bijvoorbeeld liggen bij
verschillende subsidies voor bedrijven en projetehbij de WBSO. Een andere mogelijkheid
ligt op het terrein van ICT in het onderwijs. Op w@irrein zijn de afgelopen jaren omvangrijke
investeringen gedaan. Over de effecten op de piestaan leerlingen is tot dusver niets
bekend. Deze effecten zijn moeilijk vast te steliemdat er geen echte controlegroep bestaat.
Door in de regelingen enige verschillen in het bddmaar stellen van middelen in te bouwen
ontstaan mogelijkheden om de effecten vast teestelten voorbeeld op dit terrein is te vinden
in een recente studie van Goolsbee & Guryan (2002).

Van pilots naar gecontroleerde experimenten

Op veel beleidsterreinen wordt gebruik gemaakt'pdots’. Het probleem daarbij is dat er
meestal geen controlegroep wordt samengesteldken geen aselecte controlegroep. De
consequentie is dat de resultaten van ‘pilots’ miraertuigend zijn. Hier blijven
mogelijkheden onbenut. De stap van een pilot neargecontroleerd experiment bestaat uit het
zoeken naar een aselecte controlegroep. Doorys&reatisch aandacht aan te besteden kan
belangrijke winst worden geboekt in de richting vewvidence based policy’.

1 Bij kleine aantallen kan een aselecte toedeling aan de experimentele en de controlegroep soms toch verschillen tussen de
groepen opleveren. Een enigszins gestuurde toedeling kan dan betere resultaten geven.
*® Zie www.subsidieshop.nl
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Conclusies

De analyse leidt tot de volgende conclusies:

De kosten van het voeren en continueren van niettedf beleid kunnen zeer hoog zijn.
Gecontroleerde en natuurlijke beleidsexperimentemkn overtuigend bewijs leveren over de
effecten van beleid. De baten van beleidsexperiemektinnen daarom zeer hoog zijn.
Gecontroleerde experimenten kunnen vooral voordatgveren als ze worden toegepast bij
‘slepende kwesties'.

Natuurlijke experimenten zijn een relatief goedkbpen voor evaluaties. Ook is de termijn
waarop resultaten van de evaluatie beschikbaar kaatatief kort.

De vormgeving van beleid kan een eerste stap pijm de evaluatie van beleid. Mogelijkheden
die momenteel onbenut lijken te blijven, zijn:

a. het aselect toekennen van middelen bij eerote graag naar subsidies;

b. het bewust inbouwen van discontinuiteiten irsglibregelingen.

Door bij ‘pilots’ systematisch aandacht te bestedam het zoeken naar een aselecte
controlegroep kan meer overtuigende ‘evidence’ worderkregen.
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Abstract

The effects of policy interventions are often unkmoPolicy experiments offer opportunities to
find convincing evidence about the impact of pali€his paper studies the pros and cons of
controlled and natural policy experiments in tharsk for evidence of policy effectiveness. It
concludes that controlled policy experiments angrapriate to deliver evidence on policy
matters that have dragged on for a long time. leuntlore, it argues that many opportunities to
provoke natural experiments in standard policy m@lexist, and that capture of these
opportunities will increase our knowledge abouigoéffects importantly.
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