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Maatschappelijke kosten-batenanalyse en brede welvaart; een
aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad

Frits Bos, Bert Hof en Joep Tijm

Deze notitie doet 21 concrete aanbevelingen om het bredewelvaartsperspectief beter mee te nemen in
een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA). De aanbevelingen zijn een aanvulling op de Algemene
MKBA-Leidraad die het CPB en PBL in 2013 hebben opgesteld. Een MKBA is een evaluatie-instrument dat de
overheid gebruikt in de besluitvorming over bijvoorbeeld de verhoging van dijken en de aanleg van wegen.
Behalve een MKBA bestaan er diverse andere methoden van beleidsevaluatie, zoals multi-criteria analyse,
public score card en economische analyses zonder een saldo in euro’s. In een MKBA wordt niet alleen gekeken
naar financiéle kosten en baten, maar ook naar maatschappelijke effecten zoals milieuvervuiling,
gezondheidsschade en kwaliteit van de leefomgeving. Brede welvaart kan elementen bevatten die niet in
MKBA’s worden meegenomen. Het bredewelvaartsperspectief vraagt om meer aandacht voor de verdeling van
welvaart, voor toekomstige generaties, voor de effecten op welvaart buiten Nederland en voor effecten die niet
in euro’s worden uitgedrukt.
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Samenvatting

Waarom deze aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad?

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een evaluatie-instrument dat de overheid gebruikt
in de besluitvorming. In een MKBA wordt niet alleen gekeken naar financiéle kosten en baten, maar ook naar
maatschappelijke effecten zoals milieuvervuiling, gezondheidsschade en kwaliteit van de leefomgeving. Een
MKBA-saldo telt verschillende effecten op door die te wegen met kosten, marktprijzen of zogenoemde
schaduwprijzen. Daarbij geldt het principe 1 euro is 1 euro, ongeacht wie hiervan profijt of nadeel heeft en of
diegene rijk of arm is. Een MKBA-saldo kan positief zijn, ondanks dat sommige mensen of groepen een nadeel
(verlies) hebben. Ook wanneer geen goede vertaling in euro’s mogelijk is, dienen effecten in een MKBA
kwalitatief en zo mogelijk ook kwantitatief te worden geduid.

Behalve een MKBA bestaan er diverse andere methoden om beleid te evalueren. Voorbeelden zijn (public)
businesscase, multi-criteria analyse, burgerparticipatie, public score card en economische analyses zonder een
saldo in euro’s of kosteneffectiviteit per euro. Het gebruik van deze methoden verschilt naar beleidsterrein en
de methoden verschillen onderling in hun relatie tot brede welvaart. Voor evaluaties van beleid vanuit
bredewelvaartsperspectief is onderzoek naar de sterke en zwakke punten van deze methoden (ook in relatie tot
MKBA) en hun relaties met brede welvaart op de verschillende beleidsterreinen gewenst.

Het concept brede welvaart kan worden weergegeven in vier karakteristieken:
1. hetheeft een brede blik op welvaart die verder gaat dan financieel-economische welvaart en ook
welvaartsdimensies zoals gezondheid, veiligheid en de leefomgeving omvat;
2. hetheeft oog voor welvaart later voor toekomstige generaties;
3. hetneemt de verdeling van welvaart mee;
4. hetheeft oog voor de welvaart elders, de welvaartseffecten in andere landen.
In tegenstelling tot een MKBA ligt bij brede welvaart niet de nadruk op het vertalen en optellen van effecten in

euro’s.

Het Centraal Planbureau (CPB) en het Planbureau voor de Leefomgeving (PBL) hebben op verzoek van de
Tweede Kamer onderzocht hoe het bredewelvaartsperspectief beter kan worden meegenomen in
maatschappelijke kosten-batenanalyses. In deze notitie doen de planbureaus 21 concrete aanbevelingen.
Deze aanbevelingen zijn een aanvulling op de Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-batenanalyse
(‘Algemene MKBA-Leidraad’) die het CPB en PBL in 2013 hebben opgesteld.

MKBA, brede welvaart en beleid
MKBA en brede welvaart hebben verschillende doelen en alleen daarom al verschillende kenmerken.

Een MKBA is een analyse-instrument van de effecten van één of enkele beleidsmaatregelen. Het biedt een
methodiek om verschillende maatschappelijke kosten en baten van een concrete beleidswijziging af te wegen
ten opzichte van de situatie zonder die beleidswijziging. Het zoveel mogelijk uitdrukken in geld en optellen
van de maatschappelijke kosten en baten speelt daarbij een prominente rol.

Brede welvaart is een concept waarmee welvaart of beleidskeuzes kunnen worden beschouwd. Brede-
welvaartsindicatoren kunnen informatie geven over de huidige staat van brede welvaart en input geven voor
analyses van mogelijke effecten van beleidskeuzes op de verschillende welvaartsdimensies, welvaart later,
elders en de verdeling van welvaart. Optellen en uitdrukken in geld spelen een minder belangrijke rol. In de
huidige toepassingspraktijk in Nederland kent het concept brede welvaart niet zo'n gedetailleerde
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onderliggende methodiek als MKBA. Op dit moment bestaan er meerdere sets van brede-welvaartsindicatoren
voor de huidige stand en/of ontwikkeling van brede welvaart in een land of regio.

MKBA's en brede welvaart kunnen elkaar aanvullen in de beleidsanalyse. Indicatoren van brede welvaart
kunnen de stand van zaken laten zien voor verschillende welvaartsdimensies, de welvaartsverdeling, welvaart
later of welvaart elders. Dit kan input leveren voor analyses van effecten van individuele beleidsmaatregelen,
zoals met behulp van MKBA’s. Bij voorkeur worden een breed welvaartsperspectief en MKBA’s ingezet in alle
stadia van besluitvorming, inclusief in een vroeg stadium wanneer vaak belangrijke beleidskeuzes worden
gemaakt.

MKBA'’s zijn een nuttige input voor beleid, maar het is aan de politiek om daadwerkelijk te besluiten.
Hierbij kunnen ook andere informatie en overwegingen worden gebruikt, zoals die vanuit het perspectief van
brede welvaart. MKBA’s kunnen bijdragen aan een beter gestructureerd en beter geinformeerd
besluitvormingsproces. Ze kunnen dienen als tegenwicht tegen lobby’s voor een specifiek belang. Ze kunnen
laten zien dat bij bepaalde projecten of maatregelen het maatschappelijk rendement of de kosteneffectiviteit
heel hoog is en bij andere juist niet. Ook kunnen MKBA'’s helpen om ‘betere’ beleidsalternatieven te vinden.
MKBA’s kunnen worden ingezet in verschillende stadia van besluitvorming, bijvoorbeeld aan het begin (voor
de eerste strategische keuzes), aan het eind als een soort check of tussentijds voor het bijstellen van het project
en de voorkeursalternatieven.

Overzicht van aanbevelingen

De aanbevelingen zijn een mix van verduidelijking, aanscherping en suggesties voor nader onderzoek.
Aansluitend bij de Algemene MKBA-Leidraad heeft een deel van de aanbevelingen het karakter van een
richtlijn bij de uitvoering van MKBA’s voor of door de rijksoverheid. Een richtlijn is bijvoorbeeld om effecten
die niet in euro’s worden uitgedrukt waar mogelijk te duiden in volumes of kwaliteitscriteria. Andere
aanbevelingen zijn adviezen. Zo hoeven niet alle aspecten van brede welvaart in elke MKBA te worden
benoemd. Bij de toelichting op doel en gebruik van de MKBA moet wel altijd worden gemotiveerd welke
welvaartseffecten wel en niet zijn meegenomen. Effecten op brede welvaart kunnen ook naast een MKBA
worden gepresenteerd als aanvullende informatie, bijvoorbeeld door effecten op kansengelijkheid apart aan
te geven. Effecten op de verdeling van welvaart, het verloop van kosten en baten over de tijd en consequenties
voor het buitenland verdienen in MKBA’s meer aandacht.

Deze aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad heeft betrekking op MKBA'’s voor of door de
rijksoverheid op alle beleidsterreinen. De status van de richtlijnen in deze aanvulling is dezelfde als de
richtlijnen in de Algemene MKBA-Leidraad. De planbureaus adviseren ministeries om per beleidsterrein de rol
van brede welvaart in de MKBA-praktijk te analyseren en de aanbevelingen nader uit te werken.
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Tabel 0.1 Aanbevelingen voor de MKBA-praktijk

Onderwerp /aanbeveling Richtlijn Advies Onderzoeks-
agenda

Brede blik op welvaart

1. Gebruik de identificatie van effecten als uitgangspunt in een MKBA. Dit voorkomt dat X
makkelijk in geld uit te drukken effecten domineren in de berekeningen en presentatie van
een MKBA.
2.  Betrekindicatoren voor brede welvaart bij de identificatie en duiding van welvaartseffecten X
in MKBA'’s (aansluitend bij aanbeveling 1).
3. Presenteer en duid altijd de niet-gekwantificeerde of -gemonetariseerde kosten of baten. X
4. Presenteer waar mogelijk niet-gemonetariseerde effecten in volumes of kwaliteitscriteria. X
5. Doe meer onderzoek naar effecten en waarderingen en vertaling hiervan naar kengetallen. X
6. Zet MKBA nietin als (in geld uitgedrukte) rekenexercitie als veel onbekend is over kosten en X

effecten van beleid. MKBA kan dan mogelijk wel worden gebruikt als denkkader.

7. Gana of effecten op brede welvaart in het saldo van een MKBA horen of onderdeel zijn van X
verdelingseffecten.

8.  Presenteer ontbrekende effecten op brede welvaart naast een MKBA, of hanteer ze als X
voorwaarde in de MKBA.

Welvaart later

9. Geefin MKBA-rapportages altijd duidelijk de spreiding in de tijd van effecten, kosten en X
baten weer, in tekst, tabellen en figuren, met daaraan altijd toegevoegd een duiding hiervan.

10. Volg de aanbeveling van de werkgroep discontovoet 2020 op om nader onderzoek te doen X
naar de meest geschikte discontocurve voor de zeer lange termijn.

1. Benoem risico’s op de langere termijn, zeker voor toekomstige generaties. X

12.  Kijk bij grote onomkeerbare investeringen naar stapsgewijze besluitvorming en meer X

extreme scenario’s.

Verdeling van welvaart

13.  Voerin elke MKBA een inventarisatie en analyse uit van de verdeling van effecten; de X
precieze manier waarop is niet voorgeschreven.

14. Breng bij beleid gericht op inkomensherverdeling en bij scheve verdeling van effecten over X
inkomensgroepen afzonderlijk de mate waarin verschillende inkomensgroepen positieve of
negatieve effecten ondervinden in beeld.

15.  Geef bij de verdeling van kosten en baten aan wat de toepasbaarheid is van de X
achterliggende effectinschattingen en waarderingskengetallen.

16. Experimenteer met welvaartsgewichten in MKBA'’s als gevoeligheidsanalyses. X

17. Benoem nationale en regionale werkgelegenheidseffecten altijd bij projecten die grote X

investeringen vergen.

Welvaart elders

18. Benoem grensoverschrijdende effecten altijd in MKBA’s. X
19. Kwantificeer en monetariseer grensoverschrijdende effecten waar mogelijk, als ze belangrijk X
zijn voor de besluitvorming, met name bij effecten op buurlanden en op
ontwikkelingslanden.
20. Stel een MKBA op vanuit internationaal perspectief als de grensoverschrijdende effecten X
groot zijn in vergelijking tot de nationale effecten.
Presentatie van MKBA
21.  Gebruik in MKBA'’s figuren en andere visuele weergaven, in aanvulling op tabellen en X

teksten, bijvoorbeeld over het verloop van effecten, kosten of baten in de tijd of de verdeling
van kosten en baten over verschillende partijen. Gebruik in samenvattingen van MKBA'’s
combinaties van visuele weergaven met tekst en cijfers om het ‘verhaal’ van een MKBA te
vertellen.
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1 Inleiding

Deze aanvulling op de Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-batenanalyse (‘Algemene
MKBA-Leidraad’)' geeft richtlijnen en adviezen om het bredewelvaartsperspectief beter mee te nemen bij
maatschappelijke kosten-batenanalyses>.

Een MKBA is een evaluatie-instrument dat de overheid gebruikt in de besluitvorming, bijvoorbeeld over
de verhoging van dijken en de aanleg van wegen. Voor veel beleidsterreinen wordt een MKBA niet of slechts
incidenteel gebruikt. In een MKBA wordt niet alleen gekeken naar financiéle kosten en baten, maar ook naar
maatschappelijke effecten zoals milieuvervuiling, gezondheidsschade en kwaliteit van de leefomgeving.
Belangrijk kenmerk van een MKBA is dat een saldo van kosten en baten in euro’s wordt gepresenteerd of dat de
kosteneffectiviteit van maatregelen per euro wordt vergelekens.

MKBA'’s leveren een nuttige input voor beleid, maar het is aan de politiek om daadwerkelijk te besluiten.
Hierbij kunnen ook andere informatie en overwegingen, zoals die vanuit het perspectief van brede welvaart,
worden gebruikt. MKBA’s kunnen bijdragen aan een beter gestructureerd en beter geinformeerd
besluitvormingsproces. Ze kunnen dienen als tegenwicht tegen lobby’s voor een specifiek belang. Ze kunnen
laten zien dat bij bepaalde projecten of maatregelen het maatschappelijk rendement of de kosteneffectiviteit
heel hoog is en bij andere juist niet. Ook kunnen MKBA'’s helpen om ‘betere’ beleidsalternatieven te vinden.
MKBA'’s kunnen worden ingezet in verschillende stadia van besluitvorming, bijvoorbeeld aan het begin voor
de eerste strategische keuzes, aan het eind als een soort check of tussentijds voor het bijstellen van het project
en de voorkeursalternatieven.

Een MKBA is maatwerk en de uitwerking is afhankelijk van de beleidswijzigingen die worden
geanalyseerd en de specifieke (soms lokale) omstandigheden. Verschillende maatregelen en
omstandigheden houden vaak ook andere kosten en baten in. Een MKBA is ook afhankelijk van het specifieke
doel waarvoor het wordt gebruikt (bijvoorbeeld eerste ruwe analyse of juist een zo volledig mogelijk
kwantitatief beeld), de beschikbare tijd en geld voor onderzoek en het beschikbaar zijn van goede kengetallen
en effectanalyses.

De afgelopen jaren is brede welvaart een belangrijk begrip geworden in nationale en internationale
beleidsdiscussies. Zo zijn door CBS, OESO, Rabobank en anderen statistische monitoren voor brede welvaart
ontwikkeld (zie hoofdstuk 2) 4. De Tweede Kamer heeft aan de regering gevraagd het brede-welvaartsbegrip in
de beleidscyclus te verankeren. Dit laatste wordt door de drie planbureaus (CPB, PBL en SCP) ondersteund met
de ontwikkeling van een kernset indicatoren brede welvaart>.

"Romijn en Renes (2013).
2 De MKBA-opsteller dient binnen de algemene voorwaarden van de leidraad en MKBA-werkwijzers specifieke methodologische
keuzen te maken en te verantwoorden. Een MKBA-opsteller mag afwijken van de richtlijnen, maar alleen met redenen omkleed

(comply or explain). Hetzelfde geldt voor het gebruik van kengetallen voor waardering van effecten. Het is dan ook de
verantwoordelijkheid van de MKBA-opsteller om van de nieuwste inzichten gebruik te maken.

3 Het internationaal bekende boek over MKBA Boardman e.a. (2006, p. 2) geeft de volgende definitie van een MKBA: “CBA is a policy
assessment method that quantified in monetary terms the value of the consequences of a policy to all members of society”.

4 Deze notitie bespreekt de relatie van MKBA met indicatorensets van brede welvaart in algemene termen, aangevuld met concrete
voorbeelden.

5 Dit betreft een groeimodel t/m 2026, waarbij eerst een afwegingskader voor de verankering van brede welvaart in de
begrotingscyclus wordt vastgesteld. Zie het Plan-van-Aanpak (CPB/PBL/SCP, februari 2021).
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De Tweede Kamer heeft de regering tevens gevraagd de in 2013 verschenen Algemene MKBA-Leidraad® te
evalueren vanuit het concept van brede welvaart. In reactie hierop publiceerden de ministeries van
Financién en EZK eind 2020 het rapport MKBA en de Monitor Brede Welvaart & SDG’s.” Dat rapport onderzoekt de
relatie tussen maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) en brede welvaart en beveelt aan om een
aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad te maken. Deze dient diverse aandachtspunten nader te
onderzoeken en uit te werken.® Deze notitie vormt de gevraagde aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad.
De focus ligt hierbij op de onderwerpen die volgens het rapport MKBA en de Monitor Brede Welvaart & SDG’s vooral
van belang zijn voor brede welvaart, te weten een brede blik op alle dimensies van welvaart, welvaart later,
verdeling van welvaart en welvaart elders®. Deze vier onderwerpen betreffen deels het duidelijker presenteren
van deze effecten. Vandaar dat deze notitie ook ingaat op de presentatie van een MKBA.

Belangrijke input voor de bespreking van deze onderwerpen is een aantal methodologische en
empirische studies dat is verschenen na de Algemene MKBA-Leidraad. Voorbeelden hiervan zijn de MKBA-
werkwijzers over Milieu' en Natuur", het rapport van de werkgroep discontovoet 2020, het rapport over
kosten van belastingheffing en baten van herverdeling® en toegepast onderzoek zoals naar de
leefbaarheidseffecten van ondertunneling van de A2 in Maastricht'. Deze aanvulling heeft geprofiteerd van
feedback en tekstsuggesties van de externe reviewers Rutger Hoekstra en Carl Koopmans. Ook is dankbaar
gebruikgemaakt van opmerkingen van het MKBA-Kernteam en collega’s bij CPB en PBL.

Behalve de MKBA bestaan er diverse andere methoden van beleidsevaluatie. Voorbeelden zijn (public)
businesscase, multi-criteria-analyse, burgerparticipatie, public score card en economische analyses zonder een
saldo van kosten en baten in euro’s of zonder kosteneffectiviteit per euro. Het gebruik van deze methoden
verschilt naar beleidsterrein en de methoden verschillen onderling in hun relatie met brede welvaart. Voor
evaluaties van beleid vanuit bredewelvaartsperspectief is onderzoek naar de sterke en zwakke punten van deze
methoden (ook in relatie tot MKBA) en hun relaties met brede welvaart op de verschillende beleidsterreinen
gewenst.

De opzet van het vervolg van deze notitie is als volgt. Hoofdstuk 2 fungeert als inhoudelijke inleiding en
gaat in op de relaties tussen MKBA en brede welvaart. Hoofdstuk 3 gaat voor vier onderwerpen na hoe de
MKBA-praktijk kan worden verbeterd: brede blik op welvaart, welvaart later, verdeling van welvaart en welvaart
elders. Hierbij wordt tevens besproken hoe statistische indicatoren brede welvaart een rol kunnen spelen bij
MKBA'’s. Hoofdstuk 4 kijkt hoe de presentatie van een MKBA kan worden verbeterd.

6 Romijn en Renes (2013).
7 Filak et al. (2020).
8 Zie de taakopdracht in de bijlage (hoofdstuk g).

9Voor goede informatie over de effecten op brede welvaart is het ook van belang dat een MKBA geen systematische vertekeningin de
raming van kosten en baten vertoont. Volgens Flygberg en Bester (2021) worden bij infrastructuurprojecten de kosten systematisch

onderschat en de baten overschat. Volgens Cantarelli et al. (2012a en 2012b) is dit ook in Nederland zo. Dit onderzoek is ruim 10 jaar
oud en vandaar dat herhaling van dit onderzoek nuttig lijkt.

© Bruyn et al (2017).

" Klooster et al (2018).

2Don (2020)

3 MKBA Werkgroep Kosten van belastingheffing en baten van herverdeling (2016).
4 Tijm et. al. (2018)
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2 Relatie tussen MKBA en brede
welvaart

MKBA is een analyse-instrument gericht op het berekenen van een saldo van maatschappelijke kosten en baten van een specifieke
beleidsmaatregel. De vergelijking van MKBA met het concept brede welvaart is relevant omdat die laat zien dat een MKBA niet alle
aspecten van brede welvaart meeneemt. Indicatoren van brede welvaart geven in de regel een jaarlijkse stand van zaken over het
niveau en de ontwikkeling van brede welvaart voor een heel land of regio. In deze indicatoren komen veel verschillende factoren
(waaronder beleidsmaatregelen) samen zonder dat de invloed van specifieke factoren wordt geisoleerd. Bij de beleidsvoorbereiding
zijn zowel MKBA als (indicatoren van) brede welvaart van belang: ze overlappen voor een deel wat betreft de welvaartsaspecten die
eronder vallen, en vullen elkaar analytisch en conceptueel aan.

2.1 MKBA als analyse-instrument

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) berekent de maatschappelijke kosten en baten van
een concrete beleidswijziging over een langere periode (tot honderd jaar). Hiervoor wordt de situatie
zonder de beleidswijziging (het nul-alternatief) vergeleken met de situatie met de beleidswijziging (het
beleidsalternatief)'s. Het verschil bestaat uit de kosten van de beleidswijziging en de positieve en negatieve
effecten van het beleid.

Een MKBA tracht maatschappelijke kosten en baten van een beleidswijziging zoveel mogelijk te
kwantificeren en te vertalen in euro’s (“monetariseren”)*. Hierbij levert de consumptie van goederen en
diensten welvaart op voor individuen. De maatschappelijke welvaart bestaat uit de optelsom van de welvaart
van al die individuen. Bij de berekening van de welvaart tracht een MKBA niet alleen de financiéle kosten en
opbrengsten mee te nemen, maar ook kosten en baten die niet in marktprijzen worden meegenomen, zoals
milieuvervuiling, gezondheidsschade en effecten op de leefomgeving. Het saldo van maatschappelijke kosten
en baten uit een MKBA (het “MKBA-saldo”) kan worden gezien als een maatstaf van de maatschappelijke
efficiéntie van een beleidsmaatregel.

Er zijn verschillende manieren om effecten te monetariseren. De verschillende effecten van een maatregel
kunnen worden gewogen op basis van de (gemiddelde) betalingsbereidheid?, de schade® of de (vermeden)
kosten van investering, beheer en onderhoud. Dubbeltellingen en omissies dienen hierbij te worden
voorkomen. Als effecten geen goede vertaling in euro’s hebben, dienen die effecten zo mogelijk kwantitatief

s Belangrijk bij een MKBA is dat breed naar alternatieve beleidsmaatregelen wordt gekeken: een beleidsmaatregel kan goed scoren ten
opzichte van ongewijzigd beleid, maar alternatieve beleidsmaatregelen kunnen misschien nog aantrekkelijker zijn.

6 MKBA is gebaseerd op economische welvaartstheorie, waarbij de zogenoemde Pareto-efficiency en het Hicks-Kaldor-criterium (zie
verderop in de hoofdtekst) een belangrijke rol spelen. Bredere interpretaties van welvaartstheorie worden niet systematisch toegepast
in de Nederlandse MKBA-praktijk, terwijl ze wel relevant kunnen zijn voor brede welvaart. Een systematische behandeling hiervan
voert op deze plek te ver. We noemen als voorbeeld Sen (1999) die niet alleen kijkt naar de beschikbare goederen en diensten, maar
ook naar de mogelijkheden en kansen en politieke, economische en sociale vrijheden. En Putnam (1993) die benadrukt dat sociale
relaties belangrijk zijn voor de kwaliteit van leven en welvaart en dat vertrouwen in medeburgers en de overheid (sociaal kapitaal) op
lange termijn een groot verschil maken voor inkomen en welvaart. Tot slot benadrukt Kahneman (2011) dat verlies voor veel mensen
zwaarder telt dan winst en beide daarom niet zo maar bij elkaar kunnen worden opgeteld.

7 Bij marktgoederen wordt het welvaartseffect bepaald als verschil tussen de betalingsbereidheid van een consument en de marktprijs;
dit verschil wordt het consumentensurplus genoemd.

'8 Betalingsbereidheid is geen goed criterium voor maatschappelijke welvaart als er grote informatieproblemen zijn, bijvoorbeeld over
de omvang van de gezondheidseffecten van schadelijke emissies. Bij MKBA’s over extra waterveiligheid wordt door experts een
inschatting gemaakt van de verwachte vermindering van de materiéle schade door maatregelen, zoals dijkverhoging of
rivierverruiming.
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in andere grootheden en anders kwalitatief te worden geduid. Monetarisatie gaat het makkelijkst als er sprake
is van een markt waarop goederen en diensten worden verhandeld. Maar een MKBA probeert welvaartseffecten
ook in geld uit te drukken als daarvoor in de praktijk geen markten bestaan, zoals effecten op het milieu of de
gezondheid. Een harde grens tussen wat een MKBA nog net wel en net niet meer kan meenemen, is niet te
geven. Wel kan worden gesteld dat het waarderen van effecten in euro’s het makkelijkst gaat wanneer het
betreffende effect kan worden voorgesteld als onderdeel van een ‘markt’ met aanbod, vraag en
schaarsteprijzen.

Bij de vertaling van de effecten naar euro’s wordt vaak gebruikgemaakt van een uitgebreide set van
nationaal afgesproken kengetallen over betalingsbereidheid en kosten. Zo zijn er kengetallen voor de
waarde van reistijdwinst, COz2-emissies en een extra jaar in goede gezondheid. Elk van deze kengetallen is
gebaseerd op aparte studies en deze kengetallen worden regelmatig geactualiseerd. Geen van deze nationale
kengetallen houdt evenwel rekening met de specifieke situatie in een MKBA, zoals of het om rijke of arme
reizigers of bewoners gaat. In een MKBA worden de kosten en baten van verschillende jaren opgeteld op basis
van een nationaal afgesproken discontovoet. De standaard discontovoet is nu 2,25% (zie Don, 2020).

De monetaire weging van effecten komt tot stand op basis van het principe 1 euro is 1 euro, ongeacht wie
hier profijt of nadeel van heeft, of diegene rijk of arm is en of verliezers worden gecompenseerd.'® Een
MKBA-saldo kan positief zijn, ondanks dat sommige mensen of groepen een nadeel (verlies) hebben. Zo’n
positief MKBA-saldo kan volgens het zogenoemde Hicks-Kaldor-compensatiecriterium worden
geinterpreteerd als een ‘potentiéle’ Pareto-verbetering van de welvaart: de ‘winnaars’ van een maatregel
zouden de ‘verliezers’ in beginsel kunnen compenseren, zodat niemand erop achteruitgaat?°. Compensatie
vindt in de praktijk echter vaak niet plaats? en zou ook moeilijk kosteloos kunnen worden gerealiseerd?.
Ondanks deze beperkingen lijkt dit uitgangspunt in de praktijk goed te werken, tenminste als de
verdelingseffecten van maatregelen ook goed in beeld worden gebracht.

Vanwege de focus op het analyseren en waarderen van effecten van beleidswijzigingen is een MKBA in
principe breed toepasbaar, ook binnen sociale domeinen zoals zorg of onderwijs. Op sommige terreinen
is toepassing van een MKBA als rekeninstrument moeilijker omdat effecten inherent lastig zijn in te schatten.
Denk aan een MKBA van innovaties of innovatiebeleid: effecten van innovaties zijn van te voren moeilijk in te
schatten. En voor sommige onderwerpen geldt dat een MKBA minder geschikt is, omdat de maatschappelijke
efficiéntie van overheidsbeleid daarbij geen belangrijk besliscriterium is. Denk aan onderwerpen als abortus,
euthanasie, discriminatie en privacy. De inzet van een MKBA als rekeninstrument om een saldo van
maatschappelijke kosten en baten te bepalen, ligt dan minder voor de hand. In dat geval zijn de effecten van
beleid nog steeds van belang, en kan een MKBA als denkkader structurerend werken. Mogelijk kan een
kosteneffectiviteitsanalyse aangeven wat de voor- en nadelen zijn van verschillende maatregelen om een
gegeven doel te halen.

9 Dit gebeurt in de regel met een gemiddelde waardering, wat betekent dat de gehanteerde weging hoger is dan de ‘willingness to pay’
bij mensen met een lager inkomen en lager is dan de ‘willingness to pay’ bij mensen met een hoger inkomen. Een vraag is of op deze

manier voldoende rekening wordt gehouden met het economische principe van het afnemend marginaal nut van inkomen.

20 Zie ook de Algemene leidraad, hoofdstuk 3 en 7.

2 Soms vindt compensatie plaats als onderdeel van het project of daarnaast, bijvoorbeeld door geluidsschermen te plaatsen of een
vergoeding op basis van planschade vanwege wijziging van het bestemmingsplan. Als een bepaalde regio duidelijk nadeel van een

maatregel heeft, zoals door bijvoorbeeld het sluiten van de mijnen in Limburg, worden soms ook compenserende maatregelen op
regionaal niveau afgesproken. In de Nederlandse context is ook van belang dat voor iedereen in principe een bestaansminimum is
gegarandeerd.

22 Om dit te doen moet de overheid allereerst precies weten wie de verliezers zijn en hoe groot hun verlies is.

3 \/andaar dat bij het beoordelen van innovatieprojecten voor het Nationaal Groeifonds is gekozen voor het gebruik van MKBA als
denkkader en niet als rekeninstrument.
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Voorbeeld van een MKBA

Een voorbeeld kan illustreren wat een MKBA behelst. Er is gekozen voor de MKBA Ring Utrecht, over de
maatschappelijke kosten en baten van verbreding van de snelweg A27 bij Amelisweerd (Decisio, 2014). Deze
MKBA vergelijkt de directe financiéle kosten van dit project (investeringskosten en kosten van beheer en
onderhoud) van ruim 8oo mln euro (in contante waarde) met acht verschillende typen effecten. Deze
effecten kunnen zowel positief als negatief zijn voor de brede welvaart. Omdat de toekomst onzeker is, zijn
twee verschillende toekomstscenario’s onderscheiden: een lage groeiscenario en een hoge groeiscenario
voor de komende vier decennia. Tabel 2.1 vat ter illustratie de uitkomsten op de kortst mogelijke manier
samen; de daarin genoemde getallen zijn in miljoenen euro’s in contante waardes.?

Tabel 2.1. MKBA Ring Utrecht (Decisio, 2014), overzicht kosten en baten (gesimplificeerd)

Kosten en baten Welk scenario?
Lage Hoge
groei groei

Financiéle kosten: investeringen, beheer en -838 -840

onderhoud

1. Reistijdbaten 256 1085

2. Verkeersveiligheid -37 -133

3. Luchtkwaliteit -5 -11

4. Klimaat: CO2-emissies -7 -16

5. Geluid -2 -1

6. Accijnzen 106 253

7. Agglomeratie-effecten 38 163

Saldo gemonetariseerde kosten en baten -489 500

8. P.M. Natuur -? -?

In euro’s uitgedrukt is de reistijdwinst veruit het grootste effect van wegverbreding van de A27.25 In het lage
groeiscenario is dit echter duidelijk niet voldoende om de directe financiéle kosten te compenseren. In het
hoge groeiscenario is dit anders en zijn deze reistijdbaten bijna vier keer zo groot; dit is duidelijk meer dan
de directe financiéle kosten.

Hiernaast worden zeven andere effecten onderscheiden: verkeersveiligheid, luchtkwaliteit, CO2-emissies,
geluid, accijnzen, agglomeratie-effecten en natuur. Dit laatste effect kon niet geheel in euro’s worden

24 |n de MKBA zijn twee varianten uitgewerkt met alleen een klein verschil door een ander ontwerp rond het knooppunt Rijnsweerd.
Deze verschillen in termen van kosten en baten nauwelijks en vandaar dat in bovenstaande tabel maar één variant is gepresenteerd (te

weten: PM). In de gevoeligheidsanalyse is gekeken naar uitstel van de wegverbreding als alternatief. In het hoge groeiscenario zorgt
enkele jaren uitstel voor een hoger maatschappelijk rendement; in het lage groeiscenario leidt uitstel, bijvoorbeeld met 5 of 10 jaar, tot
een gunstiger MKBA-saldo.

5 De wijziging van verkeersstromen door verbreding van de A27 is bepaald met een verkeersmodel waarin de specifieke kenmerken
van de lokale situatie zijn weergegeven. Van die wijziging van verkeersstromen zijn vervolgens de eerste zes effecten, zoals de
reistijdbaten, de verkeersveiligheid en de CO2-emissies, afgeleid. De agglomeratie-effecten zijn bepaald op basis van een nationaal
afgesproken vuistregel: deze variéren tussen 0% en 30% van de reistijdbaten en zijn gemiddeld ruwweg 15% van de reistijdbaten (zie
Eigenraam et al., 2000).

CPB/ PBL NOTITIE — Maatschappelijke kosten-batenanalyse en brede welvaart; een aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad Pagina 11van 52



uitgedrukt en is daarom deels als PM-post toegevoegd?S. Op basis van deze MKBA kan worden
geconcludeerd dat in het lage groeiscenario verbreding van de snelweg A27 een duidelijk negatief
maatschappelijke rendement heeft. In het hoge groeiscenario zijn de nettobaten in euro’s 500 mln euro
positief, maar daar staan mogelijk negatieve netto-effecten op natuur tegenover. De welvaartseffecten zijn
dan positief als negatieve natuureffecten minder groot worden ingeschat dan 500 mln euro.

Tabel 2.2 MKBA Ring Utrecht kengetallen

Reistijdbaten, euro's per uur tijdwinst

zakelijk verkeer per persoon 28
woon-werk verkeer per persoon 10
recreatief verkeer per persoon 8
vrachtverkeer per vrachtwagen 52

Verkeersveiligheid, kosten in min euro per slachtoffer

dodelijk slachtoffer 3,0
ziekenhuisgewonde 0,3
overige kosten 0,3

Luchtkwaliteit (o.a. fijnstof en stikstof), euro per dzd km

auto binnen bebouwde kom 6

vrachtauto binnen bebouwde kom 57
CO-2 emissie, euro per dzd km

auto binnen bebouwde kom 7

vrachtauto binnen bebouwde kom 17
Geluid, euro per dzd km (buiten projectgebied)

auto binnen bebouwde kom 11

vrachtauto binnen bebouwde kom 146
Accijns, per dzd km

auto 77

vrachtauto 232

Bij de vertaling van de effecten naar euro’s is gebruikgemaakt van nationaal afgesproken kengetallen over
betalingsbereidheid en kosten. Dit betreft bijvoorbeeld de waarde van reistijdwinst, overlijden in het
verkeer en geluidsoverlast. De kosten en baten van verschillende jaren zijn opgeteld op basis van de
nationaal afgesproken discontovoet. In dit geval was dat voor de meeste posten 5,5%.% Volgens een nieuwe

6 Tegenwoordig kan ook met behulp van de natuurpuntenmethode een kwantitatieve vergelijking worden gemaakt van effecten op
natuur tussen verschillende alternatieven. Zie hoofdstuk 3.

27 \/oor de luchtkwaliteit en CO2-emissies is een discontovoet van 4% gebruikt. Een lagere discontovoet betekent een zwaardere
weging van toekomstige jaren. Dit werd voor luchtkwaliteit en CO2-emissies verstandig geacht omdat het om onomkeerbare effecten

gaat.
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studie (Wijnen e.a., 2022) is de statistische waarde van een verkeersdode niet 3 mln euro, maar 6 mln euro.
Uitgaande van dit nieuwe kerngetal verslechtert het gemonetariseerde saldo vooral in het hoge groei-
scenario, maar verandert deze aanpassing van de veronderstellingen de uitkomsten van de MKBA op
hoofdlijnen niet.

Vanuit het perspectief van brede welvaart zouden in deze MKBA nog andere effecten kunnen worden
onderscheiden. Voorbeelden zijn in hoeverre de kwaliteit van de leefomgeving verandert in termen van
sociale veiligheid, hittestress en de mate waarin de verbreding bijdraagt aan het verminderen van

vervoersarmoede.

In Nederland speelt MKBA een rol in de besluitvorming van de rijksoverheid over bijvoorbeeld de
verhoging van dijken?, de aanleg van wegen, investeringen in openbaar vervoer en windmolens?.
Hierbij gaat het vaak om besluiten van miljarden euro’s. Meer incidenteel wordt MKBA ook gebruikt voor
andere beleidsterreinen van de rijksoverheids3?, zoals beleid over roken?, alcohol3?, kinderopvang33, de
aanschaf van militaire vliegtuigen34 en het organiseren van de Olympische Spelen3. Bij de beoordeling van
nieuwe medicijnen spelen overwegingen een rol die op zich binnen het instrumentarium van MKBA vallen,
maar zonder dat er feitelijk sprake is van volledige MKBA’s die voldoen aan de Algemene MKBA-leidraads3®.
MKBA wordt tevens gebruikt voor ondersteuning en beoordeling van beleid door provincies en gemeenten,
zoals uitbreiding van Rotterdam The Hague Airport%, re-integratie-trajecten voor uitkeringsgerechtigden3® of
het stimuleren van bewegen in een achterstandswijk3?. Internationaal onderzoek in de vorm van een MKBA
kan ook invloed hebben op Nederlands beleid. Een prominent voorbeeld hiervan is het onderzoek naar
voorschoolse opvang van Nobelprijswinnaar in de economie Heckman. 4°

2.2 Brede welvaart

Brede welvaart is een concept dat geen eenduidige definitie of interpretatie kent. In deze notitie
gebruiken we de benadering van de planbureaus, die op hun beurt aansluiting zoeken bij het rapport van
Stiglitz, Fitoussi en Sen (2009), de CES Recommendations (2014) en het Brundtland-rapport (1987). Deze

28 \/oor een overzicht van de geschiedenis van kosten-batenanalyse voor waterveiligheid in Nederland, zie Bos en Zwaneveld (2017).
29 Een MKBA is verplicht voor rijksprojecten op het gebied van ruimte en transport (MIRT). Voor veel andere grote
infrastructuurprojecten wordt geen MKBA opgesteld, zoals de spoortunnel in Delft of de Noord-Zuidlijn in Amsterdam.

30 Sinds de jaren tachtig wordt MKBA in de Verenigde Staten gebruikt voor het beoordelen van nieuwe regelgeving op het gebied van
milieu, gezondheidsrisico’s en veiligheid. In Nederland speelt MKBA vrijwel geen rol bij nieuwe regelgeving. Een uitzondering is de
kwalitatieve MKBA van het CPB over verruiming van het aantal koopzondagen (Minne en van der Wiel, 2009).

3 Polder et al. (2017).

32 RIVM (2019).

33 SEO (20m1).

3¢ Koning en Minne (2001).

35 Nooij (2012).

36 In Nederland worden nieuwe geneesmiddelen beoordeeld op de kosteneffectiviteit per gezond levensjaar (QALY). Deze informatie
wordt gebruikt bij het bepalen van de vergoeding via de collectief gefinancierde zorgverzekering. Door RVZ is een maximaal bedrag van

80.000 euro per gezond levensjaar beargumenteerd (RVZ, 2006). Een overzicht van kosteneffectiviteit in de zorg is te vinden in CVZ
(2013). In Nederland wordt voor de vergoeding van medische behandelingen in principe geen MKBA gebruikt. In het Verenigd
Koninkrijk wordt voor de besluitvorming over vergoeding van medische behandelingen wel van MKBA gebruikgemaakt. Over MKBA
voor zorg, zie Pomp, Schoemaker en Polder (2014).

37 Ecorys (2015), Manshanden en Bus (2018).
38 Lubbe en Larsen (2015).
39 Lubbe en Larsen (2009).

4° Volgens Garcia, Heckman et al. (2020) was het maatschappelijk rendement van voorschoolse opvang bij een zeer langlopend
experiment in de VS 14% per jaar. De baten bestonden niet alleen uit extra inkomen voor de leerlingen, maar ook uit extra inkomen

voor hun kinderen, minder criminaliteit en betere gezondheid.
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studies definiéren brede welvaart als “de kwaliteit van leven in het hier en nu en de mate waarin deze wel of
niet ten koste gaat van die van latere generaties of van die van mensen elders in de wereld”.

Brede welvaart bezien vanuit dit kader heeft vier karakteristieken:

1. Brede welvaart biedt een brede blik op welvaart die verder gaat dan financieel-economische welvaart.
Het omvat ook andere welvaartsdimensies zoals gezondheid, waardering voor het leven en de
leefomgeving;

2. Brede welvaart neemt de verdeling van welvaart mee. Verdeling van welvaart kan belangrijk zijn vanuit

normatief perspectief als er doelen zijn op gebied van armoedebestrijding en ongelijkheid (breed
gedeelde welvaart). De verdeling is tevens belangrijk vanuit het zogenoemde functionele perspectief:
ongelijkheid in kansen vormt een belemmering van de opbouw van bronnen voor onze toekomstige
welvaart. Zo leidt bijvoorbeeld kansenongelijkheid in het onderwijs tot minder opbouw van
menselijk kapitaal en een minder productieve beroepsbevolking;

3. Brede welvaart heeft oog voor welvaart later. Dit houdt in dat welvaart ook beschikbaar moet zijn voor
toekomstige generaties. Investeringen in bronnen van welvaart moeten daarmee worden
meegewogen;

4. Brede welvaart heeft een grensoverschrijdende blik, waarbij mogelijke effecten van beleid op

welvaart in andere landen worden meegenomen (welvaart elders).

Sinds de jaren zeventig worden wereldwijd diverse sets van brede welvaartsindicatoren op nationaal
niveau gepubliceerd (zie tabel). Hierin staan meestal ook cijfers voor Nederland. Gemeenschappelijk doel is
kwantitatieve en kwalitatieve informatie te bieden met een breed welvaartsperspectief, als aanvulling op of
tegenwicht voor bbp als maatstaf voor de ontwikkeling of stand van een economie. Net als bij bbp is
vergelijking van cijfers in de tijd en internationale vergelijking met andere landen of regio’s een belangrijk
uitgangspunt.4

Tabel. 2.3 Overzicht brede welvaartsindicatoren42

Eerstejaar  Aantal Samenvattende
van indicatoren indicator?
publicatie
Genuine Progress-Indicator 1972 divers ja
UN Human Development-Index 1990 3 ja
WEE Global Competitiveness-Index 2004 99 ja
OECD Better Life-Index 2011 36 nee
Worldbank Inclusive Wealth-Accounts 2012 3 ja
UN Sustainable Development Goals (SDGs) 2015 17 nee
Rabo Brede Welvaart-Index 2016 11 ja
WEE Inclusive Development-Index 2017 12 ja
CBS-Monitor Brede Welvaart en SDG's 2018 100-300 nee
Kernset indicatoren brede welvaart Planbureaus groeimodel ? nee
t/m 2026

4 De drie planbureaus zijn bezig een Kernset indicatoren brede welvaart te ontwikkelen. Deze indicatoren zijn op dit moment nog niet
beschikbaar.

42\/oor een nadere toelichting op deze brede welvaartsindicatoren, zie bijlage 6.
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De sets van brede welvaartsindicatoren zijn zeer divers. Dit blijkt niet alleen uit de soms grote verschillen in
het aantal indicatoren of uit het wel of niet kiezen voor een samenvattende indicator. Ook de aanpak en focus
verschilt sterk. Bij de Genuine Progress-Indicator ligt de nadruk bijvoorbeeld op het expliciet maken van een
breed palet aan aspecten die vanuit welvaartsperspectief niet of niet goed worden meegenomen in het bbp. Bij
de Human Development-Index is gekozen voor slechts drie indicatoren: bruto nationaal inkomen per capita,
levensverwachting bij geboorte en het verwachte aantal jaren scholing voor een 25-jarige (de mediaan). Het
weerspiegelt drie dimensies van brede welvaart: voldoende levensstandaard, een lang en gezond leven en
kennis. Bij de Worldbank Inclusive Wealth-Accounts wordt de nadruk gelegd op drie soorten kapitaal:
geproduceerd kapitaal, menselijk kapitaal en natuurlijk kapitaal. Bij de Rabo Brede Welvaart-Index is kapitaal
niet het uitgangspunt, maar gaat het om diverse dimensies van de kwaliteit van leven in het hier en nu. Bij de
CBS-Monitor Brede Welvaart en Sustainable Development Goals (SDG’s) wordt de breedste aanpak gekozen:
indicatoren voor brede welvaart nu, later en elders, waarbij voor een groot aantal indicatoren de verdeling van
deze welvaart over verschillende groepen in kaart wordt gebracht. Deze verdeling over groepen is opvallend
genoeg bij diverse welvaartsindicatoren afwezig, zoals bij de Human Development-Index en de Inclusive
Wealth-Accounts.

Specifiek kenmerk van de Rabo Brede Welvaart-Index en de CBS-Monitor Brede Welvaart is dat die allebei
ook op regionaal niveau rapporteren over de brede welvaart in Nederland. De in ontwikkeling zijnde
kernset indicatoren brede welvaart van de planbureaus streeft ernaar ook vooruit te kijken en de koppeling te
maken met overheidsbeleid.

De CBS-Monitor Brede Welvaart en SDG’s zijn de meest omvattende van deze indicatorensets. Toch gaat
het ook hier in vergelijking met het begrip brede welvaart om een selectie van indicatoren. Zo wordt per
thema, bijvoorbeeld gezondheid, één of enkele indicatoren gebruikt, en zijn sommige politiek belangrijke
beleidsterreinen, zoals defensie, afwezig.

2.3 Relatie tussen brede welvaarten MKBA's

In een MKBA wordt niet alleen gekeken naar financieel-economische kosten en baten zoals in een
businesscase, maar ook naar maatschappelijke effecten zoals milieuvervuiling, gezondheidsschade en
kwaliteit van de leefomgeving. Een MKBA-saldo telt verschillende effecten op door te wegen met
marktprijzen of zogenoemde schaduwprijzen. Daarbij geldt het principe 1 euro is 1 euro, ongeacht wie hier
profijt of nadeel van heeft en of diegene rijk of arm is. Als geen goede vertaling in euro’s mogelijk is, dienen
effecten in een MKBA kwalitatief en zo mogelijk ook kwantitatief te worden geduid.

Brede welvaart kan elementen bevatten die niet in MKBA’s worden meegenomen4. Daarin ligt de
relevantie van de vergelijking van MKBA met het concept brede welvaart. Brede welvaart vraagt daarbij om
meer aandacht voor de verdeling van welvaart, voor toekomstige generaties, voor de effecten op welvaart
buiten Nederland en voor effecten die niet in euro’s worden uitgedrukt (zie paragraaf 2.2).

Figuur 2.1 illustreert de verschillen tussen financieel-economische kosten en baten (businesscase), MKBA en
brede welvaart. Merk hierbij op dat een businesscase en een MKBA analyse-instrumenten zijn, gericht op het
berekenen van een saldo, terwijl brede welvaart op zichzelf geen analyse-instrument is, maar een concept of
kader.

4 |n deze notitie staat centraal wat MKBA kan leren van het concept brede welvaart. In Koopmans (2022) wordt besproken wat
indicatoren van brede welvaart kunnen leren van MKBA.

CPB/ PBL NOTITIE - Maatschappelijke kosten-batenanalyse en brede welvaart; een aanvulling op de Algemene MKBA-Leidraad Pagina 15 van 52



Figuur 2.1 Brede welvaart, MKBA, businesscase en politieke besluitvorming

Brede welvaart
inclusief
vertrouwen,
sociale relaties,
mogelijkheden €, KG, CO2-

eq, etc.
MKBA inclusief
externe effecten,
publieke diensten
en vrije tijd €

Praktische en politieke Politieke
overwegingen besluitvorming

Businesscase

De figuur laat zien dat een MKBA niet alleen de financieel-economische effecten zoals in een
businesscase meeneemt, maar ook maatschappelijke effecten waaronder externe effecten, effecten van
publieke diensten en vrije tijd. Een overeenkomst tussen een MKBA en businesscase is dat ze effecten
allemaal in euro’s uitdrukken en op basis daarvan ook een saldo bepalen. Brede welvaart kan gaan over
elementen die in een MKBA vaak buiten beschouwing blijven, zoals vertrouwen, sociale relaties,
mogelijkheden en politieke en economische vrijheid. Daarbij hoeven verschillende soorten effecten niet te
worden vertaald in euro’s of bij elkaar te worden opgeteld.

Ook benadrukt figuur 2.1 dat voor politieke besluitvorming praktische en politieke overwegingen een rol
kunnen spelen. De politiek heeft de rol en de vrijheid om niet alleen op basis van informatie in een MKBA te
besluiten (vooropgezet dat er een MKBA is uitgevoerd), maar ook andere informatie en overwegingen te
gebruiken. Deze kunnen betrekking hebben op elementen van brede welvaart die niet specifiek in een MKBA
zijn meegenomen, zoals niet-gepresenteerde of anders gewogen verdelingseffecten of de toegankelijkheid van
publieke voorzieningen. Ook kan bewust voor een andere weging van specifieke effecten dan in de MKBA
worden gekozen. De andere informatie en overwegingen kunnen ook met iets anders dan brede welvaart te
maken hebben, zoals praktische uitvoerbaarheid van een maatregel, budgettaire afspraken, politieke
overwegingen of samenhang met de besluitvorming over andere beleidsvoorstellen.

MKBA en Brede Welvaart hebben grote overeenkomsten maar ook grote verschillen. Gemeenschappelijk
kenmerk van MKBA en brede welvaart is dat wordt gekozen voor een perspectief op welvaart dat expliciet
verder gaat dan financieel-economische zaken zoals inkomen, winst en bbp. MKBA als analyse-instrument en
brede welvaart als concept of kader hebben verschillende doelen en alleen daarom al verschillende
kenmerken.

Een MKBA is een analyse-instrument van de effecten van één of enkele beleidsmaatregelen. Het
instrument biedt een methodiek om verschillende maatschappelijke kosten en baten van een concrete
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beleidswijziging af te wegen ten opzichte van de situatie zonder die beleidswijziging. Het zoveel mogelijk
uitdrukken in geld en optellen van de maatschappelijke kosten en baten speelt daarbij een prominente rol.

Brede welvaart is een concept waarmee welvaart of beleidskeuzes kunnen worden beschouwd. Brede-
welvaartsindicatoren kunnen informatie geven over de huidige staat van brede welvaart en input geven voor
analyses van mogelijke effecten van beleidskeuzes op de verschillende welvaartsdimensies, welvaart later,
elders en de verdeling van welvaart. Optellen en uitdrukken in geld spelen een minder belangrijke rol. In de
huidige toepassingspraktijk in Nederland kent het concept brede welvaart niet zo’n gedetailleerde
onderliggende methodiek als MKBA. Op dit moment bestaan er meerdere sets van brede-welvaartsindicatoren
voor de huidige stand en/of ontwikkeling van brede welvaart in een land of regio.

Waar een MKBA een analyse is van de effecten van één of enkele beleidsmaatregelen, weerspiegelen de
indicatoren brede welvaart de opeenhoping van veel verschillende factoren (waaronder
beleidsmaatregelen) zonder de invloed hiervan te isoleren. De effecten van een dergelijke cumulatie, op
bijvoorbeeld het inkomen van huishoudens, de kwaliteit van leven of de leefomgeving, is niet zichtbaar in een
MKBA, maar komt uiteindelijk wel tot uitdrukking in indicatoren van brede welvaart.

2.4 Brede welvaartin de beleidscyclus

Bij de voorbereiding van beleid is het geen kwestie van 6f kiezen voor het analyse-instrument MKBA, 6f
voor brede welvaart, al dan niet in de vorm van indicatoren. MKBA en brede welvaart overlappen voor een
deel wat betreft het welvaartsperspectief, en vullen elkaar conceptueel en analytisch aan.

Een combinatie van een breed perspectief op welvaart en MKBA'’s kan op verschillende manieren de
beleidscyclus ondersteunen. Ten eerste kan een breed welvaartsperspectief input geven voor analyses,
inclusief voor MKBA’s. Denk aan aandachtspunten en oplossingsrichtingen voor beleid, met aandacht voor de
welvaartsverdeling, welvaart later en welvaart elders. Ten tweede biedt brede welvaart een perspectief voor
beleidsanalyses op systeemniveau, bijvoorbeeld analyse van het belastingstelsel of het toeslagenstelsel, door
daarbij nadrukkelijk ook naar de effecten op brede welvaart te kijken, in plaats van alleen op (nauwere) directe
financieel-economische effecten. Daarnaast kunnen analyse-instrumenten als MKBA’s worden ingezet voor
het beoordelen van specifieke beleidsmaatregelen op verschillende beleidsterreinen, bij voorkeur ook in een
vroeg stadium van besluitvorming. MKBA’s kunnen hierbij in de praktijk beter omgaan met aspecten van
brede-welvaart, zoals wordt besproken in het volgende hoofdstuk.
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Beleidstoetsen en MKBA’s

Een belangrijk aspect van brede welvaart is de vraag of sommige kwetsbare groepen in het
bijzonder voor- of nadeel ondervinden van beleid. Sommige beleidsmaatregelen die met een
MKBA worden geanalyseerd, vertrouwen op het doenvermogen van burgers om er gebruik van te
maken. Het gaat bijvoorbeeld over het beschikbaar stellen van een toeslag of de digitalisering van een
proces. Niet iedereen die in aanmerking komt voor zo’n maatregel of op wie een maatregel van
toepassing is, zal daar met hetzelfde gemak gebruik van kunnen maken. Zo blijkt uit onderzoek van
het Nibud dat één op de drie mbo-studenten geen zorgtoeslag aanvraagt waardoor ze veel geld
mislopen'. En uit CPB-onderzoek blijkt dat een kwart van de rechthebbende mbo-studenten geen
gebruikmaken van hun recht op een aanvullende beurs (link).

Het kan daarom belangrijk zijn om bij maatregelen die actie van burgers vragen, een toets te
doen op het doenvermogen. Dit vooronderzoek kan informatie bieden voor een MKBA over de te
verwachten effectiviteit van de maatregel én kan inzicht bieden in kosten voor eventuele maatregelen
om mensen waar nodig te helpen bij het gebruikmaken van de maatregel.

Dergelijke toetsen kunnen ook worden uitgevoerd voor andere aspecten die voor de effectiviteit
van beleid van belang kunnen zijn, zoals uitvoerbaarheid en draagvlak. Niet al deze toetsen
hoeven onderdeel te zijn van een MKBA, maar de resultaten kunnen wel worden meegenomen in de
MKBA wanneer ze relevant zijn. Hiermee worden de effectiviteit, kosten en baten van de maatregel
beter in kaart gebracht.
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3 Verbetering van MKBA vanuit
perspectief van brede welvaart

Een MKBA neemt (brede) welvaartseffecten niet goed mee als relevante effecten ontbreken, als welvaart voor toekomstige
generaties te weinig aandacht krijgt, als onvoldoende inzicht wordt gegeven in de verdeling van de welvaart, en als relevante
effecten in het buitenland niet worden meegenomen. De aanbevelingen in dit hoofdstuk hebben tot doel de MKBA-praktijk op deze
thema’s te verbeteren.

3.1 Bredeblik op welvaart

Deze paragraaf behandelt twee mogelijke typen ontbrekende brede welvaartseffecten in MKBA’s. Het
eerste type betreft welvaartseffecten die in een MKBA meegenomen zouden moeten worden, ware het niet dat
te weinig informatie beschikbaar is om deze te kwantificeren of te monetariseren. Het tweede type betreft
effecten die wel onder het concept brede welvaart vallen, maar niet tot de kern van een MKBA behoren. Om
welke effecten het daarbij gaat is in algemene zin niet precies aan te geven, maar kan mogelijk wel nader
worden geduid per beleidsterrein.

Aanbeveling 1: gebruik identificatie van effecten als uitgangspunt

Iedere MKBA hoort een inventarisatie (identificatie) van effecten uit te voeren. Deze dient als uitgangspunt
voor de berekeningen en voor de uiteindelijke presentatie van de uitkomsten. Op deze manier is gewaarborgd
dat niet alleen de effecten in beeld komen die wél goed kunnen worden ingeschat en gewaardeerd, maar ook
de effecten waarbij dat niet goed mogelijk is.

Aanbeveling 2: betrek indicatoren voor brede welvaart bij de inventarisatie en duiding van
welvaartseffecten in MKBA’s

Indicatoren voor brede welvaart, zoals die in de CBS-Monitor Brede Welvaart, kunnen helpen bij het
inventariseren van de welvaartseffecten in een MKBA.

Bij de inventarisatie van welvaartseffecten in MKBA'’s kan de vraag worden gesteld of indicatoren voor
brede welvaart worden beinvloed door de beleidswijziging die in de MKBA wordt onderzocht. Voor
indicatoren die worden beinvloed, is de vervolgvraag wat het relevante welvaartseffect of verdelingseffect is,
en hoe dat kan worden gemeten (en gewaardeerd) in de MKBA. Voorbeelden zijn de beinvloeding van milieu-
indicatoren zoals de soortenrijkdom van fauna (biodiversiteit) en emissies die de luchtkwaliteit beinvloeden.
De relevante indicatoren en wanneer het belangrijk is deze te beschouwen, verschillen van geval tot geval. Een
concrete richtlijn hierover ligt daarom niet voor de hand.
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Relatie MKBA en de CBS-Monitor Brede Welvaart

Filak et al. (2020) onderzoeken in hoeverre de CBS-Monitor Brede Welvaart kan dienen als
inspiratiebron voor een breder welvaartsbegrip in MKBA’s. Geconcludeerd wordt dat “[v]oor de
bruikbaarheid van bredewelvaartsindicatoren binnen MKBA’s geldt [...] dat er niet één set van
indicatoren is dat toepasbaar is voor MKBA’s. Zelfs binnen hetzelfde terrein kunnen de relevante
bredewelvaartsindicatoren per MKBA verschillen. Dat neemt niet weg dat sommige indicatoren een
waardevolle toevoeging kunnen zijn bij het uitvoeren van een MKBA. [...] Een deel van de
bredewelvaartsindicatoren overlapt met de indicatoren die nu al gebruikt worden binnen MKBA'’s en ook
genoemd worden in de departementale werkwijzers.”

Als voor beleid relevante effecten in MKBA'’s niet worden gekwantificeerd of gemonetariseerd, is dat een
probleem. De reden is dat dit een onvolledig beeld van kosten of baten geeft en het saldo in euro’s dan geen
goede samenvatting geeft. Dit verergert nog eens als het ontbreken van posten in een MKBA niet goed wordt
geduid. Als deze kosten of baten significant van omvang zijn en niet goed worden geduid, kan dat de
besluitvorming beinvloeden.

De aard van deze problematiek hangt af van de vraag hoe vaak dit voorkomt in uitgevoerde MKBA’s, en
waarom4. Zijn effectinschattingen niet voorhanden, of in geld uitgedrukte waarderingen van effecten? Of
zijn er andere redenen waarom sommige onderwerpen niet goed worden meegenomen in MKBA’s? In
hoeverre spelen tijdgebrek en budget hierbij een rol?

Als kwantificeren of monetariseren van bepaalde effecten niet mogelijk is in een MKBA, kan de ‘stand’
en ‘richting’ van een indicator van brede welvaart (voor zover deze met welvaartseffecten samenhangt)
mogelijk aangeven welke risico’s of kansen hier liggen. Als bijvoorbeeld het effect van een beleidswijziging
op biodiversiteit negatief is, maar de precieze mate of waardering daarvan is niet beschikbaar, en biodiversiteit
daalt al jaren achtereen, dan is er een risico dat de beleidswijziging deze daling versnelt. De monitor Brede
Welvaart geeft (voor Nederland als geheel) voor milieu-indicatoren bijvoorbeeld aan of en hoeveel deze ten
opzichte van vorig jaar zijn verbeterd of verslechterd, wat de richting van de achtjaarstermijntrend is, en hoe
Nederland ‘scoort’ ten opzichte van de rest van de EU.

Ook bij de duiding van effecten op de lange termijn+ zouden indicatoren brede welvaart een rol kunnen
spelen. Zo kan van de kosten- en batenposten in een MKBA worden aangegeven op welke dimensies van de
‘kapitalen’ of uitputbare hulpbronnen zij invloed hebben, waarbij tevens kan worden vermeld welke
indicatoren volgens de Monitor brede welvaart ‘in de min’ staan. Dit kan helpen om de langetermijneffecten
van beleidswijzigingen duidelijker voor het voetlicht te brengen en te interpreteren. Het belang hiervan is
groter naarmate de betreffende kosten of baten in een MKBA groter zijn, naarmate indicatoren brede welvaart
langer en omvangrijker in de min staan, en naarmate kosten en baten ongelijker zijn verdeeld over
verschillende dimensies van welvaart. Hierbij spelen enkele aandachtspunten. Beleidswijzigingen die
ingrijpen op bijvoorbeeld biodiversiteit zijn typisch lokaal of regionaal van aard, en dat zijn indicatoren
meestal niet. En de invloed van één beleidswijziging op ‘kapitalen’ of uitputbare hulpbronnen kan getalsmatig
erg klein zijn4S. Tot slot zegt bijvoorbeeld een vergroting van een kapitaalvoorraad nog niet per definitie iets
over de maatschappelijke waarde van die vergroting. Ook hierover ligt een concreet voorschrift niet voor de
hand.

44 Zie bijlage 7 voor een samenvatting van wat de MKBA-leidraad hierover zegt.
45 Dit geldt ook voor de duiding van effecten voor de drie andere kenmerken van brede welvaart.
46 Zie ook Visser & Wortelboer-van Donselaar (2021), par. 5.2.
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Indicatoren voor brede welvaart geven geen effecten van beleid weer, of waarderingen van deze effecten.

Ze kunnen daarom niet één-op-één worden overgenomen in een concrete MKBA. In theorie zou het mogelijk

zijn om in iedere MKBA aan te geven welke indicatoren van brede welvaart worden beinvloed, en wat de

richting van deze invloed is. Hoewel dit als voordeel heeft dat er in MKBA’s dan meer aandacht zou komen

voor indicatoren van brede welvaart, gaat dit ook met nadelen en beperkingen gepaard:

e Erdienteen keuze te worden gemaakt uit zeer brede sets van indicatoren brede welvaart;

e Verschillende indicatoren voor brede welvaart kunnen hetzelfde welvaartseffect oppakken;

e Hetenkel aangeven van een richting van beinvloeding (positief, negatief) geeft geen informatie over de
omvang van beinvloeding, en is daarom moeilijk te duiden;

e  Het presenteren van beinvloede indicatoren naast MKBA-uitkomsten kan verwarrend werken, zeker als er
niet expliciet wordt geduid wat de relatie is met de welvaartseffecten in een MKBA.

Het verplicht aangeven van beinvloede indicatoren in MKBA’s raden wij daarom niet aan. Indicatoren Brede
welvaart kunnen bij MKBA’s zoals hierboven aangegeven wel een rol spelen bij het inventariseren en het
duiden van effecten.+

Aanbeveling 3: presenteer en duid altijd de niet-gekwantificeerde of -gemonetariseerde kosten of
baten

Aanbeveling g: presenteer waar mogelijk niet-gemonetariseerde effecten in volumes of
kwaliteitscriteria

Elke MKBA dient duidelijk aan te geven welke posten niet konden worden ingeschat of gemonetariseerd,
en wat de mogelijke relevantie daarvan is. Om deze relevantie aan te geven kan worden aangesloten bij de
inventarisatie van effecten in een MKBA. Voor elk geidentificeerd effect kunnen de ‘instructies’ in
onderstaande tabel worden gevolgd. 48 Door op deze manier de niet-gekwantificeerde of -gemonetariseerde
kosten of baten zichtbaar te maken en een duiding toe te voegen, kunnen ze toch een rol spelen in een MKBA.
De meest relevante dienen te worden vermeld in de MKBA-overzichtstabel en in de samenvatting te worden
geduid.

Onderstaande tabel benadrukt tevens dat waar mogelijk niet-gemonetariseerde effecten in volumes of
kwaliteitscriteria dienen te worden aangegeven. Niet-gemonetariseerde effecten zijn vaak kwantificeerbaar
en te beschrijven in volumes en kwaliteitscriteria. Een voorbeeld hiervan is de natuurpuntenmethode voor de
effecten van maatregelen op biodiversiteit (Bos en Ruys, 2021). Soortgelijke methodes kunnen wellicht ook
worden ontwikkeld voor andere terreinen, zoals de cultuur-historische waarde van gebouwen. Ook als
effecten wél gemonetariseerd zijn, dient een MKBA de achterliggende volume-effecten (en
waarderingsgrondslagen) weer te geven.

47 Hierbij kan het ook gaan om indicatoren onder de dimensie Later in de monitor Brede Welvaart, ingedeeld in economisch, menselijk,
natuurlijk en sociaal kapitaal. Voor 22 indicatoren van de CBS-Monitor wordt het meest recente cijfer aangegeven voor Nederland, de

EU-ranglijst met de positie van Nederland in de EU-27, en in welke mate deze ten opzichte van vorig jaar is verbeterd of verslechterd en
wat de richting van de achtjaarstermijntrend is.

48 Zie ook Koopmans (2018), Het belang van de leefomgeving. Verschillen tussen MKBA’s en maatschappelijke discussies, CPB
Achtergronddocument. Koopmans benadrukt 0.a. een verbeterde duiding en presentatie van PM-posten, en het belang van voldoende
middelen en tijd om monetariseren van (leefomgevings)effecten mogelijk te maken.
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Tabel 3.1 Hoe omgaan met effecten waarvan omvang of waardering niet beschikbaar is?

Effect Waardering Baat (+ of -) Advies
Omvang kwantitatief in te Voorhanden (p) P*q e  Geef naast de baat (p*q) ook de samenstellende
schatten (q) delen (p en q)

. Geef zowel de contante waarde van de baat als
de waarde ervan in (zicht)jaren

Niet voorhanden Kannietworden e  Beantwoord vraag: hoe groot zou p moeten zijn
berekend om p*q van invloed te laten zijn op het teken van
het saldo van de MKBA?
Omvang niet kwantitatiefin ~ Voorhanden (p) Kan niet worden e Beantwoord vraag: hoe groot zou g moeten zijn
te schatten berekend om p*q van invloed te laten zijn op het teken van
het saldo van de MKBA?

Niet voorhanden e  Beantwoord vraag: hoe groot zou p*q moet zijn
om van invloed te zijn op het teken van het saldo
van de MKBA?

Altijd Geef effecten in monetaire termen weer indien mogelijk; anders in eigen grootheden; anders in

kwalitatieve termen

Geef een interpretatie van bovenstaande resultaten

Aanbeveling 5: doe meer onderzoek naar effecten en waarderingen en vertaling hiervan naar
kengetallen®s

Een vereiste voor een goed onderbouwde MKBA is de meting van (de omvang van) effecten van een
beleidsmaatregel en de waardering daarvan. MKBA’s kunnen gebruikmaken van beschikbaar onderzoek om
effecten zoals die op natuur, milieu, gezondheid en leefomgeving mee te nemen en te waarderen. Hiervoor
zijn vaak kengetallen beschikbaar, zoals in het handboek Milieuprijzen (Bruyn et al., 2017). De informatie
hierover is de laatste jaren sterk toegenomen. Voor het monetariseren van effecten op natuur zijn
bijvoorbeeld verschillende onderzoeken en methoden beschikbaar, zoals de leefbaarheidseffecten van groen
in de stad%°, van windmolens en van transportinfrastructuur zoals de ondertunneling van de Az in Maastricht
(zie bijlage 8). Opstellers van een MKBA dienen dit soort informatie, voor zover relevant in een specifieke
MKBA, te verzamelen en toe te passen. Bij de uitvoering van MKBA’s kan worden verwezen naar overzichten en
wetenschappelijke studies van soortgelijke effecten elders om te duiden wat een realistische bandbreedte van
effecten is en van welke voorwaarden en omstandigheden dit afhangt.

Zeker bij de start van het uitvoeren van MKBA'’s of andere ex-ante-evaluatie-instrumenten op een
toepassingsgebied kan het zijn dat er informatie ontbreekt. In de loop van de tijd worden dan vaak steeds
meer effectinschattingen uitgevoerd en waarderingsgetallen ontwikkeld. In de afgelopen decennia is op dit
gebied al veel vooruitgang geboekt, zoals betere effectmeting, meer welvaartseffecten die in MKBA’s kunnen
worden meegenomen, meer en betere kengetallen voor de vertaling in euro’s en het opstellen van richtlijnen,
werkwijzers en afspraken over specifieke onderwerpen, zoals de discontovoet. Dit is een doorlopend,
dynamisch proces, dat tijd kost en waarvoor ook voldoende budget dient te worden vrijgemaakt.

Bovenstaande laat onverlet dat sommige typen effecten lastiger zijn in te schatten dan andere, en dat het
waarderen van effecten ook complexer kan zijn. Denk aan het onderzoeken van maatregelen om roken of

49 Een concreter vervolg van dit vraagstuk vergt nader onderzoek naar de mate waarin ontbrekende effecten of waarderingen
voorkomen per toepassingsgebied, en of en hoe dit kan worden gerepareerd. Zulk onderzoek zou de volgende vragen kunnen

beantwoorden per toepassingsgebied: 1. Welke MKBA’s zijn er de afgelopen x jaar uitgevoerd? 2. In hoeveel MKBA'’s is aangegeven dat
effecten niet konden worden ingeschat en/of gewaardeerd? Hoe is dit geduid? 3. In hoeveel MKBA's zijn relevante effecten niet
ingeschat, zonder dat dit zo is benoemd? 4. Welke typen effecten zijn er in het algemeen relevant voor het toepassingsgebied? Voor
welke van deze typen effecten ontbreken er typisch effectmetingen of waarderingen? 5. Kan het ontbreken van effectmetingen en/of
waarderingen worden opgelost, en zo ja hoe? Welke onderzoeksagenda past hierbij?

5° Diverse voorbeelden: Martina Paulin, Roy Remme , Ton de Nijs (2019), Amsterdam’s Green Infrastructure - Valuing Nature’s
Contributions to People, RIVM Letter report 2019-002, Amsterdam’s Green Infrastructure (rivm.nl)
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alcoholconsumptie tegen te gaan, waarbij de vraag opkomt hoe het genot hiervan en de negatieve gevolgen
van de verslaving voor de individuen zelf worden meegenomen.> Of aan het afleiden van goede
waarderingskengetallen voor biodiversiteit. Sommige van deze vraagstukken zijn overigens niet specifiek voor
MKBA.

Aanbeveling 6: zet MKBA niet altijd in als ‘harde rekentool’

Onderstaande figuur geeft aan hoe kan worden besloten wanneer MKBA een geschikt ‘rekeninstrument’
is. De figuur neemt de identificatie (inventarisatie) van effecten als uitgangspunt. Als effecten overheersen
waarvan de omvang onbekend is, dan is het advies om geen MKBA toe te passen, want dit zal geen relevante
beslisinformatie opleveren. Eerst zijn effectinschattingen nodig. Als voor de meeste effecten de omvang kan
worden ingeschat en de waarde in monetaire termen kan worden weergegeven, is MKBA geschikt als
rekenexercitie. Ontbreken voor meerdere significante effecten kwantitatieve inschattingen of monetaire
waarderingen, dat is MKBA niet erg geschikt als rekenexercitie, maar wel als denkkader.

Figuur 3.1 Wanneer is MKBA geschikt als denkkader of rekeninstrument?

Inventarisatie / identificatie van effecten < T
Is voor het merendeel van de effecten de Nee Effectonderzoek
omvang bekend, al is het maar kwalitatief? nodig

A 4 Ja T
Kunnen de meeste effecten die significant van Nee
omvang kunnen zijn kwantitatief worden I

ingeschat?

I3 MKBA geschikt als

v denkkader
Kunnen de meeste effecten die significant van Nee

omvang kunnen zijn in euro’s worden I,
gewaardeerd?

Ja

MKBA geschikt als
rekeninstrument

Hierboven lag de focus op verwachte welvaartseffecten van een beleidswijziging, die binnen een MKBA
niet worden gekwantificeerd of gemonetariseerd, vanwege een gebrek aan informatie of aan tijd of
budget. Wat als er effecten op brede welvaart zijn die voor de besluitvorming maatschappelijk relevant zijn,
maar niet in een MKBA als welvaartseffect worden geidentificeerd en daardoor niet meelopen in het saldo?52

5" https://www.rivm.nl/bibliotheek/rapporten/2018-0146.pdf;
https://pure.rug.nl/ws/portalfiles/portal/q0203206/De_rekening_van_roken.pdf
52 Dit is het geval als ze niet worden gemeten als effecten op welvaart via ‘consumptie’ van goederen en diensten (al dan niet op

daadwerkelijk bestaande markten).
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Dit is voor de bepaling van het saldo binnen het welvaartstheoretische raamwerk van een MKBA misschien
geen probleem, maar de bruikbaarheid van (alleen) een MKBA kan er wel door worden beperkt.

Aanbeveling 7: ga na of effecten op brede welvaart in het saldo van een MKBA horen of onderdeel
zijn van verdelingseffecten

Een eerste check is of het wel klopt dat een ontbrekend aspect in een MKBA geen welvaartseffect of
verdelingseffect zou zijn. Deze check kan plaatsvinden als onderdeel van de identificatie van effecten in een
MKBA (zie aanbeveling 1). Stel dat lokale busdiensten worden opgeheven. In dat geval kan er onderzoek
worden uitgevoerd naar de lokale consequenties en het belang daarvan, bijvoorbeeld door specifiek
onderzoek te doen naar waarderingen in plaats van het toepassen van gemiddelde reistijdwaarderingen. De
verdeling van welvaart kan inzichtelijk worden gemaakt door weer te geven hoeveel mensen langer reizen of
minder vaak gaan reizen en wat hun becijferde welvaartsverlies is. Daarbij kunnen kenmerken als regio of
inkomensgroep worden vermeld. Dit maakt duidelijker wie de winnaars en verliezers zijn van een maatregel,
waarbij de bijbehorende baten en kosten nog steeds worden uitgedrukt volgens de MKBA-methodes. Paragraaf
3.3 gaat nader in op de verdeling van welvaart.

Aanbeveling 8: presenteer ontbrekende effecten op brede welvaart naast een MKBA, of hanteer ze
als voorwaarde in de MKBA

Als effecten op brede welvaart niet als welvaartseffect of verdelingseffect in een MKBA worden
meegenomen, maar wel relevant zijn voor de besluitvorming zijn er in algemene zin twee manieren om
hiermee om te gaan. Het betreffende effect wordt opgenomen in de MKBA als voorwaarde; of wordt naast de
MKBA apart gepresenteerd. Hierbij is het aan de opdrachtgever van de MKBA, in overleg met de opsteller, om
aan te geven welke optie de voorkeur heeft voor de beleidsmaatregel die wordt geanalyseerd.

Neem als voorbeeld weer het opheffen van busdiensten, zeg in een dunbevolkte regio. Een MKBA zal dan
becijferen hoeveel dit bespaart, en hoeveel mensen hierdoor langer reizen of minder vaak gaan reizen. Een
MKBA weegt niet apart mee dat het als maatschappelijk onwenselijk wordt gezien dat de toegankelijkheid van
het OV voor bepaalde regio’s of groepen mensen onder een bepaald minimum komt. Het opnemen in een
MKBA als voorwaarde kan dan inhouden dat geen beleidswijziging mag worden doorgerekend waarbij de
lokale toegankelijkheid onder een bepaald minimum komt. Deze voorwaarde speelt dan op een directe
manier een rol bij de doorrekening in een MKBA. Voordeel hiervan is dat er geen maatschappelijk ongewenste
beleidsalternatieven kunnen worden overwogen. Nadeel is dat de ‘norm’ die wordt gehanteerd geen
onderdeel meer is van de MKBA, waardoor kosten en baten van de norm buiten beeld blijven. Een vereiste is
sowieso dat op de een of andere manier deze norm/voorwaarde wordt vastgesteld.

Het naast een MKBA presenteren van effecten op lokale toegankelijkheid heeft als voordeel dat een
maatschappelijk relevant aspect van brede welvaart beter voor het voetlicht wordt gebracht. Nadeel is dat
het naast een MKBA presenteren kan leiden tot een bepaalde mate van ‘dubbeltellingen’. Dat wat de MKBA al
heeft meegewogen, wordt daarnaast nog eens apart uitgelicht.

Beide opties zorgen voor meer aandacht voor het betreffende effect op brede welvaart, maar dragen wel
enig risico van willekeur in zich. De onderbouwing van effecten op brede welvaart die niet in een MKBA
worden meegenomen maar wel maatschappelijk relevant zijn is daarom essentieel. Voorkomen dient te
worden dat er willekeurig aspecten naast een MKBA worden gezet, of als voorwaarde in een MKBA worden
gestopt, waardoor de rationaliserende werking van een MKBA vermindert. Specifiekere uitspraken kunnen
hierover niet in deze notitie worden gedaan. Wel adviseren we om per beleidsterrein waarop MKBA’s (kunnen)
worden uitgevoerd te inventariseren welke relevante aspecten van brede welvaart typisch niet in MKBA’s als
welvaartseffecten worden meegenomen. Op basis van deze inventarisatie kan per beleidsterrein worden
bekeken hoe deze aspecten in of naast MKBA’s het beste tot hun recht komen.
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3.2 Welvaart later

De relevante analysetermijn van een MKBA wordt bepaald door hoe lang er nog verschil is in uitkomsten
tussen het nul-alternatief en het beleidsalternatief. De publicatie Maatschappelijke Kosten Baten Analyse en de
Monitor Brede Welvaart & SDG’s> geeft aan dat MKBA’s te weinig aandacht hebben voor de dimensie ‘later’, met
name voor de kosten en baten van maatregelen voor toekomstige generaties. Dit zou komen doordat de
discontovoet te hoog is (waardoor te lage weging van posten in de verdere toekomst) en de presentatie van de
effecten op langere termijn onduidelijk is.

Het verschil in kosten en baten op korte en langere termijn is van belang omdat bijvoorbeeld bij
investeringsprojecten eerst geld wordt uitgegeven, waarna jaarlijkse opbrengsten volgen (de kost gaat
voor de baat uit). Kosten en baten over langere termijn kunnen over volgende kabinetten en generaties gaan.
Een gemis aan informatie treedt op als ontwikkelingen in de tijd van kosten en baten niet duidelijk in MKBA-
rapportages worden gecommuniceerd. Overigens begint dit met het weergeven en duiden van
langetermijnontwikkelingen in de tijd zonder de beschouwde beleidswijziging (het nul-alternatief).

Effecten op langere termijn gaan in de regel ook gepaard met meer onzekerheid. Dit beinvloedt de
beslissing om nu beleid te voeren voor toekomstige generaties. Vandaar dat we enkele relevante
aanbevelingen uit Bos et al. (2017) hier tevens weergeven.

Aanbeveling 9: geef duidelijk de spreiding van effecten in de tijd weer in tekst, tabellen en figuren
Om recht te doen aan vraagstukken van de langere termijn dienen MKBA-rapportages de spreiding in de
tijd van effecten, kosten en baten duidelijk weer te geven.54 Hieraan dient ook altijd een duiding te worden
toegevoegd. Zie verder hoofdstuk 4 over presentatie.

Aanbeveling 10: volg de aanbeveling van de werkgroep discontovoet 2020 op om nader onderzoek
te doen naar de meest geschikte discontocurve voor de zeer lange termijn

De hoogte van de discontovoet bepaalt op een directe manier de verdisconteerde waarde van kosten en
baten, en is daardoor mede bepalend voor het saldo van MKBA'’s. De uitkomsten van een MKBA zijn
vertekend als de discontovoet een (veel) te hoge of lage waarde heeft. Het ministerie van Financién bewaakt de
hoogte en termijnstructuur van de discontovoet, waarbij er periodiek door een onafhankelijke werkgroep naar
de systematiek en hoogte van de discontovoet wordt gekeken.

De laatste herziening van de discontovoet vond plaats in 2020 (werkgroep discontovoet 2020; zie ook bijlage
7). De samenvatting hiervan staat in tabel 3.2.

Tabel 3.2 Uitkomsten werkgroep discontovoet 2020.

Discontovoet Toelichting

Standaarddiscontovoet 2,25 procent Geldt voor alle typen beleidswijzigingen en
voor alle typen kosten en baten,
behoudens de twee uitzonderingen.

53 Filak, e.a. (2020).

54 De termijn van een MKBA wordt bepaald door hoe lang er nog verschil is in uitkomsten tussen het nul-alternatief en het
beleidsalternatief. Dit is niet ‘oneindig’ als een knelpunt of kans niet ‘eeuwig’ blijft bestaan zonder beleidsingrijpen; of als

beleidsingrijpen niet ‘eeuwig’ effecten blijft geven. Het hanteren van een te korte of te lange analysetermijn kan van invloed zijn op het
saldo van baten minus kosten.
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Discontovoet voor vaste, verzonken 1,6 procent Geldt alleen voor kosten die (grotendeels)
kosten onafhankelijk zijn van het gebruik én een
verzonken karakter hebben.

Discontovoet voor sterk niet-lineair 2,9 procent Geldt alleen voor baten die in sterke mate

verlopende baten niet-lineair verlopen met het gebruik én
waarbij bovendien het gebruik afhangt van
de stand van de economie

Deze herziening geeft aan dat gevoeligheidsanalyses dienen te worden uitgevoerd in verband met verschillen
in welvaartsniveaus tussen verschillende toekomstscenario’s.

Tabel 3.3 Discontovoet bij verschillende scenario’s.

Discontovoet in hoofdanalyse Discontovoet in gevoeligheidsanalyse

Standaarddiscontovoet 2,25 procent Scenario Hoog: 2,65 procent
Scenario Laag: 1,85 procent

Discontovoet voor vaste, verzonken 1,6 procent Scenario Hoog: 2,0 procent
kosten Scenario Laag: 1,2 procent
Discontovoet voor sterk niet-lineair 2,9 procent Scenario Hoog: 3,3 procent
verlopende baten Scenario Laag: 2,5 procent

De werkgroep discontovoet 2020 kiest voor een inhoudelijke scheiding tussen relatieve prijzen en de
discontovoet. Er wordt aangegeven dat relatieve prijsstijgingen gemiddeld ongeveer 1 procent bedragen bij
reistijdveranderingen, dat effecten op de CO2-uitstoot monetair gewaardeerd worden via de zogenoemde
efficiénte CO2-prijs en dat er in beginsel een relatieve prijsstijging van 1 procent geldt voor natuur,
geoperationaliseerd als biodiversiteit, landschap en ecosysteemdiensten, voor zover het niet-substitueerbare
natuur betreft.

Relevant in deze context is dat de herziening van 2020 nader onderzoek aanbeveelt naar de meest
geschikte discontocurve voor de zeer lange termijn. Daarbij kan een in de tijd dalende discontovoet worden
overwogen. Dit onderzoek zou gereed moeten zijn voor aanvang van de volgende werkgroep discontovoet. Wij
onderstrepen het belang van dit onderzoek.

Aanbeveling 11: benoem risico’s op de langere termijn, zeker voor de welvaart voor toekomstige
generaties

Op de langere termijn is de onzekerheid in de regel groter. Deels wordt dit in MKBA ondervangen door het
werken met twee toekomstscenario’s, het hanteren van een discontovoet en het uitvoeren van
gevoeligheidsanalyses. Dit kan voor sommige risico’s onvoldoende inzicht geven in de voor- en nadelen van
beleidsbeslissingen nu, ook voor toekomstige generaties. Denk aan effecten waarvan de waarde in de
toekomst onzeker is omdat de waardering niet goed in euro’s wordt uitgedrukt, zoals bij de risico’s van de
opslag van nucleair afval. Risico’s die niet goed tot uitdrukking komen in de saldi van een MKBA dienen
daarom expliciet te worden benoemd in (de samenvatting van) MKBA’s.

Aanbeveling 12: kijk bij grote onomkeerbare investeringen naar stapsgewijze besluitvorming en
meer extreme scenario’s

Bij met name grote onomkeerbare investeringen in infrastructuur zijn specifieke oplossingen mogelijk
voor omgang met onzekerheid op de langere termijn, zoals gegeven door Bos en Romijn (2017). Deze
omvatten onder andere het inbouwen van flexibiliteit in projecten en rekening houden met stapsgewijze
besluitvorming en meer extremere scenario’s. In ieder geval dient in MKBA’s de onzekerheid op de lange
termijn te worden benoemd, inclusief een duiding voor wat dat betekent voor het maatschappelijk rendement
van een beleidswijziging.
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3.3 Verdeling van welvaart

Verdeling van welvaart speelt vaak een belangrijke rol in het beslissingsproces en de bijbehorende
(beleids)discussies. Het kan gaan om verschillende soorten van verdeling, zoals naar regio, naar inkomen,
naar omwonenden van een nieuwe weg versus anderen of naar bedrijven, overheid en huishoudens. Een sterk
scheve verdeling van kosten en baten kan als onrechtvaardig worden gezien. Informatie over de verdeling van
effecten kan ook worden gebruikt voor afspraken over de financiering van een investering of maatregel. Voor
private baten is private financiering redelijk, voor lokale publieke baten financiering door de lokale overheid
en voor nationale publieke baten de nationale overheid.

Verdelingsaspecten spelen in indicatorensets van brede welvaart vaak een meer prominente rol dan in
een MKBA. Zo laat de Monitor Brede Welvaart & SDG’s niet alleen totaalcijfers zien voor de diverse
indicatoren, maar ook een uitsplitsing naar verschillende bevolkingsgroepen. Het antwoord op de vraag
“Hoeveel mensen zijn tevreden met het leven?” wordt bijvoorbeeld niet alleen algemeen voor heel Nederland
gepresenteerd, maar ook per geslacht, leeftijdsgroep, onderwijsniveau en migratieachtergrond. Voor brede
welvaart en kwetsbare groepen is tevens de cumulatie van de effecten van verschillende maatregelen van
belang, bijvoorbeeld van het belastingstelsel en het toeslagenstelsel. Een MKBA concentreert zich op de
analyse van effecten van individuele beleidsmaatregelen.

De verdeling van effecten is niet zichtbaar in het MKBA-saldo. Dat is een optelsom van kosten en baten,
waarbij het niet uitmaakt bij wie in de samenleving de kosten en de baten terechtkomen. De
welvaartstheoretische gedachte achter de MKBA is dat het saldo positief is, zolang de winnaars de verliezers in
potentie zouden kunnen compenseren (zie hoofdstuk 2). Als die compensatie niet plaatsvindt, zullen
sommige groepen erop achteruitgaan. Het saldo maakt niet duidelijk hoeveel verliezers er zijn en hoe groot
hun verlies is. Dit zou op zich nog geen probleem hoeven te zijn als MKBA's altijd de verdeling van kosten en
baten zouden laten zien, maar dat is in de praktijk niet het geval (Filak et al. 2020).

Aanbeveling 13: voer in elke MKBA een inventarisatie en analyse uit van de verdeling van effecten
Aanbeveling 14: breng bij beleid gericht op inkomensherverdeling en bij scheve verdeling van
effecten overinkomensgroepen afzonderlijk de mate waarin verschillende inkomensgroepen
positieve of negatieve effecten ondervinden in beeld

Het is niet de rol van een MKBA om te zeggen wanneer de effecten te ongelijk verdeeld zijn, dat is een
politieke overweging. Een MKBA kan wel op bestaande scheve verdeling en/of de verdeling van kosten en
baten van een beleidsmaatregel wijzen en dit kan in de praktijk bijvoorbeeld aanleiding zijn om de verliezers
te compenseren. De kosten van zulke compensatiemaatregelen kunnen in het MKBA-saldo worden
opgenomen, zoals beschreven in Lieshout et al. (2021) en Koopmans (2018).

De Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-batenanalyse stelt dat als er aanmerkelijke
verdelingsaspecten zijn, het van belang is om de verdeling van kosten en baten over de samenleving in
kaart te brengen (Romijn en Renes, 2013). In de praktijk kan dit bijvoorbeeld door de effecten voor
verschillende groepen te laten zien zoals de belangrijkste winnaars en verliezers, of denk aan verschillende
inkomensgroepen of inwoners van verschillende regio’s. Bij MKBA’s kunnen verdelingseffecten in principe op
allerlei manieren onderscheiden worden en dit kan breder en gedetailleerder zijn dan bij indicatorensets
brede welvaart.
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Dit scherpen wij aan door te stellen dat elke MKBA een inventarisatie en analyse dient te bevatten van de
verdeling van effecten. Dit vanwege het belang van de verdeling van welvaart en de constatering dat deze in
MKBA’s (te) vaak niet goed in beeld wordt gebrachts. Het is aan de opdrachtgever en de uitvoerder van de
MKBA om de exacte vorm hiervan te kiezen. De lichtste vorm is een kwalitatieve analyse van wie de kosten en
baten ervaren. Een middenvorm is de presentatie van kosten en baten over verschillende, relevante groepen
van de bevolking (zie aanbeveling 15). De meest vérgaande vorm is het ook zichtbaar maken van resultaten op
basis van verschillende wegingen (zie aanbeveling 16).

Voor welke groepen verdelingseffecten in kaart moeten of kunnen worden gebracht, verschilt per MKBA.
Dit is afthankelijk van het onderwerp en de reikwijdte, welke partijen kosten en baten ondervinden en waar
verschillende effecten neerslaan (bijvoorbeeld bewoners rond Schiphol of werknemers in een bepaalde
sector). Er kan waar relevant onderscheid worden gemaakt naar inkomensgroepen, mannen en vrouwen,
leeftijdsgroepen, onderwijsachtergrond en regio, zoals die in diverse indicatorensets van brede welvaart
worden getoond. Niet alle categorieén indicatoren zullen aansluiten bij alle beleidsterreinen waarop de MKBA
wordt toegepast.

Er dient expliciet aandacht te worden besteed aan de mate waarin verschillende inkomensgroepen
positieve of negatieve effecten ondervinden van een beleidsmaatregel als een maatregel is gericht op
inkomensherverdeling of als de effecten zodanig scheef verdeeld zijn over inkomensgroepen dat deze de
besluitvorming kunnen beinvloeden. Dit is in lijn met de algemene MKBA Leidraad (Romijn en Renes,
2013a) en de werkwijzer voor MKBA’s in het sociale domein (Koopmans et.al., 2016).

Aanbeveling 15: geef bij de verdeling van kosten en baten aan wat de toepasbaarheid is van de
achterliggende effectinschattingen en waarderingskengetallen

Een inschatting van de verdeling van kosten en baten vereist dat het duidelijk wordt wie profiteren en
wie slechter af zijn. Een extra rijweg leidt tot lagere transportkosten, maar wie profiteert daarvan? Dat kan de
transporteur, groothandel, supermarkt of consument zijn. In het geval van belastingheffing is de vraag of er
wordt afgewenteld. In de praktijk kan dit het vaststellen van de verdeling van effecten lastiger maken. Als dit
politiek belangrijk wordt geacht, kunnen aanvullende analyses nodig zijn (ten opzichte van de analyses die
nodig zijn om het saldo van een MKBA te kunnen berekenen). Daarbij kan ook aanvullende informatie worden
gegeven over de aantallen mensen binnen een groe