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WAAROM KOSTEN-BATENANALYSE?

Samenvatting

Het Centraal Planbureau en het Planbureau voor de Leefomgeving hebben een Algemene
Leidraad voor Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) geschreven die toepasbaar is op
een breed scala van beleidsterreinen (Romijn en Renes, 2013). Ten behoeve van deze leidraad zijn
‘expertfiches’” opgesteld, in opdracht van het Ministerie van Financién. Elk fiche bevat een
beknopte samenvatting van de ‘state of the art’ inzichten uit een brede kennisbasis, zodat het
schrijversteam van CPB en PBL hieruit kon putten bij het ontwikkelen van de algemene MKBA
leidraad.

Dit fiche gaat over de vraag waarom MKBA’s belangrijk zijn. Om dit te laten zien gaat het fiche
nader in op de aard en achtergronden van MKBA. Ook wordt MKBA vergeleken met andere
methoden voor projectbeoordeling. Hierbij is de vraag steeds: wat is de stand van zaken in de
literatuur ten aanzien van inzichten, methoden en ‘best practices’ over maatschappelijke kosten-
batenanalyse? Hierbij is niet alleen de wetenschappelijke literatuur van belang, maar ook de
gedachtevorming in toepassingen en beleidsstukken.

Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is stevig verankerd in de economische literatuur.
Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is gewenst als markten niet goed werken of
als externe effecten optreden. De MKBA gaat uit van voorkeuren van individuen. Alternatieve
beoordelingsmethoden geven geen volledige afweging van effecten, of zijn subjectief van aard.
MKBA’s vormen een onafhankelijke beleidstoets waatin subjectiviteit en dubbeltellingen zoveel
mogelijk worden uitgebannen.

MKBA'’s kunnen verschillende maatstaven presenteren voor de rentabiliteit van beleid, die elk
hun eigen voor- en nadelen hebben, zoals de baten-kostenverhouding of de nettobaten.
Milieueffecten komen in MKBA’s slechts gedeeltelijk naar voren, onder meer omdat lange
termijn effecten nauwelijks meetellen. De waarde van flexibiliteit wordt in MKBA’s niet

meegenomen; wel wordt vaak uitstel van beleid onderzocht.

Maatschappelijke kosten-batenanalyse kan op een breed scala van beleidsterreinen en
beleidsmaatregelen worden toegepast. Het verdient aanbeveling om dat vroeg in beleidsprocessen
te doen, eventueel met advisering in plaats van berekeningen. Ook achteraf zijn zulke analyses

nuttig, omdat hiervan kan worden geleerd ten behoeve van tockomstig beleid.

MKBA’s kunnen op onderdelen verder worden verbeterd. De belangrijkste beperking is dat
sommige beleidseffecten lastig in geld uit te drukken zijn. De uitdaging is om ook deze effecten
zodanig te presenteren dat zij een volwaardige rol in de beleidsafweging blijven spelen.
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WAAROM KOSTEN-BATENANALYSE? 1

1 Vraagstelling

CPB en PBL hebben gevraagd om een overgicht van de stand van zaken met betrekking tot de aard en
achtergronden van maatschappelijke kosten-batenanalyse. Daarbij bestaat ook beboefte aan een vergelijking met
andere beoordelingsmethoden. Deze informatie is door CPB en PBL. gebruikt voor de Algemene Leidraad voor
Maatschappelijke kosten-batenanalyse.

Het Centraal Planbureau en het Planbureau voor de Leefomgeving hebben een Algemene
Leidraad voor Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) geschreven die toepasbaar is op
een breed scala van beleidsterreinen (Romijn en Renes, 2013). Ten behoeve van deze leidraad zijn
‘expertfiches’ opgesteld, in opdracht van het Ministerie van Financién. Elk fiche bevat een
beknopte samenvatting van de ‘state of the art’ inzichten uit een brede kennisbasis, zodat het
schrijversteam van CPB en PBL hieruit kon putten bij het ontwikkelen van de algemene MKBA
leidraad.

Dit fiche gaat over de vraag waarom MKBA’s belangrijk zijn. Om dit te laten zien gaat het fiche
nader in op de aard en achtergronden van MKBA. Ook wordt MKBA vergeleken met andere
methoden voor projectbeoordeling. Hierbij is de vraag steeds: wat is de stand van zaken in de
literatuur ten aanzien van inzichten, methoden en ‘best practices’ over maatschappelijke kosten-
batenanalyse? Hierbij is niet alleen de wetenschappelijke literatuur van belang, maar ook de
gedachtevorming in toepassingen en beleidsstukken. Wat is daarin nieuw sinds de OE(E)L
Leidraad (Eijgenraam et al., 2000; en aanvullingen uit 2004)?

Om inzicht te krijgen in de brede toepasbaarheid van MKBA gaat het niet alleen om voorbeelden
van transportinvesteringen en gebiedsontwikkeling, maar ook uit andere toepassingsdomeinen en
maatregeltypen. Daarbij moeten, naast transport en gebiedsontwikkeling, in ieder geval de
toepassingsdomeinen milieu, onderwijs, sociaal beleid en zorg aan de orde komen. Ten aanzien
van maatregeltypen kan naast de traditionele investering gekeken worden naar normen, tarieven

of wet- en regelgeving,.

Een conceptversie van dit fiche is besproken in een bijeenkomst met uitvoerders van MKBA’s en
bij MKBA’s betrokken beleidsmakers. Freddie Rosenberg (RIGO) trad op als discussiant bij dit
fiche. De opmerkingen van de discussiant en de andere deelnemers hebben geleid tot diverse

aanscherpingen.
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WAAROM KOSTEN-BATENANALYSE? 3

2 Wetenschappelijke achtergrond

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is gewenst als markten niet goed werken of als externe
effecten optreden. De MKBA gaat uit van voorkenren van individuen. Alternatieve beoordelingsmethoden geven
geen volledige afiveging van effecten, of zijn subjectief van aard.

2.1 MKBA in de economische literatuur

In de economische literatuur wordt kosten-batenanalyse als een waardevol onderzoeksinstrument
beschouwd dat stevig is verankerd in de analyse van welvaart (bijv. Boardman et al, 2000).
Kosten-batenanalyses kunnen worden uitgevoerd door private partijen (vaak aangeduid als
‘business case’!) of dootr overheden. Een noodzaak om een maatschappelijke KBA (MKBA) uit te
voeren ontstaat als er belangrijke externe effecten of andere vormen van marktfalen zijn die een
rol van de overheid in beginsel gewenst maken (Johansson, 1991; Teulings et al, 2003). In dat
geval zijn er maatschappelijke kosten en/of baten die de private kosten en baten overstijgen?.
Ingtijpen door de overheid is dan in beginsel economisch legitiem? 4. Als echter de kosten van
overheidsingtijpen groter zijn dan de baten, is er sprake van overheidsfalen en is het welvaarts-
optimaal om geen beleid te voeren. Een MKBA laat zien hoe de kosten en baten van
overheidsingrijpen zich tot elkaar verhouden.

De economisch-wetenschappelijke literatuur richt zich niet zozeer op MKBA’s van concrete
beleidsmaatregelen®; deze zijn vooral te vinden in ‘gtijze literatuur’ (zie voor overzichten Ecorys,
2006; Annema & Koopmans, 2010). De wetenschap richt zich vooral sterk op specificke
onderdelen van MKBA'’s, bijvoorbeeld de betrouwbaarheid van reistijden (Peer et al, 2012) of de
‘value of a statistical life’ (Viscusi en Aldy, 2003).

2.2 Grondslagen van MKBA

Boadway (2006) geeft drie basisprincipes achter het toepassen van MKBA:
e Individualisme: de welvaart van een individu is uitsluitend gebaseerd op de eigen voorkeuren

van het individu.

1 Ook een gemeentelijke grondexploitatie is een voorbeeld van een business case; de gemeente treedt hier
op als private investeerder.

2 Een business case kan dan deel uitmaken van een MKBA. Wel zijn vaak vertaalslagen nodig om
informatie uit een business case geschikt te maken voor een MKBA. Zie Wortelboer en Lijesen (2008);
Boelman et al (2012); CPB (2011), Bijlage B.

3 Dit economische legitimiteitbegrip moet worden onderscheiden van het bestuurskundige begrip
legitimiteit dat duidt op draagvlak onder burgers. Beleidsmakers en politici kennen vaak alleen de
bestuurskundige definitie.

4 Soms komt de economische legitimiteit voort uit het verminderen van negatieve effecten van ander
overheidsbeleid. Zo remmen hoge belastingen op arbeid de arbeidsparticipatie; een ongewenst
neveneffect van het heffen van belastingen. Kinderopvangsubsidies worden geacht dit effect - althans
voor ouders van jonge kinderen - tegen te gaan (Kok et al., 2011).

5 Uitzonderingen zijn bijvoorbeeld De Nooij et al (2012) over de kosten en baten van het WK voetbal; en
sommige artikelen in  het in 2010 opgerichte  Journal of Benefit-Cost  Analysis
(http://www.degruyter.com/view/j/jbca).
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o Het Pareto principe: als de welvaart van (minstens) één individu toeneemt en de welvaart voor
niemand daalt, neemt de maatschappelijke welvaart (‘social welfare’) toe.

e De welvaartsbenadering (‘welfarism’): de aantrekkelijkheid van beleidsmogelijkheden wordt
uitsluitend bepaald door de invloed op de welvaart van individuen (niet op andere
overwegingen zoals vrijheid of rechtsgelijkheid).

Op basis hiervan kan een sociale welvaartsfunctie worden gedefinicerd waatin de sociale welvaart

afhangt van het nut van N individuen (zie ook Rouwendal en Rietveld, 2000):
W=F (U1, Uz, ey UN)

MKBA is gebaseerd op de gedachte dat er een sociale welvaartsfunctie bestaat®. Daarbij wordt
het ‘Hicks-Kaldor principe’ toegepast: de sociale welvaart stijgt als degenen die hun welvaart door
een beleidsmaatregel zien stijgen, degenen die hun welvaart zien dalen (in theorie) kunnen
compenseren. Op deze manier ontstaat een potenti€le toename van de totale welvaart (potenti€le
Paretoverbetering; Eijgenraam et al, 2000). De financiéle compensatie die mensen maximaal voor
positieve welvaartseffecten willen geven (of minimaal willen ontvangen ter compensatie van
negatieve welvaartseffecten) wordt aangeduid als de betalingsbereidheid. Het inschatten van de
betalingsbereidheid van burgers en bedrijven voor effecten van beleid vormt het fundament van
een MKBA.

Het uitgangspunt van MKBA’s dat sociale welvaart, bepaald door nut, de basis is van de analyse,
wordt door sommige auteurs bestempeld als een ethisch concept (‘utilitarianism’) en vervolgens
bekritiseerd. Hier worden slechts enkele belangtijke onderdelen van deze kritiek belicht; zie voor
een compleet overzicht Van Wee (2011), par. 3.5. Allereerst wordt soms benadrukt dat waarden
als vrijheid of morele oordelen ook een rol moeten spelen (Van Wee, 2011). Ook vanuit principes
van sociale rechtvaardigheid worden vraagtekens gezet bij MKBA’s. Nobelprijswinnaar Sen
(2000) benadrukt het belang van een rechtvaardige verdeling en pleit voor het aanvullen van op
markten gebaseerde waarden met gewichten die een rechtvaardige verdeling van welvaart
bevorderen (dus bijvoorbeeld een hoger gewicht voor kosten en baten van mensen met lage
inkomens). Anderen trekken de benadering vanuit individueel nut in twijfel, bijvoorbeeld omdat
mensen niet goed zouden weten wat goed voor hen is (paternalisme) (Van Wee, 2011). Zerbe en
Bellas (2006) stellen dat deze kritick gebaseerd is op een bepaald beeld van MKBA: alsof het
slechts een mechanische rekenmethode is die niet kan aangeven wat mensen willen. Zerbe en
Ballas (2000) benadrukken dat er vormen van MKBA zijn waarin wel rekening kan worden
gehouden met morele oordelen”.

2.3 Alternatieve methoden voor projectbeoordeling

Naast MKBA bestaan er diverse andere beoordelingsmethoden voor beleidsmaatregelen
(Rouwendal en Rietveld, 2000). De belangtijkste hiervan zijn multi-criteria-analyse (MCA),

kosteneffectiviteitanalyse en impact assessment. In een MCA worden de gewichten van de

o De MKBA gaat doorgaans niet uit van individuen, maar van groepen mensen die homogeen worden
verondersteld.

Een voorbeeld uit de Nederlandse praktijk is Ecorys (2005), waarin de baten van criminele activiteiten
voor criminelen niet worden meegeteld.

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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verschillende effecten van beleid door politici en/of beleidsmakers bepaald. Hierdoor is deze
methode subjectief en in beginsel zelfs manipuleerbaar: door te spelen met de gewichten kan de
uitslag worden beinvloed. Bovendien is MCA gevoelig voor dubbeltellingen, in tegenstelling tot
MKBA (Rouwendal en Rietveld, 2000). Het grootste voordeel van MCA is dat effecten die niet in
geld kunnen worden uitgedrukt, toch kunnen worden meegenomen. Daarnaast wordt de
betrokkenheid van beleidsmakers bij het onderzoek soms als positief gezien. MKBA is echter
beter dan MCA in staat om als onathankelijke beleidstoets te functioneren?.

Kosten-effectiviteitsanalyse (KEA) stelt één effect centraal en vergelijkt de kosten van
verschillende beleidsopties om dit effect te bereiken®. Een belangrijke tak van onderzock in de
zorg maakt bijvoorbeeld gebruik van Quality-Adjusted Life Years (QALY’s). De kosten van een
behandeling worden gedeeld door het aantal gewonnen levensjaren, gecotrigeerd voor de
kwaliteit van leven (bijv. als iemand na de behandeling niet meer kan lopen). De bredere effecten
op de maatschappij, bijvoorbeeld in de vorm van verloren productie, worden hierbij echter niet
meegenomen. Dit is een beperking van KEA’s waarin slechts één effect met de kosten wordt
vergeleken.

Het kan bij een KEA gaan om kosten in financiéle zin voor specifieke actoren (bijv. kosten voor
ptivate partijen of overheidsuitgaven), maar ook om netto maatschappelijke kosten (saldo van
kosten en baten) voor alle actoren samen!?. In dit laatste geval gaat het om een Maatschappelijke
kosteneffectiviteitanalyse (MKEA), die lijkt op een MKBA. Een situatie waarin het beoogde
effect niet wordt beteikt, behoort in een MKEA vaak niet tot de set van te onderzoeken
mogelijkheden' en in een MKBA wel. Als het doel in alle onderzochte alternatieven wordt
bereikt, hoeven de baten van het bereiken van het doel niet te worden berekend; met name als
deze baten lastig te bepalen zijn is dit een voordeel. Maar het is tevens de valkuil van een
dergelijke (M)KEA: de vraag of het rendabel is om het beoogde effect te bereiken, blijft buiten de
analyse (Ossokina en Eijgenraam, 2010). Als het bereiken van het doel onrendabel is, zoekt een
(M)KEA waarin het doel altijd wordt bereikt, slechts naar de minst onrendabele vatiant.

Impact Assessment (IA)!?, ten slotte, brengt alleen de effecten in beeld zonder ze ten opzichte
van elkaar te wegen of anderszins vergelijkbaar te maken. Het voordeel daarvan is dat geen
(mogelijk subjectieve) weging nodig is, maar daar staat tegenover dat de effecten niet
vergelijkbaar en optelbaar worden gemaakt, waardoor vaak ook geen duidelijkheid ontstaat over
de vraag welke beleidsopties als beste uit het onderzoek komen. De OEl-aanpak is gebaseerd op
MKBA maar bevat ook elementen van IA. Zo stelt de OEl-leidraad (Eijgenraam et al, 2000) dat

8 Soms wordt gepleit voor een combinatie van MKBA voor monetariseerbare effecten en een MCA voor
andere effecten (bijv. Sijtsma, 2006; Duivesteijn, 2011). Hoe het probleem van subjectiviteit moet worden
opgelost, maken deze pleidooien echter niet duidelijk.

K Of andersom: gegeven een bepaald bedrag aan kosten wordt nagegaan welke beleidsoptie het meest
effectief is. In beide gevallen wordt het effect per euro berekend.

10 Een voorbeeld van een studie waarin beide benaderingen (kosten van CO; reductie voor eindgebruikers
van energie en maatschappelijke kosten) worden getoond is Daniéls en Farla (2006). De maatschappelijke
kostenbenadering wordt bijvoorbeeld door het CPB voor de Afsluitdijk gehanteerd in Grevers en
Zwaneveld (2011).

1 Men zou dit kunnen verdedigen in een situatie waarin bepaalde doelen al zijn vastgesteld. Dit kan er
echter toe leiden dat het onderzoek (te) sterk wordt ingeperkt. Daarbij is ook van belang dat in
beleidsontwikkeling eerdere besluiten altijd weer ter discussie kunnen worden gesteld.

12 Voor deze methode bestaan vele fantasierijke namen, zoals Scorecard Analysis, (Community) Impact
Analysis, Balance Sheet Analysis, Performance Mattix en Key Performance Indicators.
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effecten die niet in geld (kunnen) worden uitgedrukt, in fysicke termen moeten worden
gepresenteerd. In de aanvulling op de OEI leidraad over heldere presentatie (Koopmans, 2004)
wordt ook voor gemonetariseerde effecten aanbevolen om — naast de kosten en baten — tevens
de effecten in fysicke termen te tonen. Naarmate meer en belangrijkere effecten niet kunnen

worden gemonetariseerd, gaat de analyse conform OEI steeds meer op een IA lijken!?.

13 Deze combinatie van MKBA en Impact Assessment komt ook naar voren in het Integraal
Afwegingskader dat sinds 2011 door het kabinet wordt toegepast bij de voorbereiding van beleid en
regelgeving (Ministerie van Veiligheid en Justitie, 2011). Hierin is sprake van een vergelijking van “baten
en lasten”, maar ook van het in kaart brengen van de effecten. Een combinatie van een tabel met effecten
en een MKBA wordt bijvoorbeeld toegepast bij onderzoek naar de IJmeerlijn (Ministerie van
Infrastructuur en Milieu, 2011).

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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3 Onderdelen van MKBA's

MKBA'’s kunnen verschillende maatstaven presenteren voor de rentabiliteit van beleid, die elk hun eigen voor- en
nadelen hebben. Milieneffecten komen in MKBA’s slechts gedeeltelijk naar voren, onder meer omdat lange termijn
effecten namwelijks meetellen. De waarde van flexibiliteit wordt in MKBA’s niet meegenomeny wel wordt vaak
uitstel van beleid onderzocht.

3.1 Rentabiliteitsmaatstaven

Het resultaat van een MKBA kan op verschillende manieren worden weergegeven. De nettobaten
geven het saldo van baten en kosten. De baten-kostenverhouding deelt de baten door de kosten.
De interne rentevoet (internal rate of return) geeft aan bij welke disconteringsvoet het saldo van
baten en kosten nul is; deze disconteringsvoet laat zien hoe hoog het rendement van de
investering is. Deze maatstaven hebben alle drie hun eigen voordelen. Het voordeel van de
nettobaten is dat direct duidelijk wordt hoe groot de maatschappelijke welvaartswinst (of vetlies)
van ecen project is. De baten-kostenverhouding heeft als voordeel dat het een eenvoudig
interpreteerbaar getal is. En de interne rentevoet is vergelijkbaar met rentevoeten op leningen.
Tegenover deze voordelen staan echter ook nadelen. De nettobaten zijn vaak abstract, omdat ze
zijn weergegeven in miljoenen euro’s ‘netto contante waarde van welvaart’. De baten-
kostenverhouding maakt geen onderscheid tussen kleine en grote projecten'4. Ook kan de baten-
kostenverhouding worden veranderd (gemanipuleerd) zonder dat de totale kosten en baten
veranderen, door kosten- en batenposten samen te voegen (salderen) of juist afzonderlijk weer te
geven (desalderen). Hierdoor is de baten-kostenverhouding niet geschikt als zelfstandige
maatstaf. En de interne rentevoet laat niet zien hoe groot het rendement zou moeten zijn,
waardoor men zijn eigen norm kan kiezen. In MKBA’s worden meestal, conform de richtlijnen,
de nettobaten weergegeven. Soms wotrden deze aangevuld met de baten-kostenverhouding en/of

de interne rentevoet.

Welke maatstaf de beste beslisinformatie geeft kan afhankelijk zijn van het doel van de MKBA.
Als het erom gaat om gegeven een vast budget te prioriteren tussen een groot aantal projecten,
leidt selectie van projecten met de beste baten-kostenverhouding (of de hoogste interne rente-
voet) tot maximale welvaart. Als er echter geen budgetrestrictie is, wordt de hoogste welvaart

bereikt door alle projecten met positieve nettobaten uit te voeren'®.

14 Zo zal een maatregel met een baten-kostenverhouding van 0,8 en kosten van € 5 miljard (netto contante
waarde) een verlies van € 1 miljard opleveren; en een project met eveneens een baten-kostenverhouding
van 0,8 en kosten van 50 miljoen (netto contante waarde) een verlies van ‘slechts’ € 10 miljoen. Ook kan
de baten-kostenverhouding niet worden berekend als er geen extra kosten worden gemaakt maar juist
kosten worden bespaard, bijvoorbeeld bij benuttingmaatregelen (zie bijv. Devillers et al, 2011, p. 24).

15 Zie Hof en Koopmans (2006), paragraaf 5.5.
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3.2 Discontering, duurzaamheid en milieueffecten

De kosten en baten van beleidsmaatregelen treden op verschillende momenten in de toekomst
op. Effecten op lange termijn (>50 jaar) tellen in een MKBA nauwelijks mee, als gevolg van de
discontering van deze effecten met (doorgaans) 5,5% per jaar (Koopmans, 2011). Dit leidt tot
discussies over de relatie met de door beleidmakers vaak nagestreefde duurzaamheid. Het begrip
duurzaamheid kan op allerlei manieren worden ingevuld, die gemeen hebben dat aan de verder
weg gelegen tockomst juist veel belang wordt gehecht (De Zeeuw et al, 2008, hoofdstuk 4).
Hierbij speelt de afweging tussen verschillende generaties, de mogelijke onomkeerbaarheid van
effecten en de waardering van risico’s een belangrijke rol. Deze aspecten treden vooral op de
voorgrond bij de waardering van broeikasemissies (m.n. CO;) en waterveiligheid. De OEI-
leidraad gaat uit van de kapitaalmarkt zonder met deze aspecten rekening te houden. Wel is later
voor onomkeerbare externe effecten een lagere discontovoet van 4% voorgeschreven (Financién,
2009; gebaseerd op Aalbers, 2009), maar dit leidt nog steeds tot een laag gewicht voor
langetermijneffecten. Weitzman (2009) laat zien dat het meenemen van kleine kansen op zeer
grote klimaatrisico’s aanleiding kan zijn om de disconteringsvoet stetk te vetlagen. In een
voorbeeld komt hij tot een dalende disconteringsvoet: 1% voor effecten over 50 jaar en 0,3%
voor effecten over 1000 jaar. Het CPB voert momenteel een onderzoeck naar de
disconteringsvoet uit waarin deze aspecten centraal staan.

Een ander discussiepunt is dat MKBA’s milieueffecten (ook op kortere mijn) niet serieus zouden
meenemen. Externe effecten worden vaak niet gemonetariseerd en worden dan slechts als PM-
posten opgenomen (Annema en Koopmans, 2010). In de wetenschappelijke literatuur wordt al
lang discussie gevoerd over het toepassen van enquétemethoden voor het meten van
betalingsbereidheid (‘contingent valuation methods’ of kortweg CVM). Eén van de aangevoerde
bezwaren is dat deelnemers aan enquétes strategische of sociaal wenselijke antwoorden kunnen
geven. Ook wordt de vraag gesteld of respondenten zich kunnen of willen voorstellen dat ze geld
moeten betalen voor zaken waarbij ze dat niet gewend zijn. Een gezaghebbend panel van
economen in de VS heeft diverse aanbevelingen geformuleerd die een deel van de bezwaren
wegnemen (Arrow et al, 1993). Zo wordt aanbevolen om persoonlijke (face-to-face) interviews te
houden en om geen open vragen te stellen, maar om de respondent een keuze (‘referendum’)
tussen twee mogelijkheden voor te leggen. En om het hypothetisch te betalen bedrag te
presenteren als een belasting, om de keuzesituatie realistischer te maken. De Zeeuw et al (2008,
hoofdstuk 3) wijzen op de vooruitgang die de afgelopen jaren is geboekt bij de toepassing van
enquétemethoden is geboekt.

3.3 Onzekerheid, flexibiliteit en timing van beleid

De tockomstige kosten en baten van beleidsmaatregelen zijn onzeker, onder meer omdat de
omgeving waarin de maatregelen functioneren zich verschillend kan ontwikkelen, bijvoorbeeld
met betrekking tot de economische groei!¢. Daarom is het in een MKBA van belang om

meerdere toeckomstbeelden door te rekenen. In de praktijk gebeurt dat meestal op basis van

16 Daarnaast kennen de schattingen van de kosten en baten vaak onzekerheden, ook bij een gegeven
ontwikkeling van de omgeving.
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langetermijnscenario’s van de planbureaus. In een enkel geval wordt gewerkt met Monte Carlo
simulatie (bijvoorbeeld voor waterveiligheid door Deltares, 2011).

Als  beleidsmaatregelen fysicke projecten met een lange levensduur betreffen, zoals
transportinfrastructuur of woningbouw, zijn ze moeilijk aan te passen aan toekomstige
ontwikkelingen. Het is dan goed mogelijk dat de aard en/of omvang van het project niet blijkt te
passen bij de omvang van de vraag en het project onrendabel is. Een voorbeeld is het
woningbouwproject “De Blauwe Stad” in Groningen, waar nog slechts een klein deel van de
geplande woningen is verkocht. Als een dergelijk project tussentijds kan worden aangepast, kan
het welvaartsvetlies wellicht worden verkleind. Om de waarde van zulke flexibiliteit te bepalen
wordt in de OEl-leidraad toepassing van de optiewaardebenadering aanbevolen. In de praktijk
gebeurt dit echter nauwelijks in MKBA’s. Een mogelijke oorzaak is de complexiteit van de
methode. Een praktische hindernis is dat het lastig is om kansen toe te kennen aan de toekomst-

scenario’s van de planbureaus!’.

Voor het bepalen van de optimale timing van de aanleg van een project beveelt de OEl-leidraad
de “first year rate of return’ aan. Als een maatregel over de totale levensduur gemeten rendabel is,
maar in het eerste jaar niet, levert uitstel van de maatregel een (nog) hogere welvaart op. In de
praktijk wordt in MKBA’s niet of nauwelijks gewerkt met de ‘first year rate of return’. Wel
wotrden soms in MKBA’s varianten meegenomen waarin de maatregel wordt uitgesteld. Dat blijkt
vaak rendabel te zijn (bijv. Grevers en Zwaneveld, 2011; Rosenberg en Koopmans, 2004).

3.4 Directe versus indirecte effecten

Bij MKBA’s van transportinfrastructuur is gebleken dat het van groot belang is om onderscheid
te maken tussen directe effecten op de transportmarkt en indirecte effecten op andere markten
(Department for Transport, 2006; Elhorst et al, 2004). Dit geldt ook voor andere beleidsterreinen
en markten. De beleidsmaatregel heeft directe effecten op een markt, die worden doorgegeven
naar andere markten (zie Figuur 1). Als de effecten op deze markten worden opgeteld, ontstaat
een dubbeltelling en daarmee een overschatting van de baten'®. Bij het doorgeven van effecten
kunnen overigens wel additionele baten optreden, maar deze voegen meestal minder dan 30% toe
aan de directe baten (Elhorst et al, 2004). Op de directe en indirecte effecten wordt nader
ingegaan in de expertfiche “Projecteffecten”.

17 Koopmans en Van Beek (2007) schetsen hiervoor enkele mogelijkheden.
Een illustratief voorbeeld (“de pindakaasfabriek”) van een driedubbeltelling wordt gegeven in Elhorst et
al (2004), p. 7-8.

®
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Figuur 1 Doorgegeven effecten mogen niet dubbel worden geteld
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Bron: SEO Economisch Onderzoek

3.5 Kennisleemtes

Rond MKBA bestaan vele kennisleemtes. Omdat andere fiches, in het bijzonder die over

Projecteffecten, daarop nader ingaan, wordt hier slechts een schets van enkele leemtes gegeven

die hierboven al aan de orde zijn gekomen:

o Disconteringsvoet: Houdt de huidige discontering voldoende rekening met (milieu)risico’s en
met de belangen van toekomstige generaties?

o  Waardering van milieueffecten: Bieden enquétemethoden die voldoen aan kwaliteitsrestricties
een perspectief om te komen tot minder PM posten?

Naast leemtes in de kennis zijn er ook leemtes in de toepassing van kennis die er al is:

o Optiewaarde: Hoe kan het gebruik hiervan worden bevorderd? Is het mogelijk om tentatief
kansen aan scenario’s toe te kennen?

o ‘First year rate of return’ Zou het berekenen en presenteren hiervan een voorschrift moeten
worden dat in elke MKBA moet worden toegepast en dat in second opinions wordt getoetst?

SEO ECONOMISCH ONDERZOEK
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4  Toepassingsdomeinen

Maatschappelijke Rosten-batenanalyse kan op een breed scala van beleidsterreinen en beleidsmaatregelen worden
toegepast. Het verdient aanbeveling om dat vroeg in beleidsprocessen te doen, eventueel met adpisering in plaats van
berekeningen. Ook achteraf Zijn ulke analyses nuttig, omdat biervan kan worden geleerd fen beboeve van
toekomstig beleid.

4.1 Beleidsterreinen

De benadering van beleidsvragen met MKBA’s is allereerst geintroduceerd voor
transportprojecten maar wordt ook vaak toegepast op andere beleidsterreinen. In tabel 1 wordt
verkend welke problemen met MKBA’s op verschillende beleidsterreinen worden ondervonden.
Daarbij wordt gekeken naar twee soorten problemen:

e Is de omvang van de effecten bekend of in te schatten?!?

e Kunnen de effecten op verantwoorde wijze worden gewaardeerd in geld?

Daarnaast brengt de tabel twee lastige aspecten in kaart:

e Spelen lange termijn effecten een belangrijke rol, waardoor discontering een grote invloed
heeft?

e Gaat het om onomkeerbare investeringen, waardoor de optiewaarde van niet of anders

investeren een belangrijk aspect is2'?

De tabel laat zien dat het grootste probleem voor MKBA'’s het ontbreken van onderzock naar de
omvang van beleidseffecten is, want dan kunnen helemaal geen baten worden ingeschat. Dit is
het geval bij innovatiebeleid (Koopmans, 2005) en tot op zekere hoogte bij natuurbeleid. Op de
meeste beleidsterreinen is echter voldoende info over beleidseffecten beschikbaar. De waardering
van natuur en emissies en het ontbreken van verdelingseffecten in het MKBA-saldo, zijn een
probleem op beleidsterreinen waar deze effecten belangtijk zijn. De spanning tussen MKBA’s en
duurzaamheid zorgt voor problemen en lastige berekeningen bij natuur, emissies en
waterveiligheid. Het niet meenemen van de onomkeerbaarheid van investeringen is een lastig
aspect bij fysicke beleidsterreinen. Per saldo is de toepasbaarheid van MKBA op de meeste
beleidsterreinen redelijk tot goed.

19 Hierbij is uitgegaan van de huidige situatie. Op termijn zijn wellicht verbeteringen mogelijk.
20 Onomkeerbare investeringen leiden tot onomkeerbare effecten. Onomkeerbare effecten kunnen ook
optreden als gevolg van niet investeren, bijvoorbeeld bij cultuurhistorie.
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Tabel 1 Toepasbaarheid MKBA per beleidsterrein
. . . Toepasbaar-

Domein Problemen en beperkingen Lastige aspecten heid MKBA

Omvang Waardering Erlljurzaamheld Onomkeerbare

effecten effecten di . effecten

iscontering

Transportbeleid Nee Deels (emissies) Deels (emissies) Soms Goed
Woningen en kantoren  Nee Deels (natuur) Deels (natuur) Ja Goed
Waterveiligheid Nee Deels (natuur) Ja Ja Goed
Energie- en milieubeleid Nee Ja (emissies) Ja Soms Goed

. . Ja .

Sociale zekerheid Nee (verdelingseffecten) Nee Nee Vrij goed
. . Ja .
Fiscaal beleid Nee (verdelingseffecten) Nee Nee Vrij goed
Ja .
Zorg Nee (verdelingseffecten) Nee Nee Vrij goed
Cultuurhistorie Nee Ja Ja Ja Redelijk
Onderwijs Deels Nee Nee Nee? Redelijk
Ruimtelijke investeringen Deels Deels (sociale Nee Ja Redelijk
effecten)

. Ja "
Justitie Deels (verdelingseffecten) Nee Nee Redelijk
Natuur en biodiversiteit Deels Ja Ja Soms Redelijk
Innovatiebeleid Ja Nee? Ja? Ja Matig

Bron: SEO Economisch Onderzoek

Hieruit kan worden geconcludeerd dat de MKBA op de meeste beleidsterreinen een geschikt
algemeen raamwerk vormt. Op onderdelen is echter een specificke benadering per beleidsterrein
gewenst. Dat geldt met name voor de presentatie van effecten die in het kosten-batensaldo
ontbreken maar toch belangtijk zijn in de beleidsdiscussie. Deze effecten verdienen een zeer
expliciete plaats. Hierop wordt nader ingegaan in de expertfiche over presentatie van MKBA-
resultaten.

4.2 Fysieke versus sociale investeringen

De OEl-leidraad is geschreven voor investeringen in transportinfrastructuur. Een praktijkvraag
die wel eens opkomt is of sociaal beleid minder geschikt zou zijn voor evaluatie door middel van
een MKBA, omdat een kennisbasis zou ontbreken ten opzichte van transportinfrastructuur, waar
al meer ervaring bestaat met het uitvoeren van MKBA’s. De kennisbasis bestaat uit de inschatting
van de omvang van effecten en van de waardering van effecten. Wat fysicke investeringen en
sociaal beleid gemeen hebben is dat een evaluatie niet zonder gegevens en empirische analyse van
effecten en waarderingen kan. Voor elke evaluatie, of het nu middels een MKBA gebeurt of niet,
geldt de vereiste van een empirische basis: effectenonderzoek. In beginsel is hiervoor bij sociaal
beleid zelfs meer ruimte, omdat hier soms de mogelijkheid bestaat om op wetenschappelijke
wijze effecten vast te stellen (experimentgroep en controlegroep, zoals bij medicijnen). Bij fysicke
investeringen wordt teruggegrepen op modelanalyses die empirisch gefundeerd zijn. Een serieuze
evaluatie van beleid vereist dat gegevens ten behoeve van effectenonderzoek systematisch
wotrden bijgehouden en dat op basis van wetenschappelijk gefundeerde methoden uitspraken
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over effecten worden gedaan. Dat geldt ook voor evaluaties zonder MKBA. Zo bezien is de
MKBA een ‘sluitstuk’ waarmee de evaluatie die toch al moet plaatsvinden, nog beter wordt
gemaakt. Andersom kan het uitvoeren van een MKBA ook de noodzaak van effectenonderzoek
beter zichtbaar maken.

4.3 Beleidsinstrumenten

MKBA'’s zijn toegepast op zeer uiteenlopende beleidsinstrumenten:

e Investeringen, bijvoorbeeld in transportinfrastructuur (zie Annema et al, 2007), verstedelijking
(Bijv. Lubbe et al, 2011) en energiebesparing (bijv. Koopmans et al, 2010).

e Heffingen (bijvoorbeeld de kilometerprijs; zie 0.a. Besseling et al, 2005).

e Subsidies (bijvoorbeeld voor kinderopvang, zie Kok et al, 2011).

e Wet- en regelgeving, bijvoorbeeld voor externe veiligheid (KPMG et al, 2004). Suurmond en
Van Velthoven (2003) presenteren een MKBA van handhaving van regels voor
brandveiligheid in de horeca, bespreken de mogelijkheden en beperkingen van MKBA en
stellen: “Hef zou ... zeer verbelderend zijn als elfe niemwe rechtsregel standaard aan een MKB.A wordt

onderworpen.”

Er lijken op voorhand geen beperkingen te zijn in de typen instrumenten die met MKBA’s
kunnen worden onderzocht. Wel is het noodzakelijk dat effectenonderzoek beschikbaar is, dan
wel dat de beleidseffecten op verantwoorde wijze kunnen worden ingeschat. Dit kan met name
een probleem zijn bij het instrument convenanten, omdat de effecten daarvan vaak moeilijk

aantoonbaar zijn.

4.4 Soorten MKBA's en hun plaats in
beleidsprocessen

Het toepassingsdomein van MKBA’s kan ook worden opgevat als de fasen van het beleidsproces
waarin MKBA’s nuttig kunnen zijn. Daarbij gaat het in verschillende fasen om om verschillende
soorten KBA’s. Naast de integrale MKBA bestaat de zogenaamde kengetallen KBA (IKIKBA), een
meer beknopte kosten-batenanalyse die zich beperkt tot hoofdlijnen en waarin veelal cijfers uit
eerder onderzoek worden gebruikt. Een variant hierop is de KBA waarin op basis van
veronderstellingen inschattingen van maatregel-effectrelaties of waarderingen worden ingevuld
(bijv. De Nooijj et al, 2012, over het WK voetbal; Lubbe en Larsen, 2009, over gezondheid in
achterstandswijken; en De Blaay et al, 2007, een MKBA van de ‘Brede School’). Het voordeel van
een kengetallen KBA is dat deze sneller en goedkoper kan worden uitgevoerd dan een integrale
MKBA. Hierdoor biedt het ook een manier om KBA’s uit te voeren voor kleinere maatregelen,
zonder dat de kosten van het onderzoek een groot deel van de kosten van de maategel gaan
betreffen. Overigens houdt een kengetallen KBA niet in dat niet ‘integraal’ naar alle effecten
wordt gekeken: alle relevante effecten dienen ook in een kengetallen KBA aan bod te komen. De
term kengetallen slaat op de precisie van inschatting van effecten, niet op het bij voorbaat
uitsluiten van effecten.

In de MKBA-richtlijnen (Eijgenraam et al, 2000) wordt een proces geschetst waarin in de eerste
stadia van het besluitvormingsproces kengetallen KBA’s worden uitgevoerd, met een groot aantal
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varianten, later gevolgd door een integrale MKBA van een beperkt aantal varianten. Savelberg et
al (2008) laten zien dat kosten-batenanalyses in de praktijk veelal pas aan het eind van het
besluitvormingsproces worden uitgevoerd. Een negatief resultaat leidt dan tot patstellingen en
wrijving. Savelberg et al (2008) bevelen aan om de MKBA ecerder in het proces in te zetten.
Hierdoor krijgt de KBA meer het karakter van een hulpmiddel om projecten te verbeteren, en is
het minder een ‘scherprechter’ aan het eind van de rit. Beukers et al (2011) geven aan dat het
eerder inzetten van MKBA’s lastig is: beleidsmakers vragen snel om details, ook als die nog niet
beschikbaar zijn. Baarsma et al (2010a) stellen dat het vroeg in het proces eerder gaat om ‘advies
aan de handreiking voor beleidsmakers” (Rijksoverheid, 2012) stelt dat - bij toepassing van een
lichte vorm van een MKBA - al snel kan blijken dat een maatregel naar verwachting evident
positief of evident negatief uitvalt. In veel gevallen zal dit echter onduidelijk blijven. Juist in dit
‘orijze gebied’ is verdere verfijning nuttig.

De hiervoor beschreven MKBA’s hebben alle een ex ante karakter: ze worden uitgevoerd
voordat een beslissing over een maatregel wordt genomen. Naast ex ante MKBA’s bestaan er ook
ex post MKBA’s. Daarmee wordt achteraf nagegaan of de maatregel de beoogde effecten heeft
gehad en hoe de kosten en baten in werkelijkheid zijn uitgevallen. De ex post MKBA is daarmee
een natuutlijke afsluiting van een beleidsproces. Daarnaast kan de informatie die in ex post
MKBA’s wordt verkregen ook helpen om toekomstige ex ante MKBA’s te verbeteren. Berveling
et al (2009) duiden dit aan als “verantwoorden en leren”. In de praktijk worden echter nauwelijks
ex post MKBA’s uitgevoerd?!.

21 Uitzonderingen zijn CPB (2000), NEI en CE (2001) en DVS (2009).
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