EVALUATIE

WELVAART

Brede welvaartsanalyse
geeft onvoldoende inzicht
in beleidsafruilen

Voor beleidsvorming dient de overheid een breed welvaartsper-
spectief te hanteren. ‘Brede welvaart’ biedt echter geen duidelijk
kader voor de beoordeling van concrete beleidsvoorstellen, zo
blijkt uit de analyse van het nationaal isolatiebeleid door de plan-
bureaus. De maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is
hiervoor een geschiktere methode.

IN HET KORT

@ De brede welvaartsanalyse is minder goed ingebed in de
economische literatuur dan de MKBA.

@ De brede welvaartsanalyse van het Isolatieprogramma is hoog-
over en leert ons weinig over de concrete welvaartseffecten.

e De MKBA kan versterkt worden door ook te kijken naar effecten
elders en op latere generaties.

MACHIEL
MULDER

Hoogleraar aan de

at de overheid niet louter moet kijken naar finan-
cieel-economische variabelen, zoals het natio-
naal inkomen, maar een brede blik op de stand
Rijksuniversiteit van de maatschappij moet hebben, lijkt inmid-
Groningen dels algemeen geaccepteerd. Vrijwel alle politicke partijen
zetten inmiddels in op ‘brede welvaart’ (Claassen en Cools,
2023). Het Ministerie van Financién rapporteert jaarlijks
niet alleen over de financiéle stand van het Rijk en de eco-
nomie, maar ook over de stand van de welvaart, met daarbij
aandacht voor onder andere bestaanszekerheid, gezond-
heid, duurzaamheid en gelijke kansen (Rijksoverheid,
2024). Bij begrotingen van afzonderlijke departementen
worden ook brede welvaartsindicatoren meegenomen, en
het Centraal Bureau voor de Statistick publiceert jaarlijks
de Monitor Brede Welvaart en de Sustainable Develop-
ment Goals (CBS, 2024).

Hoewel er dus steeds meer informatie is over de ‘bre-
de welvaart, is het nog onduidelijk hoe het kan helpen bij
beleidsafwegingen. De gezamenlijke planbureaus zijn daar-
om cen meerjarenprogramma gestart om methoden voor
het analyseren van de brede welvaartseffecten te ontwikke-
len (CPBetal,, 2022).

Recent is door de drie planbureaus een publicatie naar
buiten gebracht waarin ze voor de eerste keer een breed wel-
vaartsperspectief gebruiken voor de evaluatie van het beleid
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op een specifick terrein, en wel het zogenaamde Nationaal
Isolatic Programma (NIP) (CPB et al., 2024).

Aan de toepassing van zo'n brede welvaartsanalyse zit-
ten echter nog wel wat haken en ogen. Een van de discus-
siepunten dat door economen naar voren wordt gebracht,
betreft de theoretische onderbouwing. Zo stelt Jacobs
(2021) bijvoorbeeld dat de brede welvaartsanalyse geen
theoretische fundering heeft, met name doordat dit wel-
vaartsbegrip niet gerelateerd is aan schaarste en het nut dat
mensen ontlenen aan de aanwending van schaarse goede-
ren. Vollebergh (2022) is daarentegen van mening dat de
brede welvaartsanalyse wel goed theoretisch gefundeerd
is, namelijk via de doelen die door (internationale) over-
heden zijn geformuleerd, in het bijzonder de zeventien
docelen voor duurzame ontwikkeling. Deze doelen kunnen
zijns inziens worden gezien als expliciete maatschappelijke
invulling van wat als welvaart wordt gezien.

Het is daarom interessant om te zien hoe de planbu-
reaus de brede welvaartsanalyse toepassen bij de beoorde-
ling van de brede welvaartseffecten van het NIP. Hoe goed
zijn ze in deze toepassing geslaagd? Welke lessen kunnen
we trekken over de geschiktheid van ‘brede welvaart’ voor
beleidsevaluatie?

Nationaal Isolatieprogramma

Het Nationaal Isolatic Programma (NIP) is cen onderdeel
van het programma van de rijksoverheid voor de versnel-
ling van de verduurzaming van de gebouwde omgeving,
dat weer voortkomt uit het Klimaatakkoord. Het doel van
het NIP is om in de periode tot en met 2030 2,5 miljoen
woningen te isoleren.

Hert totale budget voor het NIP bedraagt 4 miljard
euro. Een deel van het rijksgeld wordt aan gemeenten
beschikbaar gesteld waarmee ze woningeigenaren kunnen
ondersteunen bij het isoleren van hun woning. Gemeen-
ten zijn hier aan zet: het Rijk stelt alleen financiéle mid-
delen beschikbaar, maar gaat niet over hoe dit geld precies
besteed wordt. Andere delen van het rijksgeld worden
beschikbaar gesteld aan particuliere verhuurders, de sociale
huursector en cigenaar-bewoners, terwijl er ook regelingen
zijn voor verenigingen van eigenaren, woonverenigingen
en woningcorporaties. Daarnaast is er nog een regeling om
energicarmoede aan te pakken, bijvoorbeeld het onder-
steunen van voortlichting voor laagdrempelige maatregelen
zoals tochtstrips.



Al met al zijn er dus allerlei regelingen die diverse
betrokken partijen kunnen toepassen om woningen te iso-
leren. Het Rijk oefent daarmee op indirecte wijze invloed
uit, waarbij het aan andere partijen is om te bepalen hoe ze
de financiéle middelen precies gaan inzetten.

Analyse van het Isolatieprogramma

De planbureaus hebben het NIP geévalueerd op basis van
een analysekader op basis van de brede welvaarsbenade-
ring. In het analysekader van de planbureaus worden acht
thema’s onderscheiden die relevant worden geacht voor de
welvaart: subjectief welzijn; gezondheid; consumptie en
inkomen; onderwijs en opleiding; ruimtelijke samenhang
en kwaliteit; economisch kapitaal; natuurlijk kapitaal; en
sociaal kapitaal. Het idee is om voor elk van deze thema’s de
effecten van beleid in kaart te brengen voor zowel hier als
elders, en voor nu en later, en om daarnaast de verdelingsef-
fecten expliciet te maken.

De planburcaus presenteren hun analyse als een kwalitatie-
ve beschouwing over de uitruil op effecten tussen de acht
thema, en niet als een kwantitatieve analyse van de effecti-
viteit. De planbureaus bekijken de effecten op de welvaart
door twee vragen te beantwoorden; ten eerste, welke wel-
vaartseffecten kunnen worden verwacht als de doelen van
het NIP worden behaald? En, ten tweede, welke effecten
kunnen redelijkerwijs worden verwacht van de voorgeno-
men maatregelen? De eerste vraag wordt beantwoord zon-
der in te gaan op de beleidsinstrumenten. Hier wordt dus
gekeken naar de relatie tussen doelen en effecten. Bij de
beantwoording van de tweede vraag wordt gekeken naar de
welvaartseffecten die redelijkerwijs verwacht kunnen wor-
den, gezien de voorgenomen instrumenten.

De planbureaus stellen dat woningisolatie goed is voor
het subjectief welzijn, het wooncomfort en minder zorgen
over de energierekening, maar gelijktijdig wordt gesteld dat
dit athangt van de genomen isolatiemaatregelen, de kwa-
liteit van de uitvoering en eventuele andere maatregelen,
zoals ten behoeve van ventilatie. Bij de beoordeling van
de effecten op consumptie en inkomen wordt ook meteen
gesteld dat deze athangen van de maatregelen, want het
maakt nogal wat uit of huishoudens al dan niet subsidie
krijgen en hoe die subsidie is vormgegeven.

Uit deze analyse blijkt overduidelijk dat het weinig zin
heeft om de relatie tussen doclen en effecten te bekijken als
je de instrumenten niet kent. Zo bepaalt de kwaliteit van de
uitvoering van de isolatie onder andere de effecten op sub-
jectief welzijn, gezondheid en het natuurlijk kapitaal (in dit
geval hoeveel CO, er minder uitgestoten word).

Bij de bepaling van de effecten op consumptie en inko-
men blijkt dat deze athangen van factoren zoals de gasprijs,
de precieze kenmerken van de woningen en de ontwikke-
lingen in de investeringskosten. Over de effecten voor huur-
ders wordt geconcludeerd dat het niet duidelijk is in welke
mate de besparingen op energickosten opwegen tegen de te
verwachten stijging van de huur. Deze voorbeelden illustre-
ren dat de analyse nogal hoog-over is: veel algemeenheden
op basis van literatuur, maar weinig concrete bevindingen
over de welvaartseffecten van het NIP.

Desalniettemin wordt door de auteurs geconcludeerd
dat de kracht van de brede welvaartsanalyse het integrale

perspectief is, dat door traditionele onderzocken niet zou
worden geboden. Studies op het terrein van energie- en kli-
maatbeleid zouden zich vooral richten op investeringskos-
ten, bespaarde energie en CO,-reductie. Deze conclusie is
echter allesbehalve correct. Er zijn tal van studies die ook
breed kijken. Het integrale perspectief dat de brede wel-
vaartsanalyse beoogt, is dus niet nieuw.

Wel is de wijze waarop er breed wordt gekeken nieuw,
maar die is vooralsnog niet erg overtuigend. Er is onder
meer voor gekozen om geen analyse van de counterfactual
te doen, dat wil zeggen van de situatie indien de desbe-
treffende beleidsmaatregelen niet genomen zouden zijn.
Zonder zo'n analyse krijgt de effectbeschrijving iets wil-
lekeurigs. Daarbij komt dat de analyse zich juist richt op
de effecten van beleidsdoelen, maar zoals door de auteurs
ook zelf wordt gesteld, “de mate waarin een beleidsdoel
wordt bereikt is mede athankelijk van het ingezette beleids-
instrumentarium”. Als je iets wil zeggen over de effecten
van beleid, dan zal je toch echt moeten specificeren welke
maatregelen worden genomen en wat er zou gebeuren als
die maatregelen er niet zouden zijn. De methode om dit te
doen is beslist geen ‘onontgonnen terrein) zoals de auteurs
stellen, maar er is al jarenlang ervaring met de theoretisch
goed fundeerde methode van de MKBA (kader 1). Jacobs
(2021) en Vollebergh (2022) achten de MKBA ook de
betere methode, omdat ‘brede welvaart’” gaat over de ont-
wikkeling in de ‘stand van zaken) niet de gevolgen van con-
crete beleidsmaatregelen.

MKBA beter alternatief

Fr is internationaal veel ervaring met het uitvoeren van
MKBA’s om beleid te evalueren en de welvaartseffecten van
beleidsmaatregelen te verkennen. Een internationaal voor-
beeld van een MKBA is het werk van Nobelprijswinnaar
William Nordhaus. Hij ontwikkelde het DICE-model, dat

Maatschappelijke kosten-batenanalyse

KADER 1

Net als de brede welvaartsanalyse, han-
teert de MKBA ook een breed perspectief.
Bij een MKBA wordt gekeken naar allerlei
soorten effecten van een bepaalde inter-
ventie (bijvoorbeeld een overheidsmaat-
regel) op de waarde die economische agen-
ten toekennen aan een bepaald gebruik
van (schaarse) goederen. Het gaat daarbij
zeker niet alleen om financiéle effecten,
want uiteindelijk gaat het immers om het
nut dat mensen ervaren en dat nut kan
ook afhangen van niet-financiéle effecten,
zoals effecten op leefomgeving of gezond-
heid. De MKBA-methode is derhalve geba-
seerd op de welvaartseconomie.

Een belangrijke stap in de toepassing van
een MKBA is dat eerst het zogenaamde
nul-alternatief wordt bepaald, waarmee
gedoeld wordt op de ontwikkeling in het
gebruik van bepaalde goederen zonder dat
de interventie plaatsvindt. Omdat deze
ontwikkeling afhangt van wat er verder in
de maatschappij gebeurt, is het daarnaast
van groot belang om scenario’s over die
externe omgeving te formuleren. Vervol-

gens wordt geanalyseerd welke effecten
een bepaalde interventie heeft en welke
waarde daaraan door de economische
agenten wordt toegekend.

De toepassing van de MKBA kenmerkt zich
dus door een systematische analyse van
de effecten van een bepaalde interventie
op het gebruik van goederen en hoe die
worden gewaardeerd door mensen, waar-
bij er automatisch aandacht is voor al die
aspecten die door hen van belang worden
geacht. Aangezien mensen in verschil-
lende posities verkeren, is het daarbij ook
gebruikelijk om aandacht te hebben voor
verdelingseffecten, zonder daarover een
oordeel te vormen, want dat is uiteindelijk
een ethische of politieke kwestie.

Om dubbeltellingen en inconsistenties
te voorkomen, dient de uitvoering van
een MKBA op een systematische wijze te
gebeuren. Daarom hebben onder andere
het Centraal Planbureau en het Planbu-
reau voor de Leefomgeving in de afgelopen
decennia hiervoor richtlijnen uitgewerkt
(Romijn en Renes, 2013).
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de langetermijnkosten en -baten van klimaatbeleid samen-
brengt door economische groei en milieu-impact te inte-
greren (Barrage en Nordhaus, 2023). Zijn werk benadruke
de noodzaak van het internaliseren van externe kosten,
zoals CO,-schade, en maake het mogelijk om klimaatbeleid
te evalueren door kosten en baten van emissiereducties af
te wegen.

Een ander internationaal voorbeeld betreft het Copen-
hagen Consensus-project uit 2004. Dit project paste de
MKBA-methode toe om keuzes te maken tussen voorstel-
len voor het aanpakken van tien grote wereldwijde uitda-
gingen. Deze uitdagingen zijn geselecteerd uit een bredere
recks van problemen die door de Verenigde Naties waren
vastgesteld, zoals klimaatverandering, besmettelijke ziektes,
en honger en ondervoeding (Lomborg, 2004). De vraag
was: “Wat zijn de beste manieren om het wereldwijde wel-
zijn, vooral in ontwikkelingslanden, te bevorderen met 50
miljard dollar extra voor overheden?” In deze studie zijn de
thema’s ‘elders’ en ‘later’ uitgewerke. Dit voorbeeld laat zien
dat met een MKBA verschillende typen effecten van ver-
schillende maatregelen met elkaar kunnen worden vergele-
ken, en dat door transparantie over de gemaakte keuzes, de
maatschappelijke discussie wordr gefaciliteerd.

Ook in Nederland hebben we uitvoerige ervaring met
de toepassing van MKBA ten behoeve van de beleidsdis-
cussie. Zo zijn er studies naar de maatschappelijke kosten
en baten van energiczekerheid (CPB, 2004), wind op zee
(CPB en ECN, 2005), sociaal beleid (SEO, 2016), stads-
verwarming (Mulder en Hulshof, 2021) en verkeersveilig-
heid (Wijnen, 2024). In deze studies wordt naast de traditi-
onele elementen van een businesscase-analyse een scala aan
welvaartseffecten onderzocht, zoals op CO,, NO, SO,
fijnstof, landschap, natuur en recreatie, gezondheid, cul-
tuur, de werkgelegenheid, en prijzen van onroerend goed.
Die effecten kunnen betrekking hebben op zowel hier als
elders, en nu en later, om in termen van de brede welvaarts-
analyse te spreken.

Misverstanden rondom de MKBA

Over de methodiek van de MKBA bestaan (vooral onder
niet-economen) nogal wat misverstanden. Dit verklaart
wellicht dat er zo veel aandacht is voor andere methoden
om tot een integrale afweging te komen, naast het misver-
stand dat het begrip welvaart vaak ten onrechte gelijk wordt
gesteld met macro-economische financiéle grootheden als
nationaal inkomen. Er zijn verschillende misverstanden
omtrent de MKBA, waarvan ik hier in het kort bespreck
waarom deze onjuist zijn.

Het grootste misverstand omtrent de MKBA is dat
deze alleen over kosten en baten zou gaan die gemoneta-
riseerd kunnen worden en dat alle andere effecten buiten
beschouwing blijven. In een MKBA is echter ook ruimte
voor niet te monetariseren aspecten, de zogenaamde pro-
memoricposten (PM). Niet alles is immers goed te mone-
tariseren. Het is wel aan te bevelen om de PM-posten waar
mogelijk aan te vullen met volume-effecten of kwaliteits-
criteria, zoals bijvoorbeeld effecten op geluid of veiligheid.
Aan beleidsmakers stel je dan de vraag of die PM-posten
hun voldoende waard zijn, om een negatief saldo te com-
penseren. Dit maakt het afwegingsproces dus expliciet,
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zodat politici daarover beter met elkaar van gedachten kun-
nen wisselen.

Een ander misverstand is dat in een MKBA alle euro’s
bij elkaar op worden geteld, zonder rekening te houden aan
wie die euro’s ten goede komen. Echter, in een MKBA spe-
len verdelingseffecten een cruciale rol, en er is geen regel
die voorschrijft dat alle effecten even zwaar moeten wegen.
Integendeel, in een MKBA kan juist helderder worden
gemaake hoe verschillende wegingsfactoren uitpakken. Er
wordt vaak verondersteld dat het in een MKBA louter om
het eindsaldo gaat, zonder aandacht voor verdelingseffec-
ten, terwijl een MKBA er juist op is gericht om verschil-
lende effecten zichtbaar af te wegen. Door de systematische
aanpak van de MKBA wordt voorkomen dat voorkeuren
van bepaalde groepen de uitkomsten beinvloeden.

Tot slot wordt vaak verondersteld dat de tockomstige
effecten nauwelijks meetellen omdat ze door het verdiscon-
teren klein worden gemaake. Dit is echter onjuist. Er is geen
regel die zegt dat de tockomst op een bepaalde manier ver-
disconteerd moet worden, maar het is juist belangrijk om
de verdeling in de tijd zichtbaar te maken en expliciet te
maken hoeveel gewicht daaraan toegekend moet worden.
Disconteringsvoeten zijn daarvoor het instrument, en dat
komt niet zomaar uit lucht vallen, maar volgt uit hoe men-
sen en bedrijven omgaan met de factor tijd.

Conclusie

Al met al voegt de brede welvaartsanalyse uiteindelijk wei-
nig aan toe aan de MKBA. Uit de studie van de planbu-
reaus naar de welvaartseffecten van het NIP blijke dat de
gekozen benadering vooralsnog niet werke. Het is niet
mogelijk om louter op basis van alleen doelen de welvaart-
seffecten te bepalen: de maatregelen die genomen worden,
door zowel de overheid als de partijen die daar vervolgens
op reageren, moeten altijd in samenhang met elkaar geéva-
lueerd worden. Door de eenzijdige focus op de doelen en
de ad-hoc-keuzes van thema’s ontstaat bovendien het risico
op opportunistische interpretaties in de beleidsaanbevelin-
gen, in de trant van “omdat er een overheidsdoel is, is het
goed voor de welvaart”, waarbij de echte effecten op (het
nut voor) de mensen om wie het gaat uit het oog worden
verloren.

Daarnaast is een van de grootste uitdagingen voor
elke welvaartsanalyse om een goed nul-alternatief te schet-
sen, omdat dit zo bepalend is voor het adequaat in kaart
brengen van de verschillende effecten. Het bepalen van het
nul-alternatief is voor concrete beleidsmaatregelen al inge-
wikkeld, maar bij rijksbrede programma’s met een opeen-
stapeling van verschillende nieuwe en bestaande instrumen-
ten, zoals het NIP, is dat nog veel complexer. Het zorgvuldig
verkennen van het nul-alternatief is echter essentieel voor
een goede analyse. Het reeds bestaande beleid omtrent iso-
latie bijvoorbeeld heeft immers ook invloed op hoe hoog
de energiebesparingen zullen worden in de komende jaren.
Daarnaast kunnen externe factoren van invloed zijn, zoals
de hoogte van de gasprijs die de prikkel tot isoleren bein-
vloedt. Het negeren van de counterfactual kan tot een veel
te positief beeld van (nieuw) beleid leiden.

Verder is het waardevol waar mogelijk de verschillende
typen effecten onder één noemer te brengen, dat wil zeg-



gen te monetariseren, omdat anders moeilijk eenduidige
conclusies kunnen worden getrokken. Door een monetaire
waarde te hangen aan effecten die geen markeprijs hebben,
wordt expliciet gemaakt wat de waarde is van keuzeopties,
dus van alternatieve aanwendingen van schaarse goederen.
Voor dit monetariseren biedt de economische wetenschap
handvaten, zowel het theoretische raamwerk van de wel-
vaartseconomie als diverse kwantitatieve methoden, zoals
keuze-experimenten. De waardering door huishoudens van
bijvoorbeeld alternatieve systemen voor het verwarmen
van woningen kunnen via zulke keuze-experimenten wor-
den bepaald (Rekker et al., 2024). Deze methoden komen
samen in de MKBA, die een goed instrument is voor de
brede analyse van welvaartseffecten.

Dat de brede welvaartsanalyse ongeschikt is om de effecten
van concrete beleidsmaatregelen te beoordelen, laat onver-
let dat het wel zinnig is om op nationaal of regionaal niveau
te monitoren hoe goed het met de maatschappij in brede
zin gaat, zoals het CBS nu doet met zijn monitor.

De brede welvaartsanalyse kan wel nuttig zijn om de
MKBA-methode verder te verfijnen, bijvoorbeeld door ook
rekening te houden met de effecten die optreden in andere
landen en op latere generaties, zoals betoogd in CPB en
PBL (2022). Echter, het nut van de brede welvaartsanalyse
voor beleidsevaluaties lijkt beperke zolang het de kracht en
helderheid van de MKBA mist.
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