Economische waardering van invoering,
aanscherping en handhaving van wettelijke
snelheidslimieten in het verkeer

Wim Wijnen, Nol Verster en Paul Wesemann

Snelheidslimieten zijn bedoeld om negatieve externe effecten van hoge rijsnel-
heden - vooral risico’s van verkeersonveiligheid - te beperken. Om de voor- en
nadelen, verbonden aan invoering, aanscherping en handhaving van wettelijke
snelheidslimieten, goed in beeld te brengen worden voor zulke interventies
(maatschappelijke) kosten-batenanalyses uitgevoerd. In dit artikel wordt uitge-
legd waarom de standaard KBA-aanpak, toegepast op dit type maatregelen,
gemakkelijk leidt tot systematische onderschatting van te verwachten baten.
De stelling wordt toegelicht met een casus. Voorgesteld wordt illegaal verkre-
gen voordelen niet langer als maatschappelijke baten aan te merken.

1 Inleiding en vraagstelling

Om de voor- en nadelen van overheidsinterventies transparant te maken en zo de
kwaliteit van de besluitvorming daarover te bevorderen, worden (maatschappelij-
ke) kosten-batenanalyses (KBA) uitgevoerd. Bij infrastructuurprojecten wordt dit
evaluatie-instrument standaard ingezet. In dit artikel wordt aandacht besteed aan
toepassing ervan bij handhavingsmaatregelen ter ontmoediging van illegaal gedrag,
en bij invoeringsmaatregelen die ongewenst gedrag illegaal maken. De bij de stan-
daard-KBA gevolgde aanpak is dan niet onomstreden.

De conventionele KBA beschouwt de afname van voordelen voor overtreders
als een daling van de maatschappelijke baten. Extreme voorbeelden zijn de baten
van een terrorist of een verkrachter. Andere voorbeelden zijn evaluaties van ver-
bods- en handhavingsmaatregelen ter verbetering of herstel van de veiligheid of
gezondheid van mensen als die ernstig wordt bedreigd door negatieve externe ef-
fecten van (legaal of illegaal) gedrag van anderen. (Een wettelijk rookverbod maakt
legale voordelen van rookgedrag voor rokers illegaal; bij drugsbeleid kan betere
wetshandhaving gericht zijn op terugdringing van illegale winsten van handelaars.)
De uitkomst van de KBA en het daaruit voortvloeiend beleidsadvies worden daar-
door negatief beinvloed. Tegen de standaardbenadering en de verkregen resultaten
zijn ethische en juridische bezwaren in te brengen.

De hier te beantwoorden vraag luidt daarom: (hoe) moet men bij een KBA van
een beleidsinterventie, gericht op invoering van een wettelijk verbod van tot dan
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toe legale activiteiten, of terugdringing van activiteiten die al illegaal waren, reke-
ning houden met de wettelijke status van deze activiteiten?

Er is nog een tweede mogelijke oorzaak waardoor de rechtsorde de uitkomsten
van een KBA kan beinvloeden. Bij een KBA wordt de bestaande rechtsorde ge-
woonlijk als vertrekpunt gekozen. Dat uitgangspunt vergroot de kans dat de bere-
kende welvaartsverandering voor een voorgestelde wetsverandering een bias ver-
toont ten gunste van degenen die belang hebben bij de bestaande rechtstoestand.
Hoe is dat te verklaren en hoe ernstig is deze vertekening?

De vraagstelling wordt hierna toegelicht en vervolgens uitgewerkt voor de ca-
sus van aanscherping, en van effectievere handhaving van snelheidslimieten in het
wegverkeer. Centraal daarbij staat de behandeling van reistijdbaten die voortvloei-
en uit snelheidsovertredingen. In de literatuur wordt er voor gepleit de waarde van
illegaal verkregen reistijdvoordelen bij KBA’s van dit type interventies buiten be-
schouwing te laten' en in de praktijk worden illegaal verkregen baten ook dikwijls
niet meegenomen in KBA’s.> Mag dat wel (of moet dat juist), en welke gevolgen
heeft dit voor de uitkomsten van de KBA?

Hierna wordt eerst de casus beschreven, en dan volgen de welvaartstheoreti-
sche interpretatie van de interventies en een discussie over de vraag of voordelen
uit onethisch c.q. illegaal (verkeers)-gedrag wel of niet moeten meetellen bij de
KBA-opstelling. Vervolgens wordt aan de hand van een concreet rekenvoorbeeld
nagegaan tot welk verschil in resultaten dat kan leiden. Ten slotte volgen conclu-
sies en aanbevelingen.’

2 Snelheidsgedrag, snelheidsbeleid, kosteneffectiviteit en
KBA

De (neoklassieke) economie ziet de snelheidskeuze van een individuele automobi-
list als het resultaat van een ‘rationeel’ afwegingsproces. Zolang er geen snelheids-
limiet is of hij geen behoefte heeft een bestaande limiet te overschrijden, weegt hij
de voordelen van harder rijden (reistijd, rijplezier) af tegen de nadelen (gepercipi-
eerde voertuigkosten, kosten van een ongevallenverzekering, gepercipieerde kans
en kostengevolgen van ongevallen) in een private kosten-batenanalyse. Veilig-
heidsrisico’s en schadelijke emissies voor anderen worden niet of onvoldoende on-
derkend en meegewogen, omdat men daarvoor slechts beperkt aansprakelijk kan
worden gesteld (externe effecten).

1 Zie bijvoorbeeld Elvik (2006).

2 Voorbeelden in Nederland zijn een KBA van de invoering van de OV -chipkaart (Nieuwenhuis et al.,
2003) en een KBA van de verlenging van de wettelijke maatregel Inrichting Stelselmatige Daders
(Van Zutphen et al., 2014), waarin de baten voor zwartrijders respectievelijk stelselmatige daders
van criminaliteit en overlast niet zijn meegenomen.

3 Voor een uitgebreidere analyse en nadere toelichting op de gebruikte cijfers en aannamen in het re-
kenvoorbeeld verwijzen we naar het achterliggende onderzoeksrapport: Wijnen et al. (te verschij-
nen).
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Om de kosten van externe effecten te beperken zal de overheid, op grond van
politieke besluitvorming, interveniéren, bijvoorbeeld door te proberen het rijgedrag
fysiek te beinvloeden en de perceptie van onveiligheid te vergroten, of door snel-
heidslimieten in te voeren/aan te scherpen en passende handhavingsmaatregelen te
nemen.

Overtreding van een bestaande of aangescherpte limiet door de individuele au-
tomobilist wordt beschouwd als het resultaat van een ‘rationele’ beslissing, waarbij
tot de nadelen ditmaal ook de pakkans en de risico’s van sancties een rol spelen.

Instelling of aanscherping van een snelheidslimiet en vooral de maatregelen om
deze normen te handhaven leggen beslag op de schaarse middelen van de overheid.
Onderzoek naar de effectiviteit ervan met een kosten-effectiviteitsanalyse (KEA)
kan zinvol zijn. Een KEA is bedoeld om na te gaan hoe één gewenste output of ef-
fect (i.e. de mate waarin automobilisten zich houden aan de ingestelde snelheidsli-
miet) met de laagste kosten aan inputs kan worden bereikt.

Een maatschappelijke KBA gaat verder; die probeert de maatschappelijke
waarde van alle effecten te bepalen en af te zetten tegen de waarde (kosten) van de
benodigde inputs. Bij een KBA gaat het dus om de vraag: welke netto verandering
in de maatschappelijke waarde is het gevolg van invoering van een maximum snel-
heid, en van flankerende maatregelen?

3 Welvaartstheoretische fundering van de standaard KBA

Conventionele toepassing van de welvaartstheorie. De welvaartseconomie stelt
de vraag, hoe schaarse hulpbronnen zo kunnen worden aangewend dat maximale
welvaart voor de samenleving bereikt wordt. Het is de theoretische basis voor de
economische beoordeling van beleidsinterventies en voor de toepassing van kos-
ten-batenanalyses.

Over twee ethische uitgangspunten bestaat zoveel overeenstemming dat ze de
basis vormen voor veel toegepaste welvaartseconomie en beleidsevaluaties.*

e Alle individuele leden van een samenleving, en zij alleen, mogen oordelen over
de welvaartstoestand van die samenleving als geheel.

e Een interventie is gunstig voor een samenleving als geheel zodra één lid erop
vooruitgaat, zonder dat enig ander lid erop achteruit gaat (het Pareto-
criterium).

In de praktijk is het Pareto-criterium niet bruikbaar, omdat er bijna geen beleidsin-
terventies zijn die voor ten minste één persoon gunstig uitpakken en voor niemand
ongunstig. Bovendien geeft het geen handvat voor kwantificering. Vandaar dat
Kaldor een aanpassing heeft voorgesteld in de vorm van het beginsel van de (hypo-

4 Just et. al. (2004).
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thetische) compensatie. Volgens dit beginsel, ook wel potentieel Pareto-principe
(PPP) genoemd, draagt een interventie bij tot de maatschappelijke welvaart als de
geldwaarde van de door alle bevoordeelden ondervonden voordelen meer dan vol-
doende is om de door alle benadeelden ondervonden nadelen volledig te compense-
ren.” Dit staat ook bekend als Kaldor-Hicks compensatictoets. Hicks wees erop hoe
beide criteria samenhangen met de begrippen ‘bereidheid te betalen voor het ver-
krijgen van een goed of dienst’ (willingness to pay, of WTP) en ‘bereidheid om
geld te ontvangen in ruil voor het afzien van een goed of dienst’ (willingness to ac-
cept, of WTA).

De Kaldor-Hicks compensatietoets maakt het mogelijk economische toestan-
den te ordenen: toestand II (met interventie) verdient de voorkeur boven toestand I
(zonder interventie), als de interventie gevolgd kan worden door een herverdeling,
waarbij bevoordeelden benadeelden kunnen compenseren, zonder er zelf op ach-
teruit te gaan. Aanvaarding van de toets komt neer op de keuze van een gesimplifi-
ceerde maatschappelijke welvaartsfunctie: aangenomen wordt dat het nut van een
extra euro voor iedereen gelijk is en dat bij de bepaling van de maatschappelijke
welvaart een gelijke welvaartstoename van iedereen hetzelfde gewicht krijgt. De
Kaldor-Hicks benadering gaat uit van een welvaartsfunctie die geen aandacht be-
steedt aan de verdelingsaspecten van een interventie, maar alleen aan het efficiency
aspect. Wegens zijn praktische toepasbaarheid is deze toets echter de basis gewor-
den van de (standaard) KBA.

Invoering van een wettelijke snelheidslimiet. Welke welvaartswinst wordt be-
reikt bij overgang van situatie I (geen limiet) naar situatie II (een limiet van bij-
voorbeeld 100 km/uur)? In situatie I is niets geregeld over rijsnelheden. Automobi-
listen hebben het recht zo hard te rijden als ze willen (en ze hebben daarmee ook
recht op de voordelen ervan, zoals reistijdwinst).

We onderscheiden nu twee groepen automobilisten: ‘hardrijders’ voor wie de
netto private kosten pas minimaal zijn bij hoge snelheden, en daarnaast de catego-
rie ‘overige weggebruikers’, automobilisten met voorkeuren voor lagere snelheden.
Beide groepen veroorzaken externe kosten van verkeersonveiligheid. Wegens het
progressieve verloop van de externe kosten bij toenemende snelheid wordt een on-
evenredig groot deel ervan veroorzaakt doordat hardrijders voor hoge snelheden
kiezen.

Om de economische waarde te bepalen van de effecten van een door de over-
heid ingestelde snelheidslimiet gaan we in eerste instantie uit van de fictieve situa-
tie waarin het ‘harder mogen rijden dan de limietsnelheid’ een overdraagbaar recht
zou zijn, vergelijkbaar met het eigendomsrecht.’

5> Deze compensatie hoeft niet daadwerkelijk plaats te vinden, onder meer omdat er een (negatief)
welvaartseffect onstaat vanwege de transactiekosten die met een correcte compensatie gepaard zou-
den gaan. De optimaliteit van de welvaartsverdeling is daardoor hypothetisch.

6 Als er werkelijk een uitwisseling van rechten via onderhandeling zou plaatsvinden, zou het theorema
van Coase van toepassing zijn. De potenti€le compensatie zou dan vervangen worden door werke-
lijke compensatie, en dus leiden tot een echte Pareto-verbetering. De overheid zou er niet aan te pas
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Veronderstel dat de overige weggebruikers het dan onderling eens zouden wor-
den en ernaar streven situatie I te vervangen door situatie Il met een limiet van 100
km/uur, waarin de extra externe kosten van rijden met hogere snelheden worden
voorkomen. Om situatie II te bereiken moeten ze degenen, die van hun recht ge-
bruik maken om harder dan de limietsnelheid te rijden (hardrijders), overhalen dit
te verkopen aan overige weggebruikers (en zich door deze verkoop verplichten niet
harder te rijden dan de afgesproken limiet).

In deze denkbeeldige casus wordt dus onderhandeld over het bedrag dat de ene
partij bereid is te betalen (WTP) voor de voordelen (zoals veiligheid) die ze behaalt
als de andere partij afziet van een ‘recht’ dat deze in uitgangstoestand I bezit (het
recht om harder dan 100 km/u te rijden). De onderhandelingen hebben pas succes
als dit bedrag hoger is dan het bedrag waarvoor de andere partij bereid is haar met
dat recht verbonden nadelen (zoals reistijdverlies) op te geven (WTA).

De waarde van de verandering van I naar II is echter nog op een andere manier
te benaderen, namelijk door de economische waarde te meten die partijen toeken-
nen aan het afzien van de verandering van I naar I, dus aan niet-verandering en
handhaving van situatie I. De door overige weggebruikers gewenste eindsituatie is
nog steeds II, maar situatie II, waarin hardrijders hun recht op hard rijden hebben
opgegeven, wordt nu beschouwd als de referentietoestand. In dit geval wordt geke-
ken naar het (WTP)-bedrag dat hardrijders ervoor over hebben om het recht op
snelheden hoger dan 100 km/u (terug) te krijgen, of eigenlijk: om het te behouden.
Dit bedrag wordt nu vergeleken met het (WTA)-bedrag dat de overige weggebrui-
kers dan als compensatie zouden vragen voor hun veiligheidsverlies.

De keuze van I of II als referentiesituatie kan van invloed zijn op de KBA-
uitkomsten voor een interventie, omdat hetzelfde recht (harder mogen rijden dan de
limietsnelheid) in het ene geval gekocht moet worden (zodat het te besteden bedrag
beperkt wordt door de beschikbare middelen van de koper) en in het andere geval
verkocht moet worden (waarbij het gevraagde bedrag niet beperkt wordt door de
hoeveelheid eigen middelen van de verkoper).’

De fictie van vrij te verhandelen rechten kan als ook werkhypothese dienen bij
de economische waardering van een door de overheid bij wet afgedwongen instel-
ling van een snelheidslimiet van 100 km/uur (een ge€igende manier om bij belang-
rijke externe effecten een maatschappelijk gewenste oplossing te realiseren). Als de

hoeven komen en in plaats van invoerings- en handhavingskosten zou er sprake zijn van transactie-
kosten. De Coase-benadering is hier echter geen realistische optie, niet alleen wegens het grote aan-
tal betrokken personen en de hoge transactickosten, maar ook omdat het externe
(on)veiligheidsaspect dat met snelheid verbonden is kenmerken vertoont van een publiek goed. Dit
stimuleert free-ridergedrag en het geven van onjuiste informatie over werkelijke voorkeuren tijdens
het onderhandelingsproces. Zie bijvoorbeeld Conolly en Munro (1999), p. 77.

7 Als te verwachten is dat de WTP en de WTA van een consument voor eenzelfde goed sterk verschil-
len (zoals in gevallen met een groot inkomenseffect), dan is de kwestie van toekenning van eigen-
domsrechten in de uitgangssituatie die bij de KBA gehanteerd wordt van groot belang voor een juis-
te waardering van beleidsinterventies. Van zulke verschillen is vaak sprake bij milieuprojecten.
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snelheidsmaatregel 100% effectief zou zijn, zou niemand harder rijden dan 100
km/u.

Flankerend beleid: handhaving en sancties. Een door de overheid opgelegde
verplichting zonder adequaat flankerend beleid stimuleert echter freerider-gedrag,
zeker als benadeelden niet gecompenseerd worden. Hardrijders die hun reistijd-
voordeel verliezen en dit verlies niet vergoed krijgen zijn geneigd snelheidsover-
tredingen te begaan, waardoor het door de overheid beoogde gedrag (situatie II) en
dus de gewenste welvaartsverandering (potentiéle Paretoverbetering) niet tot stand
komen. Veel hardrijders zullen zich niet aan de limiet houden, zolang ze voor hun
overtredingen niet of onvoldoende met sancties bedreigd of gestraft worden. De in-
terventie leidt dan niet tot de gewenste veiligheid voor overige weggebruikers. Er
zijn dus aanvullend afschrikkingsmaatregelen nodig.

De overheid dreigt overtreders daarom met financiéle sancties (boetes) en met
handhavend toezicht om ze daadwerkelijk te betrappen en te beboeten (pakkans).
Handhaving en administratieve afwikkeling van boetes leggen beslag op schaarse
middelen en tasten de welvaartswinst van overtreders aan. Het welvaartseffect van
boetes is wat ingewikkelder. Als de hoogte van de boetes voor snelheidsovertre-
dingen bedoeld is om de negatieve externe effecten van de overtredingen (extra
veiligheidsrisico’s) te compenseren is er in feite sprake van een Pigouviaanse be-
lasting, dat wil zeggen dat de marginale belasting gelijk is aan de marginale externe
kosten.® Als ze in de eerste plaats bedoeld zijn als effectieve gedragsprikkels (dus
om zoveel mogelijk overtreders af te schrikken en het aantal snelheidsovertredin-
gen te minimaliseren) kan de opbrengst afwijken van de Pigouviaanse belastingop-
brengst. Ze leiden dan tot marktverstoring en hebben een negatief welvaartseffect.

Merk op dat het gedrag van hardrijders zowel voor als na invoering van de
handhavingsinterventie illegaal is. Deze interventie leidt immers niet tot een veran-
dering van rechten. Het ligt voor de hand om de waarde voor hardrijders van reis-
tijdverlies, door de afschrikking veroorzaakt, te bepalen op basis van de WTP er-
van; de waarde van veiligheidswinst voor overige weggebruikers is gelijk aan de
WTA. De waardering van veiligheidswinst wordt in Nederland (en veel andere
landen) echter niet gebaseerd op de WTA van risicoreductie, hetgeen op theoreti-
sche gronden voor de hand zou liggen, maar op de WTP ervan. Uit deze WTP
wordt vervolgens de ‘waarde van een statistisch mensenleven’ (‘value of a statisti-
cal life’, of VOSL) afgeleid. Waarschijnlijk zou de WTA-maatstaf een hogere
waarde opleveren. In de empirische literatuur over de waarde van een (statistisch)
mensenleven worden echter grote verschillen in waardeschattingen aangetroffen’
en uit de KBA-literatuur blijkt bovendien dat de WTA van effecten vaak vele ma-

8 Zie bijvoorbeeld Varian (1992). Pigouviaanse belastingheffing leidt dus, in tegenstelling tot andere
vormen van belastingheffing, niet tot marktverstoringen ofwel een ‘net excess burden’.
° Boardman et al. (2006: 407) ; Zerbe en Dively (1994: 434)
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len hoger is dan de WTP ervan'®. Op grond van praktische overwegingen heeft het
echter de voorkeur om in KBA’s één standaard VOSL te gebruiken (zie ook We-
semann et al., 2005). Het gebruik van verschillende VOSL’s zou met het oog op
consistentie van beleidsafwegingen niet wenselijk zijn, en ook (zeer) veel extra uit-
leg vergen.

4  Waardering van effecten die voortvloeien uit onethisch of
illegaal gedrag

Standpunten over onethisch verkregen baten. De conventionele aanpak wordt
veroordeeld door critici die vinden dat aan voordelen, verkregen uit onethisch en/of
illegaal gedrag, geen positieve maatschappelijke waarde mag worden toegekend.
Deze kritiek groeit naarmate de KBA vaker wordt ingezet voor de evaluatie van
andere beleidsingrepen dan ‘harde’ infrastructuurprojecten. Dit geldt ook voor de
hier besproken casus van overtreding van snelheidslimieten.

Over de te volgen aanpak bestaat verschil van mening. De conventionele aan-
pak wordt verdedigd door aanhangers van de premisse dat ieder individu strikt rati-
oneel handelt, maar dat smaken verschillen. Zij stellen dat de welvaartseconoom
geen ethisch of juridisch oordeel hoort uit te spreken over preferenties.'’ Omdat de
vereenvoudigde welvaartsfunctie die aan de KBA ten grondslag ligt veronderstelt
dat ieders marginaal maatschappelijk nut van een extra euro gelijk is, volgt hieruit
nu eenmaal dat er geen plaats is voor een moreel of juridisch primaat: met alle
voorkeuren moet op dezelfde wijze rekening worden gehouden.

Anderen wijzen deze opvatting af. Als bij KBA-toepassingen ‘goed’ en ‘slecht’
nut niet van elkaar onderscheiden worden komt dit niet omdat dit inherent zou zijn
aan de welvaartstheorie zelf. Volgens hen draagt ieders nut weliswaar bij tot de
maatschappelijke welvaart, maar het gewicht dat wordt toegekend aan die bijdrage
(marginaal maatschappelijk nut) hoeft niet gelijk te zijn aan 1, zoals a priori veron-
dersteld wordt bij de standaard-KBA; het kan zelfs negatief zijn. Theorieén over
maatschappelijke welvaartsfuncties passen in deze stroming.'” Dat biedt de moge-
lijkheid om rekening te houden met ethische overwegingen en geeft een argument
om te proberen bij een KBA een onderscheid te maken tussen de behandeling van
gedrag dat voortvloeit uit goede en slechte voorkeuren.

10 Boardman et al. (2006: 387). Onderzoekingen, gebaseerd op contingent valuation experimenten,
zouden laten zien dat WTA’s soms vier tot vijftien maal hoger zijn dan WTP’s. Wel blijkt dat,
naarmate respondenten meer ervaring hebben met zulke experimenten, hun WTA flink kan dalen.

1 Een typerend vertegenwoordiger van deze school was Gary Becker die in deze lijn economische
modellen heeft geformuleerd over uiteenlopende ‘rationele’ gedragsvormen (zoals van misdadigers,
verslaafden, zelfmoordenaars enz.). Zie bijvoorbeeld Becker (1968).

12 Een bekende maatschappelijke welvaartsfunctie is bijvoorbeeld gebaseerd op theorieén van Rawls.
Volgens deze welvaartsfunctie is er alleen sprake een welvaartsverbetering wanneer het nut van het
individu met het laagste nutsniveau toeneemt.
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Is er wel een eenduidig criterium om ‘goede’ van ‘slechte’ waarden te onder-
scheiden? Als er geen theoretische bezwaren bestaan tegen een ‘ethische, of re-
strictieve, KBA-aanpak’, hoe kan men daaraan dan vorm geven? Is er een maat-
schappelijk aanvaarde toets voorhanden waarmee men op ethische gronden kan
vaststellen dat de ene waarde wel en de andere niet bijdraagt tot de welvaart? En,
7o ja, garandeert die toets dat een KBA geheel gevrijwaard blijft van onethische
waarden? Door wie en hoe zou moeten worden vastgesteld of iemands voorkeur'
en gedrag van voldoende ethisch gehalte is, en welke waarde voor zijn marginale
nut het best voldoet aan de maatschappelijke criteria?

De voor de hand liggende kandidaat voor zo’n ethische richtlijn is de bestaande
rechtsorde. Aanvaarding van die richtlijn is echter alleen terecht als en voor zover
de bestaande wet- en regelgeving berust op een binnen de samenleving breedge-
dragen overtuiging dat ze rechtvaardig is.'* Het recht weerspiegelt dan de algemene
maatschappelijke opvatting over hoe er gehandeld moet worden; die ethische in-
steek zou de eigenlijke grondslag moeten zijn voor de waardering via WTP of
WTA.

Bij deze richtlijn kan de kanttekening worden geplaatst dat ook in een demo-
cratie wetten vaak grove beleidsinstrumenten zijn en dat niet alle wetten bedoeld
zijn om de heersende morele opvattingen te ondersteunen. Bovendien zullen ethi-
sche opvattingen geleidelijk veranderen en zullen die vaak vooruitlopen op de wet-
telijke verankering ervan. Zolang bestaande wetten onethische voorkeuren echter
niet verbieden, is het mogelijk dat in een KBA slechte voorkeuren goede voorkeu-
ren domineren. Ook een ethisch uitgevoerde KBA biedt geen basis om hieraan te
ontkomen. Ze kan er hoogstens toe bijdragen dat zulke problemen beter onderkend
worden. Niettemin ligt het voor de hand de bestaande rechtsorde te hanteren als cri-
terium voor het onderscheiden van ‘goede’ en ‘slechte’ voorkeuren; er is immers
geen beter alternatief. In een KBA dient dan wel met de bezwaren hiertegen reke-
ning te worden gehouden, bijvoorbeeld met een gevoeligheidsanalyse.

Naar een operationele aanpak. De economische welvaartstheorie vormt in prin-
cipe geen belemmering om bij een KBA onderscheid te maken tussen goede en
slechte waarden. Als kan worden aangetoond dat een voordeel is verkregen op een
wijze die ‘de samenleving’ als onethisch beschouwt, kan dat in beginsel in een
welvaartsfunctie tot uitdrukking worden gebracht, door het een laag of zelfs nega-
tief gewicht toe te kennen.

In de praktijk bestaat de samenleving uit mensen met uiteenlopende opvattin-
gen en (in een democratie) biedt alleen de bestaande wet- en regelgeving een breed
aanvaard criterium dat in redelijke mate weergeeft welk gedrag volgens de meer-
derheid moreel wel of niet juist is. Bij toepassing van een KBA op beleidsterreinen
waar ethisch geladen voorkeuren en waarden een belangrijke rol spelen kan men
dan ook proberen voorkeuren en daaruit voortvloeiende effecten te toetsen aan de

13 Voor een beschouwing over de behandeling in de KBA van verstoorde en ‘objectief slechte’ prefe-
renties, zie Adler en Posner (2000), pp. 269 -311.
14 Zerbe en Bellas (2006), pp. 16-18.
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bestaande wet- en regelgeving en gebruik te maken van de daarmee vastgelegde
waarden.

Bij de uitwerking kan gebruik worden gemaakt van het begrip standing of sta-
tus. Onder status verstaat men de toekenning, op basis van de bestaande maat-
schappelijk verankerde rechtsorde, aan personen van het recht om de waarde die ze
hechten aan door hen behaalde voor- en/of nadelen te laten meetellen bij de analy-
se.”” Een ‘restrictieve’ KBA onderscheidt zich dan van de strikte Kaldor-Hicks-
toets doordat ze, door ontzegging van status, voorkeuren kan uitsluiten op grond
van wettelijke normen. Het illegale karakter van diefstal wordt dan bijvoorbeeld
geinterpreteerd als een maatschappelijk richtsnoer om in het kader van deze KBA-
benadering de waarde van gestolen goederen voor de dief niet te laten meetellen.
Status is, vooral in de VS, inmiddels als standaard-concept opgenomen in de KBA
literatuur. '®

Een nadeel van het toekennen of onthouden van status is dat het een ongenuan-
ceerde zwart-wit procedure is. Hiervoor is al uitgelegd dat het verband tussen
ethiek en recht niet als een een-op-eenrelatiec mag worden gezien. Algemeen aan-
vaarde ethische opvattingen worden niet altijd (goed) in rechtsregels verwoord en
anderzijds zijn er rechtsregels die onvoldoende of geen ‘recht’ doen aan ethische
opvattingen. Als zulke overwegingen aanleiding geven tot ernstige twijfels over de
vraag of men een effect wel terecht meeneemt of weglaat, kan het voordeel van
toepassing van het statusinstrument wel eens averechts werken. Er zijn dus ook
goede redenen aan te voeren om voorzichtig te zijn bij het bepleiten en uitvoeren
van een ‘restrictieve KBA’.

Een bijzonder geval is de situatie waarin een wetswijziging, zoals het verande-
ren van de snelheidslimiet, wordt onderworpen aan een KBA. In dat geval is het
immers niet duidelijk welke rechtsregels de ethische opvattingen in de maatschap-
pij het best weerspiegelen en welke wet (de oude of de nieuwe) als benaderend
richtsnoer kan of moet worden gebruikt voor het toekennen van status in een re-
strictieve KBA. Enerzijds kan zich de situatie voordoen dat de ethische opvattingen
in de samenleving zijn veranderd en dat de wetgever daarop reageert, zodat de
rechtsregels na de wetswijziging de opvattingen in de maatschappij beter weerspie-
gelen. Anderzijds kan de overheid vooruitlopen op veranderende ethische opvattin-
gen en in dit geval is de huidige wet waarschijnlijk een betere weerspiegeling van
de ethische opvattingen in de maatschappij. De analist moet echter kiezen welke
rechtsregels (de snelheidslimiet die geldt zonder of met de wetswijzing) in de KBA
als uitgangspunt worden genomen, zodat de toegekende status voor elk individu
hetzelfde is in het nulalternatief en de projectalternatieven, en de analyse consistent

15 Wittingtonen MacRae (1986).

16 Boardman et al. (2006), pp. 36-39 passen het status-concept in drie gevallen toe: in jurisdictionele
zin om aan te geven wie tot een gemeenschap behoren (bv. ingezetenen van een land bij een natio-
nale, of bewoners van een regio bij een regionale KBA); om voordelen behaald met maatschappe-
lijk onaanvaardbare voorkeuren en gedrag uit te sluiten; om beter rekening te kunnen houden met
toekomstige generaties.
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is. Hoe in dit geval kan worden omgegaan met de restrictieve KBA wordt hierna
geillustreerd aan de hand van de tweede casus in paragraaf 5."

Samengevat: als en voor zover mag worden aangenomen dat de geldende wet-
en regelgeving de in de samenleving overheersende ethische opvattingen weerspie-
gelen is het zinvol te proberen daarmee in een KBA voor zo’n interventie rekening
te houden door geen status toe te kennen aan voordelen van effecten die door over-
treding worden behaald.

Om verschillende redenen (twijfels aan de herleidbaarheid van de rechtsregels
tot ethische uitgangspunten, mate van ethische onaanvaardbaarheid van de behaal-
de voordelen, vergelijkbaarheid met andere projecten die met behulp van een stan-
daard KBA-aanpak zijn geanalyseerd) is het echter aan te bevelen om in een ge-
voeligheidsanalyse de uitkomsten van zo’n ‘restrictieve’ KBA altijd te vergelijken
met die van een conventionele KBA-aanpak.

Wanneer de te evalueren interventie betrekking heeft op een wetswijzing on-
staat de complicatie dat niet of moeilijk kan worden vastgesteld welke wet- en re-
gelgeving de ethische opvattingen in de maatschappij het best weerspiegelen. In dat
geval kan een restrictieve KBA wel relevante inzichten bieden in de welvaartsbij-
drage van de interventie, maar is extra voorzichtigheid bij de interpretatie van de
resultaten geboden, omdat er geen duidelijk (wettelijk) richtsnoer is voor het toe-
kennen van status.

5 Casus: Standaardbenadering KBA versus ’restrictieve’
aanpak (uitsluiting illegale baten)

We sluiten deze beschouwingen af met de presentatie van twee rekenvoorbeelden,
ontleend aan een Nederlandse casus, om te laten zien in hoeverre het wel of niet
meenemen van illegale baten de resultaten van een KBA beinvloedt. We bespreken
eerst een interventie waarbij snelheidshandhaving wordt geintensiveerd. Vervol-
gens bezien we een verlaging van de snelheidslimiet van 100 naar 80 km per uur.
In beide gevallen wordt aangenomen dat de door de overheid ingestelde snelheids-
limiet mag worden geinterpreteerd als een aanvaardbare proxy voor de (ethische)
norm aan de hand waarvan iemands gemiddelde rijsnelheid als (il)legaal kan wor-
den aangemerkt. Bij een KBA voor de tweede interventie leidt dit tot een interes-
sante complicatie.

Intensivering handhaving. De eerste interventie betreft een intensivering van
snelheidshandhaving op wegen met snelheidslimieten van 80 en 100 km/uur. Voor
de KBA van deze interventies is gebruik gemaakt van de resultaten van de evalua-
tie van een handhavingsproject met voornamelijk mobiele radarcontroles op wegen
in Friesland met een hoog ongevalsrisico. In de evaluatiestudie is onder meer ge-

17 Met dank aan twee onbekende referenten die ons op het spoor zetten om het onderscheid tussen de
ethische norm en wettelijke norm bij een restrictieve KBA op constisente wijze toe te passen.
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keken naar effecten op snelheid, aantal overtredingen, aantal ongevallen en kosten
(Goldenbeld en Schagen, 2005; Goldenbeld et al., 2003). De totale lengte van de
wegen is 116 km en er werd per jaar gemiddeld ongeveer 8500 uur extra gehand-
haafd op deze wegen. De kosten daarvan bedroegen gemiddeld 1,3 miljoen euro
per jaar. Uit de evaluatiestudie bleek dat de gemiddelde snelheid daardoor afnam
van 83 naar 79 km/uur en het percentage overtreders van ongeveer 30% naar
17,5% Voor de interventie vielen op de betreffende wegen gemiddeld 35 ernstige
verkeersslachtoffers. Dit aantal daalde met ruim 20% als gevolg van de extra hand-
having. De (negatieve) reistijdbaten en (positieve) verkeersveiligheidsbaten zijn
gemonetariseerd op basis van kengetallen.'®

Onderstaande tabel geeft een overzicht van de gemiddelde jaarlijkse kosten en
baten van deze interventie. Tegenover de kosten van extra handhaving van 1,3 mil-
joen euro staan verkeersveiligheidsbaten (bespaarde kosten van ongevallen) van
ongeveer 3,8 miljoen euro. De (negatieve) baten van langere reistijd bedragen 2,4
miljoen euro. Een deel hiervan bestaat uit verminderde reistijdwinst van snelheids-
overtreders, ofwel 'illegale baten'. Deze illegale reistijdbaten zijn berekend door
eerst de reistijdswinst te berekenen die automobilisten hadden door de snelheidsli-
miet te overtreden in zowel de voor- als de nasituatie. Het verschil in deze reis-
tijdswinst tussen beide situaties is het verlies van illegale reistijdwinst. Uit de bere-
kening volgt dat ongeveer 60% van de langere reistijd kan worden bestempeld als
verminderde 'illegale baten'. Het overige reistijdverlies ontstaat doordat ook niet-
overtreders langzamer gaan rijden. Ervan uitgaande dat voor overtreders en niet-
overtreders dezelfde reistijdwaardering geldt, is dus ook 60% van de reistijdbaten
(1,4 miljoen euro) illegaal. (Het is overigens aannemelijk dat de reistijdwaardering
van overtreders hoger is, zodat dit een onderschatting van de illegale reistijdbaten
is.) Wanneer we ervan uitgaan dat de geldende snelheidslimiet de ethische opvat-
tingen in de maatschappij goed weerspiegelt, dient deze post in de restrictieve be-
nadering van KBA niet te worden meegenomen en is het saldo van baten en kosten
(netto baten) dus hoger.

Verder zijn er twee PM-posten in de kosten-batentabel opgenomen. Ten eerste
gaat het om effecten op brandstofgebruik, die bij de genoemde snelheidsverlaging
waarschijnlijk zeer gering zijn. Ten tweede kan er afname zijn van het ongenoegen
over overtredingsgedrag bij medeweggebruikers, waarvoor geen monetaire waarde-
ring beschikbaar is.

18 Voor een nadere toelichting op de gebruikte cijfers en aannamen verwijzen we naar Wijnen et al.
(te verschijnen).
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Tabel 1 Effecten, kosten en baten per jaar van intensivering van snelheidshandhaving

Baten/kosten
Effect (mln euro)
Reductie verkeersslachtoffers 7 ernstige slachtoffers 3,8
Toename reistijd 204.030 uur 2,4
waarvan afhame 'illegale’ reistijdwinst 120.680 uur -14
Vermindering ongenoegen medeweg-
gebruikers PM PM (+)
Minder brandstofkosten PM PM (+)
Kosten 1,3
Netto baten standaard-KBA 0,1
Netto baten restrictieve KBA 1,5

Dit rekenvoorbeeld laat zien dat reistijdverlies een belangrijke post vormt in een
KBA van extra handhaving, en dat een substantieel deel daarvan 'illegale baten'
kunnen zijn. Het laat ook zien dat het wel of niet meenemen van de illegale reis-
tijdverliezen van wezenlijke invloed kan zijn op het KBA-saldo. Bij de standaard-
KBA is het KBA-saldo ongeveer gelijk aan nul, en zouden (op z'n minst) twijfels
geplaatst kunnen worden bij de maatschappelijke rentabiliteit van deze interventie.
Indien het verlies van illegale reistijdwinst niet wordt meegenomen (‘restrictieve
KBA'") pakt de KBA veel gunstiger uit: de netto baten bedragen ongeveer 1,5 mil-
joen euro per jaar.

De resultaten van deze casus zijn in lijn met resulaten van een KBA van inten-
sivering van snelheidshandhaving in Noorwegen (Elvik, 2006). Deze KBA liet zien
dat het baten-kostensaldo van een verdrievoudiging van patrouilleactiviteiten stijgt
van — 26 mln NOK naar 1.206 mln NOK wanneer verlies van illegale reistijdwinst
niet wordt meegenomen. Het baten-kostensaldo van de invoering van geautomati-
seerd cameratoezicht was 19 min NOK in de standaard-KBA en 148 min NOK in
de restrictieve KBA.

Verlaging van snelheidslimiet. Vervolgens bezien we een restrictieve KBA voor
een verlaging van de snelheidslimiet van 100 naar 80 km per uur. Daarbij stuiten
we op een complicatie, omdat de (ethische) norm, waaraan rijgedrag in de situatie
met en zonder interventie getoetst wordt, voor beide situaties gelijk moet zijn. Als
aanvaardbare proxy voor deze norm kozen we de door de overheid ingestelde snel-
heidslimiet. Het ligt dus voor de hand om hetzij de limiet zonder verlaging (100
km/u), hetzij de limiet met verlaging (80 km/u) als maatstaf voor illegale baten te
nemen."’ In elk geval moet de methodologische valkuil vermeden worden dat voor
de situatie zonder limietverlaging 100 km/u als norm wordt gehanteerd en voor de
situatie met 80 km/u.

19 Het is natuurlijk ook mogelijk een andere snelheid als proxy te nemen voor de definitie van illegale
baten (bjivoorbeeld een tussenliggende snelheid, zoals 90 km/uur).
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Omdat geen evaluatiestudie van een dergelijke interventie beschikbaar is, base-
ren we ons rekenvoorbeeld vooral op (zo plausibele mogelijke) additionele aanna-
men voor de Friesland-casus. We nemen dezelfde wegen, verkeersgegevens voor
deze wegen, en aantallen verkeersslachtoffers als uitgangspunt. Op basis van deze
gegevens en enkele aanvullende aannamen en vuistregels zijn snelheden, aantal
overtreders en aantal ongevallen bij een snelheidslimiet van 100 km/uur geschat,
waarvan vervolgens de effecten van het verlagen van de snelheidslimiet tot 80
km/uur zijn afgeleid. De effecten zijn gemonetariseerd op basis van kengetallen.*

Bij de restrictieve KBA moet nu een snelheidslimiet gekozen worden voor het
toekennen van status (dus de kwalificatie: (on)ethisch gedrag). De beste proxy is de
limiet die maatschappelijk-ethisch het meest aanvaardbaar wordt geacht. Bij gebrek
aan informatie over deze normlimiet zou men de aanvankelijke limiet van 100
km/uur als bovengrens kunnen kiezen en de limiet van 80 km/ uur als ondergrens.
Als men ervan uitgaat dat de wetgever met zijn interventievoorstel reageert op ver-
anderde ethische opvattingen in de maatschappij over de snelheidslimiet ligt de te
hanteren norm waarschijnlijk meer in de buurt van 80 km/u.

Onderstaande tabel geeft een overzicht van de gemiddelde jaarlijkse kosten en
baten van deze interventie. Voor de restrictieve KBA onderscheiden we een variant
waarin de ethische norm 100 km/uur is en een variant waarin deze norm 80 km/uur
is. De kosten zijn relatief zeer gering, en nemen we hier op als PM-post. Het betreft
de kosten van het eenmalig vervangen van borden en belijning. Ook bij deze inter-
ventie zijn de verkeersveiligheidsbaten de grootste post (16 miljoen euro). Door de
reductie van de maximale snelheid is de omvang van de (negatieve) baten van de
langere reistijd een stuk groter dan bij de eerste interventie, namelijk 9,2 miljoen
euro. Het saldo van baten en kosten in de standaard-KBA is 6,7 miljoen euro.

Wanneer de snelheidslimiet van 100 km/uur als richtsnoer wordt genomen voor
het toekennen van status, zijn de negatieve reistijdbaten in de restrictieve KBA 1,5
miljoen euro lager. Het verlies van reistijdwinst, behaald door overschrijding van
de limiet van 100 km/uur, wordt dan immers niet meegenomen. Het KBA-saldo is
dan hoger (8,2 miljoen euro). Wanneer de limiet van 80 km/uur als richtsnoer
wordt gehanteerd wordt de (negatieve) reistijdwinst behaald door snelheden boven
80 km/uur niet meegenomen in de restrictieve KBA. Dit betreft verreweg het
grootste deel van de reistijdbaten (8,3 miljoen euro), zodat de reistijdbaten die mee-
tellen in deze variant gering zijn (0,9 miljoen euro) en het KBA-saldo veel hoger is
(15,1 miljoen euro).

Als men de hoge en de lage snelheidslimiet mag beschouwen als mogelijke
grenzen waarbinnen de ethische norm gelegen is, kan men concluderen dat beide
varianten van de restrictieve KBA de marges aangeven van de mate waarin de
KBA-uitkomsten wijzigen (ten opzichte van de standaard-KBA) wanneer baten die
als onethisch worden gezien niet worden meegenomen. Dit tweede rekenvoorbeeld
illustreert bovendien dat de KBA-analist, bij toepassing van een restrictieve KBA,

20 Zie wederom Wijnen et al. (te verschijnen) voor een nadere toelichting op de gebruikte cijfers en
berekeningen.
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de keuze van zijn proxy voor een ethische norm voor illegale baten zo goed moge-
lijk moet motiveren.”' In alle gevallen zonder meer kiezen voor de bestaande wette-
lijke limiet kan leiden tot aanvechtbare resultaten.

Tabel 2 Effecten, kosten en baten per jaar van verlaging van de snelheidslimiet

Ethische norm = 100 km/u Ethische norm = 80 km/u
effect baten/kosten | effect baten/kosten
(mln euro) (mln euro)
Reductie verkeersslachtoffers 24 ernstige 16,0 24 ernstige 16,0
slachtoffers slachtoffers

Toename Reistijd 790.468 uur -9,2 1 790.468 uur 9,2
waarvan afname 'illegale' reis-
tijdwinst 126.250 uur -1,54 712.573 uur -8,3
Vermindering ongenoegen
medeweggebruikers PM PM (+) PM PM (+)
Vermindering brandstofkosten PM PM (+) PM PM (+)
Kosten PM PM
Netto baten standaard-KBA 6,7 6,7
Netto baten restrictieve KBA 8,2 15,1

6 Conclusies en aanbevelingen

In dit artikel is betoogd dat in situaties waar wordt overwogen met nieuwe wet- en
regelgeving negatieve externe effecten terug te dringen of de bestaande wetgeving
beter te handhaven, de standaardaanpak van KBA leidt tot een onderschatting van
de baten. Als voorbeeld daarvan zijn reistijdvoordelen verkregen uit overtreding
van snelheidslimieten behandeld.

De eerste oorzaak van deze onderschatting is dat in de standaard-KBA voorde-
len, verkregen uit illegale handelingen, beschouwd worden als maatschappelijke
baten. Effectievere handhaving leidt dan tot welvaartsverlies. Een tweede oorzaak
is dat bij toepassing van een KBA de bestaande rechtsorde gewoonlijk als uitgang-
punt wordt genomen. Dat uitgangspunt leidt ertoe dat de berekende welvaartsver-
andering voor een voorgestelde wetsverandering een bias vertoont ten gunste van
degenen die belang hebben bij de bestaande rechtstoestand. In de praktijk is de in-
vloed van de laatst genoemde oorzaak beperkt, omdat het meestal onmogelijk is
gebruik te maken van de theoretisch geéigende welvaartsmaatstaven (WTP en
WTA) en men moet volstaan met de beschikbare waarden van voordelige en nade-
lige effecten.

2! Goed overleg met deskundigen uit andere disciplines dan de welvaartseconomie ligt daarbij voor de
hand.
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De invloed van de eerst genoemde oorzaak op de berekende welvaartsverande-
ring is daarentegen wel te becijferen. Er zijn goede argumenten om deze 'illegale
baten' niet tot de maatschappelijke baten te rekenen, en dus standaard niet mee te
nemen in KBA's. Er is ook een richtsnoer beschikbaar die aangeeft welk gedrag, en
daarmee welke baten, maatschappelijk aanvaardbaar zijn: de bestaande wetgeving.
Het zou logisch zijn dit richtsnoer te hanteren en baten uit illegale handelingen niet
mee te nemen. Het begrip 'standing' of status uit de KBA-literatuur biedt daar een
geschikt handvat voor: door bepaalde groepen individuen, op grond van door wets-
overtreding verkregen voordelen, geen status toe te kennen worden hun baten bui-
ten de KBA geplaatst. Voorzichtigheid is hierbij overigens wel geboden, omdat de
geldende wetgeving niet altijd ten doel heeft of in staat is de heersende ethische
opvattingen in de maatschappij te ondersteunen of deze (volledig) zal weerspiege-
len. Het is daarom aan te raden om in een gevoeligheidsanalyse een variant door te
rekenen waarin ook 'illegale baten' worden meegenomen, conform de standaard
KBA-aanpak.

De eerste casus, intensivering van snelheidshandhaving, illustreert dat een 're-
strictieve' KBA tot beduidend andere resultaten kan leiden dan een conventionele
KBA. Het baten-kostensaldo van extra snelheidshandhaving is positief in de 're-
strictieve' KBA, maar wordt zeer gering of negatief als het reistijdverlies van over-
treders wordt meegenomen (conform de standaard-KBA-toepassing). De tweede
casus, het verlagen van de snelheidslimiet, illustreert dat voorzichtig moet worden
omgegaan met de resultaten van een restrictieve KBA, vooral als onzekerheid be-
staat over de mate waarin de legaliteit als proxy mag worden beschouwd voor de
norm waarmee status wordt toegekend aan economische subjecten.
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