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Woord vooraf

Zeker nu, in een tijd van omvangrijke bezuinigingen, is het essentieel te komen
tot afgewogen investeringskeuzes. De Maatschappelijke Kosten/Baten Analyse
(MKBA) — een instrument dat de contante waarde van de te verwachten kosten
en baten van een investering becijfert — wordt veelvuldig gebruikt om (nut en
noodzaak van) grote infrastructurele projecten te beoordelen.

De MKBA is onderwerp van gesprek. Nationaal en internationaal wordt gedis-
cussieerd over zowel het (functioneren van) het instrument zelf, als over de
status die de MKBA heeft verworven. Tijdens de Randstad Urgent Conferentie
op 16 november 2009 heeft Adri Duivesteijn, wethouder Duurzame Ruimte-
lijke Ontwikkeling in Almere, opgeroepen te komen tot een verbetering van
de MKBA. Het was mede die oproep die ertoe heeft geleid dat het ministerie
van Infrastructuur en Milieu, samen met de gemeente Almere, het symposium
‘MKBA, tussen methodiek en politiek’ organiseerde. Tijdens dit symposium, dat
plaats vond op 29 januari 2011, heeft Duivesteijn zijn oproep, aan de hand van
een aantal praktijkvoorbeelden, onderbouwd. De kern van zijn betoog: “De in
de MKBA gebruikte parameters zijn discutabel, en maatschappelijke waarden
komen er onvoldoende in tot hun recht. Toch wordt een absolute waarde aan
het instrument toegekend. De Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten (TCI)
lijkt dan ook te zijn gebruikt — of: misbruikt — om politieke besluitvorming te
monopoliseren.”
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In dit themabericht wordt het betoog van Duivesteijn in z'n totaliteit weer-
gegeven. Prof. dr. Hugo Priemus, destijds onderzoekscoordinator van de TCI
en thans emeritus hoogleraar Systeeminnovatie Ruimtelijke Ontwikkeling
aan de TU Delft, heeft het themabericht van een proloog en epiloog voorzien.
In zijn inleiding beschrijft hij het actuele discours — met een veelheid aan stand-
punten, onderbouwd met (wetenschappelijke) onderzoeksresultaten —, waar de
bijdrage van Duivesteijn deel van uitmaakt. In zijn slotbeschouwing reflecteert
Priemus op de oplossingsrichting die Duivesteijn aanreikt.

Dit themabericht beoogt bij te dragen aan het publieke en politieke debat over
het ‘fenomeen MKBA'. Het kan — onder meer — dienstbaar zijn aan de (tot-
standkoming van de) ‘Ontwikkelagenda besluitvorming en MKBA's’, die tijdens
het symposium is aangekondigd. Deze ontwikkelagenda richt zich allereerst
op een verbetering van de MKBA-methodiek, door met name ruimtelijke en
sociaal maatschappelijke effecten — bijvoorbeeld op het terrein van recreatie,
natuur, landschap en cultuur -, maar ook synergie- en uitstralingseffecten, en
indirecte en regionale effecten beter in kaart te brengen. Daarnaast zal er in de
agenda worden gepleit voor het eerder toepassen van een MKBA en het eerder
betrekken van bestuurders en stakeholders, alsmede voor een goede regio-
nale probleem- en kansendefinitie, op basis waarvan kansrijke projecten — met
behulp van een MKBA — kunnen worden gekozen. In de ontwikkelagenda wordt
er, tenslotte, vanuit gegaan dat een project moet worden beoordeeld op de doe-
len van bestuurders en stakeholders, dus dat bestuurlijke afwegingen inzich-
telijk (moeten) worden gemaakt. De ontwikkelagenda wordt naar verwachting
op korte termijn gepresenteerd, en vormt een belangrijke stap in de verdere
ontwikkeling van de MKBA.
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1. Inleiding: het MKBA-debat

[Hugo Priemus]

Een MKBA becijfert de contante waarde van de te verwachten baten en die van de te verwachten
kosten van een investering. De MKBA wordt in de internationale literatuur al jarenlang (b.v. Brent, 2011)
beschouwd als de beste manier om tevoren te beoordelen of een infrastructuurproject of een gebieds-
ontwikkelingsproject het waard is om te worden uitgevoerd. Sinds het uitkomen van de Leidraad Ol
(Overzicht Effecten Infrastructuur, 2000) is het uitvoeren van MKBA's voor grote projecten van nationaal
belang verplicht. Ook is het steeds gebruikeliker om MKBA's voor kleinere projecten uit te voeren,

Publieke budgetten zijn nooit toereikend om alle infrastructuurwensen te realiseren. Daarom is het
belangrijk om tot een scherpe prioriteitstelling te komen. Het regeerakkoord tussen VWD en CDA pleit
op het terrein van ruimtelijke investeringen voor decentralisatie en deregulering. In de nabije toekomst
mogen we dus meer ruimtelijke investeringen op lokaal, regionaal en provinciaal niveau verwachten, vaak
in de vorm van publiekprivate samenwerkingsprojecten. Steeds vaker gaat het om gebieds-ontwikke-
lingsprojecten waarin infrastructuur wordt gecombineerd met vastgoed, water en/of groen. De Crisis- en
Herstelwet staat in het teken van het streven naar versnelling van besluitvorming en minder onderzoek.
Niettemin is het van groot belang dat gemeenten, provincies en Rijk zo mogelik gezamenlijk MKBA's
uitvoeren, voordat definitieve besluiten over projecten worden genomen (Visser en Wortelboer - Van
Donselaar, 2010). In algemene zin zijn er twee basiscriteria als basis voor private en publieke besluitvor-
ming: is er voor deelprojecten een business case voor private bedrijven? En: zullen op nationaal niveau
de toekomstige baten de toekomstige kosten overtreffen? Een MKBA wordt ingezet als basis voor het
maken van die laatste afweging. Het bevoegd gezag heeft uiteindelijk het laatste woord.

Rol MKBA in besluitvorming
Het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KIM) (Rienstra, 2008) heeft onderzocht welke rol de MKBA
speelt in de besluitvorming over projecten en maakt hierbij onderscheid naar objectieve en subjectieve
kenmerken.
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Objectieve kenmerken

1

Ongeveer de helft van de MKBA's kent een negatief saldo. Het aantal positieve MKBA's is het grootst
bij wegen- en havenprojecten (tweederde positief of neutraal) en het kleinst bij spoor- en vaarwegen
(60 tot 70 procent negatief).

In ongeveer 80 procent van de gevallen is er een go besluit genomen. In de planstudiefase is geen
enkel no go besluit gevallen.

Projecten met een positieve MKBA ondergingen vrijwel altjd een go besluit. Tweederde van de
projecten met een negatieve MKBA ondergingen toch een go beslutt.

Eris geen vaste ‘drempel’ aan te wijzen, waarboven standaard een go besluit genomen wordt.
Internationale verbindingen scoren gemiddeld iets beter in MKBA's dan niet-internationale verbindin-
gen. Het aantal no go beslissingen is echter veel hoger bij internationale verbindingen.

Projecten buiten de Randstad scoren in beperkte mate beter dan projecten binnen de Randstad.
Ook het aantal go beslissingen buiten de Randstad is hoger.

Over projecten die een relatief kleine investering vergen wordt vrijwel altijd een go besluit genomen,
ook als de MKBA negatief is.

Bij grote projecten (meer dan 1 miljard euro) is de beslissing vrijwel altiid in ljn met de uitkomst van
de MKBA.

MKBA's waarbij het Centraal Planbureau betrokken is, scoren niet beter of slechter dan gemiddeld.
Er wordt wel vaker een no go beslissing genomen, als het CPB bij de MKBA is betrokken.

Subjectieve kenmerken

1

De MKBA wordt gebruikt in het besluitvormingsproces om de doelmatigheid van projecten in kaart
te brengen. Bij gezamenlijke projecten met meer overheden en/of landen heeft de MKBA daarnaast
de functie om gezamenlijk tot inzichten te komen ten aanzien van de effecten van het project.

De MKBA wordt vaak vrij laat in het onderzoekstraject ingezet. Mede hierdoor is er niet of nauweliks
invioed op de ‘vormgeving’ van de projecten, terwijl de MKBA hiervoor wel goed kan dienen.

De MKBA fungeert vooral als ‘trechter’ om te komen tot de optimale variant.

De MKBA is onderdeel van het ‘inhoudelijke spoor’ ter onderbouwing van het project. Dit beinvioedt
het politieke besluitvormingsspoor. Hoe dat gebeurt is niet altijd goed te bepalen.
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4 Bij een aantal projecten was er sprake van nieuwe ontwikkelingen, bijvoorbeeld sterke afname van
vervoer, ainemende politieke steun na verkiezingen en een goedkoper alternatief. Deze ontwikkelin-
gen hebben de besluitvorming sterk beinvioed. De MKBA speelt dan een beperkte rol.

5 De rol van de MKBA in het besluitvormingsproces wordt door de geinterviewden als overwegend
positief beoordeeld.

Kosten en baten: complicaties
De MKBA heeft op het eerste gezicht iets vanzelfsprekends. Een ruimtelijke investering is verantwoord
als de maatschappelijke baten de maatschappelijke kosten overtreffen. De problemen vermenigvuldigen
zich als we dit vanzelfsprekende beginsel operationeel proberen te maken. Het bepalen van de kosten
lijkt een overzichtelie technische opgave. De ervaring leert echter dat de tevoren geraamde kosten
vaak worden overschreden door tal van tegenvallers. Met dit algemene verschijnsel en met de hiermee
samenhangende onzekerheden zal terdege rekening moeten worden gehouden. De ruimtelike inpassing
van infrastructuur blijkt vaak veel gecompliceerder en duurder dan tevoren was verondersteld. Tal van
decentrale overheden en andere stakeholders spelen bij dit fenomeen een actieve rol.

Het bepalen van de maatschappelijke baten is nog veel ingewikkelder dan het bepalen van de kosten.
De stap van kosten naar euro’s is aanzienlik eenvoudiger dan de stap van baten naar euro’s. Onderzoe-
kers en consultants hebben wel veel ervaring met het monetariseren maar er zijn, zeker bij complexe
gebiedsontwikkelingsprojecten, twifels over de validiteit en de betrouwbaarheid van deze monetaire
becijferingen en over de keuze van de doorgemeten effecten. Vormen de aantallen voertuigverliesuren,
inclusief de veronderstelde value of time per categorie reizigers, de doorslaggevende maatstaf om de
baten van een weg of spoorliin te monetariseren? Er is ook sprake van door de weg of de spoorlijn
gegenereerd verkeer, er zijn schadelijke emissies van broeikasgassen, er zijn geluidseffecten, trilingen,
er zijn gevolgen voor de verkeersveiligheid en er zijn netwerkeffecten. Het monetariseren van dergelike
effecten vergt vergaande aannamen.
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Vragen bij decentrale bestuurders over de MKBA-praktijk
Tijdens de Randstad Urgent Conferentie op 16 november 2009 vertolkte Adri Duivesteijn, wethouder
Duurzame Ruimtelijke Ontwikkeling van Almere, Klachten die bij vele regionale bestuurders leven over
de MKBA-prakiijk:*Op papier is een MKBA een disciplinerend instrument dat ons helpt een afgewogen
besluit te nemen, maar de ervaring leert ons dat een MKBA zich vaak versmalt tot het prijskaarte, en
dat de cijfers vervolgens een absolute status hebben — dus vaak doorslaggevend zijn. Kwalitatieve en
maatschappelike overwegingen blijven in de besluitvorming veelal buiten beeld. (.. .) We zetten geen
vraagtekens bij het fenomeen MKBA. Wat wel ter discussie staat is of we de juiste meetlat gebruiken.”
Dit kritiekpunt wordt in deze publicatie verder uitgewerkt. In het volgende hoofdstuk pleit Duivesteijn
voor een breder afwegingskader dan de nu vaak sterk versmalde MKBA.

In de Tweede Kamer hebben de leden Van Heugten (CDA) en Wiegman (Christen Unie) zich sterk
gemaakt voor een herijking van de MKBA-methodiek. De Minister van VROM heeft tijdens het Algemene
Overleg met de Tweede Kamer op 29 september 2009 de volgende toezegging gedaan:

Op 7 december 2009 diende het kamerlid Wiegmans (Christen Unie) een (door de Tweede Kamer
aangenomen) motie in waarin wordt vastgesteld dat de MKBA-systematiek minder geschikt is om
ex-ante verstedelijkingsprocessen en metropolitane ontwikkelingen te evalueren of afwegingen op
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regionaal schaalniveau te maken. De motie “verzoekt de regering om de MKBA-systematiek te herijken
en de focus van de MKBA te verruimen, zodat behoudens de kosten en baten van het betreffende
ruimtelijke project ook andere maatschappelijke en regionale overwegingen in de besluitvorming kunnen
worden betrokken”.

Op 10 december 2009 heeft de Minister van VROM de "Werkwijzer MKBA van integrale gebieds-
ontwikkeling (Ecorys Nederland, 2009) aangeboden aan de Tweede Kamer. Deze Werkwijzer gaat in
op een aantal specifieke methodologische vraagstukken.

MKBA bij integrale gebiedsontwikkeling

De MKBA is tot nu toe vooral bij infrastructuurprojecten toegepast. Aan de MKBA bij integrale gebieds-
ontwikkeling moeten specifieke eisen worden gesteld (Ecorys Nederland, 2009: 13):

1.

Bij integrale gebiedsontwikkelingsprojecten zijn veel partijien betrokken, zowel private als publieke.
Binnen de overheid zijn vervolgens verschillende lagen (rijk, provincie, gemeente, waterschap) te
onderscheiden. Al deze partijen kijken op een andere manier naar projecten. Waar de rijksoverheid
het nationaal belang voorop stelt, gaat het provincies en gemeenten vooral om de ontwikkeling van
de eigen regio. Provincies en gemeenten hebben daardoor vaak moeite met kosten-batenanalyses
op basis van de OFI Leidraad, waarin regionale effecten (werkgelegenheid, bedrijffsvestiging) niet
bijdragen aan het saldo van kosten en baten, maar worden aangeduid als interregionale herverde-
lingseffecten.

Een aantal van de mogelijke effecten van gebiedsontwikkelingen is moeilijk te meten en te monetari-
seren, zoals bijvoorbeeld landschap, cultuurhistorie en stedelijk schoon. Niet alleen omdat hier veelal
marktprijzen ontbreken, maar ook omdat soms zelfs eenduidige oordelen (ingreep-effectrelaties of
dosis-effectrelaties) ontbreken. Daarnaast kan het moeilijk zijn om te bepalen in hoeverre de samen-
hang tussen de onderdelen van een gebiedsontwikkeling een meerwaarde oplevert. Vooral voor een
beoordeling ex ante van een integrale gebiedsontwikkeling is de scope van een MKBA vaak te smal.

Als we naast de effecten van infrastructuur die van nieuwe woningprojecten, bedrijfsgebouwen en
voorzieningen in de beschouwing betrekken, wordt de zaak nog weer veel ingewikkelder. Teulings
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(in: Gemeente Almere en Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2011: 23):“Grondprijzen zijn een ideaal
instrument voor MKBA's. Door het effect van een voorziening op de grondprijzen is te zien hoeveel
burgers over hebben voor voorzieningen.”

Het ligt inderdaad voor de hand om de met de projectontwikkeling gepaard gaande grondkosten-
stijgingen als maatschappelijke baat aan te merken en te monetariseren. Hoe groter de door het
vastgoed te genereren cashflow, des te groter de sprong in de residuele grondwaarde. Maar wat is dan
de uitgangssituatie, de nul-variant? Is dat de actuele agrarische waarde van de grond, respectievelik de
waarde van een natuurgebied (gebruikswaarde)? Of zin in de grondwaarde al tal van verwachtingen ver-
disconteerd (verwachtingswaarde), op basis waarvan ontwikkelaars, vastgoedbeleggers, bouwbedrijven,
woningcorporaties en speculanten grondposities plegen in te nemen’? De MKBA-uitkomst zou het meest
gunstig zin als de grondwaarde toeneemt op basis van toenemende verwachtingen: wel een toene-
ming van in geld uitgedrukte baten, maar nog geen kosten van een investering. Waar de toegenomen
grondwaarde wordt geéffectueerd door de feitelike realisatie van onroerend goed, hangt de residuele
grondwaarde niet in de laatste plaats af van de lange rente en de verwachtingen daaromtrent.

Teulings (in: Gemeente Almere en Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2011 23) betoogt:

“Het ruimtelijk beleid zou zich moeten richten op clustering van activiteiten. Zo kan men profiteren van
schaalvoordelen. (.. .) De economische waarde van het grondbeleid moet zo goed mogelijk worden
ontwikkeld”. In puur monetaire termen is de waarde van een groen en/of blauw natuurgebied nihil of
zelfs negatief: wel kosten, geen geldelijke opbrengsten. Er is voor commerciéle partijen geen business-
case. Bij rood-voor-groen projecten probeert men de opbrengsten uit rode bestemmingen terug te
ploegen om de kosten van groene projecten te dekken (valuecapturing). Natuurgebieden hebben voor
vele gebruikers een hoge belevingswaarde en zelf een beschikbaarheidswaarde die slechts via veelal
aanvechtbare aannamen in geld kunnen worden uitgedrukt. In zijn afscheidscollege heeft professor
Arnold Heertie gewezen op de bijzondere waarde van onvervangbare zaken. De sprong in residuele
grondwaarde ten gevolge van (verwachtingen over) een stijging van geldelike opbrengsten wordt geheel
of gedeeltelijk tenietgedaan door de waardedaling ten gevolge van het vernietigen van natuur, bio-
diversiteit, belevingswaarde, betekenis voor openluchtrecreatie en aantasting van cultuurlandschappen.
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Het is niet eenvoudig om van al deze veranderingen tevoren het saldo te bepalen. En dan'is er nog

het gevaar van dubbeltellingen. Een deel van de stijging van de grondwaarde wordt bepaald door de
verbetering van de bereikbaarheid per auto, fiets of openbaar vervoer. De reistijd vanuit de woning naar
bronnen van werkgelegenheid blijkt de belangrijkste variabele te zijn die de waarde van een woning
verklaart (Visser en Van Dam, 2006). Daaraan zal ook een verbetering van de digitale bereikbaarheid
een krachtige bijdrage leveren. Teulings (2011) wijst in dit verband op de betekenis van agglomeratie-
effecten. Dat is een zinvolle gedachte. Waar op regionaal niveau woningmarkten en arbeidsmarkten sterk
zijn verknoopt, neemt de efficiency van deze markten toe. Het is echter niet eenvoudig om deze baten
tevoren objectief en betrouwbaar te kwantificeren en te monetariseren.
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2. Toekomst van de MKBA

[Adri Duivesteijn]

Principiéle keuze voor een breder afwegingskader
Op 6 november 2009 werd de RAAM-Drief (Rijksbesluit Amsterdam - Aimere - Markermeer) getekend.
Kern van deze RAAM-brief is een drievoudige schaalsprong in de noordelike Randstad, een sprong
in het groen/blauwe, stedelike en infrastructurele systeem. De groei van Aimere — met zo'n 60.000
woningen en 100.000 arbeidsplaatsen — is een scharnierproject in deze drievoudige schaalsprong;
het brengt een aantal grootschalige, regionale ontwikkelingen samen, waaronder de verbetering van de
ecologische kwaliteit van het Markermeer/lJmeer en de uitbreiding van de openbaar vervoersverbinding
tussen Schiphol, Amsterdam, Aimere en Lelystad. De RAAM-Dbrief vormt een structurele verankering van
rijksbeleid dat reeds in de Nota Ruimte (2004) is ingezet, en dat in de afgelopen jaren meermaals is
bekrachtigd. Al sinds het ontstaan van Almere, nu ruim dertig jaar geleden, wordt naar de stad gekeken
om een aanzienlijk deel van de groei van de Randstad — groei die volgens recente cijfers onverminderd
voortduurt, en zelfs groter is dan eerder geprognosticeerd — op te vangen. Niet in Waterland, niet in de
Utrechtse Heuvelrug, niet in de scheggen van Amsterdam zullen veel van de benodigde nieuwe wonin-
gen worden gebouwd, maar in die ruime, lege polder.

In de RAAM-brief wordt uitgegaan van een westelik georiénteerd ontwikkelingsbeeld, inclusief een
verbinding tussen Almere en Amsterdam, de lJmeerlijn. Door het accent op de westzijde van de stad te
leggen, wordt Aimere een complementair — want: suburbaan — onderdeel van de hoogstedelijke
Amsterdamse Metropoolregio. Tegelijkertijd stelde het kabinet, in diezelfde RAAM-Drief, dat een substan-
tiéle verbetering van de MKBA van deze ontwikkeling voorwaardelij is voor positieve besluitvorming:
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De Werkmaatschappij Almere - Amsterdam werkt momenteel aan deze optimalisatie, en doet dat in
intensief overleg met de markt. Voorlopig lijkt, door te kiezen voor een aansluiting op het Amsterdamse
metrosysteem, een aanzienlijke kostenreductie realistisch.

Casuistiek
In reactie op de voorwaarde die het kabinet stelt — een geobjectiveerde verbetering van de MKBA van
de [Jmeerlijn — heb ik er nadrukkelik voor gepleit te starten met het verbeteren van de MKBA Zélf, Want
hoewel een MKBA op papier een disciplinerend instrument is, dat ons helpt een afgewogen besluit te
nemen, versmalt het zich in werkelijkheid vaak tot te monetariseren waarden. Of, in de woorden van
hoogleraar Tony Judt (2010): “Wanneer we ons de afgelopen dertig jaar afvroegen of we een beleid,
voorstel of initiatief ondersteunden, beperkten we ons tot een kosten-batenanalyse, waarmee we
terugvielen op economie in de smalste zin van het woord.” Laat ik mijn Aimeerse praktijk — waar ik
als wethouder Duurzame Ruimtelijke Ontwikkeling veelvuldig met MKBA's te maken heb (gehad) —
gebruiken om dit te illustreren.
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A6/A9/A1/A10 — De MKBA als machtsmiddel om tegen te zijn

Vanaf 2004 is onderzocht hoe het tracé A6/A9/A1/A10 kan worden uitgebreid; een ontwikkeling die
vergelijkbaar is met de realisatie van de randweg rond Eindhoven. Inmiddels heeft Melanie Schultz van
Haegen, minister van Infrastructuur en Milieu, het Tracébesluit getekend, maar aanvankelik was sprake
van een fel bestuurlik debat, dat zich richtte op een tweetal varianten: een tunnel die de A9 en de A6
met elkaar zou verbinden (het 'verbindingsalternatief'), en een upgrade van het traject van de A9 tot de
A1 (de ‘stroomlijnvariant’). Voor beide varianten was een planstudie uitgevoerd, met een door het CPB
opgestelde MKBA. Zowel het verbindingsalternatief als de stroomlijnvariant scoorden slecht, beide met
een duidelijke oorzaak: hoge inpassingkosten.

Het was duidelik dat er, binnen het ministerie van Financién, grote weerstand tegen (de inpassingkosten
van) de stroomlijnvariant bestond. Toen de toenmalige bewindspersonen Karla Peijs, minister van Verkeer
en Waterstaat, en Sybilla Dekker, minister van VROM, de Noordvieugelbrief ter besluitvorming aan het
kabinet voorlegden, legde Gerrit Zalm, minister van Financién, zonder planstudie, een geheel nieuwe
‘locatiespecifieke’ variant op tafel, De inhoudelike grondslag van deze variant was vrijwel één op één
ontleend aan de onderliggende MKBA. Kern van de variant was dat het gehele tracé in delen zou worden

Fehiphal

Amztelvesn
Knoo i
Holengracht

AB/A1/A9/ATO
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geknipt, en dat alleen de knelpunten waarbij sprake zou zin van rendabele maatschappelijke baten zouden
worden opgelost. Zalm versmalde de infrastructurele ingreep, kortom, tot een enkelvoudig vraagstuk van
‘auto’s in de file', terwijl de uitbreiding van het tracé vele malen meer betekende; de kans om het hart van
Almere te verstedelijken, de mogelijkheid om bijzondere locaties nabij Amsterdam, Amstelveen en Schip-
hol te verdichten, een sterke verbetering van de stedelijke leefbaarheid, een forse economische impuls.

Het was dit moment waarop ik mij realiseerde dat het een bestuurlijke misvatting is om het afwegings-
kader van een groot project te versmallen tot slechts enkele effecten, in plaats van het geheel aan door
een interventie gegenereerde effecten in beeld te brengen.

OV SAAL - Hoe lang moet het spoor zijn voor een geloofwaardige MKBA?
Dat de spoorcapaciteit van het fracé OV SAAL — dat loopt van Schiphol, via Amsterdam en Almere naar
Lelystad — moet worden uitgebreid is al geruime tijd duidelijk. In 2007 is daadwerkelik tot die uitbreiding
besloten. Wie met de trein vanuit Almere reist, ziet ook de urgentie. In de spits zitten de treinen overvol,
en met het 0og op de opening van de Hanzelijn in 2013 is een zeer spoedige uitbreiding van de spoor-
capaciteit in Almere onbetwist. Maar die urgentie leidt niet vanzelfsprekend tot een snelle oplossing.
Er ziin immers verschillende oplossingen mogelijk; zo ontstaat er enkel voor het korte termijn maatrege-
lenpakket al een reeks van alternatieven en varianten voor het tracé in Aimere. Het spoor kan bijvoor-
beeld geheel of partieel worden verdubbeld, of er komen inhaal- of keersporen.

Ook voor de maatregelen voor de middenlangetermijn most een MKBA worden gemaakt. Binnen het
kader van deze MKBA zien wij dat er voor een betrekkelijk overzichtelijk spoor vijf varianten worden
ontwikkeld, die elk weer in kleinere tracés worden opgedeeld. Binnen de MKBA worden niet alleen de
alternatieven gemonetariseerd, maar ook alle afzonderlijke onderdelen. Ik geloof zelfs dat er voor de hele
SAAL-corridor sprake was van een positief resultaat, maar dat die positieve waardering werd weggedrukt
door een negatief saldo op onderdelen van het tracé. Hoe het ook zij, het heeft iets ridicuuls; de totale
Flevoliin is slechts 23 kilometer lang, het deel tussen Aimere Muziekwijk en Almere Oostvaarders beslaat
nog geen tien kilometer. Toch is dat deel in drieén geknipt, om vervolgens per deel een MKBA uit te
voeren. Het gaat over één lijn en een tijdsperiode tot uiterlijk 2020, waarna opnieuw ingrijpende nieuwe
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Concept Structuurvisie Aimere 2.0
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maatregelen noodzakelijk zijn. Met verbazing heb ik kennis genomen van deze werkwijze. Persoonlijk zou
ik hebben volstaan met een toets of de investeringen betekenis hebben voor de midden- en de langere
termijn, maar in plaats daarvan werd gekozen voor een zeer gedetaileerde MKBA. Dat is geen moneta-
riseren; dat is kruidenieren. In dit geval baseerde Camiel Eurlings, minister van Verkeer en Waterstaat, zijn
beslissing primair op het beschikbare budget; de partiéle verdubbeling van het spoor werd teruggedraaid
toen bleek dat het budget fors werd overschreden, omdat geluidsmaatregelen met betrekking tot de
Hanzelijn abusievelijk niet waren meegenomen. De les die deze casus mij heeft geleerd, is dat er sprake
is van een discrepantie tussen de status die een MKBA zou moeten hebben — een disciplinerend instru-
ment — en de enorme hoeveelheid werk die het economen oplevert. De verhouding tussen de kosten en
baten van een MKBA is ver te zoeken; is de MKBA niet verworden tot werkgelegenheidsproject?

Schaalsprong Almere — Hoe weeg je (integrale) gebiedsontwikkeling?
Zoals gezegd: de Nederlandse bevolkingsontwikkeling vraagt om een omvangrijke woningbouwproductie.
In de RAAM-brief wordt geprognosticeerd dat het gaat om zo'n 220.000 nieuwe woningen in de noor-
delijke Randstad, waarvan 50.000 in Amsterdam, 60.000 in Aimere, en op Kleinere schaal op diverse
locaties. Recent onderzoek wijst uit dat deze ciffers nog altijd actueel zijn (ABF Research, Houdbaarheid
Woningbehoefteprognoses Noordvleugel).

De keuze voor Aimere als grootschalige uitbreidingslocatie is gebaseerd op een kengetallenanalyse, waar
overigens ook uit blijkt dat bouwen in het Groene Hart goedkoper is, eenvoudigweg omdat dat minder
infrastructuur vereist, Het kabinet heeft er echter voor gekozen dat niet te doen, en Aimere gevraagd te
groeien. Wij hebben aangegeven de groeiopgave te willen accommoderen, als de stad daar kwalitatief
beter van wordt, Dat betekent primair dat Almere een meer gedifferentieerde stad moet worden, juist
omdat de diversiteit op dit moment, na dertig jaar, in vergelijking met oude en historisch gerijpte steden
nog altijd pril en dun is. In de Concept Structuurvisie Aimere 2.0 is er dan 0ok voor gekozen nieuwe,
sterk onderscheidende stadsdelen toe te voegen, geschakeerd langs een nieuwe ontwikkelingsas.

Aan de westziide van de stad komt Aimere lJland als unieke waterstad in het Markermeer en lUmeer,
en als een verbindende schakel tussen de verschillende onderdelen van de Metropoalregio Amsterdam.
Vervolgens Almere Pampus, direct aan het water, waar hoogstedelike woon- en werkmilieus zullen
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ontstaan. Almere Weerwater wordt het fysieke en mentale hart van de stad. Aan de oostzijde komt
Almere Oosterwold, een stadsdeel dat zich organisch zal ontwikkelen. De Structuurvisie is geen blauw-
druk. Wij leveren geen eindbeelden, maar een faciliterend kader, waarbinnen de stad op basis van een
concrete vraag op organische wijze — gefaseerd — kan groeien.

Hoe weeg je nu deze integrale gebiedsontwikkeling?
Juist omdat het een integraleopgave betreft, heblben wij getracht te komen tot een zo breed mogelike
beoordeling van onze plannen. In een zogenoemde ‘Effectenmatrix voor alternatieven Schaalsprong
Almere’ zijn drie varianten — ‘Alimere Waterstad', ‘Aimere, Stad van Water en Groen’ en ‘Aimere Polder-
stad’ — op negen waarden getoetst, en zo tegen elkaar afgezet. Deze waarden hebben onder andere
betrekking op de ontwikkeling tot een complete stad, op differentiatie in woon- en leefomgeving, op
economische diversiteit, op een alzijdige bereikbaarheid, op versterking van de natuur en het landschap,
op het voorzieningenniveau en op sociale dynamiek. De varianten zijn uiteraard ook beoordeeld op
beheersbaarheid van procedurele en financiéle risico’s. In de Concept Structuurvisie Aimere 2.0 staat
het als volgt weergegeven:

20
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Uit deze analyse bleek ‘Aimere Waterstad' het meest positief te scoren:

Deze variant is dan ook nader geoptimaliseerd en uitgewerkt in de ontwikkelingsvisie ‘Waterstad Plus’,
Vervolgens is het project beoordeeld volgens de MKBA-systematiek, en zagen wij van het één op het
andere moment een versmalling optreden. Van een brede effectenmatrix, waarin kwaliteiten als differen-
tiatie, duurzaamheid, voorzieningen, natuur, landschap en sociale cohesie centraal stonden, ging het
enkel nog om te monetariseren waarden; de beoordeling vernauwde zich tot de (financiéle) effecten van
de aanleg van een spoorlijn. De samenvatting van het overzicht van ‘Maatschappelijke kosten en baten
van verstedelikingsvarianten en openbaar vervoer projecten voor Almere’, dat in 2009 door het CPB en
het Planbureau voor de Leefomgeving is opgesteld, maakt dit kristalhelder. Een volledige weergave van
deze samenvatting:
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Effectenmatrix voor alternatieven Schaalsprong Almere

Doelen

Alternatieven

22

01 | Sterkere differentiatie woon en werkmilieus

02 | Leefbaarheid en (metropolitane) voorzieningen

03 | Meer sociale dynamiek en diversiteit

04 | Biodiversiteit

05 | Klimaat (bestendigheid)

06 | Landschappelijke differentiatie en kwaiteit Behoud
Ontwikkeling

07 | Een internationaal concurrerend bedriffsleven

08 | Bereikbaarheid in en van stedelijke netwerk NR

09 Versterking Dubbelstad Adam - Aimere en

stedelijke netwerk NR

10a | Technisch

10b | Financieel Investeringen infra
Risico’s markt

10c | Juridisch, procedureel
Flexibiliteit
Robuustheid

10d | Draagviak Nationaal, bestuur regio,
natuurorganisaties
Oude land,

milieuorganisaties
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MKBA systematiek
Alternatieven
West Alzijdig Band QOost
0 N\ /
02
03
04

10¢c

10d

N/

AN
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MKBA systematiek

Alternatieven
West Alziidig Band QOost
0 N\ /
02
03

10c

10d

V4
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Tabel 1 KBA resultaten 0V/weg alternatieven (min euro, NCW 2010, prijzen 2008 incl btw)

Waterstad Stad van water en groen Polderstad
lJmeer [Jmeer Holl. brug [Jmeer Holl. brug Holl. brug Holl. brug
regiorail regiorail regiorail regiorail PHS 6/6 regiorail regiorail
(kort) (lang) (lang) Stichtse fijn

Investeringskosten -1.930 -2.530 -1.210 -2.530 -730 -1.210 - 2.440
Totaal effecten -430 - 660 -530 -770 - 460 -570 - 650
w.v. B&O en Expl.® -1.050 -1.310 - 830 -1.290 -690 - 830 -1.200
w.v. Reiskosten OV 480 500 230 400 180 200 420
w.v. Ind/ext effecten 140 150 70 120 50 60 130
KBA saldo - 2.360 -3.190 -1.740 - 3.300 -1.190 -1.780 -3.090

Maatschappelijke kosten en baten van verstedelikingsvarianten en openbaar vervoerprojecten voor Aimere

Stad van Water en Groen Hollandse Brug (PHS en 6/6)

Stad van Water en Groen lJmeerlijn Polderstad Hollandse Brug en Stichtse Lijn
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Algehele conclusie: alle varianten scoren onrendabel, Waterstad scoort welvaartstechnisch het minst,
Deze samenvatting toont de beperkte focus van de MKBA. Een vergelijking met onze effectenmatrix
maakt duidelijk dat slechts een beperkt aantal elementen onder een vergrootglas wordt gelegd, maar
desondanks een allesbepalende betekenis krijgt. Juist omdat het hier gaat om een omvangrijke gebieds-
ontwikkeling op het hoogste schaalniveau, mag een MKBA — hoe belangrik ook — niet in de plaats
komen van een (meer) integrale beoordeling,

Deze casus illustreert ook dat er weliswaar veel effecten worden gewogen, maar dat de (status van)
sommige parameters twijfelachtig zijin. Een voorbeeld. Met betrekking tot de IJmeerlijn wordt een
absolute betekenis aan de factor ‘reistijd’ toegekend; het CPB en het Planbureau voor de Leefomgeving
noemen de beperkte verbetering van de reistijd “de belangrikste verklaring voor het feit dat alle onder-
zochte openbaar vervoer projecten onrendabel zijn.” Simpel gesteld komt het erop neer dat hoe sneller
de verbinding is, hoe groter de maatschappelijke baten zijn. Maar is (een kortere) reistijd de essentie van
ons plan”? Is onze primaire doelstelling om de reistid, die nu al kort is, verder te verkorten? Is de huidige
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reistijd van forenzen, ongeveer 24 minuten, onaanvaardbaar lang? En is een winst van vier, viif of zes
minuten zo'n revolutionaire verandering dat dit gedragspatronen zal beinvioeden? Waar het gaat om een
enkelvoudig vervoersproject over lange afstand, zoals de Betuweroute of de HSL, is het monetariseren
van de factor reistijd’ te verdedigen. Daar waar het gaat om een gewenste verstedelikingsrichting, is
het echter maar zeer de vraag of deze parameter dezelfde betekenis heeft. Zo is, in de huidige opzet
van de MKBA, de betekenis van reistijdwinst relevanter dan andere waarden; waarden die niet gemeten
en beoordeeld worden, zoals de stedenbouwkundige opzet van Aimere, de economische kansen die
een dergelijke verbinding biedt, de multimodale ontsluiting van een stad met 350.000 inwoners, het
reiscomfort, de robuustheid van deze ontsluiting en het aansluiten van Almere op de haarvaten van de
Amsterdamse Metropoolregio.

Concluderend wil ik stellen dat de MKBA een te smalle basis vormt voor een integrale beoordeling van
een groot project. Het monetariseren van de verschillende maatschappelijke waarden komt binnen de
MKBA-systematiek onvoldoende tot z'n recht. Immateriéle, zachte en collectieve waarden worden door-
gaans als PM-post weggeschreven, met als ze gevolg dat ze geen betekenis hebben; het eindoordeel
—'geslaagd’ of 'niet geslaagd’ — is louter gebaseerd op waarden die zich wél in cifers laten vatten.

Niet alleen Almere
Vormt de Almeerse praktik nu een uitzondering? Allerminst. Wat in Almere empirisch is aangetoond,
wordt in diverse publicaties (wetenschappelijk) onderbouwd. Zo stelt de ‘Evaluatie MKBA's Nota Ruimte’
van B&A uit 2010 het volgende:

Uit diezelfde publicatie blijkt echter dat, voordat definitief kan worden vastgesteld of een project in
aanmerking komt voor een bijdrage vanuit het Nota Ruimte-budget, een aantal fasen moet worden
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doorlopen, te beginnen met een verkenningsfase waarin een MKBA wordt opgesteld. Dat creéert een
spanningsveld; iedereen die werkt aan grootschalige gebiedsontwikkelingen dient ruimte te bieden

voor het opstellen van een MKBA, terwijl op voorhand duidelijk is dat diezelfde MKBA slechts een zeer
beperkt deel van hun project monetariseert. Daarbij bestaat de mogelijkheid dat, zoals wij dat ook in
Almere hebben gezien, de waarden die wél in geld zijn uit te drukken, niet per se raken aan de essentie
van de ontwikkeling.

Verder wordt in de OEl-leidraad (Overzicht Effecten Infrastructuur), die in 2009 door Ecorys is opgesteld,
beschreven dat er sprake is van een strijdigheid tussen de wereld van welvaartseconomen, en die van
ruimtelijke ontwikkelaars:

Twee werelden, twee talen; de meetlat van economen versus de visie van bestuurders. Hoe kunnen die
werelden worden verenigd?
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Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten
Nogmaals in de woorden van Tony Judt: de MKBA beperkt zich tot we “economie in de smalste zin van
het woord.” Het mag duidelik zijn dat de parlementaire Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten, waar
ik voorzitter van was, dat nooit heeft beoogd. Ja, de aanbevelingen van de TCl — die is ingesteld nadat
zich een reeks van overschrijdingen had voorgedaan — richtten zich allereerst op het gebruik van een
toetsingskader, wat het de politiek mogelik maakte om op een meer zakelike wijze te komen tot een
politiek (eind)oordeel. Juist omdat het ontbreken van eenduidige, geobjectiveerde informatie politieke
besluitvorming vertroebelt, bemoeilijkt, zo niet onmogelijk maakt, vond de TCI het niet meer dan terecht
dat sprake is van min of meer gestandaardiseerde beslisinformatie. Besluiten mogen niet slechts tentatief
Zijn, of primair gestoeld op politieke intuitie.

De TCl plaatste echter twee belangrijke kanttekeningen. Allereerst is de MKBA, in de optiek van de TCl,
0ok — of: vooral — relevant om verschillende, vaak onrendabele, projecten met elkaar te vergeliken.

Het gaat niet enkel om een beoordeling of analyse van een afzonderlijk project; om prioriteiten te kunnen
stellen moeten projecten ook in verhouding tot elkaar (kunnen) worden beschouwd. Een MKBA is dan
ook meer dan een enkelvoudige analyse; het is tevens een weeginstrument. Daarnaast heeft de TCI er
expliciet voor gewaarschuwd dat, waar het gaat om grote projecten, niet alles kan worden ‘gevangen’ in
zakelijke, geobjectiveerde onderleggers. Politiek kent ook een andere dynamiek. De Zweedse politicus
Olof Palme zei ooit dat politiek “een kwestie van willen is, van iets willen. Politiek is veranderingen willen,
omdat veranderingen verbeteringen beloven, de fantasie en de daadkracht voeden, en dromen en visi-
oenen stimuleren” (Palme, 1970). Zijn woorden zijn mij altijd bijgebleven, omdat het duidelijk maakt waar
het primaat ligt: bij de politiek. Of, zoals ik zelf als voorzitter van de TCI heb gezegd: “Het toetsingskader
en de beoordeling van nut en noodzaak kunnen nooit zo statisch zijn dat de politiek zichzelf uitschakelt.
Zelfs als iets niet nuttig of noodzakelijk is, dan kan de politiek nog zeggen dat het gerealiseerd moet
worden. De politiek heeft het recht om fouten te maken of goede dingen te doen.”
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De oplossing?
Hoe kan de kloof tussen de bedoelingen van de TCl en de dagelikse praktijk — waarin blijkt dat de
MKBA een incompleet meetinstrument is, maar wél een absolute status heeft gekregen — worden
overbrugd? Hoe kunnen de werelden van bestuurders en economen worden verenigd?

In december 2009 riep Tweede Kamerlid Esmé Wiegman de regering met een motie op te komen tot
een “herijking van de systematiek en een verruiming van de focus van de MKBA”. Persoonlijk ben ik van
mening dat de werkelike opgave niet ligt in een herijking — of verdere perfectionering — van de systema-
tiek van de MKBA; die is uitstekend en minutieus doorontwikkeld, en zeker behulpzaam om greep te
krijgen op het monetariseren van welvaartswinst of -verlies. Ik kan mij wél vinden in het tweede deel van
haar oproep: een verruiming van de focus van de MKBA. Het gaat om een principiéle verbreding van het
afwegingskader, waar de MKBA vervolgens integraal onderdeel van zou kunnen zijn.

De vraag is vervolgens: hoe ziet zo'n breder afwegingskader er dan uit? Gezien de positieve ervaringen
uit de Aimeerse praktijk vormt de Multicriteria-Analyse voor gebiedsontwikkeling (MCA) — een methode
die wij feitelijk hebben gebruikt bij de totstandkoming van de Concept Structuurvisie Aimere 2.0 —

een goede basis. Een MCA wordt gedefinieerd als een “hulpmiddel om besluitvormingsprocessen te
structureren en om besluitmakers te helpen bij het vinden van een optimale balans tussen conflicterende
doelen” (Beinat, 1997). Het is een wetenschappelike evaluatiemethode, om een rationele keuze tussen
diverse alternatieven te maken. Met een MCA kunnen scores op economische, ecologische en sociale
criteria bij elkaar worden opgeteld, om alternatieve trajecten voor een nieuwe weg te rangschikken.

De methode likt op die van de MKBA, maar bij MCA hoeven niet alle criteria te worden uitgedrukt in
monetaire eenheden: “The basic conviction underlying every [CMA] approach is that the explicit infroduc-
tion of several criteria, each representing a particular dimension of the problem to be taken into account,
is a better path for robust decision-making than optimizing a single dimensional objective function (such
as in cost-benefit analysis)” (Bana E. Costa et al., 2006).En: "MCA belongs to the class of non-monetary
evaluation methods” (Climenco&Sijtsma, 2006). Belangrijke succesfactor is dat de MCA zodanig wordt
ontwikkeld, dat deze analyse — zowel qua objectiviteit als qua transparantie — van een gelijke kwaliteit
wordt als de MKBA.
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En nu?
De urgentie om te komen tot een bredere beoordeling van grote projecten, in het bijzonder van gebieds-
ontwikkeling, is, zeker in een tijd van teruglopende overheidsmiddelen, groot. Het is dan ook een
belangrilk signaal dat het ministerie van Infrastructuur en Milieu en de gemeente Almere op 27 januari
2011, in het Circustheater in Den Haag, het symposium ‘MKBA, tussen methodiek en politiek” hebben
georganiseerd. Tijdens dit symposium bleek sprake van consensus over de opvatting dat er voorwaarden
moeten worden gecreéerd om te komen tot een bredere, integrale afweging. Ook ons voorstel om de
MCA als dat bredere afwegingskader te gebruiken, waar de MKBA vervolgens in wordt ingebed, kon op
grote steun rekenen. Het symposium heeft geresulteerd in de afspraak dat daartoe — vanuit het minis-
terie van Infrastructuur en Milieus — een ontwikkelingsagenda wordt opgesteld; daarmee wordt expliciet
tegemoet gekomen aan de Motie Wiegman. Politiek is het gewenst dat het parlement nu een oordeel
velt over de ontwikkelagenda en de wijze waarop een MKBA, een MCA of een MCA waar de MKBA in
is geincorporeerd, een nieuw kader kan zijn voor de benadering van grote projecten. Het RAAM-project,
waar de groei van Almere en de realisatie van de [Jmeerlijn (sleutel)onderdeel van zijn, vormt de ‘proof of
the pudding'.

Samen met de bevindingen van de Werkmaatschappij Aimere-Amsterdam, die aantoont dat de kosten
van de IJmeerlijn met enkele miljarden euro’s kunnen worden teruggebracht, biedt dit perspectief op
de aanleg van een [Jmeerverbinding, en daarmee op een definitieve verankering van Almere — een
stad waar op termijn 350.000 mensen zullen wonen — in de noordelijke Randstad en Amsterdamse
Metropoolregio. In fysiek, maar zeker ook in economisch, sociaal en cultureel opzicht,
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3. Slotheschouwing: hoe verder?

[Hugo Priemus]

Bij de MKBA als methodiek waarmee de wenselikheid wordt bepaald om een infrastructuur- annex
gebiedsontwikkelingsproject uit te voeren, kunnen — zo blijkt uit de voorgaande twee hoofdstukken —
twee soorten kanttekeningen worden geplaatst: verbeteringspunten binnen het systeem en kritiek op
de tekortschietende scope van de MKBA-methodiek.

In de loop der jaren zijn er door verschillende waarnemers en gebruikers kritische kanttekeningen ge-
plaatst bij de methodologie van de MKBA en de wijze waarop de MKBA in de praktijk wordt gehanteerd.
Van deze inhoudelijke en procesmatige kanttekeningen binnen het MKBA-systeem volgt nu een uitvoerig
overzicht (zie ook: Priemus, 2004; 2008; Priemus et al., 2008):

Inhoudelijke kanttekeningen binnen het MKBA-systeem

1. In MKBA-exercities wordt een planhorizon van 30 jaar gehanteerd. Als een veel langere horizon
zou worden beschouwd, zou dit de uitkomsten van een MKBA kunnen veranderen. Hoe langer de
planhorizon, des te groter vaak de kans dat de baten de kosten overtreffen.

2. De OFEl-leidraad geeft voorschriften over de te hanteren interne rentevoet. Hoe hoger de rente,
des te hoger de periodekosten en des te groter de kans dat de kosten de baten overtreffen
(Van Wee & Tavasszy, 2008).

3. MKBA-exercities nemen Nederland als geheel als basis. Positieve of negatieve effecten in het buiten-
land blijven buiten beschouwing. Regionale herverdelingseffecten binnen Nederland tellen niet mee.

4. In het algemeen gaat de MKBA niet in op categorale verdelingseffecten (naar inkomensgroep, naar
leeftijd, verdeling over bedrijven, maatschappelijke organisaties, etc.). Toch zou het goed zijn deze
verdelingseffecten in beeld te brengen. Door compensatie of afroming kan het draagvlak voor een
project worden vergroot.

5. In' Nederland en elders is de meeste ervaring opgedaan met de toepassing van MKBA bij infra-
structuurprojecten. Daarbij worden de beciferde voertuigverliesuren als criterium om baten te mone-
tariseren wellicht overschat. Voor toepassing van MKBA bij gebiedsontwikkeling speelt een variéteit
aan baten een rol. Teulings (2011) pleit ervoor om de waardesprong van grond die zal worden
bebouwd met woningen, bedrijisgebouwen, winkels en/of voorzieningen als baat op te voeren en
te kwantificeren. In de prakiijk gebeurt dat nog weinig.
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10.

1.

Vooral bij complexe projecten moet worden gewaakt voor dubbeltellingen. Denk aan de relatie
tussen grondprijsstijgingen en aanleg van een infrastructuurproject.

Externe en indirecte effecten worden vaak over het hoofd gezien en nog vaker inadequaat
gekwantificeerd en gemonetariseerd (Vickerman, 2008).

Om vele zachte waarden te monetariseren, zijn soms heroische aannamen nodig of algemene
kengetallen die voor het beschouwde project wellicht irrelevant zijn. Het gaat onder meer om
natuurwaarden, water, groen, biodiversiteit, veiligheid, verduurzaming, sociale cohesie, culturele
en esthetische waarden, mensenlevens etc. Gebrukers kennen deze aannamen vaak niet en
worden geconfronteerd met een black box.

Waar private (co)financiering in het geding is, moet worden nagegaan of en in hoeverre er sprake
i van een business case voor marktpartijen. Hieraan besteedt een MKBA-proces meestal geen
aandacht,

Ervaring leert dat kostenramingen ex ante de werkelijke kosten onderschatten en/of de werkelike
baten overschatten. Dat leidt vaak tot een overschatting van de baten/kostenverhouding op het
moment dat een uitvoeringsbesluit wordt genomen.

Meestal worden de kosten en baten van een weg of spoorlijn van A naar B gekwantificeerd.
Daarnaast zijn er veelal netwerkeffecten die moeilik tevoren kunnen worden bepaald.

Soms worden deze netwerkeffecten onderschat, soms worden deze overschat. Meestal blijven
de netwerkeffecten buiten beschouwing.

Procesmatige kanttekeningen binnen het MKBA-systeem

. De aannamen die onderzoekers introduceren om een MKBA uit te voeren, worden vaak niet duidelijk

gespecificeerd. Gebruikers van een MKBA ziin vaak onvoldoende over deze aannamen geinformeerd
(Dopheide et al., 2011). Soms liken deze aannamen verdacht veel op politiek gekleurde stelingnamen.
MKBA's worden altijd ex ante uitgevoerd. Er is een groot gebrek aan ex post uitgevoerde MKBA',
Onbekend is in hoeverre de MKBA'S van gerealiseerde projecten systematisch afwiken van die van
voorgenomen projecten, bijvoorbeeld door optimism bias (Van Wee &Tavasszy, 2008).

Een recent voorbeeld levert de besluitvorming inzake de HSL-Zuid. In de tevoren opgestelde kosten-
ramingen traden tegenvallers op doordat de aanbesteding van de onderbouw leidde tot inschrijvings-
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bedragen die maar liefst 40% hoger waren dan de taakstellende kostenbegrotingen. Voorts trad er
een aanzienlijke vertraging op door veranderende velligheidssystemen en doordat treinen veel te laat
werden afgeleverd.

MKBA's vinden vaak aan het eind van een planvormingsproces plaats, als mosterd na de maaltid.

Er wordt dan onvoldoende profijt getrokken van interacties en leereffecten bij MKBA-cijferaars en
stakeholders.

Het zou weldadig zijn als MKBA's steeds voor planalternatieven zouden worden ingezet, zodat steeds
bestuurlijke selecties worden ondersteund. Het openhouden van alternatieven verhoogt de flexibiliteit
en vertegenwoordigt een optiewaarde (Priemus, 2008). In de praktijk wordt dit laatste steevast
genegeerd,

Aanbevelingen binnen het MKBA-systeem

Rienstra (2008: 8-9) komt tot de volgende aanbevelingen:

1

Eris geen aanleiding voor een andere rol voor de MKBA bij spoor- en vaarwegen: er is geen reden
om af te wiken van de MKBA-uitkomst bij deze modaliteiten.

Bij verkenning een ‘zwaardere’ en bij planstudie een ‘lichtere’ MKBA: in de praktijk zien we dat in de
planstudiefase in geen enkel geval een no go besluit genomen is, terwijl dat bij een verkenning vrij
vaak het geval is. In de huidige richtlijnen wordt er echter in de planstudie een uitgebreidere MKBA
gemaakt en in de verkenning niet. Aanbevolen wordt verder te bezien of dit niet ‘omgedraaid’” moet
worden. Dit is in ljn met de adviezen van de Commissie Elverding die aan het eind van de verken-
ning een beperkt aantal alternatieven wil laten doorgaan naar de planstudiefase.

MKBA eerder uitvoeren — van ‘beoordelaar’ naar ‘verbeteraar’: MKBA's van met name kleine pro-
jecten worden vaak vrij laat in het proces uitgevoerd. Als dit eerder gebeurt, kan de MKBA worden
benut om projecten te optimaliseren. Vooral bij kleinere projecten waar vrijwel altijd een go besluit
genomen wordt, lijkt deze rol meer voor de hand te liggen.

MKBA benutten voor ‘joint factfinding’: bij projecten met tegengestelde belangen (regionaal,
internationaal) kan de MKBA een positieve rol vervullen via het samen verkennen van effecten om
70 0p gestructureerde wijze gezamenlijk inzicht te krijgen in de zin, onzin en het belang van
effecten en argumenten.
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Hieraan kan de volgende aanbeveling worden toegevoegd:

5 Eén of meer projectalternatieven: het verdient aanbeveling om meer projectalternatieven te
beschouwen die elk aan een MKBA worden onderworpen (Priemus, 2008; Ossokina & Ejjgenraam,
2009).

Omgaan met zachte waarden: achilleshiel van de MKBA
Analyse van een aantal MKBA's voor integrale gebiedsontwikkeling (Sijtsma et al., 2009: 25) leert dat de
natuureffecten van projecten op uiteenlopende wijze worden meegenomen. Dit bevordert de onderlinge
vergelikbaarheid van de projecten niet. In de MKBA's waarin natuureffecten worden gemonetariseerd,
blijkt de empirische basis voor deze monetarisering smal te zin. De combinatie van een slecht onder-
bouwd kengetal vermenigvuldigd met een lastig te bepalen impactpopulatie geeft al met al een weinig
informatief eindresultaat. In het getal is vaak geen enkele projectspecifieke informatie verwerkt, noch
over de concrete natuurveranderingen die optreden noch over de mogelijke preferenties van relevante
huishoudens daarover. Door de wijze waarop natuureffecten in de bestaande prakiik worden gemone-
tariseerd, geven de onderzochte MKBA's een onvoldoende betrouwbaar beeld van de omvang van de
natuureffecten.

Uitgebreide informatie over de natuureffecten van een project is wel te vinden in de MERS die integrale
gebiedsontwikkelingsprojecten vaak moeten ondergaan. Deze informatie kan beter worden benut als
het MKBA- en het MER-proces beter op elkaar worden afgestemd. Beukers et al. (2011) laten zien dat
de waardering van ‘zachte effecten’ een zwak punt van vele MKBA's is. Met een verbeterde meting van
natuureffecten neemt het nut toe van de KBA als ondersteunend instrument voor de besluitvorming over
projecten voor integrale gebiedsontwikkeling (Sijtsma et al., 2009: 26). Daardoor kan de wereld van de
wetenschappelijke MKBA-experts en die van de via stakeholdersparticipatie in gebiedsontwikkelings-
projecten aanwezige ervaringskennis dichter bij elkaar worden gebracht. De natuurwaarde-indicator lijkt
herkenbaarder voor ervaringsdeskundigen dan een waardering in euro’s. Ook kan het gebruik van de
natuurwaarde-indicator het verschil helpen overbruggen in het denken over gebiedsontwikkelingsprojec-
ten op lokaal/regionaal niveau en het denken daarover op nationaal niveau; de natuurwaarde-indicator
maakt een consistente meting mogelik op verschillende schaalniveaus.
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Vooral bij integrale gebiedsontwikkeling kunnen vele componenten niet of onvoldoende in een MKBA
worden betrokken. Naast natuurwaarden (biodiversiteit) geldt dit voor bijvoorbeeld water, groen, veilig-
heid, verduurzaming, sociale cohesie, culturele en esthetische waarden. In een MKBA zijn het in het
algemeen onderzoekers die aan deze componenten een monetaire waarde hechten. Dat vergt vaak
verstrekkende aannamen en betrekkelijk speculatieve redeneringen.

Kritiek op de scope van de MKBA-praktijk: naar een combinatie van MKBA en MCA
Bij gebiedontwikkelingsprojecten verdient het aanbeveling om in eerste instantie de kosten en baten te
becijferen waaraan wel op een robuuste manier een monetaire waarde kan worden gehecht. Voor de
overige te verwachten kosten en baten kan een Multi Criteria Analyse (MCA) worden toegepast. Stel
dat het saldo van de monetariseerbare kosten en baten minus X euro is (de monetariseerbare kosten
overtreffen de baten). Aan stakeholders en verantwoordelijke politici kan dan de volgende vraag worden
voorgelegd: Is het saldo van niet-monetariseerbare kosten en baten u tenminste X euro waard?

Een voorbeeld is een in overweging genomen oeververbinding tussen het Westland en het Europoort-
gebied. De kosten en baten kunnen worden gemonetariseerd door de investeringskosten van tunnel en
nieuwe wegen te becijferen, de verkeerseffecten te meten en mogelijk de bedrijiseconomische effecten.
Daarnaast is er het aspect van landschapsverstoring dat wellicht door het realiseren van compenserende
natuurwaarden en optimalisatie van het tracé-ontwerp is op te lossen. Tenslotte is er het aspect veiligheid
in het Europoortgebied. Aan het bevoegd gezag en betrokkenen kan de vraag worden voorgelegd of het
realiseren van een nieuwe viuchtweg vanuit het Europoortgebied het eerder genoemde bedrag X waard
is. Als het antwoord ‘ja" luidt, is er kennelik voldoende draagviak voor het project bij stakeholders en de
verantwoordelike overheid. Is het antwoord ‘nee’, dan is het draagviak kennelijk ontoereikend. Uitein-
delijk geeft het oordeel van het verantwoordelijke overheidslichaam, gehoord het oordeel (en motivatie)
van de stakeholders, de doorslag, nadat het gezag het oordeel (en motivatie) van de stakeholders heeft
gehoord.

M.i. is het van belang dat het kind niet met het badwater wordt weggegooid. Dat gevaar dreigt als de
MKBA wordt ingewisseld voor de MCA, zoals Duivesteijn suggereert. Niet alleen de MKBA wordt in vak-
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kringen gekritiseerd, maar ook de MCA ontsnapt niet aan professionele kritiek. Duivesteijn stelt: ‘Met een
MCA kunnen scores op economische, ecologische en sociale criteria bij elkaar worden opgeteld. . .".
Was het maar waar. In een MCA kennen alle criteria eigen mestschalen die juist niet optelbaar zijn.

MCA is al gauw vrij subjectief en gaat al gauw gepaard met gedeeltelike dubbeltellingen.

Ik pleit ervoor de MKBA als overkoepelende methodiek te handhaven, zo mogelik na continue ver-
beteringen. De aanvulling met de MCA kan zich richten op moeilijk of nauwelijks in geld uit te drukken
grootheden, waarbij de vraag luidt of het besluitvormende bevoegde gezag een bedrag X overheeft
(= resultaat van smalle MKBA) om de niet in geld uitgedrukte MCA-criteria te realiseren. De MKBA
biedt de enveloppe waarin de MCA voor een aantal specifieke kenmerken kan worden opgenomen.
MKBA en MCA moeten samen wel alle relevante criteria bestrijken die maatschappelijk en politiek van
belang worden geacht.

Ik pleit ervoor om, ondanks de beperkingen, de MKBA niet terzijde te schuiven, maar de MKBA continu
te verbeteren en voor complexe projecten aan te vullen met een MCA. Het is aanbevelenswaardig om
een MKBA-MCA-combinatie niet alleen aan het eind van het planvoorbereidingsproces uit te voeren,
viak voor het uitvoeringsbesluit (go/no go), maar op te nemen in een iteratief planvoorbereidingsproces,
waarin steeds alternatieven worden ontwikkeld, die elk steeds ex-ante worden geévalueerd, waarna
bepaalde opties worden geschrapt. In een volgende ronde worden de overblijvende opties verder uitge-
werkt, soms gespecificeerd in varianten, die vervolgens weer ex-ante worden geévalueerd, waarmna be-
paalde varianten afvallen. Dit proces wordt voortgezet totdat een voorkeursvariant overblijt waarvoor een
positieve evaluatie ex-ante geldt op basis van een MKBA-MCA-combinatie. Niet alleen voor het landelijk
bestuur maar ook voor decentrale politici en ambtenaren zijn deze inzichten van toenemend belang.

Slotheschouwing: MKBA op het snijvlak van wetenschap en politiek
Bij de discussies over zin en onzin van de MKBA speelt steeds de vraag mee, welke bijdrage weten-
schappelijke inzichten kunnen leveren en welke verantwoordelikheden politici hebben. Als het om
publieke (co)financiering gaat, is het bevoegde politieke gezag per definitie verantwoordelijk voor een te
nemen besluit. Het bevoegde gezag heeft de morele plicht om zich tevoren goed op de hoogte te stellen
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van relevante kennis en wetenschappelike inzichten. Wetenschappers dienen deze inzichten tijdig te
verschaffen en desgewenst in interactie met beleidsinstanties te treden. Dit alles laat onverlet dat weten-
schappers en beleidsfunctionarissen een eigen verantwoordelijkheid hebben waarna het beleid het laatste
woord heeft in een volwassen democratie. Daar waar kennis contested is, de beschikbare informatie vaag
en incompleet, is er een grijs gebied tussen wetenschap en beleid. Als wetenschappers dit grijze gebied
volledig claimen, dreigt een technocratische besluitvorming te ontstaan waarbij politici hun verantwoorde-
lijkheid ontlopen. Als politici dit grijze gebied volledig claimen, dreigen negatieve reacties in de trant van:
‘Is dit politiek of is er over nagedacht?’ Hier kunnen interactie tussen wetenschap en beleid behulpzaam
Ziin, alsmede aanvulling van de MKBA met een partiéle MCA, zoals hierboven gesuggereerd.
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