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Begrip van MKBA is beperkt
onder gebruikers

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) aggre-
geert alle welvaartsveranderingen van een project onder

één noemer en het gepresenteerde saldo geeft de gebruiker
van de MKBA een eenvoudig en overzichtelijk eindoordeel.
Deze gewaardeerde eigenschap van MKBA is echter tevens
de grootste bedreiging van het instrument. De focus op het
eindsaldo verengt en verschraalt de beleidsdiscussie, zeker
wanneer het begrip van MKBA onder gebruikers beperkt lijkt.
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e klassieke maatschappelijke kosten-ba-
tenanalyse blijft voer voor discussie. Sinds
de invoering in Nederland van de leidraad
voor het opstellen van een Overzicht
Effecten Infrastructuur (de OEl-leidraad, Eijgenraam
et al., 2000) heeft een onverwachte groei plaatsge-
vonden in de toepassing van de maatschappelijke
kosten-batenanalyse (Koopmans, 2010). In eerste
instantie was de toepassing beperkt tot grote infra-
structuurprojecten. Tegenwoordig wordt MKBA op
grote schaal toegepast bij kleinere regionale projec-
ten, gebiedsontwikkelingsprojecten, projecten in het
sociale domein en beleidsvraagstukken.
Ondanks de lange historie en de institutionalisering
van maatschappelijke kosten-batenanalyse als stan-
daardgereedschap bij beleids- en projectbeoordeling
blijven vele betrokkenen frustraties houden over de
rol en uitkomst van dergelijke analyses. Regionale
en lokale bestuurders zien hierin een obstakel bij
het verwezenlijken van hun lokale ambities, omdat
die niet noodzakelijk welvaartsverhogend zijn op
nationaal niveau (Zwaneveld et al., 2009). Visionairs
en strategen zien hun creatieve ideeén om zeep
gebracht door cijfertjes en boekhoudersmentaliteit
(Savelberg et al., 2008). Pleitbezorgers van
“zachte” waardes als natuur, ruimtelijke kwaliteit en
cultuur vinden dat hun belangen in de uiteindelijke
geldelijke afweging onvoldoende voor het voetlicht
worden gebracht (Sijtsma et al., 2009). De verlie-
zers van plannen en projecten zien hun belang niet
terug in het geaggregeerde saldo van de MKBA.
Bestuurskundigen zien dat de betekenis van proces-
sen en agendavorming in de politieke besluitvorming
het afleggen tegen een rationeel “technocratisch”
beoordelingsinstrument (Geerlings en De Jong,
2004). Een deel van de economen, zoals Heertje
(2007), wijst op het gehanteerde, te beperkte
objectivistische welvaartbegrip in de maatschappe-
lijke kosten-batenanalyse. Ten slotte maken som-
migen, inclusief MKBA-adepten, zich zorgen over
het politiek gebruik van het instrument en zien met
lede ogen aan dat de MKBA soms verwordt tot een

“zoektocht naar baten” (Van der Burg, 2009).

De spanning tussen enthousiast gebruik van MKBA
en veelvuldige, aanhoudende kritiek op het gebruik
van het instrument is een realiteit in Nederland,
zoals ook bleek tijdens een begin dit jaar door

het Ministerie van Infrastructuur en Milieu en de
gemeente Almere georganiseerd symposium over de
rol van MKBA in de publieke besluitvorming. Deze
spanning was het uitgangspunt voor een onderzoek
naar de verschillende ervaringen met en bevindingen
over de toepassing van MKBA in Nederland. Het
onderzoek beoogde de knelpunten rond MKBA te
ontrafelen en beter te begrijpen. Dit ontrafelen legt
mogelijke ontwikkelingsrichtingen bloot die kunnen
leiden tot een gerichtere en breder gedragen inzet
van het instrument MKBA.

Grounded theory

Het onderzoek paste principes toe vergelijkbaar met
de kwalitatieve onderzoeksmethodologie Grounded
theory (Finch, 2002), die inductief te werk gaat. Op
basis van het systematisch verwerken van gegevens
uit gesprekken en aanvullende observaties uit de
literatuur worden nieuwe inzichten geformuleerd.
Gegevens worden relatief open verzameld en geana-
lyseerd zonder een vooropgestelde hypothese. De
methodologie doorloopt een fase van codering (sleu-
telwoorden selecteren uit de verslagen en gesprek-
ken); conceptualisering (groeperen van codes die
aan elkaar zijn gerelateerd); categorisering (verdere
ordening van codes en concepten); en interpretatie
en theorievorming (verzameling van bevindingen

en verklaringen die het onderzoeksonderwerp
verder verduidelijken). Het gebruik van software

(in dit geval NVivo) voor de kwalitatieve analyse

van verschillende vormen van tekstuele informatie
vergemakkelijkt het iteratieve proces van coderen,
ordenen en categoriseren. De interpretatie ligt
uiteindelijk bij de onderzoeker. De Grounded theory-
benadering heeft zich bewezen in het op een gesys-
tematiseerde wijze interpreteren van kwalitatieve
gegevens, die subtiele en soms verrassende elemen-
ten en verbanden.van een fenomeen, in dit geval
het gebruik en toepassing van MKBA in Nederland,
expliciet-kunnen maken.

De basisgegevens voor dit onderzoek waren afkom-
stig uit verslagen van gesprekken en ontmoetingen
met.in-totaal 27 experts. De geinterviewden waren
afkomstig van universiteiten, planbureaus, kennis-
instituten, adviesbureaus en ministeries, en hadden
expertise op het gebied van methodeontwikkeling
van MKBA's, advisering over MKBA's en het opstel-
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len en/of het toetsen van MKBA's. De eerste code-
ring en conceptualisering van de tekstuele informatie
leverde 167 codes op (variérend van “agglomeratie-
effecten” en “aggregatie” tot “zachte waarden”

en “zoektocht naar baten”), die na verschillende
iteraties uitmondden in een set van 23 bevindingen
en knelpunten in de MKBA, elk geillustreerd met

de oorspronkelijke uitspraken en observaties van de
geinterviewden.

Knelpunten in de MKBA

Uit de gesprekken kwamen een enthousiast beeld
en een positieve grondhouding ten opzichte van
MKBA naar voren en werd vooral benadrukt dat

de MKBA structureert, objectiveert en in staat is
foutieve veronderstellingen en beweringen bloot te
leggen. Tegelijkertijd droegen de geinterviewden een
groot aantal knelpunten en dilemma'’s aan (tabel 1).
Deze zijn enerzijds gecategoriseerd in inhoudelijke
en procesmatige knelpunten en anderzijds zijn de
problemen gegroepeerd volgens een viertal fasen in
evaluatieprocessen: evaluatiebasis, effectbepaling,
aggregatie en communicatie. De knelpunten kunnen
in meerdere fasen optreden, maar zijn geplaatst in
die fase van de evaluatie waar ze het zwaarst wegen.

Inhoudelijke knelpunten

Het is opvallend dat degenen die nauw betrokken
zijn bij de toepassing van MKBA, de fundamentele
basis en veronderstellingen van het instrument nau-
welijks ter discussie stellen. Rond MKBA blijven fun-
damenteel inhoudelijke vraagstukken spelen waaraan
door de geinterviewden slechts sporadisch werd
gerefereerd. Voorbeelden zijn de spanning tussen
het hanteren van een breed welvaartsbegrip en het
inzetten van efficiency als een beperkt evaluatie-
criterium, alsmede het afmeten van de collectieve
welvaart aan individuele preferenties.

Een gedeelte van de inhoudelijke vraagstukken die
werden opgeworpen zijn zaken waar elk soort ex
ante evaluatie mee te maken heeft. Vooral in de
probleemdefinitie en de effectbepaling zijn veel
knelpunten niet specifiek voor MKBA. De definitie
van de verschillende alternatieven, inclusief het
nulalternatief, de bepaling van het schaalniveau, de
impactpopulatie en de tijdshorizon zijn zaken waar
elk soort evaluatie mee te maken heeft. Hoogstens
kan worden gezegd dat MKBA dit soort zaken wat
strakker hanteert en daarmee haar structurerende en
disciplinerende kracht toont.

De bepaling van de eigenlijke, fysieke effecten
(bijvoorbeeld het bepalen van de feitelijke reistijd-
winst) wordt door de relatieve insiders als een van de
grootste knelpunten binnen de MKBA beschouwd.
Hoewel de waardering van effecten (bijvoorbeeld
reistijdwaardering) relatief veel aandacht krijgt in
algemene discussies rond MKBA, lijkt de bepaling
van de eigenlijke, fysieke effecten onderbelicht.
Fouten, aannames en onzekerheden (bijvoorbeeld

bij verkeersmodellen) in de effectbepaling werken

Het is opvallend dat degenen die nauw
betrokken zijn bij de toepassing van MKBA, de
fundamentele basis en veronderstellingen van het
instrument nauwelijks ter discussie stellen

volledig door in het eindresultaat van de MKBA. Dit knelpunt rond de effectbe-
paling is andermaal niet erg MKBA-specifiek.

Meer specifieke MKBA-knelpunten gaan over zaken die de aggregatie (indirecte
effecten, voorkoming van dubbeltellingen, verdelingsaspecten) en waardering
van effecten betreffen (niet-markteffecten; tijd en risico). Veel aandacht gaat
momenteel uit naar de waardering van omgevingskwaliteit en ook naar de
toepassing van MKBA bij integrale gebiedsontwikkeling waarbij het duiden en
waarderen van synergie- en agglomeratie-effecten lastig is.

Procesmatige vraagstukken

Inhoudelijke aspecten van MKBA blijven in onderzoek en ontwikkelagenda’s van
de Planbureaus volop de aandacht trekken (CPB & PBL, 2010; Eijgenraam en
Ossokina, 2010). De kernvertegenwoordigers van de discipline en de oorspron-
kelijke MKBA-richtlijnen besteden nog weinig aandacht aan de procesmatige
kant van de MKBA. Toch groeit ook de belangstelling voor de meer procesma-
tige aspecten van MKBA (Beukers et al., 2011). Verschillende geinterviewden
meenden ook dat momenteel de context van de MKBA meer aandacht verdient
dan preciezere methodeontwikkeling.

Een belangrijk procesmatig vraagstuk bleek de uiteenlopende en niet altijd even
eenduidige rol van MKBA in het besluitvormingsproces te zijn. De formele rol van
MKBA is het objectief beoordelen van het welvaartsverhogend karakter van een
project of plan. De feitelijke rol gaat echter verder dan het objectief evalueren.
Naast de rol van evalueren, speelt MKBA een rol in het onderbouwen van voor-
stellen wat soms uitmondt in een zoektocht naar baten; in het structuren van het

Tabel 1
- Inhoudelijke en procesmatige knelpunten hinnen MKBA volgens fasen in
het evaluatieproces.

Fase van het evaluatieproces Inhoudelijke Procesmatige knel-
knelpunten punten
1. Evaluatie-basis  Basis- * Toetsing aan een breed * Rol van MKBA
uitgangs- welvaartshegrip e Timing binnen de
punten o Efficiency als criterium besluitvorming
MKBA voor hesluitvorming

e Aggregatie van individuele
preferenties
Probleem- e Definitie alternatieven
definitie (incl. nulalternatief)
¢ Schaalniveau
¢ Impactpopulatie
o Tijdshorizon

2. Effecthepaling o Effectmetingen ¢ Beschikbare tijd
¢ Impactstudies en middelen
e Modellen o Kwaliteit
¢ Kostenramingen * Relatie met m.e.r.
3. Aggregatie e Waardering niet-markt ¢ Relatie met
effecten andere evaluatie-
¢ Indirecte effecten methoden

* Dubbeltellingen

o Tijds- en risicowaardering

o Verdelingsvraagstukken
4. Communicatie o Black-box-karakter
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besluitvormingsprobleem; en, in mindere mate, bij het ontwer-
pen van oplossingen. Deze verschillende en soms overlappende
functies van MKBA leiden tot verschillende verwachtingen van
het instrument onder opstellers en gebruikers ervan.

Andere procesmatige knelpunten binnen MKBA betreffen: de
timing van de inzet van het instrument, de beschikbare tijd en
middelen, de kwaliteit van de MKBA's en de relatie met andere
evaluatiemethodes en -processen. Volgens sommigen wordt
MKBA vaak te laat ingezet, hoewel anderen zich afvragen of
een MKBA op meer strategisch niveau, wanneer nog vele alter-
natieven open liggen, zinvol kan worden opgesteld. Bovendien
zijn de tijd en middelen veelal erg beperkt, wat een realistische
bepaling en waardering van effecten belemmert. De kwaliteit
van onderliggende studies en het veelal ontbreken van een
second-opinion beinvloeden de kwaliteit van de uiteindelijke MKBA.

Een knelpunt in de communicatie van de resultaten van MKBA, dat veelvuldig
wordt genoemd door de geinterviewden en dat ook in evaluatiestudies naar voren
komt, betreft het black-box-karakter van MKBA (Koopmans, 2010; Beukers

et al., 2011). Een verbeterde presentatie en communicatie van de resulta-

ten (Koopmans, 2004; PBL, 2011) worden vaak als oplossing voorgesteld.
Hoewel een duidelijke presentatie van de MKBA kan bijdragen tot een groter
inzicht in de resultaten, werpen meerderen de vraag op in hoeverre besluit-
vormers, beleidsmedewerkers en opdrachtgevers de inhoud en reikwijdte van
een MKBA daarmee beter doorgronden. Het doorbreken van het black-box-
karakter gaat verder dan een gestructureerde presentatie aan het eind van het
beoordelingsproces.

Begrip van inhoud en reikwijdte

De variéteit aan knelpunten geeft een dieper inzicht in de spanning tussen
enthousiast gebruik van en voortdurende kritiek op MKBA. Er komt een beeld
naar voren dat er behoefte aan een instrument blijft bestaan dat alle welvaarts-
effecten van een project meeneemt en afweegt. Tegelijkertijd blijven kritische
vragen gesteld worden in hoeverre MKBA een integrale afweging maakt of in staat
is te maken. Een complicerende factor die hierbij duidelijk naar voren kwam is
dat de MKBA-taal door slechts een beperkt aantal mensen wordt gesproken en
dat slechts een kleine groep van de MKBA-adepten het instrument inhoudelijk
begrijpt. Sommigen vragen zich af of beleidsmakers een MKBA echt snappen.
Naast beperkt inzicht in de methode wordt ook verwezen naar het geringe besef
onder eindgebruikers van de onzekerheid en veronderstellingen in de bepaling
en waardering van de effecten. De aggregatie tot één einduitkomst via een soort
van spreadsheetlogica verhult niet alleen veronderstellingen en empirische en
conceptuele onzekerheden, maar laat daardoor het vermogen van MKBA om
een dieper inzicht te verschaffen in de soort en verdeling van kosten en baten
onbenut. Het begrip van de inhoud en reikwijdte van MKBA onder gebruikers
lijkt aldus beperkt.

Twee gebieden die de spanning tussen enthousiasme en kritiek rond MKBA en
het beperkte begrip van de inhoud en reikwijdte goed illustreren betreffen het
beperkte inzicht in de verdelingseffecten en milieueffecten in de MKBA.

De verdelingseffecten

Slechts de geaggregeerde uitkomst van een MKBA gaat de beleidsdiscussie in,
waarbij het Kaldor Hicks-principe opgeld doet: “Beleid is welvaartsverhogend
wanneer degenen die profijt hebben van het project in principe in staat zijn om
degenen die nadeel van het beleid ondervinden te compenseren en nog steeds
beter af zijn.” In de praktijk vindt deze compensatie echter niet plaats en enig
inzicht in wie degenen zijn die profijt hebben en wie degenen zijn die nadeel van
het beleid ondervinden, wordt niet gegeven.

Ondanks dat verdelingsvraagstukken belangrijk zijn en nuttig voor beleidsma-
kers, verbazen een groot aantal betrokkenen zich dat in de praktijk van MKBA's
nauwelijks informatie wordt verschaft over de verdelingseffecten van een project.
Zowel op lokaal en regionaal niveau als op mondiaal niveau wordt deze onder-
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Het doorbreken van
het black-box-karakter
gaat verder dan een
gestructureerde
presentatie aan
het eind van het
beoordelingsproces

belichting van verdelingeffecten
opmerkelijk genoemd.

Informatie over verdelingsaspecten
kan blootleggen welke groepen
en/of gebieden relatief verliezen
bij het project, maar kan ook het
draagvlak voor het project vergro-
ten. Daarnaast kan deze informa-
tie de basis zijn voor compensa-
tiemaatregelen voor de relatieve
verliezers en voor cofinanciering
door de relatieve winnaars.

Het geaggregeerde saldo van een
MKBA ontneemt de gebruiker
echter het zicht op de verdelingseffecten. Bovendien
lijken de relatieve buitenstaanders — en zelfs
sommige economen — nauwelijks te beseffen dat het
gehanteerde standpunt in MKBA dat elke euro overal
en voor eenieder dezelfde waarde heeft, impliceert
dat de waardering van personen met hogere inko-
mens een relatief groot gewicht heeft in de einduit-
komst van een MKBA.

Hoewel sommige economen een waardering van ver-
delingsaspecten voorstellen, zou het al een hele stap
zijn wanneer de eigenlijke verdeling van kosten en
baten expliciet wordt weergegeven. Uiteraard dienen
er daartoe wel tijd en middelen voor de effectbepa-
ling beschikbaar te zijn. Informatie over de verde-
lingseffecten verdiept de uitkomst van een MKBA en
verrijkt daardoor de beleidsdiscussie.

De milieueffecten

Milieueffecten worden nog regelmatig onder pro
memorie posten in een MKBA opgevoerd. De betrok-
kenen bij de MKBA's zijn het erover eens dat het
weergeven van milieueffecten via pro memorie
posten weinig informatief is en dat hierdoor milieuef-
fecten niet op hun juiste waarde worden geschat.

De laatste decennia is veel aandacht geschonken
aan de ontwikkeling van methodes voor het mone-
tair waarderen van natuur- en omgevingseffecten
(Hoevenagel et al., 1994; Koetse et al., 2010).
Monetaire waardering brengt de milieueffecten
binnen het MKBA-kader en kan bijdragen tot een
beter inzicht in de trade-offs tussen de verschillende
effecten. Bovendien bestaat onder besluitvormers
een grote behoefte aan kwantificering en vergelijk-
baarheid, wat bijdraagt aan de populariteit van een
vergaande monetaire waardering van milieueffecten.
Tegelijkertijd wordt gewezen op de dilemma’s

die kleven aan de waardering van milieueffecten
(Annema et al., 2009; Sijtsma et al., 2009; Sijtsma
et al, 2011). Genoemd worden de incommensura-
biliteit van niet-markteffecten met marktgoederen,
slecht onderbouwde kengetallen en het gebrek aan
validiteit van een deel van de stated-preference-
methodes. Dit soort dilemma'’s en tekortkomingen in
de milieuwaardering zijn voor de eindgebruiker veelal
niet zichtbaar. Vandaar dat sommigen zich afvragen
of bij de waardering van niet-markteffecten recht
wordt gedaan aan milieuwaarden door ze onder de



noemer van een MKBA te brengen, in het bijzonder
wanneer deze effecten een meer ethisch karakter
hebben, complex en onomkeerbaar zijn of op de
lange termijn plaatsvinden (Wierstra et al., 1996).
Daarnaast wordt gewezen op de milieueffectrappor-
tage die gewoonlijk een rijkheid aan informatie over
milieueffecten presenteert, die door monetarisering
voor een groot deel verloren gaat in de MKBA. In die
zin is het opmerkelijk te noemen dat de werelden
van MKBA en milieueffectrapportage zo ver van
elkaar af staan, ook al maakt de MKBA waar moge-
lijk wel gebruik van de informatie uit een m.e.r. en
worden in een m.e.r.-advies sporadisch uitspraken
gedaan over hoe de MKBA omgaat met milieueffec-
ten. De MKBA-wereld kan explicieter gebruikmaken
van de beschikbare milieu-informatie en bovendien
leren van de proceskant en de transparante wijze
van de presentatie van een m.e.r.. De MKBA zou
door een dergelijke toenadering aan kwaliteit en
verdieping kunnen winnen.

Conclusie

Aan de basis van de spanning tussen enthousiast
gebruik van MKBA en veelvuldige, aanhoudende
kritiek op het gebruik van het instrument liggen
verschillende inhoudelijke en procesmatige knelpun-
ten. Sommige van deze knelpunten treden op bij
elk soort evaluatie. Andere hardnekkige knelpunten
zijn MKBA-specifiek. Onbekendheid met de inhou-
delijke knelpunten onder gebruikers, versterkt door
de procesmatige knelpunten kunnen leiden tot een
verenging van het gebruik van het instrument en een
verschraling van de beleidsdiscussie. Het beperkte
zicht op de verdelingsaspecten en de milieueffecten
binnen een MKBA illustreren dit gevaar. De MKBA
heeft echter ook de mogelijkheid om in verschil-
lende rollen de beleidsdiscussie te verrijken. Dit
kan worden bereikt door meer aandacht te geven
aan de minimaal vereiste inzet van tijd en middelen
om betekenisvol effecten te kunnen bepalen, maar
vooral ook door het versterken van het begrip van
MKBA onder gebruikers.

Een MKBA heeft altijd een zeker technisch gehalte
dat voorbehouden zal zijn aan ingewijden. Toch moet
een MKBA ook voor gebruikers begrijpelijk te maken
zijn. Zowel de opsteller als de gebruiker heeft hierin
een verantwoordelijkheid.

Economen zouden meer kennis moeten nemen van
de besluitvormingsprocessen waarbinnen MKBA
wordt ingezet en zouden de gebruiker in grote lijnen
mee moeten nemen in het proces, de argumentatie
en uitvoering van een MKBA. De verschillende
gebruikers zouden meer bewustwording en kennis
moeten worden bijgebracht over de principes en
reikwijdte van de economische analyse en MKBA
om de inzet en resultaten van het instrument op de
juiste waarde te schatten.

Een toenadering tussen de MKBA-experts en de
gebruikers zal tot een beter begrip van het instru-
ment en zijn resultaten leiden, en daardoor tot een
effectievere inzet van MKBA. Een belangrijke eerste

stap voor een dergelijke toenadering is nader onderzoek naar wat gebruikers van
de MKBA begrijpen en wat MKBA-insiders begrijpen van het gebruik van hun
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