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Status: discussiepaper ter voorbereiding van deelnemers op workshop 1 bij het symposium ‘hoe de MKBA inhoudelijk en procesmatig te verbeteren’ op 12 september 2013. 
Doel: het voeden en scherpstellen van de discussie. Om deze reden zijn nuances met opzet weggelaten. Het is uitdrukkelijk niet de bedoeling om het discussiepaper tijdens de workshop zin voor zin te bespreken.  

1 Aanleiding
Een opmerkelijk resultaat van het promotieonderzoek ‘inhoud’ is dat hoofdrolspelers in de Nederlandse beoordelingspraktijk van ruimtelijk-infrastructurele projecten de lage kwaliteit van de probleemanalyse als één van de belangrijkste MKBA-problemen beoordelen (Mouter et al., 2013).[footnoteRef:1] Voor dit onderzoek werden onder meer 86 hoofdrolspelers geïnterviewd. 74 van deze hoofdrolspelers vulden een aanvullende enquête in.  [1:  De probleemanalyse is de analyse van het probleem dat met het project dient te worden opgelost, dan wel de ambitie die met het project dient te worden verwezenlijkt. Hoewel men de probleemanalyse vaak voorafgaande aan het schatten van de kosten en baten van projectalternatieven in de MKBA uitvoert, kan deze ook na de MKBA worden herijkt. ] 


De respondenten geven aan dat een goede probleemanalyse soms volledig ontbreekt in zowel de MKBA als in het besluitvormingsproces. Daarnaast noemen Nederlandse hoofdrolspelers als probleem dat de probleemanalyse vaak een kopie is van de bestuurlijke probleemdefinitie in plaats van een kritische reflectie op deze probleemdefinitie. Priemus (2010) ziet de afwezigheid van een behoorlijke probleemanalyse als een grote valkuil in het besluitvormingsproces rondom infrastructuurprojecten. Grote kostenoverschrijdingen, het niet halen van deadlines en ineffectieve projecten ziet Priemus als mogelijke gevolgen. Ook Dunn (1981, geciteerd in van de Riet, 2003) ziet ‘zwakke probleemanalyses’ als een groot probleem: ‘policy analysts fail more often because they formulate the wrong problem than because they choose the wrong solution’. Spit (2012) schrijft het volgende over de kwaliteit van probleemanalyses van infrastructuurprojecten: ‘ondanks het breed uitgedragen belang van een goede probleemanalyse en de jarenlange ervaring die we in Nederland hebben met de toepassing van de Leidraad OEI, is de aandacht voor de probleemanalyse lang niet altijd optimaal. Als er al een probleemanalyse wordt uitgevoerd is deze nogal eens plichtmatig of beperkt van opzet.’ 

2 Onduidelijk wat een probleemanalyse moet inhouden
Hoofdrolspelers noemen als oorzaak van het gebrek aan goede probleemanalyses dat het niet duidelijk is wat een ‘goede probleemanalyse’ precies is. Uit een analyse van de verschillende Nederlandse leidraden volgt dat de Handreiking MIRT-Verkenning en de Leidraad OEI andere definities hanteren. 
· Volgens de Handreiking MIRT-Verkenning is een gedeelde bestuurlijke probleemanalyse een goede probleemanalyse. De Handreiking stuurt sterk op het verkrijgen van draagvlak voor het probleem. Indien de betrokken overheden en stakeholders het eens zijn over het probleem is de probleemanalyse voltooid;[footnoteRef:2] [2:  Van de Riet (2003) stelt dat een te grote nadruk op het verkrijgen van draagvlak voor het probleem en een project onder stakeholders ertoe kan leiden dat de uitkomst zogenaamde ‘negotiated nonsense’ is. ] 

· De Leidraad OEI stelt dat een kritische beschouwing van de probleemanalyse niet buiten de onderzoeksopdracht van de MKBA mag vallen. Dit sluit aan bij de literatuur (o.a. Miser & Quade 1988, Checkland, 1980; Williams, 1972). De probleemanalyse definieert men veelal als een grondige analyse van de problemen die men met het project probeert op te lossen. Men bekijkt bijvoorbeeld kritisch of de probleemdefinitie van de projecteigenaar wel klopt. Zie bijvoorbeeld Miser & Quade (1988, blz. 48): ‘even if the problem seems to be crystal clear, the real world is often more complex than it appears to be, whereas human perceptions are limited, so that it is well to verify very carefully that the original perception is correct’.
Als gevolg van de verschillende definities kan de probleemanalyse op basis van de Handreiking MIRT-Verkenning (die in de Startfase van de MIRT-Verkenning wordt uitgevoerd) compleet anders zijn dan de probleemanalyse op basis van de Leidraad OEI (die pas in de Beoordelingsfase van de MIRT-Verkenning in het kader van de MKBA moet worden uitgevoerd). Het doel van de probleemanalyse van de Handreiking MIRT-Verkenning is om draagvlak onder stakeholders te verwerven voor een probleem in plaats van het kritisch analyseren of er daadwerkelijk sprake is van een probleem (zoals de Leidraad OEI voorschrijft). Indien verschillende leidraden het over iets anders hebben als zij praten over ‘de probleemanalyse’ ontstaat al snel een Babylonische spraakverwarring. Deze onduidelijkheid verklaart voor een groot deel de frustratie over de kwaliteit van probleemanalyses. 

Voorgestelde oplossing: een manier om duidelijkheid te scheppen is de twee ‘probleemanalyses’ consequent een andere naam te geven. De ‘probleemanalyse’ die in de Startfase van de MIRT-Verkenning wordt uitgevoerd kan men bijvoorbeeld de ‘gezamenlijke probleemperceptie’ of de ‘opgavedefinitie’ noemen. Ik adviseer om het woord ‘probleemanalyse’ volledig te schrappen in de tekst over de Startfase van de MIRT-Verkenning. De probleemanalyse uit de Leidraad OEI (in de Beoordelingsfase van de MIRT-Verkenning) kan men bijvoorbeeld ‘kritische probleemanalyse’ noemen. In de workshops wil ik dit voorstel met jullie bediscussiëren. 
 
3 Kritische probleemanalyse uitvoeren voorafgaande aan de MKBA-studie
Na ruim drie jaar van draagvlak verwerven voor het probleem en het project onder stakeholders staat de opgave vast en is men voor MIRT-projecten verplicht een MKBA uit te voeren. In het MIRT lijkt de MKBA (inclusief de kritische probleemanalyse) de eerste studie te zijn die aanzet tot vragen als ‘is het probleem dat het project moet oplossen echt zo erg dat men een project moet uitvoeren?’, ‘wat kost het project per belastingbetaler en wat levert het hem (in orde grootte) op?’, ‘zijn de verwachtingen over effecten realistisch?’ Het pas uitvoeren van een kritische probleemanalyse in het kader van een MKBA-studie heeft twee nadelen: 
1.) Er ontstaan vaak grote frustraties als de Rijksoverheid na een negatieve MKBA-studie de vraag stelt of het probleem nu wel zo groot is en aangeeft te gaan herbezinnen op financiering van het project. Drie jaar lang hebben ambtenaren en regionale bestuurders gewerkt aan een plan waar draagvlak voor is onder alle stakeholders. De negatieve MKBA komt als een donderslag bij heldere hemel. Indien men al eerder in het proces investeert in kritische reflectie op het probleem, komt de MKBA-uitkomst mogelijk niet meer als een verrassing. Een bijkomend voordeel is dat men al voorafgaande aan de MKBA de mogelijkheid krijgt om het project te verbeteren en wordt gestimuleerd om na te denken over andere – misschien wel aantrekkelijkere – oplossingsrichtingen. Doordat frustraties zullen afnemen en projecten al in een vroeg stadium efficiëntieslagen maken, wordt de besluitvorming Sneller & Beter. 
2.) Het pas uitvoeren van een kritische probleemanalyse in het kader van een MKBA-studie (na drie jaar) verhoogt de kans op een buitenmatige verbondenheid van beleidsmakers aan een inefficiënt besluit, ook wel lock-in genoemd (zie voor details Cantarelli et al., 2010). Hoe langer ambtenaren, experts en politici aan een project werken, hoe moeilijker het wordt om er nog kritisch naar te kijken en stoppen te overwegen. Lock-in zorgt er onder meer voor dat een kritische probleemanalyse of een negatieve MKBA-studie nauwelijks nog effect sorteren. Uit onderzoek naar de Noord/Zuidlijn (Soetenhorst, 2012) blijkt dat ambtenaren en ingehuurde consultants die vanaf het begin bij het project betrokken zijn het niet accepteren als de Noord/Zuidlijn niet door dreigt te gaan. Zij ontwikkelen een ongezonde passie voor het project. Ook politici raken bovenmatig verbonden aan een positief besluit: ‘het idee om de hele zaak af te blazen komt nooit op tafel, omdat afblazen van het plan betekent dat de 136 miljoen die in de voorbereiding is gestoken is weggegooid (Soetenhorst, 2012. blz. 114).’ Hoewel het in de literatuur niet duidelijk is na hoeveel jaar men in een lock-in terecht komt lijkt het verstandig om het zekere voor het onzekere te nemen en niet pas na drie jaar te starten met kritische reflectie. Mogelijk is het dan al te laat. 
 
Voorgestelde oplossing: het voorstel is om al voorafgaande aan de MKBA-studie één of meerdere momenten van kritische reflectie in het proces in te bouwen. Het is goed om al voorafgaande aan de MKBA in contact te komen met MKBA-denken. De MKBA komt hierdoor minder snel als een donderslag bij heldere hemel en de kans op lock-in neemt af. De stap die men moet maken van ‘het verwerven van consensus over het probleem en het project’ naar ‘kritische beschouwing van het probleem en het project’ wordt een stuk kleiner (figuur 1).

Figuur 1: kritische beschouwing: in één stap of in meerdere stappen?
[image: ]
Een argument tegen vroeg investeren in kritische beschouwing van het probleem en het project is dat het leidt tot een hogere onderzoekslast en dat dit in strijd is met de principes van Sneller & Beter. Hierboven werk ik echter uit dat het juist waarschijnlijker is dat besluitvorming Sneller & Beter wordt indien je al vroeg een stem geeft aan de ‘Advocaat van de duivel’. Daarbij is het bijna absurd om te stellen dat het onverstandig is om te investeren in vroegtijdige kritische beschouwing gelet op het feit dat in de laatste decennia maximaal kritische reflectie op het project in het ruimtelijk-infrastructurele domein vaak pas plaatsvindt in raads- en parlementaire enquêtes. Het kalf is dan al lang verdronken. De kritische houding vroeg in het proces zou moeten toenemen tot een niveau waarop het aantal faalprojecten in het ruimtelijk-infrastructurele domein (met parlementaire enquêtes tot gevolg) wordt gemarginaliseerd.  

Discussie: tijdens de workshop wil ik graag met jullie over dit onderwerp discussiëren. Moet het leeuwendeel van de kritische probleemanalyse al zijn uitgevoerd voorafgaande aan de MKBA-studie (zoals ik voorstel) of moet de kritische probleemanalyse pas worden gestart als men begint met de MKBA-studie?
4 Wat is precies een goede ‘kritische probleemanalyse’?
De Handreiking MIRT-Verkenning beschrijft duidelijk hoe de ‘opgavedefinitie’, ‘de gezamenlijke probleemperceptie’ of hoe men deze fase ook in de toekomst wil gaan noemen (zolang men de term ‘probleemanalyse’ maar vermijdt) in de Startfase van de MIRT-Verkenning in drie stappen moet worden uitgevoerd. Wanneer er sprake is van een goede ‘kritische probleemanalyse’ is minder duidelijk. Ook de literatuur en buitenlandse leidraden bieden hier nauwelijks concrete handvaten voor. Binnen- en buitenlandse leidraden geven vaak aan dat een goede probleemanalyse moet worden uitgevoerd. Maar wanneer is een probleemanalyse goed en wanneer is hij niet goed? Dit wordt niet duidelijk. 

Voorgestelde oplossing: op basis van de literatuur, binnen- en buitenlandse MKBA-leidraden en een studie van Nederlandse MKBA’s beschrijf ik vier criteria waaraan een goede probleemanalyse moet voldoen. 
1. De kritische probleemanalyse moet actueel zijn. Door demografische of economische ontwikkelingen kan een probleem gedurende het besluitvormingsproces groter of kleiner worden. Daarom is het belangrijk om de probleemanalyse te actualiseren. Uit onderzoek naar de Noord/Zuidlijn (Soetenhorst, 2012) blijkt dat men in de jaren 60 het idee had dat het groeiend aantal inwoners zou leiden tot grote groei in het openbaar vervoer waardoor een metro noodzakelijk zou zijn. Men voorzag dat Amsterdam zou uitgroeien tot ver boven de miljoen inwoners. In plaats daarvan zette een daling in. Anno 2011 zijn er 780.000 Amsterdammers. Ondanks deze verandering van omstandigheden werd de probleemanalyse niet herijkt. Men moet de probleemanalyse herijken indien deze is gebaseerd op gedateerde informatie;
2. Een maximale ‘Advocaat van de duivel’ houding aannemen ten opzichte van het probleem en het project om de beleidstheorie scherp te krijgen (wat zijn daadwerkelijk de problemen en de ambities, hoe verhouden deze zich tot elkaar en hoe gaan de potentiële oplossingsrichtingen de problemen oplossen of ambities verwezenlijken?). De ‘Advocaat van de duivel’ stelt twee soorten vragen. Ten eerste probeert hij te beargumenteren dat er geen echt probleem is en er dus ook geen project nodig is: ‘u stelt wel dat dit een probleem is, maar hoe komt u hieraan? En, wat is hier dan precies zo problematisch?’ Ten tweede draagt men alternatieve oplossingsrichtingen aan die het probleem mogelijk efficiënter oplossen: ‘maar als dit het probleem is, is dit dan niet een betere oplossing?’ In de casus ‘Uithoftram’[footnoteRef:3] kan men bijvoorbeeld de volgende vragen stellen om de beleidstheorie aan te scherpen:  [3:  Het gaat hier om de aanleg van een tramverbinding tussen het centraal station van Utrecht en het universiteitsterrein. Momenteel zitten de bussen overvol met als gevolg een onbetrouwbare reistijd. De tramverbinding zorgt voor een betrouwbaardere reistijd. Een additioneel doel is het verbeteren van het vestigingsklimaat.] 


· Wat is er zo erg aan een onbetrouwbare reistijd? Is het echt zo erg dat studenten en medewerkers van de universiteit soms een paar minuten te vroeg of te laat op de universiteit aankomen?
· Is het niet een veel beter idee om fietsen te stimuleren, zodat de bussen leger worden en de reistijd dus betrouwbaarder? Honders en Hopmans (2013) concluderen dat het faciliteren van een gratis leenfiets vanaf stations Bilthoven, Utrecht-Lunetten en Bunnik een serieus alternatief is voor de Uithoftram. Deze oplossingsrichting levert mensen die vanaf Amersfoort naar de Uithof reizen 10 minuten reistijdwinst op. Mensen die vanuit Maarn en Rhenen reizen boeken zelfs 25 minuten reistijdwinst. Het alternatief ‘faciliteren van gratis leenfietsen’ ontlast niet alleen het busvervoer, maar levert ook besparing van subsidies voor het openbaar vervoer, een hogere levensverwachting en arbeidsproductiviteit op. Daarbij noemen Honders en Hopmans (2013) het spreiden van collegetijden en het faciliteren van ‘thuis colleges volgen’ als opties om het busvervoer (in de spits) te ontlasten; 
· Wanneer je een goed product gratis aanbiedt is het logisch dat er overmatig gebruik van wordt gemaakt. Is het dan een oplossing om dit gratis product nog verder te verbeteren (tram)? Waarschijnlijk wordt er dan nog meer gebruik van gemaakt en zijn ook de trams straks overvol. Is het niet een beter idee om in te stellen dat studenten doordeweeks op deze lijn 50 cent per rit moeten betalen in de spits? Misschien is dan het hele probleem opgelost? 
· Is een betrouwbaardere OV-verbinding naar een universiteitsterrein een belangrijke factor voor een goed vestigingsklimaat? Na een lage Vennootschapsbelasting lijkt opleidingsniveau de belangrijkste factor te zijn voor het goede Nederlandse vestigingsklimaat. OV-bereikbaarheid is minder belangrijk. Is het niet een beter idee om de miljoenen te investeren in de kwaliteit van het onderwijs op de Universiteit Utrecht in plaats van een iets betrouwbaardere OV-verbinding? 
· Waarom moet het vestigingsklimaat in deze regio worden verbeterd? Waarom moet de Rijksoverheid bijdragen aan een investering in het vestigingsklimaat van een regio? Leidt een investering in het verstigingsklimaat van Utrecht alleen tot verplaatsing van activiteiten van Amsterdam naar Utrecht? 
· Wat kost het project per belastingbetaler en wat levert het project hem (in orde grootte) op?

Door het stellen van dergelijke vragen stimuleert men de voorstanders van de Uithoftram om scherper te beargumenteren waarom er sprake is van een probleem en waarom juist dit project het probleem het best oplost. Een bijkomend voordeel is dat men tot de conclusie kan komen dat een voorgestelde oplossing het probleem effectiever en/of efficiënter aanpakt, waarna men kan besluiten deze oplossing mee te nemen in de analyse. Niet te snel tevreden zijn met een op het eerste gezicht plausibele beleidstheorie loont de moeite. Het levert een scherpere beleidstheorie op en een rijker scala aan oplossingsrichtingen. 
3. Per probleem dat volgt uit stap 2 stelt men vast voor hoeveel mensen het een probleem is en wat de ernst van het probleem is voor die mensen. Een probleem kan ook het niet halen van een ambitie zijn. In casu de Uithoftram stelt men voor de problemen ‘onbetrouwbare verbinding’ en ‘suboptimaal vestigingsklimaat’ vast voor hoeveel mensen dit een probleem is en hoe ernstig dit voor hen is;
4. Een volgende stap is het zoveel mogelijk controleren van de ‘beleidstheorie’ met onderzoek en andere feitelijke informatie.[footnoteRef:4] In het voorbeeld van de Uithoftram kan bijvoorbeeld worden gecontroleerd of het aanleggen van een tram de reistijd daadwerkelijk betrouwbaarder maakt. Ook kan worden gecontroleerd in hoeverre een betrouwbaardere en comfortabele reistijd naar een universiteit invloed heeft op het vestigingsklimaat. Welke andere variabelen spelen een rol bij een goed vestigingsklimaat? Ook beleidstheorieën voor andere oplossingen die naar voren komen uit stap 2 moet men controleren.  [4:  Bijvoorbeeld literatuur en voorbeelden uit binnen- en buitenland. ] 


Voorstel: naast het opstellen van criteria voor een goede probleemanalyse adviseer ik om in leidraden voorbeelden te noemen van goede en slechte probleemanalyses met een beschrijving wat er zo goed (of slecht) was aan de probleemanalyse en welke stappen (succesvol) zijn doorlopen.  

Discussie: de criteria zijn gebaseerd op literatuur, binnen- en buitenlandse leidraden, Nederlandse MKBA-rapporten en second opinions, maar het finale antwoord op de vraag wat de criteria van een ‘goede kritische probleemanalyse’ zouden moeten zijn heb ik nog niet. Een doel van de workshop is om de door mij voorgestelde criteria te bediscussiëren en mogelijk aan te passen of aan te vullen. 

5 Wie voert de kritische probleemanalyse uit?
Naar mijn idee voert men de kritische probleemanalyse idealiter in twee fases uit. In de eerste fase bediscussieert de projectorganisatie het probleem en het project met een MKBA-expert. De expert fungeert als een Advocaat van de duivel en probeert zo goed mogelijk te beargumenteren waarom het plan niet moet doorgaan. Hij stelt vragen die Zwemles voor Planners (Mouter en Pelzer, 2013) samenvat als ‘de belastingbetalervragen’. Onder meer: ‘wat kost het project per belastingbetaler en wat heeft hij eraan?’, ‘waarom is het niet beter om geen project uit te voeren en het probleem te accepteren?’, ‘Is de voorgestelde oplossing wel de juiste oplossing voor het juiste probleem?’ en ‘in hoeverre zijn de effecten die u verwacht realistisch?’ Daarbij kan de expert een sigarenkistberekening van de kosten en de baten van het project geven. Ook Baarsma et al. (2010) stellen dat het raadzaam is om al vroeg in het proces economen in te schakelen die ‘advies aan de tekentafel’ geven zonder al uitvoerige berekeningen te maken.   

In de tweede fase controleert een MKBA-expert of de probleemanalyse actueel is, stelt hij een scala aan kritische vragen om de beleidstheorie scherp te krijgen en controleert hij – in samenwerking met andere experts – de beleidstheorie (zie sectie 4 voor een uitvoerige beschrijving van de vier stappen). Ook in deze fase moet er niet te veel gerekend worden. De experts moeten vooral zoeken naar studies, voorbeelden en argumenten die aantonen dat de beleidstheorie niet (helemaal) klopt. In dit voorstel bestaat de kritische beschouwing van het probleem en het project uit drie momenten (zie figuur 2). Al vroeg in het proces wordt geïnvesteerd in kritische beschouwing.   

Discussie: in de workshop wil ik graag met jullie discussiëren over de vraag waar in het MIRT-proces ‘kritisch moment 1’ en ‘kritisch moment 2’ moeten worden geïnstitutionaliseerd: 
· Voorstel kritisch moment 1: voordat men de Gebiedsagenda in het BO-MIRT vaststelt of voorafgaande aan de Startbeslissing in het kader van de Gate Review; 
· Voorstel kritisch moment 2: aan het eind van de Startfase van de MIRT-Verkenning of tijdens de Analytische fase van de MIRT-Verkenning. 

[bookmark: _GoBack]Figuur 2: Kritische beschouwing in drie fases
[image: ]
5 Voorstellen tot aanpassing van de Handreiking MIRT-Verkenning
Het hierboven uitgewerkte idee leidt tot een aantal voorstellen om de Handreiking MIRT-Verkenning aan te passen. Voorafgaande aan de Beoordelingsfase in de MIRT-Verkenning – waar men een MKBA moet uitvoeren – moeten twee kritische momenten worden ingebouwd. Naast het inbouwen van de kritische momenten zou ik nog twee voorstellen willen doen om kritische beschouwing van het project en het probleem vroeg in het proces te bevorderen.  

· Ik adviseer om verplicht te stellen om een paragraaf op te nemen in elk rapport dat in het kader van het MIRT wordt ontwikkeld (bijvoorbeeld Gebiedsagenda’s en notities Reikwijdte & Detailniveau) waarin men argumenten uitwerkt om geen project uit te voeren en de opgave dus niet aan te pakken;
· Ik adviseer om de stijl van de Handreiking MIRT-Verkenning aan te passen. Het woord ‘reflectie’ komt niet voor in de Handreiking en het woord ‘kritisch’ komt slecht één keer voor. De Handreiking moet meer inzetten op het stimuleren van een kritische houding ten opzichte van het project. Daarbij moet de Handreiking minder gaan over ‘agenderend ontwerpen’, ‘hoe organiseer je een goede ontwerpprijsvraag?’, ‘aandacht voor teambuilding binnen de projectgroep’, ‘het stimuleren van een vredige sfeer in de Startfase’ en ‘hoe druk je discussies over nut en noodzaak de kop in als nieuwe inzichten naar voren komen?’ 

In de workshop zou ik naast de bovenstaande voorstellen ook voorstellen die door de deelnemers worden ingebracht willen bespreken. 
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