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BEVINDINGEN

Aanleiding

In maatschappelijke kosten-batenanalyses (MKBA) wordt tot op heden niet of nauwelijks
aandacht besteed aan het onderwerp landschap. En dat terwijl projecten ingrijpende land-
schappelijke effecten kunnen hebben, die omwonenden en bezoekers als positief of negatief
kunnen ervaren. Denk bijvoorbeeld aan de aanleg van de Markerwadden, de uitbreiding van
vakantiewoningen aan de kust, de bouw van mega-stallen in het landelijk gebied en de aan-
leg van windparken en zonneweides. Dat landschap beperkt aandacht krijgt in MKBA’s bete-
kent dat de landschappelijke consequenties van ingrepen in de leefomgeving in de
besluitvorming over infrastructuur- en gebiedsontwikkelingsprojecten niet of nauwelijks wor-
den meegewogen.

Landschap blijkt bij het opstellen van een MKBA een moeizaam te operationaliseren onder-
werp te zijn. Een belangrijke verklaring hiervoor is dat er heel verschillende opvattingen be-
staan over wat landschap is en hoe de maatschappij daarmee moet omgaan. Mede daarom
zijn er nauwelijks harde kaders in nationaal, provinciaal en lokaal beleid voor landschappe-
lijke waarden. Ook is de beschrijving en waardering van effecten van ingrepen op landschap
vaak willekeurig en subjectief: wanneer is een verandering een verslechtering of verbetering.
Daar komt bij dat het uiterst lastig is om de landschappelijke consequenties van ingrepen in
de leefomgeving te kwantificeren en te monetariseren. Methoden om dat laatste te doen zijn
niet voldoende ontwikkeld. In kosten-batenoverzichten van MKBA-rapportages is landschap
daarom veelal een PM-post.

Doel van rapport

De rijksoverheid heeft in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (2012) en de Ontwikkel-
agenda MKBA (2013) aangegeven in te zetten op verbetering van de inbreng van landschap
in MKBA's. In het voorliggende rapport is onderzocht op welke wijze dat zou kunnen. Daar-
mee is dit rapport vergelijkbaar met eerdere PBL-publicaties waarin is onderzocht op welke
wijze MKBA's verbreed zouden kunnen worden op de domeinen natuur, gezondheid, en
ruimte & verstedelijking.

Het rapport bevat conclusies en aanbevelingen over de vraag hoe landschap en landschaps-
expertise volwaardig(er) aandacht kan krijgen in MKBA's voor bijvoorbeeld infrastructuur- en
gebiedsontwikkelingsprojecten. We presenteren geen standaardmethode om landschapsef-
fecten in een MKBA mee te nemen. Het rapport bevat dus geen richtlijn of voorschrift voor
landschapseffecten die opgenomen zouden kunnen worden in maatschappelijke kosten-ba-
tenanalyses. Noch geven we richtlijnen hoe deze landschapseffecten gekwantificeerd of ge-
waardeerd kunnen worden.

We staan eerst stil bij de vraag wat landschap is, hoe het wordt gedefinieerd en geoperatio-
naliseerd en welke betekenissen landschap heeft voor de welvaart van betrokkenen (het
identificeren van effecten). Vervolgens gaan we in op de effectbepalingsfase, die in de be-
staande MKBA-praktijk de meeste aandacht heeft gekregen. In die fase is het kwantificeren
en waarderen van landschappelijke effecten aan de orde (zie figuur 1). Daarna laten we zien
hoe de besluitvorming te verbeteren is door de inbreng van landschapsexpertise in de voor-
bereidende fase. Dit is de fase waarin de betrokkenen bij een MKBA het probleem analyse-
ren, de uitgangssituatie vastleggen, een nulalternatief opstellen en planalternatieven
formuleren. We sluiten af met een voorstel voor een kennisagenda.
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menhangen of de afleesbaarheid van de ontstaansgeschiedenis van een landschap aan land-
schapskenmerken zoals verkaveling of samenhang tussen occupatie en bodemgesteldheid.
Dit zijn effecten die wel van belang voor de welvaart van mensen zijn, maar die niet eenvou-
dig in een MKBA zijn op nemen omdat ze moeilijk te operationaliseren en te kwantificeren
zijn. Door ze bij de formulering van de beleidsalternatieven te betrekken, daar ook te be-
schrijven en na te gaan of de beleidsalternatieven inderdaad de gewenste effecten bereiken,
kunnen ze een plaats krijgen in de besluitvorming.

Figuur 1 Twee momenten in het MKBA-proces waarop landschapskennis kan worden inge-
bracht

Op beide fasen gaan we hieronder afzonderlijk verder in. We kijken eerst naar de inbreng
van empirische kennis in de effectbepalingsfase en laten zien wat daar wel en niet mogelijk
is. Daarna gaan we terug naar de voorbereidingsfase waarin sommige beperkingen van de
effectbepalingsfase opgelost kunnen worden.

Benut bestaande waarderingsmodellen bij effectbepaling

De preferenties van burgers staan centraal bij het waarderen van landschapseffecten van
een ingreep in de leefomgeving. Onderzoek naar de landschapspreferenties van burgers laat
zien dat landschap bijdraagt aan de kwaliteit van de leefomgeving. De belangrijkste effecten
zijn de bijdrage aan de aantrekkelijkheid van de woonomgeving voor bewoners en aan de
aantrekkelijkheid van de plekken waar mensen hun vrije tijd door brengen. De belangrijkste
positieve landschapskenmerken zijn de hoeveelheid, nabijheid en kenmerken van opgaande
begroeiing, water en gebouwd erfgoed. Kenmerken die negatief uitwerken voor de waarde-
ring door burgers zijn de zichtbaarheid van bouwwerken met een industrieel/technisch uiter-
lijk zoals bedrijventerreinen, windturbines en elektriciteitsmasten.

Voor het kwantificeren en waarderen van de veranderingen in het landschap in de effectbe-
palingsfase zijn verschillende geformaliseerde, empirische methoden beschikbaar. Die me-
thoden beschrijven kwantitatief in de vorm van modellen of kengetallen de relaties tussen
enerzijds de waardering van de leefomgeving en anderzijds landschapskenmerken. De waar-
dering wordt niet altijd in geld en/of prijzen bepaald. De volgende waarderingsmethoden zijn
te onderscheiden:
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1. De waardering van de leefbaarheid van de woonomgeving op basis van beweerde
voorkeuren (stated preferences) op een schaal van 1 (zeer ontevreden) tot 5 (zeer
tevreden). Een voorbeeld van een dergelijk model is de Leefbaarometer die het re-
sultaat is van meer dan tien jaar onderzoek en die meerdere malen is gekalibreerd
aan de hand van regelmatig herhaalde enquétes op basis van omvangrijke, repre-
sentatieve steekproeven van de gehele Nederlandse bevolking, namelijk de WoON
enquéte van de rijksoverheid. (zie tekstkader 2, pagina 22).

2. De waardering van de aantrekkelijkheid van het landschap buiten de woonomgeving
op basis van beweerde voorkeuren op een schaal van 1 tot 10. Het meest gangbare
model is het BelevingsGIS dat ook verschillende malen is gekalibreerd met behulp
van grootschalige enquétes die landelijk representatief zijn, waaronder de WoON en-
quéte uit 2006 (zie tekstkader 3, pagina 23).

3. De beweerde bereidheid om te betalen voor behoud of ontwikkeling van bepaalde
landschapskenmerken, bijvoorbeeld als een extra bijdrage aan gemeentelijke belas-
ting in euro’s per gezin per jaar. Een recent gepubliceerd voorbeeld is de studie naar
de betalingsbereidheid van burgers voor bos en water die is uitgevoerd rond Winters-
wijk (zie tekstkader 4 “Een functie voor betalingsbereidheid van burgers voor bos en
water”, pagina 25).

4. Waargenomen voorkeuren (revealed preferences) in de woonomgeving op basis van
de hedonische prijsmethode van woningprijzen, uitgedrukt als meer- of minderprijs
in euro’s per woning.

5. Waargenomen voorkeuren (revealed preferences) buiten de woonomgeving op basis
van de reiskostenmethode, uitgedrukt in de uitgaven voor feitelijk recreatief gedrag
(reiskosten, bestedingen).

De toepassing in de MKBA-praktijk in de afgelopen tien jaar laat zien dat in MKBA’s vooral
gebruik is gemaakt van methoden die de waargenomen voorkeuren in geld uitdrukken (met
name 3, 4 en 5) en nauwelijks van methoden waarin beweerde voorkeuren gemeten zijn op
een andere schaal. Maar ook waarderingen die niet in geld maar op een andere schaal zijn
uitgedrukt, kunnen relevante informatie bevatten voor het beleidsproces. Ook deze resulta-
ten zouden kunnen worden ingezet.

Zorg voor een goede raming van de impactpopulatie

Het kwantificeren en waarderen van de effecten van landschapsveranderingen vraagt om
kennis over de omvang van de zogeheten impactpopulatie (het aantal mensen dat het treft)
en inzicht in de ruimtelijke variabiliteit in preferenties van burgers voor specifieke Neder-
landse gebieden en landschappen. Deze factoren bepalen of bijvoorbeeld een infrastructuur-
maatregel ingrijpt in een landschap dat door veel of weinig mensen wordt gewaardeerd en
ook in welke mate het landschap (de landschapskenmerken) wordt gewaardeerd. Dit maakt
het mogelijk om te kunnen inschatten in welke gebieden grote effecten van landschapsver-
anderingen op de leefomgevingskwaliteit te verwachten zijn en waar niet. Negatieve effecten
van landschapsveranderingen zullen immers groter zijn in landschappen die op dit moment
hoog gewaardeerd worden dan in laag gewaardeerde gebieden. Een dergelijke inschatting
maakt het bovendien mogelijk om meer systematisch te investeren in de versterking van de
empirische basis van kengetallen of modellen voor landschapseffecten. Dit is een eerste,
maar niet onbelangrijke, stap. Daarnaast is het nodig om te weten hoe groot de veranderin-
gen in het landschap als gevolg van de ingreep zijn.

Een belangrijke factor bij de kwantificering van landschapseffecten is dus de impactpopula-
tie: de inschatting van het aantal mensen waarvan de leefomgevingskwaliteit verandert door
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een verandering in landschapskenmerken. De Hotspotmonitor/Greenmapper! is een instru-
ment waarmee beter zicht kan worden verkregen op de impactpopulatie (zie tekstkader 5,
pagina 36). Het bevat de landschapspreferenties van 13.000 respondenten in Nederland,
Duitsland en Denemarken.

De meerwaarde van inzet van landschapsexpertise in de voorbereidende
MKBA-fase

De inbreng van landschapsexpertise in de voorbereidende fase van een MKBA is zinvol. Dat
geldt voor alle projecten, maar in het bijzonder bij complexe projecten en projecten die beo-
gen om landschapskwaliteit (per saldo) te verbeteren. Een dergelijke inbreng maakt het mo-
gelijk om landschapseffecten in de volle breedte, samenhang en meerduidigheid mee te
wegen. Experts kunnen in de voorbereidende fase met name niet-geformaliseerde kennis in-
brengen, bijvoorbeeld over landschappelijke samenhangen in de ruimte, de tijd of pro-
gramma’s. Of relevante expertkennis over landschapskenmerken die niet aan
burgerpreferenties zijn gekoppeld, zoals de zeldzaamheid en kwetsbaarheid van eeuwenoude
landschapspatronen. Op deze manier is het mogelijk om kennis mee te nemen die (nog) niet
in kengetallen of modellen is vastgelegd of die moeilijk is vast te leggen. Bovendien is het
dan mogelijk om formele kennis met een smalle empirische basis in de juiste context toe te
passen. Met een dergelijk inzet van expertkennis in de voorbereidende fase van een MKBA is
al de nodige ervaring opgedaan, maar het is zeker nog niet gebruikelijk. Of een dergelijke
aanpak bij een MKBA gewenst en/of haalbaar is, zal mede afhangen van de doorlooptijd en
kosten voor bijvoorbeeld de inhuur van experts met het nodige gezag, en de navolgbaarheid
van de expertinbreng voor burgers en/of politici.

Met de inbreng van uiteenlopende landschapsexpertises in de planvoorbereiding is in de af-
gelopen jaren de nodige ervaring opgedaan, bijvoorbeeld in de form van intercollegiale toet-
sing van plannen door een adviseur of een multidisciplinair team voor ruimtelijke kwaliteit.
Interactie tussen landschapsdeskundigen, economen en opstellers van MKBA's vindt veel
minder plaats. Om een dergelijke interactie te stimuleren is de ontwikkeling van een ge-
meenschappelijke taal en denkkader van belang. Wat verstaan economen onder de wel-
vaartstheorie en wat onder nut? En wat bedoelen landschapsdeskundigen als ze begrippen
hanteren zoals de lagenbenadering, de sense of place of de toekomstwaarde?

Inmiddels zijn er verschillende handreikingen beschikbaar over hoe de inzet van een advi-
seur of team voor ruimtelijke kwaliteit bij intercollegiale toetsing van ruimtelijke plannen het
beste vorm kan krijgen. Denk bijvoorbeeld aan het kader Ruimtelijke kwaliteit en vormge-
ving van Rijkswaterstaat en de Handreiking Q-teams over de inzet bij MIRT-projecten. Wel is
het zo dat deze handreikingen zich beperken tot de procesmatige aspecten van deze vormen
van expertoordeel zoals de benodigde vaardigheden, het opdrachtgeverschap en de positio-
nering binnen de projectplanning.

Een belangrijke voorwaarde bij de inbreng van expertkennis in een MKBA is dat de discussie
gestimuleerd wordt tussen deskundigen die niet vanzelfsprekend met elkaar in gesprek gaan.
Dat geldt niet alleen voor landschapsdeskundigen met een verschillende disciplinaire achter-
grond (zoals ecologen, cultuurhistorici, ingenieurs en landschapsontwerpers) maar vooral
ook voor landschapsdeskundigen, economen en opstellers van MKBA's. Dit biedt de mogelijk-
heid om aan de hand van een concreet probleem landschapseffecten preciezer te benoemen
en volwaardiger in de analyses mee te nemen.

Dergelijke gedachtewisselingen zijn relatief eenvoudig tot stand te brengen in een concreet
gebied of planvormingstraject, maar voor de toepassingen op plekken en in projecten waar

1 Rijksuniversiteit Groningen ontwikkelt de Hotspotmonitor door onder de naam Greenmapper. Waar in
dit rapport sprake is van Hotspotmonitor moet eigenlijk gelezen worden Hotspotmonitor/Greenmapper.
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de inzet van expertoordeel moeilijke te realiseren valt, is versterking van de theorievorming
van ontwerp- en afwegingsprocessen belangrijk. Hier ligt nog een belangrijke uitdaging. Het
expliciteren, objectiveren en delen van planconcepten en inhoudelijke beoordelingscriteria,
zowel met collega-experts als met anderen zoals economen, opdrachtgevers of opstellers
van MKBA's, is een uitdagend vraagstuk. Zie voor een inspirerend voorbeeld de PBL-studie
Planobjectivering voor de ruimtelijke kwaliteit van steden. Het is aan te bevelen om een der-
gelijke studie voor landschapsplannen voor de groene ruimte uit te voeren.

Betrek burgers bij de beleidsvoorbereiding

Ook burgers kunnen actief betrokken worden bij onderdelen van de voorbereidende fase van
een MKBA, zoals bij het benoemen van bestaande landschapswaarden. Alhoewel inspraak-
procedures in infrastructuur- en gebiedsontwikkelingsprojecten gemeengoed zijn, is het niet
altijd gebruikelijk om hun gebiedspecifieke kennis te benutten. Bij inzet van burgerkennis is
het belangrijk om de voordelen van actieve burgerbetrokkenheid af te wegen tegen de nade-
len. Zo is het eenvoudig om oplossingen te bedenken waar de burger de kosten niet voor
draagt. Daarnaast kunnen kleuring van de waardering door publiciteit over de ingrepen en
oververtegenwoordiging van specifieke opvattingen een probleem zijn (bijvoorbeeld over-
schatting van de baten). De keuze van de methode voor inzet van burgerkennis biedt de mo-
gelijkheid om deze nadelen te beperken. Voor de inventarisatie van bestaande
landschapswaarden (preferenties) en van gebiedspecifieke oplossingen zijn verschillende me-
thoden beschikbaar, zoals workshops en enquétes.

Bij de keuze van een methode voor het direct betrekken van burgers bij het inventariseren
van bestaande landschapskwaliteiten zijn drie aspecten van belang:

e Deinvloed van de voorgenomen ingreep op de waardering. Emoties en belangen bij
concrete plannen kunnen preferenties van burgers kleuren. Dat betekent dat een
koppeling van de inventarisatie van bestaande landschapswaarden aan concrete
plannen voor een gebied bij voorkeur zou moeten worden vermeden.

e De openheid van de methode. Burgers moeten zelf waardevolle plekken of gebieden
kunnen aandragen en niet louter reflecteren op aangeboden opties. Daarnaast is het
van belang dat deelnemende burgers hun motieven voor een bepaalde voorkeur ex-
pliciet kunnen maken.

e De representativiteit van de groep betrokkenen. Hierboven is aangegeven dat de
omvang de groep burgers die voor- en nadelen van een ingreep ondervinden cruciaal
is bij de kwantificering van de waardering. Bij de selectie van de deelnemers aan een
workshop of enquéte dient een representatieve vertegenwoordiging naar geslacht,
leeftijd en opleidingsniveau, en tussen bewoners en bezoekers, in acht te worden ge-
nomen.

Voorbeelden van een workshop-aanpak zijn de ontwikkeling van een Ruimtelijk kwaliteitska-
der voor het project Lith-Ravenstein of de gebiedssessies voor het RLI-advies Verbindend
Landschap. Deze voorbeelden waren gekoppeld aan specifieke ingrepen. Voorbeelden van de
methoden die sec de inventarisatie van landschapswaarden beogen zijn de recent uitge-
voerde landschapskarakterisering door experts van de Rijksdienst Cultureel Erfgoed voor 78
landschapstypen (Panorama Landschap). Het is goed denkbaar dat hierbij ook burgers be-
trokken worden. Veel enquétes om landschapspreferenties van burgers te bepalen maken
gebruik van gesloten vragen, zoals de voorkeur voor een landschap binnen een serie fotopa-
ren. De Hotspotmonitor hanteert daarentegen een open vorm van enquéteren (zie tekstka-
der 5, pagina 36). Het is een betrekkelijk eenvoudig instrument om op basis een
representatief panel hooggewaardeerde plekken op de kaart te zetten en de motieven te le-
ren kennen. De uitbreiding van de geografische dekking van de bestaande Hotspotmonitor
database van huidige landschapspreferenties is een optie om burgerkennis van landschap te
verzamelen, los van de context van voorgestelde ingrepen.
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Kennisagenda

Het betrekken en benutten van landschapsexpertise in het MKBA-traject is gebaat bij de ont-
wikkeling van kennis op de volgende drie onderwerpen:

1. Leren van deskundigenoordeel over plannen en ontwerpen

2. Beter inzicht in de huidige landschapspreferenties van burgers

3. Systematische verbetering van het meten en waarderen van effecten op landschap

Leren van deskundigenoordeel over plannen en ontwerpen

Intercollegiale toetsing op basis van deskundigenoordeel wordt in de vakwereld van land-
schapsontwerpers gezien als de best haalbare manier om de kwaliteit van ruimtelijke plan-
nen te beoordelen. In de afgelopen jaren is hier de nodige ervaring mee opgedaan en zijn de
procesmatige condities voor deskundigenbeoordeling in beeld gebracht. Maar voor de toe-
passingen van de in de praktijk ontwikkelde kennis op andere plekken en projecten waar de
inzet van expertoordeel moeilijke te realiseren valt, is versterking van de theorievorming van
ontwerpprincipes en planconcepten belangrijk. Er ligt een belangrijke uitdaging om plancon-
cepten zoals de lagenbenadering of de eigenheid van de plek (genius loci) te vertalen naar
de bijdrage aan welvaart van burgers.

Om de theorievorming te versterken is het aan te bevelen om een leergemeenschap (com-
munity of practice) Landschap & MKBA te starten waarin alle betrokken bij het opstellen van
MKBA's hun ervaringen delen. Welke type planconcepten zijn gebruikt bij de planvorming
van verschillende typen ingrepen en gebieden, en hoe zijn die te relateren aan een breed
welvaartsperspectief? Daarbij gaat het om de betekenis van landschap voor het welzijn van
omwonenden, bezoekers en passanten. Een dergelijke leergemeenschap is alleen zinvol als
er sprake is van interactie tussen allen die betrokken zijn bij de MKBA-praktijk, dus zowel
landschapsexperts als economen en zowel praktijkmensen als onderzoekers. Het initiatief
voor de leergemeenschap zou bijvoorbeeld door een vakorganisatie zoals de Nederlandse
Vereniging Tuin- en Landschapsarchitectuur of door de rijksoverheid gestart kunnen worden.

Ook valt het te overwegen om een onderzoek met een vergelijkbare vraagstelling op te zet-
ten naar reeds toegepaste planconcepten in landschapsplannen voor de groene ruimte. Is
het mogelijk om deze concepten te typeren en te beschrijven op een vergelijkbare manier als
voor stedenbouwkundige concepten zoals in de PBL-studie Planobjectivering voor de ruimte-
lijke kwaliteit van steden is gedaan?

Meer inzicht in de huidige landschapspreferenties van burgers

Om te kunnen bepalen in welke gebieden specifiek onderzoek naar de landschapseffecten
van ingrepen wenselijk is of niet, is het zinvol om meer inzicht te krijgen in welke gebieden
op dit moment om hun landschappelijke kwaliteit door burgers worden gewaardeerd en
vooral om hoeveel mensen dat gaat. Dergelijk gebiedspecifiek onderzoek - bijvoorbeeld met
enquétes (stated preferences) of waargenomen voorkeurmethodes (revealed preferences) -
is kostbaar.

De Hotspotmonitor (HSM) geeft een betrouwbaar beeld welke gebieden in Nederland vanuit
landschapskwaliteit op nationaal schaalniveau hooggewaardeerd worden. Het beeld dat de
Hotspotmonitor geeft van de preferenties op regionaal en lokaal niveau is minder betrouw-
baar, aangezien de ruimtelijke spreiding van de respondenten in de huidige database daar-
voor te beperkt is. Aanbevolen wordt om met name in de (drukbevolkte) stedelijke regio’s
aanvullende inventarisaties van landschapspreferenties bijvoorbeeld met behulp van de HSM
uit te voeren. De huidige HSM bevat al wel adequate gegevens voor enkele van de grootste
stedelijke regio’s: Groningen, de Twentse Stedenband, Arnhem, Amsterdam-Almere en Eind-
hoven.
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Meer gebiedspecifiek onderzoek naar landschapseffecten

De empirische basis van modellen en kengetallen om landschapseffecten te monetariseren
op basis van waargenomen voorkeuren is smal. Extrapolatie (in MKBA-termen: batentrans-
fer) van inzichten uit dergelijke studies is dus niet goed mogelijk. Met name de bepaling van
de omvang van de huidige impactpopulatie is daarbij van belang. Om de nieuw ontwikkelde
gebiedspecifieke kennis ook elders, in niet onderzochte gebieden, te kunnen gebruiken, is
het raadzaam een ontwikkelstrategie uit te werken op basis van de ruimtelijke verdeling van
landschapspreferenties en de omvang van de impactpopulaties. De Hotspotmonitor leert dat
extrapolatie op basis van bestaande landschap- of grondgebruikstypologieén niet goed mo-
gelijk is. De variaties in de waardering van omwonenden of bezoekers voor de verschillende
landschapskwaliteiten, zoals bosgebieden, parken, het coulisselandschap of het veenweide-
gebied, zijn daarvoor te groot

Als het voor een MKBA van een project wenselijk is om landschapseffecten te monetariseren,
dan is een gebiedspecifieke studie gewenst. Denk bijvoorbeeld aan projecten waar geinves-
teerd wordt in verbetering of compensatie van verlies van landschapskwaliteit of waar de
huidige landschapskwaliteit hoog gewaardeerd wordt door veel burgers (oftewel de impact-
populatie groot is).

Daarnaast is meer onderzoek gewenst naar het recreatiegedrag van burgers. Hoeveel men-
sen bezoeken een plek en hoe verandert dat na een ingreep? Komen ze er vaker of gaan ze
de plek juist mijden? Op gebiedsniveau is daar tot op heden moeilijk inzicht in te krijgen om-
dat dergelijke data niet worden verzameld. De explosieve groei van het gebruik van mobiele
apparatuur en de toenemende ervaring met de inzet van big data in het onderzoek van vrije-
tijdsgedrag en landschapspreferenties, biedt nieuwe mogelijkheden en lijkt dergelijk onder-
zoek goed mogelijk te maken.
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VERDIEPING

1 Inleiding

In maatschappelijke kosten-batenanalyses (MKBA) wordt tot op heden niet of nauwelijks
aandacht besteed aan het onderwerp landschap. En dat terwijl projecten ingrijpende land-
schappelijke effecten kunnen hebben die omwonenden en bezoekers als positief of negatief
kunnen ervaren. Dat landschap beperkt aandacht krijgt in MKBA’s betekent dat de land-
schappelijke consequenties van ingrepen in de leefomgeving in de besluitvorming niet of
nauwelijks worden meegewogen.

Regelmatig blijkt dat burgers ervaren dat bestuurders en beleidsmakers het onderwerp land-
schap onvoldoende meewegen bij besluitvorming over ingrepen in de leefomgeving. Dat valt
af te lezen aan het soms heftige verzet tegen ingrepen zoals de uitbreiding van vakantiewo-
ningen aan de kust, de bouw van mega-stallen en de aanleg van windparken en zonnewei-
des. Ook op andere manieren blijken burgers sterk betrokken te zijn bij ingrijpende
landschapsveranderingen zoals bijvoorbeeld blijkt uit de grote belangstelling om de aanleg
van de Markerwadden te bezoeken of de deelname aan de planvorming van Ruimte voor de
Rivierprojecten. Het laat zien dat zowel bewoners als bezoekers zich vaak emotioneel ver-
bonden voelen met een landschap. Om die reden adviseert de Raad voor de leefomgeving en
de infrastructuur (2016) overheden in haar advies Verbindend landschap om burgers actief
te betrekken bij de voorbereiding van hun beleid waarbij landschapskwaliteit in het geding is.

Ook de uitwerking die landschap tot op heden krijgt in gangbare instrumenten om de besluit-
vorming van bestuurders te ondersteunen, de maatschappelijke kosten-batenanalyse
(MKBA) en het milieueffectrapport (MER) (zie tekstkader 1), laat volgens sommigen een dis-
crepantie zien met het belang dat betrokken burgers hechten aan landschap. Zo speelt vol-
gens het College van Rijksadviseurs (2014) landschap slechts een marginale rol landschap in
deze instrumenten. Ook blijkt landschap voor de opstellers van maatschappelijke kosten-ba-
tenanalyses en milieueffectrapportages een lastig thema. Voorts lijkt landschapsexpertise
slechts een marginale rol te spelen bij het formuleren van projectalternatieven. Zo komt de
rol, die de rijksoverheid haar College van Rijksadviseurs heeft toebedacht om de omgevings-
kwaliteit van rijksprojecten te versterken, om verschillende redenen tot op heden nog niet
goed uit de verf (Pleijte et al. 2016).

Een belangrijke verklaring voor de marginale rol van landschapskennis in de beslissingson-
dersteuning is dat er zeer verschillende opvattingen bestaan over wat landschap is en hoe de
maatschappij daarmee moet omgaan. Mede daarom zijn er nauwelijks harde kaders in natio-
naal, provinciaal en lokaal beleid voor landschappelijke waarden (Commissie voor de
milieueffectrapportage 2011). Daardoor is de beschrijving van effecten van ingrepen op land-
schap vaak willekeurig en subjectief: het is niet goed duidelijk wanneer een verandering een
verslechtering of verbetering is (Commissie voor de milieueffectrapportage 2011). In de hui-
dige praktijk zien we dat de MKBA vaak volstaat met het een op een overnemen van infor-
matie van landschapseffecten die ten behoeve van een MER zijn verzameld. Tot slot zijn de
methoden om landschappelijke kwaliteit te monetariseren nog niet voldoende ontwikkeld
(Hanemaayer et al. 2010, Mouter et al. 2012). In het kosten-baten overzicht is landschap
daarom veelal een PM-post.
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Tekstkader 1 MKBA en MER - Instrumenten voor ondersteuning besluitvorming
Maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) en het milieueffectrapport (MER) zijn twee
gangbare hulpmiddelen voor politiek en bestuur bij de besluitvorming over ruimtelijke ont-
wikkelingen, zoals infrastructurele projecten, de aanleg van bedrijventerreinen en windpar-
ken of gebiedsontwikkeling. Deze studie onderzoekt de inbreng van landschapsexpertise in
MKBA's. Aangezien dezelfde problematiek ook speelt bij de m.e.r. en omdat de MER een be-
langrijke informatiebron is bij het opstellen van een MKBA, gaan we op sommige plekken in
de voorliggende rapportage ook in op de inbreng van landschapskennis in de MER. Een MER
is een wettelijk verplichte rapportage voor de vergunningverlening van projecten die moge-
lijk belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu hebben. Het rapport geeft een overzicht
van milieugevolgen die worden afgezet tegen de huidige situatie en verschillende planalter-
natieven waaronder een meest milieuvriendelijke alternatief. Een MKBA is alleen verplicht
voor MIRT-projecten, maar ook gebruikelijk bij andere investeringen door de rijksoverheid.
De MKBA zet de maatschappelijke kosten van een of meerdere projectalternatieven af tegen
de maatschappelijke baten en vergelijkt die met een nulalternatief.

Doel en opbouw van het rapport

De rijksoverheid zet in op de verbetering van de inbreng van landschap in MKBA’s. Deze am-
bitie is, samen met de verbetering van de inbreng van natuur en cultuurhistorie, vastgelegd
in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2012)
en de Ontwikkelagenda MKBA (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013). In het voorlig-
gende rapport is onderzocht op welke wijze dat zou kunnen. Daarmee is dit rapport verge-
lijkbaar met eerdere PBL publicaties waarin is onderzocht op welke wijze MKBA’s verbreed
zouden kunnen worden op de domeinen natuur (Sijtsma et al. 2009), gezondheid (Kunseler
& Renes 2012), en ruimte & verstedelijking (Renes et al. 2011, Romijn & Renes 2013b).

Het rapport bevat conclusies en aanbevelingen over de vraag hoe landschap en landschaps-
expertise volwaardig(er) aandacht kan krijgen in MKBA's voor bijvoorbeeld infrastructuur- en
gebiedsontwikkelingsprojecten. We presenteren geen standaardmethode om landschapsef-
fecten in een MKBA mee te nemen. Het rapport bevat dus geen richtlijn of voorschrift voor
landschapseffecten die opgenomen zou kunnen worden in maatschappelijke kosten-baten-
analyses. Noch geven we richtlijnen hoe deze landschapseffecten gekwantificeerd of gewaar-
deerd kunnen worden landschapseffecten in de zin van de Algemene leidraad voor
maatschappelijke kosten-batenanalyses (Romijn & Renes 2013a).

We staan eerst stil bij de vraag wat landschap is, hoe het wordt gedefinieerd en geoperatio-
naliseerd en welke betekenissen landschap heeft voor de welvaart van betrokkenen. Dit
identificeren van landschapseffecten voor een MKBA komt aan de orde in hoofdstuk 2. Ver-
volgens gaan we in op de effectbepalingsfase, die in de bestaande MKBA-praktijk de meeste
aandacht heeft gekregen. In die fase is het kwantificeren en waarderen van landschappelijke
effecten aan de orde (zie figuur 1). Dat doen we in hoofdstuk 3 door de bestaande kennis
over welvaartseffecten te vergelijken met de toepassing in MKBA's uit de periode 2006-2016.
Die vergelijking laat zien welke uitdagingen er zijn om de inbreng van landschapskennis in
deze fase te verbeteren.

Daarna gaan we in hoofdstuk 4 in op de vraag hoe de besluitvorming te verbeteren is door
de inbreng van landschapsexpertise in de voorbereidende fase van een MKBA. Dit is de fase
waarin de betrokkenen bij een MKBA het probleem analyseren, de uitgangssituatie vastleg-
gen, een nulalternatief opstellen en planalternatieven formuleren. We laten zien hoe de land-
schapskennis van burgers en landschapsexperts ingezet kan worden tijdens de
voorbereidende fase van een MKBA. We laten zien welke praktijk zich hierbij ontwikkelt en
hoe deze verbeterd kan worden bij de toepassing in MKBA's.
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We sluiten af met een voorstel voor een kennisagenda in hoofdstuk 5.

Twee momenten

I-----—-——————-——-———-_--_--——-——-_'I

1 + Welk knelpunt of welke kans doet zich voor en hoe ontwikkelt deze zich? 1
Probleemanalyse + Welke beleidsdoelstelling volgt daaruit? 1
+ Welke oplossingsrichtingen zijn kansrijk? 1
Inzet van :
- 3 « Meest waarschijnlijke ontwikkeling zonder beleid
expertken nis Vaststellen nulalternatief « Effect = beleidsalternatief - nulalternatief |
Voorbereidende fase :
Definitle : ﬁ:;hriil:dele nirir:::nntl:lalregelen ) ) 1
1 beleidsalternatieven . Definicer p ey |
S
E m pl r SChe ken nis 1 Bepalen effecten « Identificeer effecten 1'
over — « Kwantificeer effecten .
1 en baten « Waardeer (monetariseer) effecten Effectbepa I 1 ng Sfase 1
welvaartseffecten | . e ———
* 0 i om de ing tei
Bepalen kosten « Kosten kunnen eenmalig of periodiek zijn, vast of variabel

« Alleen de extra kosten ten opzichte van het nulalternatief

Varianten- en « Identificeer de belangrijkste onzekerheden en risico’s
risicoanalyse « Analyseer de voor de ui

+ Reken alle kosten en baten naar hetzelfde basisjaar en bepaal het saldo

Opstellen overzicht « Breng alle effecten in beeld, ook niet-gekwalificeerde

van kosten en baten en/of niet-gemonetariseerde
Resultaten fé : Relevant, !oigankeluk en du|.<!eel|'|‘lcr ) o
presenteren ; + Interpreteren: wat kan de besluitvormer uit de MKBA leren?

Figuur 1 Twee momenten in het MKBA-proces waarop landschapskennis kan worden inge-

bracht
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2 Landschap en MKBA

In dit hoofdstuk gaan we in algemene zin in op de vraag hoe landschapsexpertise in een
MKBA kan worden ingebracht. We laten eerst zin welke opvattingen er over landschap be-
staan en hoe de maatschappij daar mee om zou horen te gaan (2.1). Vervolgens geven wij
in paragraaf 2.2 aan hoe deze verscheidenheid in opvattingen kan worden geoperationali-
seerd in een MKBA uitgaande van de Algemene leidraad MKBA (Romijn & Renes 2013a).
Daarbij speelt de vraag welke kennis past binnen de voorschriften voor het kwantificeren en
waarderen van effecten in de effectbepalingsfase. Ook andere kennis, die niet voldoet aan
deze voorschriften, is relevant voor een MKBA. Het is daarbij de vraag hoe deze andere ken-
nis kan worden meegenomen. We geven een indicatie welk type landschapsexpertise het
beste past in de verschillende fasen van de MKBA-procedure.

2.1 Het landschapsdiscourse

In de afgelopen 25 jaar zijn de opvattingen over landschap in onderzoek en beleid veranderd
van een statisch object dat bescherming vraagt naar een dynamisch, meerduidig object dat
bij zorgvuldige begeleiding zodanig kan veranderen dat er niet alleen kwaliteiten verdwijnen
maar ook nieuwe waarden ontstaan. Deze opvattingen verschillen niet alleen over wat land-
schap is, maar ook over wat de betekenis van landschap is voor mensen en maatschappij en
hoe de samenleving daarmee om hoort te gaan. Op dit moment is de meest gangbare defini-
tie van landschap “een gebied, zoals dat door mensen wordt waargenomen, waarvan het ka-
rakter bepaald wordt door natuurlijke en/of menselijke factoren en de interactie daartussen.”
(Council of Europe 2000). Deze definitie laat zien dat landschap een breed en dynamisch ob-
ject is waarbinnen allerlei kenmerken en factoren met elkaar samenhangen. Het kan daarbij
gaan om allerlei typen gebieden van monofunctionele landbouwgebieden tot eeuwenoude
cultuurlandschap en industrieterreinen. Ook legt deze definitie nadrukkelijk de relatie tussen
de fysieke gesteldheid en de menselijke waarnemer, en dan niet in de strikte opvatting van
sensorische impulsen maar ook hoe deze impulsen beleefd worden. Landschap is daarmee
niet louter een eenduidig te meten fysieke constellatie, maar heeft onvermijdelijk een inter-
subjectief karakter. Landschap is dus voor velerlei uitleg vatbaar en heeft dus een meerdui-
dig karakter (Raad voor de leefomgeving en de infrastructuur 2016). De verschillen in
opvattingen binnen het landschapsdiscourse zijn terug te voeren tot de volgende drie aspec-
ten: het meerduidige karakter, de breedte van het begrip en de dynamiek van landschappen.

Van landschap als object naar intersubjectieve waarneming

De opvattingen over landschap zijn in de loop van enkele decennia verschoven. Een voor-
beeld is de landschapsdefinitie van de Nota Landschap (Ministerie van Landbouw 1992):
“landschap is het waarneembare deel van de aarde, dat wordt bepaald door de onderlinge
samenhang en de wederzijdse beinvloeding van de factoren klimaat, reliéf, bodem, flora,
fauna, alsmede menselijk handelen”. Hierin is weliswaar sprake is van een breed en complex
maar wel objectiveerbaar object. De landschapsdefinitie van de Europese Landschapsconven-
tie laat zien dat het accent in het landschapsdiscourse verschoven is van het objectiveerbare
en meetbare landschap naar de intersubjectieve en persoonlijke perceptie van het landschap
(Buijs et al. 2006). Dit betekent dat een landschap niet meer voor iedereen hetzelfde is. Een-
zelfde fysieke verschijningsvorm kan door verschillende waarnemers anders ervaren worden
(Coeterier 2000). Hierbij spelen zaken zoals iemands wereldbeeld, waarden, leeftijd, etnische
achtergrond, levensfase, het moment of zelfs iemand gemoedstoestand een rol. Zo is het
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duidelijk dat de landschapspreferenties van allochtone Nederlanders verschillen van autoch-
tonen (Kloek 2015). Een andere indicatie is het feit dat jongeren de aanwezigheid van mais
of windmolens minder storend vinden dan ouderen omdat ze de tijd zonder deze landschaps-
elementen niet hebben meegemaakt (Van der Wulp et al. 2009). Tot slot kan er sprake zijn
van in de tijd verschuivende landschapspreferenties. Een voorbeeld is het sterk toegenomen
en veranderende gebruik van stadsparken dat Gadet & Smeets (2009) constateerde in Am-
sterdam. Parken zijn een meer prominent onderdeel van het dagelijkse leven van stedelin-
gen geworden, niet alleen voor ontspanning maar ook voor ontmoeting en om te werken.
Een ander voorbeeld van veranderde landschapspreferenties is de tegenwoordige recreatieve
betekenis van allerlei militaire verdedigingslinies zoals de Hollandse Waterlinie of de Atlantik
Wal, die tot twintig jaar geleden niet meer leken te bestaan.

Sectorale benadering van landschap knelt

Het brede, veelomvattende karakter van landschap maakt dat onder meer de Raad voor de
leefomgeving en de infrastructuur (2016) pleit voor een integrale aanpak van landschap bij
transformaties van de leefomgeving. Dit in tegenstelling tot de sectorale benadering waarin
landschap meestal wordt beschouwd als een van de vele belangen die in het beleid tegen
elkaar worden afgewogen. Deze sectorale aanpak heeft er weliswaar toe geleid dat
waardevolle landschapselementen en -structuren, zoals beplantingen en verdedigingslinies,
een beschermde status kregen en dat er de middelen werden vrijgemaakt om ze te
onderhouden. Dit was onder meer mogelijk door landschapskwaliteit meetbaar te maken
bijvoorbeeld in termen van lengte kenmerkende houtwal, de zeldzaamheid van een
kavelpatroon of karakteristieke openheid. De keerzijde van deze sectorale, kwantitatieve
aanpak was dat relevante waarden die zich niet voor een dergelijke benadering lenen zoals
schoonheid, identiteit of orde, nauwelijks een rol speelden bij de afweging van belangen.
Deze waarden zijn niet goed te begrenzen omdat ze vooral bepaald worden door ruimtelijke
samenhang en wisselwerking. Dat juist samenhang en wisselwerking bij landschap essentieel
zijn blijkt ondermeer uit het feit dat natuur en landschap al lang in een adem genoemd
worden. Ook gaat het begrip landschapskwaliteit steeds meer overlappen met ruimtelijke of
omgevingskwaliteit (Dauvellier 1991, College van Rijksadviseurs 2015, Witsen 2015).

Ontwikkeling versus behoud van landschappen

Een ander belangrijk verschil van opvattingen in het landschapsdebat gaat over dynamiek
van landschappen. Het feit dat landschappen veranderen is onmiskenbaar, maar wat bete-
kent dit voor hun kwaliteit? En kan er sprake zijn van een zodanige gewenning aan land-
schapsverandering dat aanvankelijke afwijzing om slaat in acceptatie of zelfs waardering?
Kan een landschap ook in een andere vorm betekenisvol zijn, of is het een kwetsbaar object
dat zijn waarde voorgoed kan verliezen door een menselijke ingreep.

In ieder geval is duidelijk dat allerlei landschapsvormen, waarvan het ontstaan soms tot ver
in de prehistorie kan teruggaan, niet meer te vervangen zijn. Voorbeelden van dergelijke
landschapsvormen zijn pingoruines uit de laatste IJstijd, grafheuvels uit de Steentijd of wild-
wallen uit de Middeleeuwen. Hun ontstaan onder geheel andere omstandigheden dan tegen-
woordig maakt ze uniek en onvervangbaar. Veel van die vormen zijn door allerlei ingrepen
van de mens geheel of gedeeltelijk verdwenen en mede daardoor kunnen ze zeer zeldzaam
zijn, niet alleen binnen Nederland maar ook wereldwijd (Dijkstra et al. 1997, Farjon et al.
2001, Koomen et al. 2004). Voorbeelden zijn het verdwijnen van de onregelmatige blokver-
kaveling in zeekleipolders, het rooien van houtwallen als gevolg van schaalvergroting in de
landbouw en de bebossing van zandverstuivingen.
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Zwakke status in beleid

Landschap is een onderwerp dat leeft in de samenleving, maar dat zowel in het leefomge-
vingsbeleid van verschillende overheden als in de gangbare hulpmiddelen voor besluitvor-
ming (MER en MKBA) een zwakke status heeft. Volgens Dirkx (2015) is het landschapsbeleid
van de rijksoverheid, dat onder die naam pas in 1992 in de Nota Landschap geformaliseerd
werd, nooit sterk ontwikkeld geweest. Bovendien is in 2010 het rijksbeleid voor landschap
vrijwel afgebouwd en is het accent verschoven naar provinciaal en lokaal niveau (VVD en
CDA 2010, Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2012). Daarmee is het landschapsbeleid
veel meer divers geworden (Nieuwenhuizen et al. 2013). Wel is in de nieuwe Omgevingswet
de zorgplicht voor landschapskwaliteit, als een aspect van omgevingskwaliteit, vastgelegd
(Tweede Kamer 2014).

Ook dit ontbreken van heldere beleidskaders bemoeilijkt de inbreng van landschap in MER-
procedures (Commissie voor de milieueffectrapportage 2011). Landschap komt volgens het
College van Rijksadviseurs (2014) nogal obligaat en smal aan de orde in de MER, namelijk
uitsluitend als kwetsbare factor en slechts vanuit een cultuurhistorisch en visueel-ruimtelijk
optiek. Om dezelfde redenen is het dan ook lastig om landschap in een MKBA te operationali-
seren.

Beperkte inbreng bij besluit voorbereidende instrumenten

Recentelijk hebben zowel het College van Rijksadviseurs als de Raad voor Leefomgeving en
Infrastructuur gepleit voor een integrale, ontwikkelingsgerichte aanpak waarbij de inbreng
van burgers essentieel is. In de gangbare praktijk van MKBA en MER is dit nog nauwelijks
het geval. Daarin zien we tot nu toe vooral een sectorale aanpak waarbij landschap als een
op zichzelf staand doel wordt behandeld dat los staat van andere doelen.

Om het onderdeel landschap in de MER-procedure te verbeteren, bepleit het College van
Rijksadviseurs (2014) voor een bredere, meer dynamische en communicatieve inbreng van
landschap. Er is meer aandacht nodig voor ruimtelijke diagnose en ruimtelijke ambitie in de
procedure. Daarmee bedoelt het CRA dat het gewenst is om te verkennen of de voorgestelde
ingreep ook mogelijkheden biedt om de landschappelijke kwaliteit te verbeteren en om dui-
delijk te maken hoe deze mogelijkheden zich verhouden tot de eventuele beleidskaders van
overheden. Ook de Raad voor de leefomgeving en de infrastructuur (2016) heeft in haar ad-
vies “Verbindend Landschap” gepleit voor een verkenning van mogelijkheden om waarde-
volle landschappen te scheppen bij toekomstige duurzaamheidstransities. De Raad geeft aan
dat bij een dergelijke verkenning een open gesprek met bewoners en bezoekers over land-
schapswaarden en een ontwerpende benadering belangrijk zijn.

Van landschapskwaliteit naar omgevingskwaliteit

Het begrip landschapskwaliteit kreeg zijn eerste beleidsmatige uitwerking in de Nota Land-
schap (Ministerie van Landbouw 1992). Daarin werd gesteld dat er sprake is van een goede
landschappelijke kwaliteit als in onderlinge samenhang aan de volgende eisen wordt vol-
daan: het landschap moet esthetisch en ecologisch waardevol zijn en moet een goede en
duurzame economisch-functionele basis vormen voor verschillende grondgebruiksvormen.
Deze zogenoemde drie €e’s sluiten aan bij de aan de Romeinse bouwmeester Vitruvius ont-
leende kwaliteitsbegrippen belevingswaarde, toekomstwaarde en gebruikswaarde die in de
Vierde Nota RO (VROM 1988) als dragers van het bredere begrip ruimtelijke kwaliteit worden
aangemerkt. De verbreding omvat onder andere veiligheid, milieukwaliteit en leefbaarheid.
Recentelijk is het begrip ruimtelijke kwaliteit verder verbreed tot omgevingskwaliteit waarbij
ook gezondheid en concurrentiekracht mede bepalend zijn (College van Rijksadviseurs 2015,
Witsen 2015, Derksen 2016).
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Betrek burgers en experts in een integrale, ontwikkelingsgerichte aanpak
Gezien de hierboven samengevatte ontwikkelingen in het landschapsdiscourse vraagt het
thema landschap in een MKBA om een integrale, ontwikkelingsgerichte aanpak waarbij de in-
breng van burgers en experts essentieel is. In de gangbare praktijk van MKBA en MER is dit
nog nauwelijks het geval. Bovendien is de inzet van kennis van burgers en van inzichten in
hun landschapspreferenties beperkt.

Een integrale aanpak op basis van burgerpreferenties is belangrijk omdat het landschap als
het ware het “uiterlijk” is van de leefomgeving, het door mensen waargenomen deel van de
leefomgeving. Landschappelijke kwaliteit is het resultaat is van wisselwerkingen tussen na-
tuurlijke en menselijke factoren in de leefomgeving en draagt als zodanig bij aan de kwaliteit
van de leefomgeving van mensen. De omgeving waarin ze wonen, werken, zich verplaatsen
en hun vrije tijd doorbrengen en waarvan de bijdrage van de kwaliteit aan de welvaart valt
af te meten aan het gedrag van mensen of aan hoe tevreden, gezond of gelukkig ze zijn. De
bijdrage van de aard van het waarneembare deel van de leefomgeving aan het welzijn valt
echter niet los te zien van datgene wat het “uiterlijk” uitdrukt en datgene wat de waarnemer
erin ziet. Deze meerduidige betekenis van landschap betekent bovendien dat landschapskwa-
liteit zich moeilijk laat objectiveren. Er zijn immers individuele verschillen in de betekenistoe-
kenning van landschap en aan de veranderingen die in het landschap optreden. Het
landschap is immers een uitdrukking van natuurlijke processen en daarmee interacterend
menselijk handelen. Beide factoren doen het landschap per definitie veranderen. Maar wat
dit met de waarnemer doet verschilt. Wat de ene als een verlies van bestaande waarde ziet,
waarbij niet zeker is welke betekenis het nieuwe landschap zal hebben, is voor de ander een
belofte voor nieuwe kwaliteiten en nieuwe verhalen. Deze verschillen in verwachtingen tus-
sen individuen over wat dynamiek aan kwaliteit zal opleveren worden gevoed door de onze-
kerheden in bestaande geformaliseerde, empirische kennis over mogelijke landschappelijke
effecten zoals kengetallen en kennismodellen.

2.2 Landschapsexpertise in MKBA's

Hoe past de hierboven bepleitte integrale, ontwikkelingsgerichte aanpak van landschap met
burgerinbreng binnen de kaders van de Algemene leidraad MKBA (Romijn & Renes 2013a)?
Op die vraag gaan we in deze paragraaf in.

Twee stappen in het MKBA-proces dienen zich aan om de gewenste verbreding naar een in-
tegrale, ontwikkelingsgerichte aanpak van MKBA's te realiseren (zie figuur 1). Allereerst de
voorbereidingsfase van de MKBA, waarin het probleem wordt gedefinieerd, de uitgangssitua-
tie wordt beschrevenen en planalternatieven worden ontwikkeld. In deze fase is de inbreng
van landschapsexpertise relevant, met name bij het uitwerken van planalternatieven. Daar-
naast de effectbepalingsfase van de MKBA, waarin geformaliseerd, empirische kennis (ken-
getallen, modellen) wordt ingebracht bij het kwantificeren en indien mogelijk ook waarderen
van landschapseffecten (meten van preferenties of betalingsbereidheid).

De MKBA is gebaseerd op de welvaartstheorie. Dit sluit goed aan bij de wens om meer aan-
dacht te besteden aan landschapspreferenties van burgers. Wel is het de vraag hoe kan wor-
den omgegaan met meerduidigheid van landschap, namelijk de verschillen in
landschapspreferenties tussen individuen. De Algemene leidraad MKBA stelt: "Centraal in de
welvaartstheorie staat de sociale welvaartsfunctie waarin de welvaart van individuen wordt
geaggregeerd tot de welvaart voor de samenleving. Deze sociale welvaartsfunctie bevat in
principe alles wat voor mensen van belang is; op voorhand wordt niets uitgesloten. Dit noe-
men we ook wel een breed welvaartsconcept. De MKBA is gebaseerd op de gedachte dat de
sociale welvaart stijgt als degenen die hun welvaart door een beleidsmaatregel zien stijgen,
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degenen die hun welvaart zien dalen kunnen compenseren.” Dit betekent bij het beschrijven
van de effecten deze verschillen tussen burgers zichtbaar moeten worden gemaakt en dat
gekwantificeerd moet worden hoe groot die groepen zijn. De omvang van de groep burgers
die positieve dan wel negatieve effecten op hun welvaart zullen ervaren noemen we de im-
pactpopulatie. In hoofdstuk 3 gaan we nader in op de impactpopulatie.

Focus in effectbepalingsfase op kwantificeerbare effecten

Om een MKBA volledig uit te kunnen voeren geeft de Algemene leidraad MKBA verschillende
voorschriften voor het definiéren van de effecten in een MKBA. Allereerst dient in de volle-
dige breedte vastgesteld te worden welke effecten veranderingen in de landschapskwaliteit
hebben op de sociale welvaart. Effecten die geen relatie hebben met sociale welvaart vallen
daarmee af. Daarnaast is het van belang dat de effecten gekwantificeerd kunnen worden bij
voorkeur met controleerbare, verifieerbare en falsificeerbare wetenschappelijke bronnen. In-
dien mogelijk worden de gekwantificeerde effecten ook gewaardeerd. Kwantificering en
waardering van landschapseffecten is in veel gevallen niet (volledig) mogelijk. Effecten die
niet te kwantificeren zijn spelen dus geen rol in de effectbepalingsfase, maar zijn wel be-
schreven in het identificeren van effecten. Dergelijke effecten worden opgenomen als PM-
post. Door te focussen op de kwantificeerbare en liefst in geld gewaardeerde welvaartseffec-
ten kan zicht verkregen worden op het type baten en kosten die verband houden met een
ingreep. Niet kwantificeerbare effecten spelen dus geen rol in de effectbepalingsfase, maar
wél in de presentatie van de resultaten van de MKBA. Zo wordt duidelijk welk gedeelte van
de landschapsveranderingen niet meegenomen kan worden. Een kwalitatieve beschrijving
van deze effecten kan bij de presentatie van de resultaten van de MKBA behulpzaam zijn in
het besluitvormingsproces.

Het gaat in de effectbepalingsfase van een MKBA dus om effecten die expliciet aan de wel-
vaart van burgers te relateren zijn. Het kan gaan om aantoonbare effecten op het welzijn
van burgers, zoals af te leiden uit beweerde preferenties of waargenomen preferenties, bij-
voorbeeld uit het gedrag van recreanten of woningzoekenden.

De huidige praktijk, zoals afgeleid uit de analyse van uitgevoerde MKBA'’s, laat zien dat in de
effectbepalingsfase van een MKBA een minder breed spectrum aan landschapseffecten mee-
genomen is in vergelijking met een MER. De wet op de m.e.r. geeft aan dat alle belangrijke
nadelige effecten op landschap in beeld dienen te worden gebracht, en dat impliceert ook ef-
fecten die niet op voorhand direct aantoonbaar gekoppeld zijn aan de welvaart van burgers
zoals bij de MKBA vereist is. Zo worden in m.e.r ‘s veranderingen in landschapskenmerken
beschreven die in overheidsbeleid zijn opgenomen maar waarvan de relatie met het welzijn
van burgers niet goed duidelijk is. Een voorbeeld is grootschalige openheid van een land-
schap of de ruimtelijke samenhang tussen gebieden, die wel in MER’s zijn opgenomen maar
niet in een MKBA.

In de huidige praktijk zien we dat kennis die niet afkomstig is uit wetenschappelijke bronnen
en niet kwantificeerbaar nauwelijks een rol heeft gespeeld in de effectbepalingsfase. Een van
de verklaringen is dat er vrij weinig wetenschappelijk onderzoek is dat een relatie legt tussen
landschapskenmerken enerzijds en welzijn, gezondheid en/of waardering van de leefomge-
ving anderzijds. Voorbeelden van effecten die tot op heden niet expliciet aan welvaartseffec-
ten te koppelen waren en daarmee niet te waarderen, zijn de aantasting van onvervangbare,
zeldzame landschapstypen (zoals het veenweidelandschap) of landschapselementen (bijvoor-
beeld vlechtheggen of kerkenpaden) of de vermindering van de afleesbaarheid van de ont-
staansgeschiedenis van het landschap uit de samenhang tussen occupatiepatroon en
ondergrond.
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Versterking inbreng in de voorbereidingsfase

Toch kunnen ook effecten die niet goed te kwantificeren zijn meegenomen worden in een
MKBA, namelijk in de voorbereidingsfase. De Algemene leidraad MKBA geeft aan dat ook
voor deze effecten het gedachtengoed van de MKBA toegepast kan worden. Vragen als ‘Wat
is het probleem?’ en ‘Wat gebeurt er als we niets doen?’, belangrijke vragen bij het opstellen
van een MKBA, blijven van belang in de voorbereidingsfase van een MKBA. Dat is de fase
waarin de uitgangssituatie wordt beschreven, het probleem wordt gedefinieerd, uitgangspun-
ten worden geformuleerd en planalternatieven ontwikkeld. In deze fase kan kennis over het
landschap en de relatie met de beleidsalternatieven worden ingebracht. Zo kan ook recht ge-
daan worden aan de gewenste integrale benadering van het landschap.

Het betekent dat landschapskennis op twee verschillende momenten ingebracht zou kunnen
worden in een MKBA:
e Tijdens de voorbereidingsfase van een MKBA integraal in de vorm van expertkennis.
e Tijdens de effectbepalingsfase van een MKBA als geformaliseerde, empirische kennis
(kengetallen, modellen) waarmee effecten van landschapsveranderingen op de wel-
vaart van burgers te kwantificeren en te waarderen zijn.
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Tekstkader 2 Leefbaarometer voorspelt beweerde waardering woonomgeving
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Het Leefbaarometer-model schat het beweerde leefbaarheidsoordeel van bewoners uitge-
drukt op een schaal van 1 (zeer ontevreden) tot 5 (zeer tevreden). Leefbaarheid is de mate
waarin de omgeving aansluit bij de eisen en wensen die er door de mens aan worden ge-
steld. Het model voorspelt het oordeel van een gebied (gemeente, wijk, gridcel) aan de hand
van 100 indicatoren die uit landsdekkende databestanden zijn af te leiden. Naast indicatoren
die inzicht geven in de aard van de woningvoorraad, bewoners, voorzieningen en de veilig-
heid van een gebied zijn er ook indicatoren voor de fysieke omgeving, die tezamen iets min-
der dan een vijfde van de gemodelleerde variantie verklaren. Het gaat bij om
omgevingskenmerken zoals de aanwezigheid van een park binnen 200 meter of windmolens
binnen 500 meter van de woning.

Het Leefbaarometermodel is daarmee te gebruiken om de effecten van veranderingen in der-
gelijk omgevingskenmerken op de leefbaarheid van de buurt te bepalen.

Het model is gevalideerd aan de hand van het WoON-onderzoek, een driejaarlijkse landsdek-
kende enquéte van het CBS onder een representatieve steekproef van 60 000 Nederlanders.
De voorspelde leefbaarheid is gemiddeld 4,16 en varieert van ongeveer 3,4 tot met ongeveer
4,6. Het model is tot op heden gebruikt om leefbaarheidsontwikkelingen te bepalen, maar is
in principe ook te gebruiken om toekomstige situaties door te rekenen.

De indicatoren voor de fysieke omgeving zijn te onderscheiden in kenmerken die de omge-
ving minder aantrekkelijk maken zoals windmolens of industrie in de omgeving of juist aan-
trekkelijker maken zoals de aanwezigheid van groen en water of rijksmonumenten. In
onderstaande figuur zijn de onderscheiden indicatoren voor de fysieke omgeving opgesomd
inclusief hun statistische betekenis in het model (uitgedrukt in T-waarde).

In de recent gepubliceerde versie 2.0 is het model op basis van beweerde voorkeur voor
leefomgeving aangevuld met een model op basis van woningprijzen, die vergelijkbare resul-
taten laten zien. Hiermee is het mogelijk om veranderingen in de indicatoren voor de fysieke

leefomgeving uit te drukken in veranderingen in de woningprijs.

In de huidige toestand is het model alleen toe te passen door de modelontwikkelaars.
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Het relatieve belang van fysieke gebiedskenmerken voor beweerde
woonomgevingsoordeel in de Leefbaarometer
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Bron: Leidelmeijer et al., concept

Publicaties Leefbaarometer: www.leefbaarometer.nl; Leidelmeijer & Van Kamp (2003); Mi-
nisterie VROM (2004); Leidelmeijer et al. (2008) Leidelmeijer et al. (concept)

Tekstkader 3 BelevingsGIS voorspelt aantrekkelijkheid landschap

Het BelevingsGIS voorspelt het uitgesproken aantrekkelijkheidsoordeel van burgers over het
landschap in hun woonregio (ongeveer binnen 15 km van de woning). De kenmerken van het
landschap, waarvan uit literatuuronderzoek is vastgesteld dat ze invloed hebben op de waar-
dering van het landschap, zijn afgeleid uit bestaande landsdekkende bestanden en opgeno-
men in een GIS-applicatie, het BelevingsGIS. Het BelevingsGIS is gekalibreerd aan de hand
van enquétes. Dit is voor het laatst in 2006 gebeurd aan de hand van de resultaten van een
enquéte onder 4500 Nederlanders voor de Belevingswaardenmonitor Nota Ruimte 2006 (Van
der Wulp, 2008). In deze enquéte zijn in- en omwonenden geinterviewd over de beleving en
waardering van 300 op kaart aangeduide gebieden van 5 tot 10 km2. Dit heeft de volgende
vergelijking opgeleverd:

Aantrekkelijkheid op 10 puntschaal = 5,31 + 0,29 x natuurlijkheid - 0,15 x stedelijkheid +
0,23 x historische kenmerkendheid - 0,09 x horizonvervuiling + 0,03 x leeftijd.

De statistisch verklaarde variantie (voorspellende waarde) bedroeg 42%. De hier getoonde
kaart is gemaakt op grond van deze regressievergelijking. Roos-Klein Lankhorst et al. (2005)
geven een beschrijving van de wijze waarop de fysieke gebiedskenmerken zijn gekwantifi-
ceerd en gekarteerd.

In de huidige vorm is het model alleen toe te passen op nationale en regionale schaal en
vraagt het een zodanige ervaring met het voorbereiden van de data invoer dat het aan te
bevelen is om de ontwikkelaars hiervoor in te zetten. Wageningen Environmental Research
voert op dit moment een opdracht uit om het model verder te verfijnen aan de hand van
crowd sourcing met behulp van de app HappyHier.
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Voorspelde aantrekkelijkheid landschap op basis van gebiedskenmerken
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Bijdrage gebiedskenmerken aan aantrekkelijkheid landschap, 2006
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Bron: Crommentuijn et al., 2007.

Publicaties:
(Roos-Klein Lankhorst et al. 2005, Crommentuijn et al. 2007, De Vries et al. 2007, Van der
Wulp 2008) www.happyhier.nl
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Tekstkader 4 Een functie voor betalingsbereidheid van burgers voor bos en water

De uitgesproken betalingsbereidheid van burgers voor bos en water binnen 15 km van de
woning is door Koetse et al. (2017) onderzocht met een keuze-experiment onder een repre-
sentatieve steekproef van 1360 Nederlanders. Daarbij is gebruik gemaakt van keuze opties
die generiek beschreven zijn. Foto(simulaties) zijn niet gebruikt omdat die de extrapoleer-
baarheid naar andere gebieden beperken. Bovendien is voor een deel van de respondenten
aan het keuze experiment een verhoging van gemeentelijke belastingen met verschillende
niveaus toegevoegd. De resultaten zijn samengevat in een statistische functie waarin bereid-
heid om meer gemeentelijke belasting te betalen afhankelijk is van de variabelen zijn: de
aanwezigheid van bos en water, de omvang van die gebieden in grootteklassen (2, 6 en 16
km?), de afstandsklasse van het gebied tot de woning (1, 5 of 15 km), de mate van versnip-
pering van het gebied door verspreide bebouwing dan wal infrastructuur (8 klassen) en het
al dan niet toegankelijk zijn van het gebied. De berekende betalingsbereidheid is maximaal
107 euro per huishouden per jaar voor een niet gefragmenteerd, toegankelijk bos van 16
km2op 1 km afstand van de woning. Dat bedrag ligt veel lager als het bos gefragmenteerd is
(tot 81% lager), niet toegankelijk is (68% lager), verder weg ligt (tot 36% lager) of veel
kleiner is (tot 35% lager). Voor een gedetailleerde beschrijving van de functie en het toepas-
singsbereik zie Koetse et al. (2017).

Het is de vraag hoe generiek deze functie in de Nederlandse praktijk toepasbaar is als we
landschapseffecten in geld willen uitdrukken. Met name de situatie een omgeving waarin
geen bos en/of water voorkomt zal in de meeste MKBA-projecten niet bestaan. Het is dus de
vraag hoe de nulsituatie gekwantificeerd moet worden. Ook de vrije grove klassen voor om-
vang, afstand, toegankelijkheid en fragmentatie beperken de gebruiksmogelijkheden. Dat
neemt niet weg dat het onderzoek wel overtuigend duidelijk maakt dat onderzochte variabe-
len ertoe doen en hoe deze zich tot elkaar verhouden. Kennis die zeer relevant is voor een
expertoordeel of een vergelijking van planalternatieven.
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3 Effectbepalingsfase

In dit hoofdstuk gaan we in op de kwantificering en waardering van landschapseffecten tij-
dens de effectbepalingsfase van een MKBA. We beperken ons daarbij, gezien de gangbare
praktijk van effectbepaling in MKBA's tot die landschapskenmerken waarvan een expliciete
relatie met welvaartseffecten is gekwantificeerd dan wel gewaardeerd. Daarbij is wenselijk
maar niet noodzakelijk om die effecten te monetariseren. Bovendien beperken we ons tot
landschapseffecten die direct te relateren zijn aan preferenties van burgers. In termen van
ecosysteemdiensten beperken we ons tot culturele diensten en laten productie- en regule-
rende diensten buiten beschouwing. Deze inperking tot culturele ecosysteemdiensten komt
allereerst voort uit de landschapsdefinitie van de Europese Landschap Conventie waarin
sprake is van een inperking tot waarneming door de mens. Maar er is ook een praktische
overweging namelijk dat er op die manier een zo duidelijk mogelijke afbakening met natuur-
effecten in een MKBA mogelijk is. Voor een volledig overzicht van dergelijke effecten zie de
Handreiking Natuur en MKBA (in voorbereiding).

Een implicatie van deze beide inperkingen is dat we een deel van de landschapseffecten die
in de geanalyseerde MKBA'’s zijn meegenomen hier niet behandelen. Het gaat bijvoorbeeld
om de aantasting van karakteristieke openheid of het doorsnijden van landschapsstructuren.
Deze kennis is meestal afkomstig uit de Plan MER die voor het project is opgesteld. De moti-
vatie om deze landschapskenmerken mee te nemen in de MER komen dan voort uit een be-
paald overheidsbeleid voor een landschap. Een relatie met welvaartseffecten is daarbij niet
direct te leggen. Zo kan een gemeente in haar bestemmingsplan aangeven dat zij de karak-
teristieke openheid van het veenkoloniale landschap wil behouden, terwijl uit belevingson-
derzoek bekend is dat dit negatief gewaardeerd wordt door burgers. Ook welvaartseffecten
van de aanleg van nieuwe landschapselementen op klimaat, voedselproductie, watervoorzie-
ning en plaagbestrijding, die bijvoorbeeld in de MKBA Investeren in landschap Braaksma &
Bos (2007) zijn geschat met kengetallen, zijn niet meegenomen aangezien ze geen betrek-
king hebben op culturele ecosysteemdiensten.

In dit hoofdstuk komen de volgende vragen aan de orde:

1. Wat is er op dit moment bekend over de betekenis van landschapskenmerken voor
de welvaart van burgers en hoe kunnen die worden gekwantificeerd en gewaardeerd
al dan niet in de vorm van geld?

2. Welke kennis is er en hoe wordt die in de huidige MKBA-praktijk gebruikt om effecten
te kwantificeren en waarderen?

3. Welke uitdagingen zijn er om de kennis van landschapseffecten te verbeteren en in
de MKBA-praktijk mee te nemen?

De eerste en tweede vraag staan centraal in 3.1. Voor verschillende kwantificerings- en
waarderingsmethoden vergelijken we de bestaande kennis met de toepassing in MKBA’s van
de afgelopen tien jaar (voor een lijst geanalyseerde MKBA's zie bijlage 1). Daarbij komen we
beperkingen tegen. In 3.2 bespreken we welke verbeteringen in de effectbepalingsfase van
een MKBA mogelijk zijn. Dit is de basis in een kennisagenda voor een betere kwantificering
en waardering van landschapseffecten in een MKBA (5.2 en 5.3).
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3.1 Bestaande kennis en MKBA-praktijk

Dat landschap bijdraagt aan de welvaart van burgers lijkt evident en is lang door land-
schapsexperts als vanzelfsprekend verondersteld. Maar de relatie tussen landschapskenmer-
ken en welvaart is tot voor kort nauwelijks onderzocht. Daarom is er ook vrij weinig
empirische kennis over deze relatie beschikbaar, bijvoorbeeld in de vorm van kengetallen en
modellen. Die situatie is deze eeuw aan het veranderen, zij het dat het onderzoek vaak on-
der andere labels zoals groen, open ruimte of natuur en water is gepresenteerd. In dit rap-
port beschouwen we onderzoek naar de relatie tussen fysieke landschapskenmerken
enerzijds en de preferenties van mensen anderzijds als landschapsonderzoek.

Bij de beschrijving van methoden voor het kwantificeren en het waarderen van landschaps-
kenmerken maken we onderscheid in:
e De waardering van bewoners voor de woonomgeving (3.1.1) Een voorbeeld is uit-
zicht vanuit de woning op water.
e De waardering voor bezoekers en passanten van de wijdere leefomgeving (3.1.2). Zo
heeft de zichtbaarheid van een hoogspanningsmast een negatief effect op een plek
waar veel mensen hun vrije tijd doorbrengen zoals een strand.

Het onderscheid tussen woon- en leefomgeving is vooral een onderscheid op basis van men-
selijk gedrag en van waar de welvaartseffecten neerslaan en te meten zijn. In fysieke zin
gaat het bij de woonomgeving om een brede range van plekken variérend van plekken die
dagelijks gebruikt worden tot de plaatsen die voor een kort uitstapje vanuit de woning te be-
reiken zijn. De wijdere leefomgeving is de leefomgeving buiten dat bereik dat vooral in de
vrije tijd wordt bezocht en kan zich uitstrekken tot de hele wereld.

We gaan in op zowel methoden op basis van uitgesproken als waargenomen voorkeuren. We
maken daarbij onderscheid in methoden die effecten kwantificeren op verschillende waarde-
ringsschalen. Dat kan gaan om beoordeling op een intervalschaal van gebieden of opties ten
opzichte van elkaar, zoals bij een keuze-experiment of de beoordeling op een aantrekkelijk-
heidschaal, of om beoordeling op een ratioschaal zoals bij betalingsbereidheidonderzoek of
de bijdrage aan de vastgoedprijs. In het geval van waardering uitgedrukt in geld, spreken we
van monetariseren. In alle gevallen gaat het om een waarde die door burgers is toegekend.
Kwantificeren naar oppervlakte of lengte van een landschapstype of landschapselement is
een alternatieve benadering maar is vanuit het hier gehanteerde perspectief van land-
schapspreferenties een minder relevant criterium voor de beoordeling van landschapseffec-
ten in een MKBA.

Voor het kwantificeren en waarderen van de veranderingen in het landschap in de effectbe-
palingsfase zijn verschillende geformaliseerde, empirische methoden beschikbaar. Die me-
thoden beschrijven kwantitatief in de vorm van modellen of kengetallen de relaties tussen
enerzijds de waardering van de leefomgeving en anderzijds landschapskenmerken. De vol-
gende waarderingsmethoden zijn te onderscheiden:

1. De waardering van de leefbaarheid van de woonomgeving op basis van beweerde
voorkeuren (stated preferences) op een schaal van 1 (zeer ontevreden) tot 5 (zeer
tevreden). Een voorbeeld van een dergelijk model is de Leefbaarometer die het re-
sultaat is van meer dan tien jaar onderzoek en meerdere malen gekalibreerd aan de
hand van regelmatig herhaalde enquétes op basis van omvangrijke, representatieve
steekproeven van de gehele Nederlandse bevolking, namelijk de WoON enquéte van
de rijksoverheid. (zie tekstkader 2, pagina 22)
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2. De waardering van de aantrekkelijkheid van het landschap buiten de woonomgeving
op basis van beweerde voorkeuren op een schaal van 1 tot 10. Een veelgebruikt mo-
del is het BelevingsGIS dat ook verschillende malen is gekalibreerd met behulp van
grootschalige enquétes die landelijk representatief zijn, waaronder de WoON enquéte
uit 2006 (zie tekstkader 3, pagina 23)

3. De beweerde bereidheid om te betalen voor behoud of ontwikkeling van bepaalde
landschapskenmerken, bijvoorbeeld als een extra bijdrage aan gemeentelijke belas-
ting in euro’s per gezin per jaar. Een recent gepubliceerd voorbeeld is de studie naar
de betalingsbereidheid van burgers voor bos en water die is uitgevoerd rond Winters-
wijk (zie tekstkader 4 “Een functie voor betalingsbereidheid van burgers voor bos en
water”, pagina 25).

4. Waargenomen voorkeuren (revealed preferences) in de woonomgeving op basis van
de hedonische prijsmethode van woningprijzen, uitgedrukt als meer- of minderprijs
in euro’s per woning.

5. Waargenomen voorkeuren (revealed preferences) buiten de woonomgeving op basis
van de reiskostenmethode, uitgedrukt in de uitgaven voor feitelijk recreatief gedrag
(reiskosten, bestedingen)

3.1.1 Waardering van landschapskenmerken door bewoners

Er zijn vier manieren om de waardering door bewoners van landschapskenmerken te onder-
zoeken: via uitgesproken waardering van de woonomgeving, via het bepalen van de beta-
lingsbereidheid, via de waargenomen effecten op woningprijzen en via de effecten op welzijn
van burgers.

Uitgesproken waardering woonomgeving

Aanvankelijk beperkte het Nederlandse onderzoek naar welvaartseffecten van landschap zich
tot fysieke kenmerken die de beweerde waardering van de woonomgeving door bewoners
bepalen. Vooral het leefbaarheidsonderzoek voor het Ministerie van VROM en later het Minis-
terie van BIZA heeft het inzicht in de bijdrage van fysieke landschapskenmerken aan de leef-
baarheid vergroot (zie onder meer (Leidelmeijer & Van Kamp 2003), Leidelmeijer et al.
(2008), Leidelmeijer et al. (concept), Ministerie VROM (2004)). Leefbaarheid is hierbij gede-
finieerd als de mate waarin de leefomgeving aansluit bij de voorwaarden en behoeften die er
door de mens aan worden gesteld. De beweerde voorkeuren zijn ontleend aan een driejaar-
lijkse enquéte onder een grote representatieve steekproef van Nederlanders, het zoge-
noemde Woon Onderzoek Nederland (WoON) dat sinds 2003 is uitgevoerd. Door de omvang
is de enquéte ook representatief voor de variatie binnen Nederlands steden. Fysieke kenmer-
ken van de leefomgeving verklaren ongeveer een vijfde van de variatie in het leefbaarheids-
oordeel. Van die fysieke kenmerken hebben vooral de aanwezigheid/nabijheid van groen,
water en rijksmonumenten een positieve invioed. Negatieve effecten zijn vastgesteld voor
geluid en de nabijheid van industrie, infrastructuur, hoogspanningsmasten en windturbines.
Deze statistische relaties zijn gebruikt om de leefbaarheid op verschillende schaalniveaus ge-
ografisch te modeleren (www.leefbaarometer.nl, zie tekstkader 2, pagina 22). Dit statistische
model is ook toe te passen om effecten van bijvoorbeeld het uitbreiden van groen of het sa-
neren van bedrijfsterreinen op de beweerde waardering van de leefomgeving te kwantifice-
ren.

In de geanalyseerde MKBA's is deze kennis van uitgesproken voorkeuren voor de woonom-
geving niet toegepast. In de uitdagingen voor verbetering van de effectbepaling komen we
hierop terug (zie 3.2).
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Betalingsbereidheid

Onderzoek naar de bereidheid van burgers om te betalen voor (de verbetering of instand-
houding van) bepaalde landschapskwaliteiten is in Nederland vrij weinig uitgevoerd in tegen-
stelling tot daarbuiten (zie voor overzicht Brander & Koetse (2011)). Wel vond Ruijgrok
(2004) dat bewoners bereid zeggen te zijn om 4 tot 12 euro per jaar te betalen voor instand-
houding van archeologische en cultuurhistorische landschapselementen. Koetse et al. (2017)
deden recent onderzoek naar de beweerde betalingsbereidheid voor de aanwezigheid van na-
tuurgebieden door bewoners binnen een straal van 15 km voor kenmerken zoals natuurtype,
afstand tot de woning, grootte en versnippering (zie tekstkader 4, pagina 25).

Ook de kennis over de betalingsbereidheid van burgers niet is toegepast in de geanalyseerde
MKBA'’s. Ook hierop komen we terug bij de uitdagingen voor verbetering van de effectbepa-
ling (zie 3.2).

Waargenomen effect op woningprijzen

Naast het onderzoek naar de uitgesproken waardering van de kwaliteit van de leefomgeving
is veel waargenomen voorkeuronderzoek gedaan naar de relatie tussen groen, water, en in
mindere mate erfgoed enerzijds en woningprijzen anderzijds. De hieruit af te leiden hedoni-
sche prijsindex is een manier om de waarde van landschapskwaliteiten vast te stellen. Wo-
ningen met een park in de omgeving zijn vaak duurder dan vergelijkbare woningen die
elders staan. Brander & Koetse (2011) deden een meta-analyse van met name Angelsak-
sisch onderzoek dat laat zien dat de prijs van een huis gemiddeld met 1% toeneemt als het
100 meter dichterbij een park ligt. Het Nederlandse onderzoek maakt vooral gebruik van de
hedonische prijsmethode, zoals Luttik & Zijlstra (1997), Dekkers & Koomen (2010),
Rouwendaal & Weijschede-van der Straaten (2011), Daams (2016), Marlet et al. (2013),
Ruijgrok (2004) en Rouwendaal (2013).

Voor de MKBA praktijk heeft (Witteveen+Bos 2006a, Witteveen+Bos 2011) kengetallen voor
de waardevermeerdering van het vastgoed per eenheid gepubliceerd. De empirische basis
daarvan blijkt uiterst smal. De kengetallen zijn ontleend aan enkele Nederlandse hedonische
prijsstudies (Fennema 1995, Luttik & Zijlstra 1997, Luttik 2000, Bervaes & Vreke 2004). In
de meest recente publicatie van kengetallen (Witteveen+Bos 2011) wordt uitgegaan van een
verhoging van de woningwaarde van 5 tot 14% waarvan “het niet zeker is of ze overal (in
NL) toepasbaar zijn”. Daarbij wordt er geen nadere specificatie van de condities gegeven
waarbinnen deze bandbreedte geldig is, zowel waar het gaat om de aard van de ingreep als
het type gebied waarin de ingreep speelt. Een aanduiding van hoe de impactpopulatie be-
paald zou kunnen worden, ontbreekt zelfs geheel. Gaat het om groen binnen zichtbereik van
de woning of telt natuur binnen tien kilometer ook mee bij een dergelijke waardevermeerde-
ring? Daardoor is de praktische toepasbaarheid van deze kengetallen gering.

Kengetallen geven enig houvast om de variatie in preferenties en invloedssfeer goed te vat-
ten, zo valt ook af te leiden uit de geanalyseerde MKBA's (zie tabel 1). De variatie is echter
groot. Het effect van landschapsveranderingen op woningwaarde varieert van 4 tot 15%. De
omvang van het invloedsgebied waaruit de omvang van het aantal mensen die met de effec-
ten te maken krijgen, de impactpopulatie, is af te leiden, verschilt van direct aangrenzend
aan de woning tot een gebied binnen 500 meter van de woning. Zo lijkt in MKBA Ronde Ve-
nen de waardestijging door aanleg van waterpartijen met 12% aanzienlijk te hoog geraamd.
Weliswaar zijn er studies die een waardevermeerdering van 15% aantonen door water direct
aan de achterkant van de woning (Bervaes & Vreke 2004), maar als daardoor vrij uitzicht op
open landschap verdwijnt (zoals in de Ronde Venen), dan zou de waardevermeerdering van
de ingreep veel lager zijn, namelijk slechts 3%. In 3.2 gaan we in op de vraag waarom en
hoe dat preciezer zou kunnen.
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Het belang van specificatie van de situaties waaronder de kengetallen geldig zijn, wordt on-
derstreept door twee internationale meta-analyses van hedonische prijsbepaling (Waltert &
Schlapfer 2010, Brander & Koetse 2011). Daaruit blijkt dat er een positieve invloed van
groen is op de woningwaarde maar dat de variatie tussen studies en tussen typen gebieden
zodanig groot is dat in deze studies de vraag wordt opgeworpen of het gebruik van kengetal-
len wel mogelijk is. Bovendien constateren Schlapfer et al. (2015) dat in hedonische prijsstu-
dies te weinig rekening wordt gehouden met de onderlinge afhankelijkheid tussen variabelen.
Bijvoorbeeld tussen de afstand tot een bepaald type groen en afstand tot het centrum. Hier-
door lijkt het effect van groen in de stad zoals parken te worden overschat en dat van groen
op grotere afstand van de woningen juist te worden onderschat. Deze onderschatting van de
bijdrage van specifiek perifeer groen op de waarde van de woning is voor Nederland ook
aangetoond door Daams (2016). Deze studie laat zien dat groengebieden die burgers op na-
tionaal niveau hoog waarderen, zoals De Veluwe en de kust, tot een afstand van 7 km een
duidelijke invlioed heeft op de woningwaarde.

Tabel 1 Gehanteerde kengetallen voor het landschappelijke effect op woning-
waarde in enkele MKBA's

MKBA % op invloedsgebied
woningwaarde

Waterdunen 7,5% < 500 meter

Bedrijventerrein Hoekse Waard | 5,0% < 500 meter

Groot Mijdrecht 12,0% woningen direct aan het water

Oude Rijnzone 4,0% bestaande woningen die aan of dichtbij het nieuwe groen ko-

men te liggen

Hollandse Waterlinie -10,0% woningen met uitzicht op de dijk waar damwanden aangelegd

RAAM 15,0% < 150 m van Markemeer met waterkwaliteitsverbetering

Effecten op welzijn van bewoners

Recentelijk richt het onderzoek van de kwaliteit van de woonomgeving zich op de betekenis
van groen en water voor welzijn, gezondheid en geluk van mensen. Dit onderzoek leent zich
ook om landschapspreferenties te beschrijven, maar is tot op heden niet toegepast in
MKBA'’s. De aanwezigheid en toegankelijkheid van groen in de woonomgeving levert namelijk
niet alleen allerlei sociale voordelen, zoals de mogelijkheden voor meer interactie tussen ver-
schillende sociale en culturele groepen (ten Brink et al. 2016). Ook is er groeiende overeen-
stemming over de positieve invloed van groen in de woonomgeving op het herstel van
stress, het voorkomen van angststoornissen en het bevorderen van lichamelijke beweging
(Maas et al. 2006, Hartig et al. 2014, Lovell et al. 2015, De Vries et al. 2016). Ook hier ligt
een uitdaging voor verbetering van de inbreng van landschapsexpertise in MKBA (zie 3.2)
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3.1.2 Waardering van landschapskenmerken door bezoekers en passanten

Er zijn drie manieren om de waardering door bezoekers en passanten van landschapsken-
merken te onderzoeken: via beweerde aantrekkelijk van landschap, via betalingsbereidheid
en via de waargenomen voorkeuren in recreatiegedrag.

Beweerde aantrekkelijkheid landschap

Tot voor kort is het onderzoek naar de betekenis van landschapskenmerken voor het welbe-
vinden van mensen buiten hun dagelijkse leefomgeving vooral gebaseerd op beweerde voor-
keuren voor landschappen en landschapskenmerken aan de hand van enquétes.
Respondenten worden hierbij gevraagd om een waardeoordeel op een ordinale schaal zoals
tevredenheidsklassen of een rapportcijfer te geven. Een specifieke vorm van beweerde voor-
keurmethode is het keuze experiment waarbij de respondenten paarsgewijs hun voorkeur
uitspreken over landschappen of landschapskenmerken en zo een relatieve waardering van
landschapskenmerken ten opzichte van elkaar zichtbaar wordt.

Het beweerde voorkeur onderzoek naar de wijdere leefomgeving laat vergelijkbare resultaten
zien als dat naar de woonomgeving. Ook hier zijn de hoeveelheid groen (met name op-
gaande begroeiing) en water, de aanwezigheid van gebouwd erfgoed en het ontbreken van
menselijke constructies met een technisch-industrieel uiterlijk de belangrijkste factoren die
de beweerde waardering voor landschap bepalen (De Vries et al. 2007, Van der Wulp et al.
2009, De Vries et al. 2012, De Vries et al. 2013, Seresinhe et al. 2015, van Zanten et al.
2016, Koetse et al. 2017). De relaties met de verschillende relevante landschapskenmerken
zijn meestal beschreven in statische modellen.

In de geanalyseerde MKBA's zijn de inzichten uit dit beweerde voorkeur onderzoek van de
wijdere leefomgeving niet toegepast.

Betalingsbereidheid

Naar de beweerde of waargenomen betalingsbereidheid voor instandhouding of verbetering
van de landschapskwaliteit van een gebied door recreanten of toeristen is in Nederland vrij
weinig onderzoek gedaan. Toch zijn dergelijke effecten wel regelmatig beschreven in de ge-
analyseerde MKBA'’s. Dat gebeurt ad hoc, er is geen sprake van een standaardmethode. Er
zijn aanzienlijke verschillen. Wat het “product” is dat onderzocht is niet duidelijk en evenals
welke groep gebruikers in het onderzoek betrokken zijn. Zo is er onderzoek dat de betalings-
bereidheid met een enquéte meet, bijvoorbeeld Koetse et al. (2017) maar ook onderzoek dat
de betalingsbereidheid afleidt uit de bestedingen tijdens een uitstapje zoals bestedingen in
de horeca of reiskosten. De getallen uit dergelijk onderzoek zijn samengevat in tabel 2. De
gemeten bestedingen variéren van 45 cent tot 5 euro 63 per dagtocht per persoon. Het ken-
getallenboek houdt een besteding van ongeveer 1 euro per dagtocht aan (Witteveen+Bos
2011). In sommige gevallen is de betalingsbereidheid afgeleid van de vraag hoeveel bewo-
ners aan extra gemeentelijke belasting wil betalen voor koeien in de wei of behoud van een
cultuurlandschap in een nabijgelegen of verder weggelegen gebied. Tot slot zijn er grote ver-
schillen in de groep burgers waarvan de betalingsbereidheid is onderzocht. Gaat het omwo-
nenden binnen enkele kilometer van een park, om natuurgebieden die zich lenen voor een
kort dagtochtje binnen een half uur rijden of gaat het een dagtocht of zelfs korte vakantie
aan de andere kant van Nederland.

In de onderzochte toepassingen is sprake van een zodanige variéteit in aanpak dat een on-
derlinge vergelijking van resultaten niet zinvol is.
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Tabel 2 Kengetallen voor recreatie bestedingen

bron: Scope besteding in €/dagtocht
Ruijgrok 1999 nationaal > 30 km €1,88
Ruijgrok 1999 Regionaal €1,49
Ruijgrok 1999 lokaal < 10 km €1,06
Brouwer 1998 Veenweide € 5,63
DWW 2001 Oevers € 0,59
Ruijgrok et al, 2004 Tielerwaard €1,22
kengetallen W+B 2011 Landschap €1,00
TC van der Heide 2005 bos & hei €0,45
Ruigrok & Lorenz 2004 agrarisch landschap € 1,68
Ruigrok & Vlaanderen 2001 riet/ruigte €0,59
Ruigrok 2000 Slik €0,87
Ruigrok 2000 Strand €1,83
Witteveen+Bos 2006a Gem €1,00
Witteveen+Bos 2006a hoogveenlandschap € 0,45
Witteveen+Bos 2006a Kustlandschap €1,40
Witteveen+Bos 2006a Rivierenlandschap € 1,68
Witteveen+Bos 2006a grote wateren € 0,59

Waargenomen voorkeuren in recreatiegedrag

Er is maar in heel beperkte mate onderzoek naar waargenomen vrijetijdsgedrag (bijvoor-
beeld de ruimtelijke verdeling van dichtheden van dagrecreanten en toeristische overnach-
tingen) en meer in het bijzonder naar de relatie tussen dat gedrag en landschapskenmerken.
Naast de landschapskenmerken die de aantrekkelijkheid van een landschap bepalen spelen
daar ook zaken als ontsluiting, bereikbaarheid, de aanwezigheid van specifieke attracties en
de beschikbaarheid van recreatieve voorzieningen een rol. Een actueel overzicht van Euro-
pese kennis over vraag en aanbod van vrijetijdsbesteding in groene omgevingen
(Hegetschweiler et al. 2017) laat zien dat er nog weinig consensus bestaat over de land-
schapskenmerken die dit gedrag voorspellen. Rosenberg et al. (2008) en Bos et al. (2012)
vroegen bewoners uit de streek om aan te geven hoe vaak ze een gebied zullen bezoeken na
een ingreep. Bij beide methoden blijft de vraag onbeantwoord of nieuw aanbod van recrea-
tiemogelijkheden ook leidt tot een toename in de vraag of dat er sprake is van verschuiving
van de vraag.

3.2 Uitdagingen

Uit bovenstaande analyse van beschikbare kennis en de toepassing daarvan in MKBA’s zijn
drie conclusies te trekken, die we in deze paragraaf bediscussiéren, namelijk over betere be-
nutting van bestaande kennis, over aandacht voor de impactpopulatie, en over meer gebied-
specifiek onderzoek naar landschapspreferenties voor MKBA's.

Beschikbare kennis beter benutten

De beschikbare kennis over de relatie tussen landschapskenmerken en de waardering door
burgers wordt slechts ten dele gebruikt. Tot op heden is bij het opstellen van MKBA'’s vooral
kennis gebruikt uit onderzoek naar waargenomen voorkeuren of naar betalingsbereidheid.
De empirische basis van deze kennis is echter smal. Eén mogelijkheid is om deze empirische
kennis te verbreden. Een alternatief is om kennis te gebruiken uit onderzoek naar beweerde
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voorkeuren over de aantrekkelijkheid van de woonomgeving door bewoners en van land-
schappen door bezoekers en passanten. Dit onderzoek is al veel breder van opzet, landelijk
toepasbaar en is gebaseerd op enquétes met grote landsdekkende en representatieve
streekproeven. Dit onderzoek geeft een oordeel van burgers (bijvoorbeeld in rapportcijfers)
en geen monetaire waardering (betalingsbereidheid). Het op beweerde voorkeuren geba-
seerde onderzoek maakt het mogelijk om relatieve verschillen tussen typen gebieden te
kwantificeren op basis van de aard en hoeveelheid van de hoeveelheid opgaande begroeiing
en water en het voorkomen van verschillende typen bebouwing. Er zijn hiervoor verschil-
lende statistische modellen beschikbaar die in heel Nederland toepasbaar zijn zoals de Leef-
baarometer voor de waardering van de woonomgeving (zie tekstkader 2, Leidelmeijer et al.
concept), het BelevingsGIS voor de beweerde aantrekkelijkheid van landschappen (zie
tekstkader 3, Roos-Klein Lankhorst et al. 2005, De Vries et al. 2007, Van der Wulp 2008) en
de vergelijking die de betalingsbereidheid voor de aanwezigheid en versnippering van natuur
en water beschrijft (Koetse et al. 2017). Beide laatste modellen beperken zich wel tot het
oordeel van bewoners over een gebied binnen 15 tot 20 km van de woning, het gebied waar
de meeste naar hun werk reizen en het doel van grootste deel van hun vrijetijdsbesteding.
Er zijn wel nadelen verbonden aan het gebruik van beweerde voorkeurmethoden (Romijn &
Renes 2013a).

Meer aandacht voor raming impactpopulatie

De raming van de omvang van de impactpopulatie is een belangrijk knelpunt bij toepassing
in een MKBA: het aantal mensen dat baat of schade heeft bij een bepaalde verandering in
het landschap. Bij het bepalen van de effecten maken vrijwel alle toepassingen gebruik van
kennis die in andere (type) gebieden is ontwikkeld (batentransfer) (zie vorige paragraaf).
Gebiedspecifieke kennis is in de onderzochte MKBA’s nauwelijks ontwikkeld. Batenbepalingen
maken gebruik van twee ramingen, namelijk voor de waarde per eenheid en voor het aantal
eenheden waarop de ingreep effect heeft (de impactpopulatie). Bijvoorbeeld het effect van
een ingreep op de waarde van de woning en het aantal woningen waarvoor dit effect geldt.
Bij de bepaling van de meeste baten is de schatting van de volumeveranderingen in de im-
pactpopulatie veel kritischer dan de waardeverandering per eenheid. De ordegrootte van de
volumeverandering is in de meeste gevallen duizenden keren hoger dan die van de waarde-
verandering per eenheid.

De hierboven genoemde statistische modellen zijn vrij duidelijk over de impactpopulatie, na-
melijk alle bewoners binnen 15 a 20 km van het gebied. Maar dat geldt veel minder voor de
kengetallen voor het effect van groen op woningen of de betalingsbereidheid voor instand-
houding of beheer van landschapskenmerken. Het bereik van effecten van de aanwezigheid
van groen en water op de woningprijs varieert in de studies van direct zicht vanuit de woning
tot een straal van 20 kilometer rond de woning. Het effect van nieuw groengebiedje kan dus
toegedeeld worden aan enkele tot honderdduizend woningen. Dat is een verschil dat flink
doorwerkt in de berekening van baten.

Bovendien is de aanname niet juist dat twee gebieden die even ver van de woning liggen en
qua gemodelleerde landschapskenmerken gelijk zijn, door evenveel mensen gewaardeerd
en/of bezocht worden. Dit blijkt heel treffend uit de landschapspreferenties die zijn gemeten
met de Hotspotmonitor (HSM, zie tekstkader 5, zie pagina 36). Deze Monitor is door PBL, de
Rijksuniversiteit Groningen en Wageningen UR ontwikkeld om landschapspreferenties ruimte-
lijk preciezer te meten en beter inzicht te krijgen in de impactpopulatie op verschillende
schaalniveaus. In figuur 4.x zijn de resultaten op kaart gezet voor de regio Amsterdam-Al-
mere. Zo is de waardering in de HSM van stadsparken die in de meeste modellen vergelijk-
baar is, heel verschillend als we kijken naar de schaalniveaus. Ook het Vondelpark is
bijvoorbeeld zeer hooggewaardeerd door direct omwonenden, bezoekers uit de regio en door
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alle Nederlanders. Het dichtbij gelegen Rembrandtpark is wel hooggewaardeerd door omwo-
nenden, maar kent binnen de regio en het land weinig fans. Hetzelfde geldt voor een verge-
lijking van bosgebieden in Almere. Slechts één op de duizend mensen in de regio vindt de
Pampushout zijn favoriet groengebied tegen één op de honderd voor de Alimeerderhout.
Beide stadsbossen vallen qua populariteit in het niet bij het Amsterdamse Bos dat door vier
keer zoveel Nederlanders als hun favoriete groengebied wordt aangewezen.

Het zal duidelijk zijn dat zonder de informatie over hoeveel mensen een gebied waarderen
dan wel gebruiken, sprake kan zijn van een sterke over- dan wel onderschatting van de
waarde van een gebied. Een euro besteding per dagtocht per persoon pakt heel anders uit in
een gebied waar af en toe een buurtbewoner doorloopt dan in een bos dat door heel de
stadsregio wordt bezocht.

Meer gebiedspecifiek onderzoek naar landschapspreferenties

Onderzoek naar landschapspreferenties heeft in Nederland maar beperkt plaatsgevonden.
Het is daarom moeilijk te generaliseren en is niet goed toepasbaar in andere, niet onder-
zochte gebieden (Bateman et al. 2011, Brander & Koetse 2011, Schlapfer et al. 2015). Ook
dit is te illustreren met bovengenoemde voorbeelden uit het meten van landschapspreferen-
ties met de Hotspotmonitor. De toepassing van de huidige kengetallen en modellen leidt
waarschijnlijk tot onderschatting van de waarde in hooggewaardeerde landschappen en over-
schatting in de laag gewaardeerde gebieden.

Dit betekent dat als een goede kwantificering en waardering van landschappelijke effecten
gewenst is, gebiedspecifiek onderzoek noodzakelijk is. Dat kan onderzoek zijn naar voorkeu-
ren van verschillende planvarianten in vergelijking met de uitgangssituatie, maar ook naar
huidige landschapspreferenties. Dat onderzoek kan zich beperken tot een aantrekkelijkheids-
oordeel, maar het toevoegen van het aspect betalingsbereidheid geeft een meer onderschei-
dend beeld van preferenties (Koetse et al. 2017). De belangrijkste uitdaging is om dit
gebiedspecifieke onderzoek zodanig uit te voeren dat het beter te generaliseren is en dus
ook toepasbaar is in niet-onderzochte gebieden. De kosten voor MKBA's kunnen daarmee in
de hand gehouden worden want gebiedspecifiek onderzoek is duur. Bij de keuze of aanvul-
lend gebiedspecifiek onderzoek zinvol is, kan de huidige Hotspotmonitor database relevante
inzicht geven over de omvang van de impactpopulatie van de betreffende landschap. Daar-
mee kan de vraag beantwoord worden of volstaan kan worden met een steekproef uit een
beperkt aantal omwonenden of dat een onderzoek onder alle Nederlanders noodzakelijk is.

Generalisatie vraagt bovendien niet alleen standaardisatie van de methode maar ook aan-
dacht voor op basis van welke geografische kenmerken de resultaten kunnen worden gene-
raliseerd. De inzichten uit de Hotspotmonitor database leren dat extrapolatie op basis van
bestaande landschapsgeografische of grondgebruikstypologieén eigenlijk niet mogelijk is. De
variaties in de waardering door omwonenden of bezoekers tussen bijvoorbeeld bosgebieden,
parken, het coulisselandschap of het veenweidegebied zijn zodanig groot dat ze niet geschikt
zijn voor extrapolatie.

Wat betreft de standaardisatie van de methode is de focus van het te beoordelen landschap
of landschapskenmerk belangrijk. Hoe leidt men de vragen naar het te beoordelen object in?
Vanwege de kosten is in het meeste onderzoek niet gekozen voor het enquéteren van recre-
anten ter plekke, maar worden mensen thuis om een oordeel gevraagd aan de hand van
foto’s, beeldsimulaties of een beschrijving van een al dan niet concreet gebied. Van der Wulp
et al. (2009)laten zien dat de keuze om niet ter plekke te enquéteren en het daarbij ge-
bruikte beeldmateriaal de resultaten sterk beinvloeden. Zo zijn respondenten ter plekke veel
minder uitgesproken over de waardering van storende landschapselementen dan responden-
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ten die thuis een foto voorgelegd krijgen waarop het betreffende element prominent aanwe-
zig is. Bovendien is de waardering voor landschappen dicht bij huis groter dan voor verder
weggelegen gebieden (Crommentuijn et al. 2007, Koetse et al. 2017). Dit geldt overigens
niet voor de zeer bekende landschappen die door veel mensen bezocht worden zoals de kust
of de Veluwe (Langers et al. 2013).

Pas recentelijk zijn er studies met behulp van mobiele apparaten beschikbaar gekomen die
het eenvoudiger mogelijk maken om mensen te vragen naar hun waardering of geluk als ze
buitenshuis zijn. Zo lopen er in Nederland onderzoeksprojecten naar de relatie tussen be-
weerd geluk en landschapskenmerken (HappyHier, www.wur.nl/nl/Onderzoek-Resulta-
ten/Projecten/HappyHier.htm en Wesense www.wesense.info). Ook uit dit type onderzoek
blijkt dat de aanwezigheid van groen en water een belangrijke rol te speelt bij het verklaren
van verschillen in zelf gerapporteerd geluk ter plekke (MacKerron & Mourato 2013).

Ook beter inzicht in het feitelijke recreatiegedrag kan het zicht op welvaartseffecten voor re-
creanten vergroten. Het beschikbaar komen van big data heeft de potentie om veel preciezer
en eenvoudiger inzicht te krijgen in het vrijetijdsgedrag. Vooral de ruimtelijke analyse van
naar cloud services geuploade foto’s zoals FLICKR en Google Photos, blijkt een goed inzicht in
vrijetijdsgedrag te geven (Hollenstein & Purves 2010, Wood et al. 2013, Van der Drift 2015,
Tenerelli et al. 2016). De Vries et al. (2013) laten zien dat de ruimtelijk verschillen in
toeristsiche overnachtingen in Nederland goed correleren met de beweerde
landschapsvoorkeuren op nationaal niveau. Het gebruik van mobiel telefoonverkeer (Deville
et al. 2014) heeft die potentie ook, maar bij de huidige dichtheden van het mobiele netwerk
buiten bebouwd gebied blijken traditionele middelen, zoals het tellen van bezoekers met ver-
keerslussen, vooralsnog de voorkeur te hebben (Goossen 2015).
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Tekstkader 5 Landschapspreferenties meten met Hotspotmonitor/Greenmapper

Wat is de HSM?

De Hotspotmonitor is een goedkoop en eenvoudig toe te passen instrument om de huidige
landschapsvoorkeuren van burgers te meten die het PBL samen met Universiteit Groningen
en Wageningen Environmental Research (Alterra) heeft ontwikkeld. De Hotspotmonitor is
een webapplicatie die gebruik maakt van Google Maps functionaliteit, waarmee burgers hun
landschapspreferenties kunnen aangeven. De webapplicatie is op dit moment in verschillende
talen en versies beschikbaar op www.hotspotmonitor.eu en recentelijk doorontwikkeld door
Universiteit Groningen onder de naam Greenmapper (www.greenmapper.nl). Hierdoor is het
eenvoudig mogelijk om burgers uit te nodigen om hun landschapsvoorkeuren aan te geven.
Tot op heden hebben in totaal 13.000 mensen de Hotspotmonitor gebruikt om hun land-
schapspreferenties vast te leggen. Die zijn opgeslagen in de HSM-database die door derden
beschikbaar wordt gesteld.

Hoe werkt de HSM?

Om landschapspreferenties (ruimtelijk) eenduidig te meten wordt de respondent gevraagd
een marker te zetten op de plek die hij/zij het meest waardevol vindt. De uitspraak van de
respondent heeft dus betrekking op een plek en niet op een groot gebied waar veel variatie
kan voorkomen of een type plek of een beeld van een type plek. Als de marker geplaatst is,
volgen enkele vragen die inzicht geven in de kenmerken van de plek, zoals de omvang (pre-
cies die plek of een groter gebied), een rapportcijfer voor aantrekkelijkheid op schaal 1 - 10,
een karakterisering van de kwaliteit (zowel open als gesloten vragen met 14 trefwoorden),
bezoekfrequentie en type ondernomen activiteiten.

ﬁ rijksuniversiteit
W/gmnmgen

log off

Please answer the following questions E
& 1. About your place
‘With this pin do you mean this exact place or a wider
area?
©) The exact place
) Awider area
Explanation (if any):

How attractive do you find this pace? (Report mark:
1=exiremely unattractive, 10 = perfect)

1 2 3 4 5 6 7 8 5 10
. 2. Aftractiveness

3. Visit frequency

MagData - T : : 4 back next }

Figuur 1 De Hotspotmonitor vraagt een respondent om met een marker (pinpoint) binnen
een straal van 2 km van zijn woning (vlag) zijn meest aantrekkelijke plek met groen, natuur
en/of water aan te geven

De kernvraag in de HSM is “geef aan welke plek met groen, natuur en/of water binnen of
buiten uw stad of dorp u het meest aantrekkelijk, waardevol of belangrijk vindt”. Dit kan de
respondent doen door een marker op een kaart te zetten (zie figuur 1). Evenals in markton-
derzoek voor andere producten vraagt de HSM louter naar de meest aantrekkelijk plek en
niet naar de minder aantrekkelijke plek en niet naar de minder aantrekkelijke plekken.
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Om de impactpopulatie beter te kunnen definiéren komt in de HSM de vraag naar de meest
aantrekkelijke, waardevolle of belangrijke plek meerdere keren terug afhankelijk van de te
onderscheiden schaalniveaus in de leefomgeving. Op dit moment zijn vier schaalniveaus on-
derscheiden:

- De woonomgeving (lokale schaalniveau). Dit is het gebied waar men woont, een basis-
school bezoekt, de dagelijks boodschappen doet en een ommetje met hond of kinderen
maakt. Vroeger hanteerden stedenbouwkundigen 500 meter voor de planning van dergelijke
voorzieningen. Tegenwoordig verwachten mensen meer keuzevrijheid in voorzieningen en
zijn ze mobieler. Een afstand van 2 km van de woning is een goede indicatie.

- De dagelijkse leefomgeving of regionale schaalniveau is het gebied waarbinnen regelma-
tige terugkerende activiteiten doet zoals werken, sporten, dagtochtjes maakt en overige
boodschappen doet. Op basis van onderzoek naar woon-werkverkeer en recreatiegedrag is
een afstand van 20 km van de woning gekozen.

- Het gebied daarbuiten, waar men minder frequent komt voor incidentele activiteiten, zo-
als lange dagtochten, vakanties, reizen is pragmatisch verdeeld in heel Nederland en de hele
wereld om de nationale en internationale betekenis van plekken zichtbaar te kunnen maken.

Afhankelijk van het schaalniveau krijgt de respondent een bijhorend deel van een kaart te
zien.

Resultaten

Favoriete plekken met water, groen of natuur, 2010

o - Genoemd in steekproef

Genoemd

Meest genoemd

Bron: RUG, PBL, WUR.

Figuur 2 De relatieve belevingswaarde van het landschap op nationaal niveau op basis van
3300 respondenten.
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Landschapsvoorkeur op nationaal schaalniveau, 2010 - 2011
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Landschapsvoorkeur op lokaal schaalniveau, 2010 - 2011
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Figuur 3 Landschapspreferenties van burgers op lokaal, regionaal en nationaal schaalniveau
voor de regio Amsterdam-Almere. Uitgedrukt in HSM-index = aandeel van mensen die een
marker hadden kunnen plaatsen

Op dit moment bevat de HSM-database de voorkeuren van ongeveer 13.000 mensen uit ver-
schillende regio’s in Nederland, Duitsland en Denemarken. De meeste gegevens zijn afkom-
stig uit een representatief panel van onderzoeksbureau GfK. Ook zijn leden van
Natuurmonumenten bevraagd. De methode en resultaten van het onderzoek zijn in verschil-
lende wetenschappelijke tijdschriften gepubliceerd.

De resultaten laten op alle schaalniveaus zien dat de voorkeuren sterk ruimtelijk clusteren.
Figuur 2 illustreert dit geeft voor Nederland op nationaal schaalniveau, Hooggewaardeerde
plekken op dat schaalniveau zijn de kuststrook van Zwin tot Schiermonnikoog, de Veluwe en
Zuid-Limburg. Dit zijn gebieden die alle Nederlanders hoog waarderen. Het betekent ook dat
besluitvorming over ingrepen in deze gebieden geen louter lokale of regionale zaak is.

De betekenis voor het schatten van de omvang van impactpopulatie is duidelijk als we de
verschillen in preferenties tussen de schaalniveaus bekijken (figuur 3). Ook op lokaal en regi-
onaal schaalniveau is sprake van duidelijk hotspots. Als we in de regio Amsterdam-Almere de
Amsterdamse parken het Vondelpark, Rembrandtpark en Sloterpark met elkaar vergelijken
dan zien we dat alleen de eerste op nationaal niveau hoog scoort en allen op regionaal ni-
veau. Alleen het Rembrandtpark wordt op lokaal niveau minder gewaardeerd. Het zal duide-
lijk zijn dat ingrepen die de kwaliteit van het Vondelpark negatief beinvioeden voor veel meer
mensen van belang zijn dan een vergelijkbare ingreep in de het Rembrandtpark. Hetzelfde
verschil in waardering op de afzonderlijke schaalniveaus is te zien als we de bossen rond Al-
mere vergelijken met die in het Gooi of de Veluwe.

Gebruiksmogelijkheden voor MKBA's

De HSM en de HSM-database geeft louter inzicht in huidige landschapspreferenties. De orde
van grote van maximale effect is daarmee wel te schatten. Bovendien geeft de HSM goed in-
zicht in de ruimtelijke variabiliteit van de impactpopulaties. Die inzichten zijn behulpzaam om
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vast te stellen welke burgers een rol zouden moeten spelen in onderzoek van landschapsef-
fecten bij een MKBA. De dekkingsgraad voor het nationale niveau is zodanige dat goed in-
schat kan worden waar in Nederland gebieden liggen waar effecten voor alle Nederlanders
meegenomen zouden moeten worden in MKBA's, bijvoorbeeld aan de kust, op de Veluwe en
in Zuid-Limburg. Voor het regionale en lokale niveau vertoont de ruimtelijke dekking van de
huidige database grote gaten en is dus aanvullend onderzoek noodzakelijk.

Verder dient bedacht te worden dat in de HSM de vraagstelling beperkt is tot het belang van
groenblauwe kenmerken van het landschap. De positieve effecten van cultureel erfgoed bij
de waardering van landschappen is dus niet meegenomen, evenals kenmerken die de waar-
dering negatief beinvloeden zoals bouwwerken met een industrieel-technisch uiterlijk.

Publicaties Hotspotmonitor (Sijtsma et al. 2012a, Sijtsma et al. 2012b, De Vries, Buijs et al.
2013, Daams 2016, Bijker & Sijtsma 2017, Scholte et al. submitted)
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4 Voorbereidingsfase

In dit hoofdstuk gaan we in op de vraag hoe landschapsexpertise in de voorbereidende fase
van een MKBA ingebracht kan worden. Dit is de fase waarin de betrokkenen bij een MKBA
het probleem analyseren, de uitgangssituatie vastleggen, een nulalternatief opstellen en pla-
nalternatieven formuleren. We kijken naar de kennis van zowel deskundigen (4.1) als bur-
gers (4.2). We laten eerst zien wat het belang is van de inbreng van de betreffende
expertkennis in een MKBA, gaan dan in op de vraag hoe de huidige praktijk van de inbreng
van expertkennis over landschap in de planvorming zich ontwikkelt en formuleren tot slot
welke uitdagingen er zijn om de toepassing van expertkennis in de voorbereidende fase te
versterken.

4.1 Inbreng van deskundigen

4.1.1 Waarom belangrijk?

Veel expertise van landschapsdeskundigen over de relatie tussen landschapskwaliteit en wel-
vaart is niet-geformaliseerde kennis die zich niet leent voor kwantificering en waardering
waar in de effectbepalingsfase van een MKBA om gevraagd wordt. Toch is de inbreng van
deze expertkennis om verschillende reden wel relevant voor een MKBA. Allereerst omdat op
die manier de landschapseffecten worden meegenomen die recht doen aan het brede scala
van opvattingen in de landschapsdiscourse, zoals beschreven in 2.1. Dus in de volle breedte,
in onderlinge samenhang en vanuit een meerduidig perspectief. Veel van de expertkennis op
dit vlak is niet geformaliseerd in kengetallen of modellen. Voorbeelden van dergelijke exper-
tise is kennis over landschappelijke samenhangen in ruimte, tijd en programma’s die het mo-
gelijk maakt om win-win situaties en functiecombinaties te creéren. Ook kennis van
landschapsdeskundigen die niet eenduidig aan burgerpreferenties zoals de zeldzaamheid van
historisch gegroeide landschapstypen of —patronen kan op deze manier meegenomen worden
in een MKBA (zie pagina 42).

Naast inbreng van deskundigen in de effectbepalingsfase is inzet van deskundigen in de
voorbereidende fase belangrijk. Die maakt het mogelijk om formele kennis met een smalle
empirische basis in de juiste context van het project of projectgebied toe te passen. Een
voorbeeld is de toepassing van een kengetal voor de bijdrage van water aan de waardering
van de woonomgeving in de MKBA Schaalsprong Almere. Hierbij werden aanvankelijk de ef-
fecten van waterkwaliteitsverbetering op de woningwaarde toegedeeld aan alle woningen
binnen 150 meter van het Markemeer op basis van een onderzoek in enkele Apeldoornse
woonwijken. Dat dit effect niet waarschijnlijk is als er een metershoge dijk met brede auto-
weg tussen dat water en het huis ligt zal menig deskundige onderkennen. In de uiteindelijke
MKBA is dit aangepast naar 50 meter.

Tot slot kan het expertoordeel in de voorbereidingsfase duidelijk maken of er al dan niet
sprake is van significante effecten of juist niet en dus ook of het noodzakelijk is om te inves-
teren in onderzoek naar effecten.

4.1.2 De huidige praktijk

Met de inbreng van uiteenlopende landschapsexpertises in de planvoorbereiding is in de af-
gelopen jaren de nodige ervaring opgedaan in de vorm van intercollegiale toetsing van plan-
nen door een adviseur of een multidisciplinaire team voor ruimtelijke kwaliteit (Nelissen &
Ten Cate 2009, Van Assen & Van Campen 2014, Witsen 2015). Volgens Sijmons (2008) is
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intercollegiale toetsing de enige werkbare manier is om tot een aantrekkelijk landschap te
komen. Dergelijke personen of teams combineren ontwerpende vaardigheden van land-
schapsarchitecten en/of stedenbouwkundigen met vakinhoudelijke kennis van disciplines zo-
als landschapsecologie, cultuurhistorie en hydrologie. In deze praktijk, waarin integraal
werken een belangrijk uitgangspunt is, is het begrip landschapskwaliteit in sterke mate gaan
overlappen met ruimtelijke en omgevingskwaliteit. Voorbeelden van deze vorm van plantoet-
sing zijn kwaliteitsteams, zoals het Q-team voor Ruimte voor de Rivier projecten (Q-team
(2012); zie tekstkader 6 pagina 46), het O-team van het Ministerie van IenM voor concrete
en complexe ruimtelijke opgaven bij gemeenten (www.oteam.nl ) en het College van Rijks-
adviseurs. Ook zijn er adviseurs ruimtelijke kwaliteit op provinciaal, gemeentelijk of project-
niveau, zoals de adviseur ruimtelijke kwaliteit Utrecht (www.provincie-utrecht.nl/politiek-
bestuur/extern-advies/adviseur-ruimtelijke ) en het kwaliteitsteam voor Werelderfgoed De
Beemster. Ook bij de gemeentelijke welstandcommissies is er een vergelijkbare ontwikkeling
gaande (Mooiwaarts 2012).

Ook in MKBA-context is al de nodige ervaring met de inzet van landschapsdeskundigen bij
het ontwikkelen van planalternatieven in de verkennende fase van Rijksprojecten. Zo is het
College van Rijksadviseurs betrokken bij de planvorming van Rijksprojecten zoals Ring
Utrecht, de Markerwadden en Vernieuwing Afsluitdijk. De praktijk heeft zich al zodanig ont-
wikkeld dat er verschillende handreikingen zijn opgesteld voor de inbreng van expertise over
ruimtelijke kwaliteit in dergelijk projecten. Zo heeft Rijkswaterstaat (2012) een Kader ruim-
telijke kwaliteit en vormgeving opgesteld en het College van Rijksadviseurs (2016) een
handreiking over hetzelfde onderwerp in MIRT-projecten. Voor het MKBA-traject is met name
de verkennende fase relevant. De handreiking van het CRA geeft aan dat de meerwaarde
van de inzet van een kwaliteitsteam in deze fase vooral optreedt bij complexe projecten.

Ontwerptheorieén leggen nauwelijks een relatie met welzijn

Deze bovengenoemde handreikingen bieden inzicht in de juiste werkwijze en de procesma-
tige condities voor een zinvolle inbreng. Zo is het belangrijk dat een kwaliteitsteam reeds bij
de start van de planvoorbereiding wordt ingezet, dat de opdrachtgever voor een goede in-
bedding in het planproces garant staat en dat de gebruik gemaakt wordt van deskundigen
met voldoende gezag (Planbureau voor de Leefomgeving 2008, Van Assen & Van Campen
2014). Maar deze handreikingen maken nauwelijks duidelijk welke inhoudelijke keuzes leiden
tot een kwalitatief goed ontwerp. Als we naar de beschrijvingen van de meest gangbare ont-
werp- of planconcepten in de Nederlandse landschapsarchitectuur kijken, blijkt dat er in de
beschreven uitgangspunten, overwegingen en keuzes meestal geen of slechts een impliciete
relatie met het welzijn van bewoners en gebruikers wordt gelegd. En dat is binnen het kader
van een MKBA wel wenselijk. Een mogelijke verklaring voor de weinig ontwikkelde theorie-
vorming in de landschapsarchitectuur is dat veel experts feitelijk impliciete kennis gebruiken
die vooral in de praktijk ontwikkeld wordt. Wetenschappelijke publicaties en leerboeken over
het ontwerpen van aantrekkelijke landschappen zijn er nauwelijks. Tijdens de planvorming
blijken naast simpele geografische data vooral abstracte concepten een belangrijke rol te
spelen (De Haas 1998).

Gangbare ontwerpconcepten beogen veelal versterking van geleding en samenhangen in
ruimte, tijd en programma’s in een gebied. Voorbeelden van dergelijke concepten zijn het
mental mapping concept, de lagenbenadering en het cascoconcept. Hieronder geven we aan
wat deze concepten behelzen en welke welzijnseffecten ze beogen. Het mental mapping con-
cept van (Lynch 1960) is een voorbeeld van een concept over geleding en samenhang in de
ruimte. Het concept beschrijft hoe mensen hun omgeving begrijpen in termen van paden,
randen, gebieden, knooppunten en oriéntatiepunten. Dit concept veronderstelt dat oriéntatie
in de ruimte belangrijk is voor het welzijn van de gebruiker van de ruimte.
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Het meest gebruikte ontwerpconcept in de Nederlandse landschapsarchitectuur is de lagen-
benadering (Deheane et al. 2014). Deze benadering pleit ervoor om bij de vormgeving van
de landschapsstructuur het ruimtelijk dwingende en systemische karakter van de structuur
van de ondergrond en de netwerken leidend te laten zijn. Dit concept bouwt verder op Lynch
in de zin dat een ruimte ook beter te lezen is als de landschapshistorie afleesbaar blijft in de
ruimte. Bovendien veronderstelt de lagenbenadering, en daarin gaat dit concept verder dan
het mental mapping concept, dat er verschillen in dynamiek van historisch gegroeide land-
schapsstructuren zijn. Sommige landschapsstructuren zijn door langdurige ontwikkeling ont-
staan en moeilijk aan te passen of te herstellen, ander vragen minder tijd en inspanning om
ze te vormen. Meestal worden drie lagen onderscheiden: ondergrond (het minst dynamisch),
de netwerklaag en de occupatielaag (het meest dynamisch). Maar elke laag kent ook meer of
minder dynamische componenten. Zo is grondwater een meer dynamisch onderdeel van de
ondergrond en zijn sommige delen van de occupatielaag eeuwenoud en moeilijk te reprodu-
ceren, zoals het hoofdwegennetwerk. Door bij nieuwe ontwikkelingen aan te sluiten bij deze
kenmerken van de verschillende lagen verbetert niet alleen de leesbaarheid van de ruimte
(en daarmee welzijn van burgers) maar kunnen kostbare en dure ingrepen vermeden worden
of worden door logische functiecombinaties kosten gedrukt. De landschapsarchitectuur in Ne-
derland is geheel volgens de volksaard in de eerste plaats utilitair, waarbij esthetiek vaak
meer volgend is.

Het utiliteitsdenken is ook aan de orde bij het cascoconcept (Sijmons 1992). In dit concept
wordt gezocht naar samenhang tussen verschillende programma’s: hoe kan een win-winsitu-
atie ontstaan door de dynamiek van economische vitale functies zoals stedenbouw, infra-
structuur en landbouw te benutten voor de ontwikkeling van het landschap. Evenals in de
lagenbenadering beoogt dit concept onnodig kostbare ingrepen te vermijden. Een voorbeeld
is het cascoconcept uit het Plan Ooievaar voor het rivierengebied, waarin grondgebruiksvor-
men naar dynamiek ruimtelijk worden verweven en gescheiden (De Bruin et al. 1987). Klei-
winning en rivierbedverruiming bleken natuurontwikkeling in de uiterwaarden te kunnen
versterken. Ook de ontwikkeling van de Ecologische Hoofdstructuur uit het Natuurbeleidsplan
(Ministerie Landbouw en Visserij 1989) is gebaseerd op dit cascoconcept.

Betrek ook cultuurhistorische expertise in planvormingsfase

Ook de inbreng van expertise over historische landschapsontwikkeling in MKBA lijkt zich het
beste te lenen voor expertoordeel in de planvormingsfase. Voor de beoordeling van de cul-
tuurhistorische waarde van landschappen geldt dat er net als voor ruimtelijke kwaliteit een
veelheid aan kenmerken en criteria relevant zijn die veelal niet eenduidig te koppelen zijn
aan welvaartseffecten. Deze landschapskenmerken zijn samengevat in de Handreiking cul-
tuurhistorie in m.e.r. en MKBA (Witteveen+Bos 2008, Rijksdienst Cultureel Erfgoed
2009).Toch is de beoordeling aan de hand van de daarin voorgestelde criteria - zeldzaam-
heid, informativiteit, samenhangendheid en representativiteit - geen eenvoudige zaak. Bo-
vendien is er weinig consensus over de systematische waardering van bestaande
cultuurhistorische landschapselementen in deze termen. De Rijksdienst voor Cultureel Erf-
goed zet daarom vooral in op het delen van verhalen over landschapsgeschiedenis, bijvoor-
beeld in het programma Erfgoed & Ruimte, en het in kaart brengen van
landschapselementen en patronen in de Landschapsatlas op www.landschapinnederland.nl.
Daarbij is volstaan met beschrijvingen van typen en jaartallen. Uitspraken over (relatieve)
waardering ontbreken.

Een ander voorbeeld van dergelijk kennis is de internationale betekenis van Nederlandse
landschapstypen (zie http://www.clo.nl/indicatoren/nl1034-internationale-betekenis-van-ne-
derlandse-landschappen?ond=20886). Een vergelijking van dit expertoordeel met de waar-
dering van het Nederlandse landschap volgens het BelevingsGIS (tekstkader 3) laat zien dat
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polderlandschappen vanuit internationaal perspectief weliswaar uniek zijn maar door burgers
vrij laag worden gewaardeerd.

4.1.3 Uitdagingen

De ervaringen met kwaliteitsteams en adviseurs ruimtelijke kwaliteit hebben vooral inzicht
opgeleverd in procesmatige condities, maar hebben niet geleid tot meer expliciet vastge-
legde kennis. Dat geldt nog sterker als we naar de betekenis voor het effect op welvaart kij-
ken. Er is een zekere consensus over de eerder genoemde drieslag gebruikswaarde,
toekomstwaarde en belevingswaarde (zie bijvoorbeeld Werkpartners (zonder jaartal) maar
die begrippen laten in de praktijk veel ruimte voor interpretatie en zijn daarom door niet-ex-
perts niet eenvoudig toe te passen. De ontwikkeling van een dergelijke kennis, bijvoorbeeld
in de vorm van een checklist, zou de toepassing van de expertkennis uit deze praktijk ook in
kleinere en minder complexe projecten bevorderen, waar de inzet van een adviseur of kwali-
teitsteam moeilijker te realiseren is.

Een vroege poging om het proces van experttoetsing te stroomlijnen en de criteria te stan-
daardiseren is de LandschapsKwaliteitsToets (LKT) methode (Dijkstra et al. 1998). Deze me-
thode is onder meer toegepast bij de besluitvorming over de uitbreiding van Schiphol (Van
Blerck 1998) en de monitoring van landschapskwaliteit in Gelderland. Een andere vorm om
meer structuur te bieden in het expertoordeel van ontwerpers over ruimtelijke kwaliteit is de
checklist voor planobjectivering het stedelijk gebied van (Hamers et al. 2013). Deze checklist
zou verder ontwikkeld kunnen worden voor het beoordelen van landschap en veranderingen
daarin.

4.2 Burgerkennis
4.2.1 Waarom belangrijk?

De tijd dat professionals als enigen oplossingen kunnen bedenken, is inmiddels voorbij. In
grote delen van het bedrijfsleven en de overheid dringt langzaam maar zeker het besef door
dat juist mensen die niet van de hoed en de rand weten, soms met effectieve en simpele op-
lossingen kunnen komen voor een probleem dat ze zelf hebben of voorzien. In wetenschap-
pelijke kringen krijgt kennis die niet aangeleverd wordt door experts maar die wél een
belangrijke bijdrage leveren de term ‘lekenkennis’. Ook in de wetenschap komt steeds meer
nadruk te liggen op het belang van lekenkennis voor met name oplossingen in het zoge-
naamde publieke domein (Scott 1999, Meurs et al. 2006, Innes & Booher 2010). Een speci-
fieke vorm van lekenkennis is lokale of situationele kennis die wetenschappelijke kennis
beter in de context van een bepaalde plek, praktijk of gemeenschap kan plaatsen (Geertz
1983). Ook voor een goede inrichting van de openbare ruimte is het goed de mening en ken-
nis aanspreken van mensen die er niet in zijn opgeleid (Raad voor de leefomgeving en de
infrastructuur 2016). Zij kunnen een rol spelen bij het benoemen van bestaande landschaps-
waarden, maar ook meedenken over de probleemdefinitie en het formuleren van planalter-
natieven.

Het gaat niet alleen om de inventarisatie van oplossingen maar ook om de vraag hoe burgers
specifieke landschappen (of landschapskenmerken) waarderen. Door in deze fase al informa-
tie over de preferenties van burgers meet te nemen kan generieke kennis van experts over
de relevante landschapskwaliteiten voor een project worden verrijkt door ze met de lokale
context te spiegelen.
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4.2.2 Huidige praktijk & uitdagingen

Alhoewel inspraakprocedures in infrastructuur- en gebiedsontwikkelingsprojecten gemeen-
goed zijn, is het niet gebruikelijk om gebiedspecifieke kennis te benutten in de planvoorbe-
reidende fase. Er zijn zowel voor- als nadelen aan verbonden. Het is belangrijk om de
voordelen van actieve burgerbetrokkenheid af te wegen tegen de nadelen, zoals kleuring van
de waardering door publiciteit over de ingrepen en oververtegenwoordiging van specifieke
opvattingen. De keuze van de methode biedt de mogelijkheid om deze nadelen te beperken.
Voor de inventarisatie van bestaande landschapswaarden zijn verschillende methoden be-
schikbaar, zoals workshops, inzet van burgers bij gebiedsinventarisaties en enquétes.

Bij de keuze van een methode voor het direct betrekken van burgers bij het inventariseren
van bestaande landschapskwaliteiten zijn drie aspecten van belang:

e De invioed van de voorgenomen ingreep op de waardering. In de praktijk komt de
koppeling van burgerinbreng aan planvorming veel voor. Emoties en belangen bij
concrete plannen kunnen preferenties van burgers kleuren (Hodgson & Thayer 1980,
van den Berg & Vlek 1998). Dat betekent dat een koppeling van de inventarisatie
van bestaande landschapswaarden aan concrete plannen voor een gebied bij voor-
keur zou moeten worden vermeden.

e De openheid van de methode. Burgers moeten zelf waardevolle plekken of gebieden
kunnen aandragen en niet louter reflecteren op aangeboden opties. Daarnaast is het
van belang dat deelnemende burgers hun motieven voor een bepaalde voorkeur ex-
pliciet kunnen maken. De opzet van het door Rijkswaterstaat toegepaste Belevings-
WaardenOnderzoek (BWO) voor in die behoefte door een modulaire opbouw en het
gebruik van diepte-interviews in combinatie met enquétes (Rijkswaterstaat 2006).
Mooie buitenlandse voorbeelden van open bevraging van burgers op landschapspre-
ferenties zijn te vinden in het buitenland. Brown & Kytta (2014) geven een overzicht
van methoden en resultaten van Public Participatory GIS.

e De representativiteit van de groep betrokkenen. Hierboven is aangegeven dat de
omvang de groep burgers die voor- en nadelen van een ingreep ondervinden cruciaal
is bij de kwantificering van de waardering. Bij de selectie van de deelnemers aan een
workshop of enquéte dient een representatieve vertegenwoordiging naar geslacht,
leeftijd en opleidingsniveau, en tussen bewoners en bezoekers, in acht te worden ge-
nomen.

Voorbeelden van een workshop-aanpak zijn de ontwikkeling van een Ruimtelijk kwaliteitska-
der voor het project Lith-Ravenstein (zie tekstkader 7) of de gebiedssessies voor het RLI-
advies Verbindend Landschap (Raad voor de leefomgeving en de infrastructuur 2016). In
deze voorbeelden is de inzet van lekenkennis gekoppeld aan voorgenomen ingrepen in het
landschap. Voorbeelden van de methoden die sec de inventarisatie van landschapswaarden
beogen, zijn de recent uitgevoerde landschapskarakterisering door experts van de Rijks-
dienst Cultureel Erfgoed voor 78 landschapstypen (Panorama Landschap). Het is goed denk-
baar dat hierbij ook burgers betrokken worden.

Veel enquétes om landschapspreferenties van burgers te bepalen maken gebruik van geslo-
ten vragen, zoals de voorkeur voor een landschap binnen een serie fotoparen. De Hotspot-
monitor hanteert daarentegen een open vorm van enquéteren (zie tekstkader 5). Het is een
betrekkelijk eenvoudig instrument om op basis een representatief panel hooggewaardeerde
plekken op de kaart te zetten en de achterliggende motieven te leren kennen. Uitbreiding
van de geografische dekking van de bestaande Hotspotmonitor database van huidige land-
schapspreferenties is een optie om burgerkennis van landschap te verzamelen, los van de
context van voorgestelde ingrepen.
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Tekstkader 6 Kwaliteitsteam Ruimte voor de Rivier

Het programma Ruimte voor de Rivier (2006 — 2017) is niet alleen bedoeld om het rivierenge-
bied beter te beschermen tegen overstromingen maar ook om de ruimtelijke kwaliteit te ver-
beteren. Om die tweede doelstelling te borgen, heeft Directeur-Generaal Water van het
ministerie van Verkeer en Waterstaat het Kwaliteitsteam Ruimte voor de Rivier (Q-team) gein-
stalleerd. Dit multidisciplinaire team van vijf onafhankelijke deskundigen (landschapsarchitec-
tuur, rivierkunde, ecologie, fysische geografie en stedenbouw) heeft in de planstudiefase
gevraagd en ongevraagd geadviseerd over ruimtelijke kwaliteit. Het Q-team maakte zelf geen
plannen. Zij bezochten alle 34 projecten drie keer om met projectleiders en ontwerpers van
gedachten te wisselen over het behoud en versterking van de ruimtelijke kwaliteit in relatie tot
veiligheid. El bezoek resulteerde in een advies van het Q-team aan de betrokkenen. Na elk be-
zoek stelde het team een advies op aan de Programmadirecteur Ruimte voor de Rivier. Deze
stuurde het advies naar de trekker van het project met het verzoek om een reactie. Op basis
van het advies van het Q-team en de reactie daarop formuleerde de Programmadirectie ver-
volgens een standpunt dat naar de trekker werd gestuurd. Na de bezoeken en de daarbij gele-
verde adviezen heeft het Q-team een eindoordeel gegeven aan de programmadirecteur. Deze
finale toetsing van het Q-team heeft zwaar gewogen bij de projectbeslissing die de Staatsse-
cretaris heeft genomen (Q-team 2012, Harsema 2017).

In 2011 hebben Hulsker et al. (2011)de ontwerpprocessen tijdens de planstudiefase geévalu-
eerd. Zij geven aan dat de expliciete benoeming van ruimtelijke kwaliteit als tweede doelstel-
ling heeft geleid tot een efficiénte werkwijze waarbij in dialoog tussen overheden,
belanghebbenden en experts invulling is gegeven aan de kwaliteit van de ontwerpen. Het Q-
team heeft ervoor gezorgd dat een integrale aanpak van beide doelstellingen in de projecten
meer aandacht kreeg. Dat heeft geleid tot kostenbewust ontwerpen, die past binnen het ka-
rakter van het rivierengebied. De ruimtelijke kwaliteit is goed uit de verf gekomen op het ni-
veau van de plek. Dat geldt minder voor de hogere schaalniveaus (dwarsprofiel en riviertak).
Als aan deze hogere niveaus meer waarde wordt gehecht, is er meer centrale regie gewenst.
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Tekstkader 7 Burgerinbreng in Ruimtelijke kwaliteitskader Meanderende Maas

In projecten van Rijkswaterstaat is sinds enige jaren het opstellen van een Ruimtelijk Kwali-
teitskader gebruikelijk (Rijkswaterstaat 2012). Dit kader is een handreiking voor plannenma-
ker tijdens planuitwerkingsfase. Voorbeelden zijn de kaders voor Munnikenland (Dienst
Landelijk Gebied 2007) en Heesseltsche Waarden (van Winden 2010). Veelal zijn deze docu-
menten opgesteld op basis van deskundigenoordeel en deskstudie. In het geval van de Hees-
seltsche Waarden is ook gebruik gemaakt van de resultaten van een enquéte volgens de
systematiek van het Belevingswaardeonderzoek (Rijkswaterstaat 2006) die enige jaren daar-
voor was uitgevoerd. Het goede van de methode is dat ze gebaseerd is op een representa-
tieve steekproef van de omwonenden en de manier van vragenstellen heel open is. Voor het
nog in uitvoering zijnde project Ravenstein-Lith (de Meanderende Maas) gaat Rijkswaterstaat
nog een stap verder Na een digitale enquéte onder 4.000 huishoudens volgen er uitgebreide
interviews met diverse bewoners, ondernemers, recreanten, jongeren en ouderen. Tot slot is
er de mogelijkheid voor burgers om mee te denken in werkplaatsen. Het doel van de werk-
plaatsen is om te komen tot kansrijke alternatieven voor het project te komen. In totaal zoe-
ken het project zo’'n 40 deelnemers met verschillende achtergronden, die in groepen van 6
tot 8 personen met elkaar in gesprek gaan.
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5 Kennisagenda

Het betrekken en benutten van landschapsexpertise in het MKBA-traject is gebaat bij de ont-
wikkeling van kennis op de volgende drie onderwerpen:

1. Leren van deskundigenoordeel over plannen en ontwerpen

2. Beter inzicht in de huidige landschapspreferenties van burgers

3. Meer gebiedspecifiek onderzoek naar landschapseffecten

5.1 Leren van deskundigenoordeel over plannen

Intercollegiale toetsing op basis van deskundigenoordeel wordt in de vakwereld van land-
schapsontwerpers gezien als de best denkbare manier om de kwaliteit van ruimtelijke plan-
nen te beoordelen. In de afgelopen jaren is hier de nodige ervaring mee opgedaan en zijn de
procesmatige condities voor deskundigenbeoordeling in beeld gebracht. Maar voor de toe-
passingen op de in de praktijk ontwikkelde kennis op andere plekken en projecten waar de
inzet van expertoordeel moeilijke te realiseren valt, is versterking van de theorievorming van
ontwerpprincipes en planconcepten belangrijk. Een dergelijke theorievorming kan het een-
voudiger maken om expertkennis toe te passen in projecten waar om verschillende redenen
de instelling een kwaliteitsteam of een kwaliteitspersoon niet mogelijk is. Maar bovendien ligt
er de uitdaging om planconcepten en begrippen van ontwerpers te verbinden met het wel-
vaartstheoretische denkkader van de opstellers van MKBA’s: wat draagt landschap bij aan
welvaart van burgers. Het is dus belangrijk dat opstellers van MKBA’s in gesprek raken met
landschapsdeskundigen.

Om de theorievorming te versterken en de interactie tussen landschapsdeskundigen en op-
stellers van MKBA'’s te bevorderen, is het aan te bevelen om een leergemeenschap (commu-
nity of practice) Landschap & MKBA te starten. In een leergemeenschap delen alle
betrokkenen bij het opstellen van MKBA’s hun kennis en ervaringen over landschapseffecten
en verdiepen ze die expertise door voortdurend met elkaar te interacteren (Wenger 1998).
Het gaat dus om de interactie tussen allen die betrokken zijn bij de MKBA-praktijk: zowel
landschapsexperts als economen en zowel praktijkmensen als onderzoekers. Andringa &
Reyn (2014) geven aan dat de inzet op een leergemeenschap voor de hand ligt omdat de
achterliggende waarden en denkpatronen tussen deze betrokkenen nogal verschilt. Zij geven
ook aan dat het voor een succesvolle leergemeenschap vooral belangrijk is om een scherpe
opgave te formuleren. In dit geval zou het kunnen gaan om de vraag wat gangbare plancon-
cepten zijn en hoe die te relateren zijn aan een breed welvaartsperspectief. Daarbij gaat het
om de betekenis van landschap voor het welzijn van omwonenden, bezoekers en passanten.
Door elkaar te bevragen op begrippen en concepten kan een gedeelde visie en begrippenap-
paraat ontstaan over wat landschap betekent voor welvaart. Het initiatief voor een dergelijke
leergemeenschap zou bijvoorbeeld door een vakorganisatie, zoals de Nederlandse Vereniging
Tuin- en Landschapsarchitectuur, of door de rijksoverheid genomen kunnen worden.

Ook valt het te overwegen om een onderzoek met een vergelijkbare vraagstelling op te zet-
ten naar reeds toegepaste planconcepten in landschapsplannen voor de groene ruimte. Is
het mogelijk om deze concepten te typeren en te beschrijven op een vergelijkbare manier als
voor stedenbouwkundige concepten zoals in de PBL-studie Planobjectivering voor de ruimte-
lijke kwaliteit van steden (Hamers et al. 2013; Romijn & Renes, 2013b) is gedaan. Een der-
gelijke studie zou een opmaat voor de leergemeenschap kunnen zijn, maar zou ook kunnen
aansluiten de leergemeenschap.
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5.2 Beter inzicht in de huidige landschapspreferenties van
burgers

Om te kunnen bepalen waar gebiedspecifiek onderzoek naar de landschapseffecten van in-

grepen wenselijk is of niet, is het zinvol om meer inzicht te krijgen in welke gebieden op dit
moment om hun landschappelijke kwaliteit door burgers worden gewaardeerd en vooral om
hoeveel mensen dat gaat. Dergelijk gebiedspecifiek onderzoek - bijvoorbeeld met enquétes
of waargenomen voorkeurmethodes (revealed preferences) - is immers kostbaar.

De Hotspotmonitor (HSM) kan helpen om de huidige landschapspreferenties in beeld te bren-
gen. Een voordeel van de HSM ten opzichte van andere methoden is dat die inventarisatie
niet gekoppeld is aan een planproces voor een ingreep. Dat laatste is bijvoorbeeld wel het
geval bij workshops of panels met burgers die ingezet worden als onderdeel van het planpro-
ces, ook om het draagvlak voor een ingreep te vergroten. De HSM-database geeft een be-
trouwbaar beeld welke gebieden in Nederland vanuit landschapskwaliteit op nationaal
schaalniveau hooggewaardeerd worden. Het beeld dat de bestaande HSM-database geeft van
de preferenties op regionaal en lokaal niveau is minder betrouwbaar, aangezien de ruimte-
lijke spreiding van de respondenten in de huidige database daarvoor te beperkt is. De hui-
dige HSM-database bevat al wel adequate gegevens voor enkele van de grootste stedelijke
regio’s: Groningen, de Twentse Stedenband, Arnhem, Amsterdam-Almere en Eindhoven. Het
valt daarom te overwegen om met name in de (drukbevolkte) stedelijke regio’s aanvullende
inventarisaties van landschapspreferenties met behulp van de HSM uit te voeren.

5.3 Meer gebiedspecifiek onderzoek naar landschapsef-
fecten

De empirische basis van modellen en kengetallen om landschapseffecten te monetariseren
op basis van waargenomen voorkeuren is smal. Extrapolatie (in MKBA-termen: batentrans-
fer) van inzichten uit dergelijke studies is dus niet goed mogelijk. Met name de bepaling van
de omvang van de huidige impactpopulatie is daarbij van belang.

Als het voor een MKBA van een project wenselijk is om landschapseffecten te monetariseren
en er aanzienlijke landschapseffecten te verwachten zijn, dan is een gebiedspecifieke studie
aan te bevelen. Denk bijvoorbeeld aan projecten waar geinvesteerd wordt in verbetering of
compensatie van verlies van landschapskwaliteit of waar de huidige landschapskwaliteit hoog
gewaardeerd wordt door veel burgers (oftewel de impactpopulatie groot is). Bij een dergelijk
onderzoek is het wel zaak om de randvoorwaarden voor betrouwbaar onderzoek in acht te
nemen: maak gebruik van een representatief panel, vermijd dat respondenten het doel en
de opzet van het onderzoek kunnen doorgronden en bij gebruik van beeldmateriaal, gebruik
objectieve beeldsimulaties.

Voor welvaartseffecten van landschapsveranderingen in de woonomgeving is relatief veel on-
derzoek in Nederland gedaan met de hedonische prijsmethoden. Het is echter niet duidelijk
in welke situaties de kengetallen of modellen te gebruiken zijn. Het is aan te bevelen om hier
nader onderzoek naar te doen.

Daarnaast is meer onderzoek gewenst naar het feitelijke gedrag van burgers om de effectbe-
paling ook te kunnen baseren op waargenomen voorkeuren in plaats van beweerde voorkeu-
ren. Vooral kwantitatief inzicht in het recreatiegedrag is beperkt (Goossen 2015). Hoeveel
mensen bezoeken een plek en hoe verandert dat na een ingreep? Komen ze er vaker of gaan
ze de plek juist mijden? Op gebiedsniveau is daar tot op heden moeilijk inzicht in te krijgen
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omdat dergelijke data niet worden verzameld. De explosieve groei van het gebruik van mo-
biele apparatuur en de toenemende ervaring met de inzet van big data in het onderzoek van
vrijetijdsgedrag en landschapspreferenties, biedt nieuwe mogelijkheden en lijkt dergelijk on-
derzoek goed mogelijk te maken (MacKerron & Mourato 2013, Deville et al. 2014, Van der
Drift 2015). Wageningen Environmental Research voert op het ogenblik in opdracht van het
PBL-onderzoek uit om het belevingsmodel te verbeteren met behulp van een citizens science
app, HappyHier (zie www.happyhier.nl). De data van 4000 deelnemers worden gebruikt om
de landschapspreferenties te kunnen beschrijven maar ook om beter inzicht te krijgen in het
vrijetijdsgedrag.

Om de nieuw te ontwikkelen gebiedspecifieke kennis ook elders, in niet onderzochte gebie-
den, te kunnen gebruiken, is het raadzaam een ontwikkelstrategie uit te werken. Die zou ge-
baseerd kunnen zijn op de ruimtelijke verdeling van landschapspreferenties en de omvang
van de impactpopulaties. De Hotspotmonitor leert dat extrapolatie op basis van bestaande
typologieén van grondgebruik of geografische landschappen niet goed mogelijk is. De varia-
ties in de waardering van omwonenden of bezoekers tussen bijvoorbeeld bosgebieden is
daarvoor te groot. Dat geldt ook voor typeringen zoals park, het coulisselandschap of het
veenweidegebied (zie tekstkader 5, pagina 36).
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Bijlage 1 Geanalyseerde MKBA-rapporten

MKBA opsteller

Optimalisatie KKBA Bedrijventerrein Hoeksche Waard (Ecorys 2006)

MKBA Waterdunen (Decisio 2006)

MKBA Groot Mijdrecht Noord (Witteveen+Bos 2007)

(Buck Consultants

KBA op hoofdlijnen Oude Rijnzone International 2008)

KKBA Hollandse Waterlinie RIGO (Rosenberg et al. 2008)
MKBA RRAAM (Ecorys 2012a)

Kosten & baten van scenario’s voor Laag Holland (APPM, Grontmij et al. 2012)
MKBA Windenergie Flevoland CE Delft (Warringa et al. 2012)
MKBA Functie volgt peil Westelijke veenweiden (Witteveen+Bos 2006b)

Economische betekenis landgoederen Utrecht, Overijssel en

Gelderland (Witteveen+Bos 2012a)
MKBA verkenning Grevelingen (Witteveen+Bos 2012b)
MKBA Spoorlijn Breda-Utrecht (Decisio 2010)

MKBA Nieuwe westelijke Oeververbinding Rotterdam (Ecorys 2012b)

MKBA Ring Utrecht (Decisio 2014a)

MKBA Ruit Eindhoven (Decisio 2014b)

MER Windpark De Drentse Monden en Oostermoer (Pondera Consult 2015)
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