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Samenvatting

Inleiding

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een beslissingsonder-
steunend instrument bij het analyseren en beoordelen van projecten. Het woord
‘maatschappelijk’ betekent hier dat alle kosten en baten onderdeel zijn van de
MKBA, niet alleen financiéle kosten en baten.

MKBA'’s worden traditioneel vaak uitgevoerd rondom gezondheidsvraagstukken
of infrastructurele investeringsprojecten. Voor infrastructurele vraagstukken is in
Nederland de OEl-richtlijn opgesteld die een handleiding biedt hoe een MKBA
van een infrastructureel project dient te worden opgezet.

Recent wordt een MKBA evenwel steeds vaker gebruikt bij het formuleren van
beleidsplannen op milieugebied. Toepassing van een MKBA op milieubeleid stelt
echter specifieke eisen aan het opstellen en uitvoeren van een MKBA. Allereerst
is beleid iets anders dan een investeringsproject. het milieubeleid neemt zelf
geen investeringen ter hand maar probeert met beleid en wetgeving doelgroepen
over te halen tot gedragsaanpassingen. Die gedragsaanpassingen hoeven ech-
ter niet uitsluitend investeringen te zijn maar kunnen ook resulteren in vraag- of
aanbodbeperking of een andere inzet van materialen en energie in productie- en
consumptieprocessen. De effecten van het beleid zijn daarmee inherent veel
onzekerder dan de effecten van een investeringsproject.

Ten tweede zijn de baten van het milieubeleid vrijwel allemaal externe baten
waarvoor geen marktprijzen beschikbaar zijn. Dit roept de vraag op hoe deze
baten moeten worden gewaardeerd. In de literatuur is er een uitgebreid overzicht
beschikbaar van waarderingsmethoden die in de huidige MKBA-praktijk evenwel
vaak niet worden toegepast. Ook de disconteringsvoet speelt hierin een belang-
rijke rol aangezien via de disconteringsvoet een impliciete waardering van de be-
langen van toekomstige generaties plaatsvindt. Een deel van het milieubeleid is
juist gericht op het waarborgen van de belangen van die toekomstige generaties.

Om deze twee redenen is besloten tot het opzetten van een aparte leidraad voor
het milieubeleid. Deze leidraad gebruikt zoveel mogelijk het kader van de OEI-
richtlijn en vult deze aan op punten die specifiek van belang zijn voor een MKBA
van het milieubeleid.

Doelgroep en leeswijzer

Een MKBA uitvoeren vraagt inspanningen van zowel de opdrachtgever als de
onderzoekers die het onderzoek uitvoeren. In deze leidraad is daarom een on-
derscheid gemaakt tussen informatie die vooral relevant is voor beleidsmakers
die een MKBA willen laten uitvoeren en een concreet stappenplan voor de
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Figuur 1

onderzoekers die de MKBA daadwerkelijk uitvoeren:

e in deel | (hoofdstuk 1 en 2) worden vooral de uitgangspunten die relevant zijn
voor de beleidsmaker naar voren gebracht;

e in deel Il (hoofdstuk 3 tot en met 6) volgt een elf-stappenplan voor de onder-
zoekers die een MKBA gaan uitvoeren.

Deze indeling is indicatief: voor een goed begrip van de mogelijkheden en pro-
blemen van MKBA'’s in het milieubeleid zouden onderzoekers ook kennis kunnen
nemen van deel I. Om een goede controle te kunnen uitoefenen op de uitvoering
van de MKBA zouden de beleidsmakers ook kennis kunnen nemen van de be-
langrijkste elementen uit deel Il.

Opzet van een MKBA in het milieubeleid

Figuur 1 geeft alle relevante stappen weer die bij een integrale MKBA van het

milieubeleid een rol spelen. We onderscheiden hierbij drie elementen:

1 De analysestappen (de gekleurde blokjes) geven de noodzakelijke elementen
van een MKBA weer.

2 De analysetools geven methoden weer om van de ene analysestap in de an-
dere te komen. In de figuur onderscheiden we effectiviteitsanalyse, economi-
sche modellen, verspreidingsmodellen, dosis-effect relaties en waarderings-
methodieken: deze kunnen als de belangrijkste analytische bouwstenen van
de MKBA in het milieubeleid worden beschouwd.

3 De MKBA geeft uiteindelijk een optelsom van de effecten weer in financiéle
termen (de posten in de MKBA).

Structuur van een MKBA van het milieubeleid

Berekeningen en Analysestappen Analysetools

posten in de MKBA
Milieuprobleem

v

................. BeIEIdeoeI
!

Beleidskosten ] Beleidsinstrument(en) l

/ \ Effectiviteit
beleid bepalen

Investerings- en

operationele kosten ] Investeringen I ] Overig gedrag l

.
irecte effecten \ .
\ 4 Economische

. | - modellen
Indirecte welvaartseffecten <« ] Indirecte effecten

Emissies/afval

Verspreidingsmodellen

Milieukwaliteit

T

] Effecten end-points

Milieubaten (WTP/WTA) Waarderingsmethodieken

} Dosis-effect relaties
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Hieronder bespreken we de analysestappen (de gekleurde blokjes in Figuur 1).

Milieubeleid kan op verschillende niveaus worden geformuleerd:

e een concreet milieuprobleem oplossen, bijvoorbeeld de zeespiegelstijging
t.g.v. klimaatverandering tegengaan;

e een milieubeleidsdoel, bijvoorbeeld de emissies van CO, terug te brengen
met 30% in 2020;

e een milieubeleidsinstrument, bijvoorbeeld het instellen van een grootverbrui-
kersheffing op energie;

e een concrete (set van) investeringen, bijvoorbeeld de investering in een
windmolenpark op zee.

Een fundamentele stap in de MKBA van het milieubeleid is om te bepalen hoe
het beleid gaat doorwerken bij de doelgroepen. Dit omvat een inschatting van de
werking en effectiviteit van het beleid. De doelgroepen kunnen investeringen
doen om aan de strengere milieunormen te voldoen. Daarnaast kunnen de doel-
groepen besluiten om de vraag naar of aanbod van milieuvervuilende goederen
of diensten te veranderen. Deze veranderingen worden in deze leidraad als
‘gedragsaanpassingen’ benoemd en omvatten tevens substitutieprocessen in de
productie of consumptie van goederen en diensten (bijvoorbeeld het elektrici-
teitsbedrijf dat besluit als gevolg van het verzuringsbeleid tot het inzetten van
meer gasgestookte centrales in de brandstofmix).

Naast de werking van het beleid is ook het bepalen van de effectiviteit van be-
lang. In de praktijk blijkt dat het beleid zelden 100% effectief is. Dit komt enerzijds
door het bestaan van, bijvoorbeeld, free-riders bij subsidieregelingen en ander-
zijds doordat het beleid vaak gestapeld wordt ten opzichte van het bestaande
milieubeleid. Een goede bepaling van de ontwikkelingen in het nulalternatief (de
toekomstontwikkeling zonder het betreffende beleid) kan voorkomen dat de
effecten van het beleid te rooskleurig worden ingeschat.

De aanpassingen bij de doelgroepen veroorzaken fysieke effecten op het milieu
en economische effecten. Deze effecten worden normaliter onderverdeeld in
directe en indirecte effecten. Directe effecten zijn de effecten die optreden binnen
de doelgroep die het beleid beoogt te treffen. De indirecte effecten zijn afgeleid
van de directe effecten en betreffen de verdere doorwerking in de economie. Zo
kunnen als gevolg van het milieubeleid de relatieve prijzen in de economie ver-
anderen wat resulteert in verschuivingen in de vraag- en aanbodcurves.

In een MKBA gaat het echter niet primair om de omvang van de fysieke geprijsde
effecten maar om de effecten die dat geeft op de welvaart. Zo kunnen de investe-
ringen in milieutechnologie bijvoorbeeld resulteren in een grotere omzet voor de
industrie die deze technologie levert. Dit is echter louter een verdelingseffect
indien alle markten goed werken. Alleen als er sprake is van marktverstoringen of
als een deel van de effecten in het buitenland plaats vinden hebben de indirecte
effecten ook gevolgen voor de welvaart.

De directe en indirecte geprijsde effecten kunnen resulteren in sectorverschui-
vingen die, samen met de directe effecten op emissies/afval als gevolg van het
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gevoerde beleid, resulteren in een veranderd niveau van de emissies. Deze ge-
aggregeerde verandering in emissies en afval vormt vervolgens de basis voor de
waardering van de externe effecten.

De waardering van externe effecten vindt in principe plaats door te kijken naar de
waardering van mensen van een verandering van de emissies. Deze waardering
is in de praktijk echter niet waar te nemen omdat emissies voor veel mensen een
abstract begrip is. Bovendien gaat het niet om de (verlaging van de) emissies op
zichzelf, maar om de doorwerking daarvan op aspecten die de welvaart bepalen,
zoals menselijke gezondheid en schade aan ecosystemen, natuur en gebouwen.
In de milieukunde wordt dit het ‘end-point’ niveau genoemd van milieubeleids-
beslissingen. Op het niveau van deze end-points kan de relatie worden gelegd
tussen een verandering in de milieukwaliteit en de individuele nutsfuncties die
bepalend zijn voor de waardering van die veranderde milieukwaliteit.

Daarom wordt in een MKBA van het milieubeleid idealiter de veranderingen in
emissies doorgemodelleerd naar veranderingen op het ‘end-point’ niveau. Dit
behelst een milieukundige analyse aan de hand van verspreidingsmodellen en
dosis-effect relaties. Op het end-point niveau is tevens relatief veel informatie en
modellen beschikbaar hoe mensen veranderingen in gezondheid en natuur
financieel waarderen

Aandachtspunten in een MKBA voor de opdrachtgever

Er zijn verschillende soorten van MKBA’s mogelijk. Allereerst is er een keuze
tussen een inventariserende of een monetariserende MKBA. In een inventarise-
rende MKBA worden alleen de effecten in fysieke (en deels kwalitatieve) termen
beschreven en wordt niet getracht om een monetaire waardering toe te passen
op de externe effecten. In een monetariserende MKBA worden wel alle effecten
zoveel mogelijk gewaardeerd.

Ten tweede heeft de opdrachtgever de keuze tussen een (i) beperkte; (i) partié-
le, (iii) kengetallen MKBA, (iv) integrale MKBA.

Een beperkte MKBA wordt in deze leidraad aangeduid als een uitgebreide
kosteneffectiviteitsanalyse waarin wel de directe en indirecte effecten worden
gemonetariseerd maar de externe effecten alleen in fysieke termen worden be-
schreven. Aldus verkrijgt men vooral inzicht in de totale kosten van een bepaald
beleidsvoornemen zonder dat wordt geprobeerd om de baten in monetaire ter-
men inzichtelijk te maken. Dit kan een goede optie zijn als de doelstellingen van
het beleid al vaststaan en de beleidsvraag zich richt op het zo goedkoop mogelijk
realiseren van die beleidsdoelstellingen. Een partiéle MKBA is een MKBA waarin
wel de directe en externe effecten worden ingeschat maar voorbij wordt gegaan
aan de indirecte effecten. Dit kan met name een goede optie zijn indien men a
priori kan aannemen dat de indirecte effecten gering zijn en verdelingseffecten
(die vaak indirecte effecten zijn) geen rol spelen.

In de kengetallen MKBA worden wel alle effecten meegenomen en zoveel moge-
lijk gemonetariseerd maar worden voor sommige effecten kengetallen en erva-
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ringsgegevens uit andere studies gebruikt. Een voorbeeld van een kengetallen
MKBA is een MKBA waarbij men de indirecte effecten inschat op basis van erva-
ringen in andere MKBA's zonder dat deze opnieuw worden berekend.

In een integrale MKBA, tot slot, worden wel alle effecten aan een uitvoerige ana-
lyse onderworpen. Een belangrijke eis bij een integrale MKBA is dat een vol-
doende mate van concreetheid wordt aangebracht in de beleidsvoornemens. Een
MKBA uitvoeren vereist een handelingsperspectief: het moet duidelijk zijn tot
welke concrete investeringen en gedragsmaatregelen een beleidsvoornemen
leidt. Een beleidsvoornemen om, bijvoorbeeld, broeikasgasemissies met 20% te
reduceren kan niet goed met een MKBA worden geanalyseerd zolang er geen
vertaalslag is gemaakt tussen het doel en de uiteindelijke doorwerking van dat
doel op de maatschappij. Om de kosten goed te bepalen zal immers moeten
worden vastgesteld of het beleidsdoel vooral wordt ingevuld met subsidies op
duurzame energie, met een energieheffing, met maatregelen in de woningbouw,
etc. Doelstellingen dienen daarom zoveel mogelijk te worden vergezeld met een
analyse van de gewenste beleidsinstrumenten die men wil gaan inzetten. Indien
dit niet mogelijk of wenselijk is, kan men de MKBA beperken tot een kengetallen-
MKBA waarin men op basis van eerdere MKBA's of bestaande ex-post evalua-
ties kengetallen herleid die in de MKBA worden gebruikt.

Voor de onderzoekers: stappenplan voor de MKBA in het milieubeleid

In de leidraad onderscheiden we vier fases die doorlopen moeten worden bij het
opzetten van een integrale MKBA in het milieubeleid:

Fase 1: Uitgangspunten formuleren.

Fase 2: Kosten en effecten bepalen.

Fase 3: Waardering van effecten.

Fase 4: Analyses en presentatie van de resultaten.

Binnen deze fases worden aparte stappen onderscheiden.

Fase 1: Uitgangspunten formuleren (hoofdstuk 3)

In de eerste fase worden de uitgangspunten geformuleerd van de uit te voeren
MKBA. Dit betreft een groot aantal keuzes dat moet worden genomen en van
invloed is op de berekeningen. Deze fase valt uiteen in een tweetal concrete
stappen.

Stap 1: Projectbeschrijving: doel, probleemanalyse, projectalternatieven en het
nulalternatief definiéren.

De eerste stap behelst het helder neerzetten van het raamwerk waarbinnen de
MKBA wordt uitgevoerd. Dit omvat de omschrijving van het doel van de MKBA,
de bepaling van de interventie(s) die worden beschouwd in de MKBA, de formu-
lering van het nulalternatief en de projectalternatieven. Belangrijk in deze stap is
een goede definitie van het nulalternatief en de projectalternatieven. Het nulalter-
natief is het meest waarschijnlijke alternatief voor de milieu-interventie. Het is dus
niet noodzakelijkerwijs gelijk aan ‘niets doen’ en ook niet per definitie ‘bestaand
beleid’. De keuze voor de projectalternatieven dient nauw aan te sluiten bij de
interventies die zijn bepaald. Zonder een helder beeld van de interventies kan
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geen integrale MKBA worden uitgevoerd en dient men een kengetallen MKBA uit
te voeren.

Stap 2: Technische uitgangspunten definiéren zoals de schaal van de analyse,
tijdshorizon, discontovoet en behandeling van risico’s en onzekerheden.

Een MKBA kan niet worden uitgevoerd zonder een beargumenteerde keuze voor
de uitgangspunten van de berekeningen. In een MKBA speelt het begrip
‘standing’ een belangrijke rol: wat is de relevantie populatie waarvoor de MKBA
wordt opgesteld. Dit behelst de keuze voor de schaal en de tijdshorizon van de
analyse. De schaal dient idealiter aan te sluiten bij de schaal van het milieu-
probleem. Indien een andere schaal wordt gekozen dient men een keuze te ma-
ken over de vraag of in het buitenland even stringent milieubeleid gaat worden
gevoerd. De tijdshorizon dient aan te sluiten bij de looptijd van de voornaamste
effecten en de kosten het beleid. Eventuele kosten en baten na de tijdshorizon
dienen als aparte stap te worden meegenomen.

De keuze voor de discontovoet is van invioed op de weging van de belangen van
toekomstige generaties en daarmee zeer bepalend voor de uitkomst van projec-
ten met een lange tijdshorizon. De aanbeveling in deze leidraad is om standaard
met 2,5% te werken maar voor projecten met effecten die ver in de toekomst
plaatsvinden (zoals klimaatbeleid) een projectalternatief te laten doorrekenen met
een lagere discontovoet. In het najaar van 2007 is een traject van de RMNO op
het gebied van de discontovoet afgerond en kan deze aanbeveling worden aan-
gepast.

Tot slot heeft de manier waarop in de MKBA met risico’s en onzekerheden dient
te worden omgegaan invlioed op de resultaten. In de leidraad wordt een aantal
benaderingswijzen gepresenteerd om hiermee om te gaan. Voor bepaalde
risico’s bij de doelgroepen van het beleid verdient het de aanbeveling om een
risico-opslag op de gehanteerde discontovoet (voor de kosten en baten) mee te
nemen. Bij onzekerheid luidt de aanbeveling om bij de meest onzekere factoren
(bijvoorbeeld de waardering van de externe effecten) met bandbreedten te wer-
ken. Doordat de onzekerheid in de resultaten zo in het hart van de uitkomsten
wordt opgenomen (en niet in een gevoeligheidsanalyse verwerkt) kan het risico
op een foutieve interpretatie worden beperkt. Daarbij kan het voorkomen dat een
MKBA als uitkomst heeft dat de kosten en baten in elkaars onzekerheidsmarges
vallen.

Fase 2: Kosten en effecten bepalen (hoofdstuk 4)

De verschillen tussen het project- en nulalternatief zijn te omschrijven als be-
leidskosten en -effecten. Beleidskosten zijn de kosten van productiefactoren die
benodigd zijn voor het uitvoeren van beleid. De beleidseffecten omvatten alle
effecten die optreden als gevolg van het invoeren van het milieubeleid in het pro-
jectalternatief (of de projectalternatieven). Deze beleidseffecten worden in deze
fase in fysieke termen gepresenteerd. In een volgende fase worden daarvan de
welvaartseffecten bepaald.

Deze fase valt uiteen in een drietal stappen.
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Stap 3: Beleidskosten bepalen en beleidseffecten inventariseren.

Het milieubeleid resulteert in kosten bij het ontwerpen, opzetten en uitvoeren van

het beleid. Deze kosten zijn de directe kosten van de milieubeleidsbeslissing.

Daarnaast resulteert het milieubeleid in een aantal effecten, de effecten uit het

projectalternatief. Deze effecten dienen in een eerste stadium inventariserend in

kaart te worden gebracht. Daarbij gaat het om vragen als:

¢ Komen de effecten bij Nederlandse of buitenlandse partijen terecht?

e Zijn de effecten marktintern of extern?

e Gaat het om een andere omvang van de welvaart of alleen een andere
verdeling (efficiéntie - herverdeling)?

e Gaat het om causale doorwerking van het milieubeleid of niet (direct of indi-
rect)?

o Bij welke partijen komen de effecten terecht (overheid, eindgebruikers of
derden)?

De inventarisatie van de beleidseffecten moet uiteindelijk behulpzaam zijn bij de

keuze voor een specifiek omgevingsscenario waarbij de relevante variabelen die

invloed hebben op de beleidseffecten worden geidentificeerd en als uitgangspunt

dienen bij de berekening van de verschillen tussen het nul- en het projectalterna-

tief voor alle effecten.

Stap 4: Fysieke omvang beleidseffecten bepalen.

Nadat alle effecten inventariserend zijn benoemd worden de effecten van het be-
leid berekend. Daarvoor wordt allereerst een keuze gemaakt voor een relevant
omgevingsscenario waarmee de effecten in het nulalternatief en het projectalter-
natief worden doorgerekend. Aan de hand daarvan worden de directe beoogde
fysieke effecten van het beleid op het milieu ingeschat in termen van veranderin-
gen van emissies, afval en landgebruik. Investeringen en andere gedragsaan-
passingen resulteren in kosten voor de doelgroepen (directe kosten van het
beleid). Deze kosten worden rechtstreeks meegenomen in de MKBA. Bij het be-
palen van deze kosten dient goed rekening te worden gehouden met eventuele
schaalvoordelen en leereffecten waardoor de kosten per eenheid vervuiling kun-
nen dalen door de tijd heen.

Indien de kosten van investeringen kunnen worden doorberekend aan de klan-
ten, zal er sprake zijn van een kostprijsverhoging. Indien dit niet het geval is kan
er sprake zijn van een productiebeperking. De effecten van een kostprijsverho-
ging of productiebeperking resulteren in veranderingen van vraag en aanbod
(overige directe effecten). Deze effecten kunnen met gedragsmodellen of infor-
matie over prijselasticiteiten worden bepaald. De directe effecten hebben een
afgeleid effect op andere markten en prijzen, zoals de arbeidsmarkt of de ener-
gieprijzen. Dergelijke indirecte effecten worden meestal met economische model-
len bepaald. De directe en indirecte effecten samen geven een veranderde
sectorstructuur die van belang is voor de bepaling van de totale fysieke effecten
van de beleidsingreep op het milieu. Daarnaast zullen in sommige MKBA's ook
keteneffecten worden meegenomen waarmee op een grondige wijze de totale
effecten op het milieu kunnen worden bepaald van de beleidsingreep.
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Stap 5: Dosis-effect relaties en bepaling impacts van beleid.

Een belangrijk punt in de MKBA is tot welk ‘punt’ de effecten vastgesteld dienen
te worden. Waardering van emissies is problematisch omdat emissies voor de
meeste mensen een abstract begrip is. Vanuit een MKBA-oogmerk met een
breed welvaartskader verdient de end-pointbenadering de voorkeur, waarbij de
effecten op mens (producent en consument), natuur en gebouwen centraal
staan. Waardering op dit niveau is in de praktijk namelijk met meest getrouw aan
de waarde die mensen hechten aan milieukwaliteit. Dit impliceert dat er in de
MKBA een vertaalslag moet worden gemaakt van de effecten op emissies en af-
val naar de effecten op end-pointniveau. Allereerst wordt hiertoe een stap gezet
waarbij de veranderingen in emissies worden gerelateerd aan veranderingen in
milieukwaliteit (bijvoorbeeld door verspreidingsmodellen of karakterisatiefactoren)
en in een volgende stap dosis-effect relaties worden toegepast om de effecten op
gezondheid, natuur en gebouwen te bepalen.

In de praktijk kan men van dit beginsel afwijken indien operationele modellen
ontbreken of de empirische onzekerheid te groot is. In dat geval kan men de
fysieke effectbepaling op het emissieniveau insteken door gebruik te maken van
schadekostenkentallen of preventiekosten (zie stap 7).

Fase 3: Waardering van effecten (hoofdstuk 5)
In deze fase worden de welvaartskosten en baten bepaald van de fysieke effec-
ten. Een belangrijke stap hierbij is de waardering van de externe effecten.

Stap 6: Welvaartseffecten van directe en indirecte effecten.

Niet alle fysieke effecten in de economie vertalen zich in welvaartseffecten.
Vooral bij de indirecte effecten gaat het vaak om verdelingseffecten. Deze mogen
niet worden meegenomen in het MKBA-saldo omdat anders een dubbeltelling
zou ontstaan. Alleen als er sprake is van marktverstoringen of als een deel van
de effecten in het buitenland plaats vinden hebben de indirecte effecten ook ge-
volgen voor de welvaart.

Stap 7: Waardering van de externe effecten.

Een cruciale stap in een MKBA van het milieubeleid is de waardering van externe
effecten. Uitgangspunt daarbij is dat de waardering van de externe effecten zo
dicht mogelijk dient aan te sluiten bij de betalingsbereidheid van individuen voor
milieukwaliteitsverbeteringen.

Verschillende benaderingen zijn beschikbaar voor het monetariseren van externe
effecten: (1) schadekosten; (2) schadekostenkentallen en (3) preventiekosten-
kentallen (abatement costs). Directe waardering van de schade door middel van
schadekosten heeft in de meeste gevallen de voorkeur. Hiervoor is het noodza-
kelijk om in stap 5 de dosis-effect relaties te hebben ingeschat en een vertaling te
hebben gemaakt van de effecten op end-points. Daarbij wordt onderscheid ge-
maakt in de effecten op gezondheid, op natuur en ecosystemen, en op gebou-
wen en cultureel erfgoed.
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Voor de effecten op gezondheid is er in de literatuur een behoorlijke mate van
consensus over de geldelijke waardering van een verloren levensjaar (YOLL) en
een voor ziekte gecorrigeerd verloren levensjaar (DALY). Naast uiteraard ethi-
sche bezwaren die bestaan tegen waardering van levensjaren, is de discussie
niet beslecht of de waarden uit medische wetenschap en (verkeers)veiligheid
direct overgenomen kunnen worden in het milieubeleid. Het resultaat van een
MKBA dient dan in ieder geval ook uitgedrukt te worden in fysieke eenheden, zo-
als gewonnen levensjaren.

In de praktijk van een MKBA kan directe schadewaardering tijdrovend zijn van-
wege de complexiteit van dergelijke berekeningen voor de meeste stoffen. Het
gebruik van schadekostenkentallen vormt dan een goed alternatief. Daarom
wordt vaak gewerkt met meer algemene kengetallen die bijvoorbeeld op
nationaal niveau gemiddeld gelden of voor een typische omgeving (metropool,
landelijk gebied, etc.). Schadekostenkentallen worden uitgedrukt in totale schade
per kg emissies. Daarin zit reeds informatie verdisconteerd over de verspreiding.
Schadekostenkentallen zijn met name minder bruikbaar indien de MKBA een
lange tijdshorizon kent of resulteert in majeure systeemveranderingen.
Waardering met preventiekosten levert over het algemeen geen goede schatting
van de betalingsbereidheid op en heeft het gevaar in zich van een cirkelredering
(de kosten van het milieubeleid zijn in principe namelijk de preventiekosten). In
het geval dat de interventie neveneffecten veroorzaakt op andere beleidsterrei-
nen waarvoor beleidsdoelstellingen zijn vastgesteld, kan de preventiekosten-
benadering echter een meer betrouwbare schatting opleveren van deze neven-
effecten. Indien er sterke aanwijzingen zijn dat de schadekostenbenadering een
zeer onbetrouwbare schatting geven van de betalingsbereidheid kunnen preven-
tiekosten een betrouwbaardere schatting opleveren.

Tot slot dient men in alle drie de benaderingen rekening te houden met een toe-
name in de waardering van milieubaten als gevolg van toekomstige inkomens-
groei. Hier kan gebruik worden gemaakt van inkomenselasticiteiten voor de
waardering van milieukwaliteit.

Fase 4: Opstellen MKBA en presentatie van de resultaten (hoofdstuk 6)

In deze fase wordt de MKBA opgesteld en worden de uitkomsten aan diverse
analyse-instrumenten onderworpen om inzicht te krijgen in de robuustheid van de
resultaten en de verdelingseffecten.

Stap 8: Opstellen van de MKBA: rekenregels.

In het milieubeleid werkt men vaak met het begrip jaarkosten en -baten, vanwege
het (doorgaans) continue, jaarlijks terugkerende, karakter van kosten en op-
brengsten. In de meeste MKBA’s wordt echter gekeken naar de netto contante
waarde van de totale kosten en baten over de looptijd van het project. Deze laat-
ste benadering verdient de voorkeur omdat die in een MKBA leidt tot een meer
overzichtelijke indeling. Het verdient de voorkeur om van daaruit tevens de jaar-
kosten te gaan berekenen. Op die manier wordt tevens gewaarborgd dat de
onderzoekers goed nadenken of de bepaalde kosten en baten jaarlijks terug-
kerende kosten en baten zijn of geldig voor de gehele looptijd van het project.
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Bij het opstellen van de MKBA dienen alle kosten en baten in hetzelfde prijspeil
en valuta te zijn uitgedrukt. De gehanteerde aannames dienen vermeld te wor-
den. Wanneer sprake is van blijvende effecten van technologie of gedragsveran-
dering, kan overwogen worden om kosten en baten te extrapoleren naar een
oneindige tijdshorizon. Wanneer deze buiten de tijdshorizon van de MKBA vallen,
zou dit expliciet vermeld kunnen worden.

Stap 9: Verdelingseffecten.

Verdelingseffecten zijn belangrijk voor de beleidsmaker in de beleidsvoorberei-
ding. Men kan verdelingseffecten naar sectoren, regio’s of inkomensgroepen on-
derscheiden. Vanuit de welvaartseconomische theorie hebben verdelingseffecten
naar inkomensgroepen speciale belangstelling omdat het marginale nut van
inkomen niet voor alle inkomensgroepen gelijk is. Zonder daarvoor te corrigeren
kan een positief saldo bij een MKBA, vanuit welvaartseconomisch oogpunt, niet
automatisch synoniem worden gesteld met een welvaartsverbetering. De metho-
den die zijn ontwikkeld om daarvoor te corrigeren zijn evenwel sterk subjectief.
Voorgesteld wordt dat, indien de interventie gevolgen heeft voor de relatieve
inkomensverdeling of verdeling over verschillende doelgroepen en de overheid,
deze gevolgen zo goed mogelijk in beeld worden gebracht. Dit is ook van belang
omdat de verliezers van een maatregel politieke druk kunnen uitoefenen om te
worden gecompenseerd.

Stap 10: Gevoeligheidsanalyses.

Effecten van milieubeleid kunnen zich pas op de langere termijn voordoen. Van-
wege fundamentele onzekerheden moet zo veel mogelijk vermeden worden met
één voorspelling te werken. Een gevoeligheidsanalyse speelt dan een belangrijke
rol om te laten zien hoe de uitkomsten variéren wanneer belangrijke randvoor-
waarden veranderen. In een gevoeligheidsanalyse zouden aanpassingen aan de
discontovoet, omvang van de milieueffecten en de waardering daarvan betrokken
moeten worden. Met name de waardering van externe effecten vertoont een gro-
te mate van onnauwkeurigheid.

Ook andere parameters die van groot belang zijn voor de uitkomsten van een
MKBA moeten in een gevoeligheidsanalyse worden betrokken. De gebruikelijke
aanpak is hier om eerst de kritische succesfactoren te bepalen en vervolgens
verschillende denkbare ontwikkelingen in beeld te brengen voor deze factoren.
Indien er samenhang is tussen deze factoren, kan met scenario’s worden
gewerkt. Vaak blijkt dat ook binnen de context van een scenario verschillende
invullingen plausibel kunnen zijn. Aanvullende gevoeligheidsanalyse is dan de
aangewezen route.

Stap 11: Presentatie van de uitkomsten.

In de laatste stap wordt aandacht besteed aan de presentatie van de resultaten.

Transparantie en duidelijkheid is hierbij het leidend adagium. In de leidraad wor-

den drie instrumenten gepresenteerd om de transparantie te vergroten:

1 Het opstellen van de eindtabel, waarin op overzichtelijke wijze de effecten en
de netto contante waarde van de effecten staan beschreven.
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2 Het opstellen van een factsheet waarin de MKBA-onderzoekers aangeven op
welke wijze de resultaten tot stand zijn gekomen. De factsheet maakt o.a. in-
zichtelijk wat de gehanteerde discontovoet is geweest, de tijdshorizon, het
prijspeil, op welke wijze de verschillende effecten zijn gewaardeerd, etc.

3 Het opstellen van een tabel, waarin op overzichtelijke wijze de verdeling van
de effecten over de verschillende groepen wordt weergegeven.

Deze dienen, naast een heldere samenvatting, inzichtelijk te maken in de ge-

volgde methoden van onderzoek en de gevonden resultaten.
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DEEL I: ALGEMENE INLEIDING EN AANDACHTSPUNTEN BELEIDSMAKER
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Opzet van de leidraad en stappenplan

Aanleiding

Een maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) is een beslissingsonder-
steunend instrument bij het analyseren en beoordelen van projecten of beleids-
plannen. Een MKBA brengt op een systematische manier de maatschappelijke
kosten en baten van een project in beeld. Het woord ‘maatschappelijk’ betekent
hier dat alle kosten en baten onderdeel zijn van de MKBA, niet alleen financiéle
kosten en baten. Een MKBA geeft de totale effecten van een project op de wel-
vaart weer binnen het territorium waarvoor de MKBA wordt opgesteld. Daarmee
structureert een MKBA de discussie rondom beleidsvoornemens en verschaft de
beleidsbeslisser een schat aan relevante informatie over de effecten van het be-
leidsplan of project.

Het gebruik van MKBA's is de afgelopen twintig jaar flink toegenomen. Vooral in
de gezondheidszorg en bij infrastructurele beslissingen heeft de MKBA een grote
vlucht genomen. In Nederland is het opzetten van MKBA'’s voor infrastructurele
beslissingen gestandaardiseerd in de zogeheten OEl-leidraad (Eijgenraam, et al.,
2000). Voor effecten op natuur (natuur-inclusieve MKBA'S) is er in 2004 een
aparte aanvulling verschenen op de OEl-leidraad (Ruijgrok, et al., 2004).

De afgelopen jaren is het gebruik van MKBA'’s in het milieubeleid toegenomen.

Binnen een kort tijdsbestek zijn er in Nederland MKBA's verschenen van de uit-

fasering LPG, bodemsanering, afvalbeleid, windenergie op zee, etc.l. Deze

MKBA's hebben zonder uitzondering de OEl-leidraad gevolgd. Daarbij is geble-

ken dat die leidraad goed toepasbaar is op grote delen van het milieubeleid maar

geen concrete handleiding vormt voor enkele unieke facetten van het milieu-
beleid. Twee aspecten maken een MKBA van het milieubeleid vaak ingewikkel-
der dan een MKBA van infrastructuur:

e Bij een MKBA van beleid is er sprake van afgedwongen investeringen of
gedragsaanpassingen bij de doelgroepen. Dit is anders dan een MKBA van
(infrastructurele) investeringen omdat bij een MKBA van beleid de vraag naar
voren moet komen hoe het beleid vertaald kan worden in concrete handelin-
gen bij de doelgroepen.

e Bij een MKBA van milieubeleid speelt waardering van externe effecten een
hoofdrol. Het bepalen van de betalingsbereidheid van burgers voor milieuver-
beteringen verdient een eigen kader dat bij infrastructurele beslissingen niet
goed aan bod komt.

Daarnaast spelen meer facetten een rol, zoals de langere tijdshorizon in het
milieubeleid, die een eigen benadering voor MKBA'’s in het milieubeleid recht-

! Ook internationaal staat het gebruik van MKBA's stevig in de belangstelling (zie bv. de Stern, 2006). In

Bijlage B is een overzicht te vinden van nationaal en internationaal uitgevoerde MKBA's die zijn meege-
nomen bij het schrijven van deze leidraad.
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vaardigen. In bijlage A wordt in detail ingegaan op de verschillen tussen de OEI-
leidraad en de hier ontwikkelde leidraad.

Deze leidraad is voorlopig aangezien voortschrijdend inzicht zal nopen tot aan-
passingen van de methodiek. Een aantal discussiepunten over discontovoet, risi-
co’s, gebruik van MKBA en waardering wordt op dit moment behandeld door de
RMNO. Na uitkomst van dit traject (najaar 2007) zal de leidraad mogelijk worden
aangepast.

Doel, doelgroep en uitgangspunten

Doel van deze leidraad is om een aanvulling op de OEl-leidraad te geven die
gebruikt kan worden voor het uitvoeren van een MKBA van een milieubeleidsbe-
slissing.

De doelgroep van deze leidraad zijn primair de uitvoerders van een MKBA,
doorgaans een interdisciplinair team van milieukundigen en economen die de
MKBA opstellen. Aan de MKBA gaat een beleidsvraag vooraf. Omdat een volle-
dige MKBA alleen kan worden uitgevoerd als de beleidsvraag voldoende is
geconcretiseerd gaat deze leidraad tevens in op de eisen en mogelijkheden die
aan de beleidsmaker worden gesteld indien hij tot uitvoering van de MKBA wil
overgaan.

De volgende uitgangspunten zijn gehanteerd bij het opstellen van deze

leidraad:

e De leidraad is bedoeld als het besluit tot uitvoeren van een MKBA is ge-
nomen. Deze leidraad gaat niet in op de vraag of een MKBA een geschikt in-
strument is in de besluitvorming. De leidraad veronderstelt dat het besluit tot
het uitvoeren van een MKBA al is genomen. Wel gaat deze leidraad in op de
vraag welk type MKBA geschikt is gegeven de beleidsvraag (zie hoofdstuk 2).

e De leidraad sluit zoveel mogelijk aan bij de OEI. Het is niet nodig de dis-
cussie die in het kader van de OEIl is gevoerd over te doen. Deze leidraad
sluit qua methoden, definities en stappen zoveel mogelijk aan bij de OEI. Op
terreinen waar de OEI prima van toepassing is, zijn de relevante OEI-
paragrafen gekopieerd en toegesneden op de milieuproblematiek. Dit om
enerzijds te voorkomen dat deze leidraad onnodige discussies opwerpt en
anderzijds om te voorkomen dat de gebruikers regelmatig tussen deze lei-
draad en de OEI moeten schakelen. In Bijlage A staat de samenhang tussen
deze leidraad en de OEI beschreven.

e De leidraad is generiek en breed toepasbaar. De leidraad is van toepas-
sing op een breed scala aan maatregelen en beleidsdoelen die kunnen wor-
den getroffen in het milieubeleid. Omdat het aantal soorten milieubeleidsbe-
slissingen zeer uitvoerig is (zie paragraaf 2.2.2), geeft deze leidraad uit-
gangspunten, discussies en waar mogelijk oplossingsrichtingen weer bij het
opstellen van een MKBA. De leidraad geeft geen blauwdruk hoe de MKBA
dient te worden opgesteld - dat kan ook niet omdat dit per milieubeleids-
beslissing verschillend zal zijn. Het doel is om de onderzoekers inzicht te ver-
schaffen in welke keuzes gemaakt dienen te worden en hoe men tot de best
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mogelijke keuze kan komen binnen de gebruikelijke randvoorwaarden van tijd
en geld.

e De leidraad is evoluerend. Op dit moment is er beperkte ervaring met het
gebruik van MKBA's in het milieubeleid. De discussiepunten (zoals de discon-
tovoet) zijn bekend, maar oplossingen daarvoor zijn nog niet voorhanden.
Deze leidraad levert daar ook geen oplossingen voor. In de toekomst kan de
leidraad aangepast worden aan de hand van gebruikerservaringen en nieuwe
inzichten.

Opzet leidraad en stappenplan

Samenvattende leeswijzer

Deze leidraad kent een bipolaire structuur: enerzijds wordt aandacht besteed aan
de keuzes die voor de beleidsmaker van belang zijn die een verzoek doet om
een MKBA te laten uitvoeren van een milieubeleidsbeslissing, anderzijds bevat
de leidraad een concreet stappenplan voor de onderzoekers die een MKBA uit-
voeren. Deze onderverdeling is van belang omdat een MKBA pas kan worden
uitgevoerd indien de beleidsvraag voldoende is geconcretiseerd en de beleids-
maker een beargumenteerde keuze heeft gemaakt voor het soort van MKBA dat
hij wil laten uitvoeren.

Derhalve valt deze leidraad in twee delen uiteen. In deel | (hoofdstuk 2) wordt
uitgelegd wat een MKBA precies is en welke keuzes een beleidsmaker dient te
maken indien hij een MKBA-onderzoek wil gaan laten uitvoeren.

In deel Il (hoofdstuk 3-6) wordt het stappenplan geschetst dat gevolgd dient te
worden bij het uitvoeren en opstellen van de MKBA. Dit stappenplan valt uiteen
in vier fases:

Fase 1: Uitgangspunten formuleren (hoofdstuk 3).

Fase 2: Kosten en effecten bepalen (hoofdstuk 4).

Fase 3: Waardering van effecten (hoofdstuk 5).

Fase 4: Opstellen van de MKBA en presentatie van de resultaten (hoofdstuk 6).

Hieronder wordt in het kort nader ingegaan op de rol van beleidsmakers bij het
opstellen van een MKBA (paragraaf 1.3.2), de algemene opzet van een MKBA
van het milieubeleid (paragraaf 1.3.3) en het stappenplan dat doorlopen moet
worden bij de uitvoering van de MKBA (paragraaf 1.3.4).

Rol van beleidsmakers en onderzoekers

In het milieubeleid worden verschillende besluiten genomen waarbij een MKBA
een nuttig hulpmiddel kan zijn. Een MKBA kan bijvoorbeeld gebruikt worden om
de effecten van nieuwe milieubeleidsdoelen inzichtelijk in kaart te brengen, om
een keuze tussen verschillende milieubeleidsinstrumenten te vergemakkelijken of
om de beheersing van een milieuprobleem (zoals bodemvervuiling) te onderzoe-
ken op hun effecten op de welvaart.
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Figuur 2

Milieubeleid bestaat uit (overheids)maatregelen om milieuvervuiling te verminde-
ren. Deze zijn op te vatten als een set van interventies in het marktproces. Om
een MKBA uit te voeren dient het milieubeleid te worden vertaald naar concrete
interventies. Beleidsdoelen alleen zijn onvoldoende geconcretiseerd. Men kan
bijvoorbeeld geen MKBA uitvoeren van het streven naar duurzame ontwikkeling
indien dit streven niet nader wordt ingevuld met investeringen en/of beleids-
instrumenten. Ook van een milieubeleidsdoel, zoals 30% minder CO,-emissies in
2030, kan geen MKBA worden gemaakt zonder dat er een vertaalslag is gemaakt
hoe die doelstelling bereikt gaat worden. Gebeurt dat door middel van investerin-
gen in milieuvriendelijke technologie, substitutieprocessen tijdens de productie-
fase of in een vermindering van vraag- en aanbod (bijvoorbeeld minder automo-
biliteit als gevolg van een kilometerheffing)? Deze vertaalslag kan alleen
concreet worden ingeschat indien het beleidsdoel wordt vergezeld van een set
van concrete maatregelen of beleidsinstrumenten die de overheid in gedachte
heeft om het beleidsdoel te gaan halen.

Een MKBA vereist, kortom, een concreet handelingsperspectief. Dat handelings-
perspectief kan worden vormgegeven op twee niveaus:

e een set van beleidsinstrumenten:;

e een set van overheidsinvesteringen.

De relatie tussen de milieubeleidsbesluiten en de interventies is schematisch
weergegeven in Figuur 2.

Structuur van een milieu-interventie en rolverdeling in een MKBA

Milieuprobleem
¥

Beleidsdoel Beleidsmakers

|

Beleidsinstrument(en)

/ \

Investeringen Gedrag Onderzoekers
Effecten

|:|= relevante interventie in MKBA

Figuur 2 laat zien dat de effecten van beleidsinstrumenten ontstaan door hetzij
een aanpassing in technologie door middel van een investering, of een aanpas-
sing in ‘gedrag’. Gedrag wordt hier gedefinieerd als de directe aanbod- of vraag-
beperking naar vervuilende goederen en diensten ten gevolge van het milieu-
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1.3.3

beleid?. Een automobilist kan bijvoorbeeld besluiten om minder vaak van de auto
gebruik te maken als een milieuheffing wordt ingevoerd omdat dit voor hem min-
der welvaartsverlies betekent dan het investeren in een nieuwe zuinigere auto®.

Figuur 2 impliceert een heldere verdeling van taken tussen de beleidsmakers en
de onderzoekers die de MKBA uitvoeren. De beleidsmaker dient de beleidsvraag
zoveel mogelijk te concretiseren in termen van beleidsinstrumenten of overheids-
investeringen. De onderzoekers dienen vervolgens de werking en effectiviteit van
dit beleid te bepalen, alle effecten in te schatten en waar nodig te monetariseren.
Onderzoekers kunnen overigens ook behulpzaam bij het kiezen van de meest
kosteneffectieve beleidsinstrumenten of overheidsinvesteringen om een bepaald
beleidsdoel te realiseren of een bepaald milieuprobleem aan te pakken. Het in-
strument dat daarvoor beschikbaar is, is de kengetallen-MKBA waarmee een
beeld wordt verkregen van de kosten en baten van verschillende projectalterna-
tieven (zie paragraaf 2.1.3).

In hoofdstuk 2 worden alle overwegingen gegeven die van belang zijn bij het
formuleren van de onderzoeksvraag die aan een MKBA voorafgaat. Dit hoofdstuk
is zowel voor onderzoekers als beleidsmakers van belang omdat daarbij nader
wordt ingegaan op het soort van MKBA dat kan worden uitgevoerd. We onder-
scheiden daarbij vijf soorten van MKBA'’s in het milieubeleid: de partiéle MKBA,
de kengetallen MKBA, de inventariserende MKBA, de uitgebreide kosteneffectivi-
teitsanalyse en de integrale MKBA. De beleidsmaker kan een keuze voor een
van deze MKBA'’s mede laten afhangen van zijn beleidsvraag.

Structuur van een MKBA in het milieubeleid

Figuur 3 geeft alle relevante stappen weer die bij een integrale MKBA van het

milieubeleid een rol spelen. We onderscheiden hierbij drie elementen:

1 De analysestappen (de gekleurde blokjes) geven de noodzakelijke elementen
van een MKBA weer.

2 De analysetools geven methoden weer om van de ene analysestap in de
andere te komen. In Figuur 3 onderscheiden we effectiviteitsanalyse, econo-
mische modellen, verspreidingsmodellen, dosis-effect relaties en waarde-
ringsmethodieken: deze kunnen als de belangrijkste analytische bouwstenen
van de MKBA in het milieubeleid worden beschouwd”.

3 De MKBA geeft uiteindelijk een optelsom van de effecten weer in financiéle
termen (de posten in de MKBA).

Deze enge definitie van gedragsaanpassingen zal door de gehele leidraad worden gebruikt. In een brede-
re definitie van gedrag kan ook de investeringskeuze zullen omvatten, hetgeen immers ook een gedrags-
reactie bevat op het milieubeleid. Bij gedragsaanpassingen dient men derhalve altijd te lezen aanpassin-
gen in vraag of aanbod ten gevolge van het milieubeleid.

Investeringen kunnen op hun beurt als afgeleid effect ook veranderingen in vraag- en aanbod hebben
doordat bijvoorbeeld de kostprijs van een product wordt verhoogd. Dit wordt tot een direct effect van de in-
vesteringen gerekend. In de sommige MKBA's verdient het de aanbeveling om deze samen te nemen met
de directe gedragseffecten.

In de praktijk is het aantal analysetools niet beperkt tot deze vijf en zal in de MKBA gebruik worden ge-
maakt van een breed scala aan methodologische instrumenten.
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Figuur 3

Structuur van een MKBA van het milieubeleid

Berekeningen en Analysestappen Analysetools

posten in de MKBA
Milieuprobleem
v
el Beleidsdoel
!

Beleidskosten ] Beleidsinstrument(en) l

»/ \ Effectiviteit
beleid bepalen

Investerings- en

operationele kosten ] Investeringen l ] Overig gedrag l

Directe welvaartseffecten +———
irecte effecten \ ;
\ ' Economische

| modellen

] Indirecte effecten
Emissies/afval

l Verspreidingsmodellen

Milieukwaliteit
l } Dosis-effect relaties

]Effecten end-points | } Waarderingsmethodieken

Indirecte welvaartseffecten

Milieubaten (WTP/WTA)

Zoals hierboven is vermeld kan een milieubeleidsbeslissing zich bewegen op het
niveau van het definiéren van een milieuprobleem (bv. zeespiegelstijging door
klimaatverandering), het formuleren van de milieubeleidsdoelen (bv. -30% CO,-
emissies), het kiezen van de milieubeleidsinstrumenten (een heffing op vlieg-
tickets) of een concrete overheidsinvestering (een windmolenpark op zee). Om-
dat de overheid zelf over het algemeen geen investeringen doet ten behoeve van
de milieukwaliteit, maar investeringen afdwingt bij de doelgroepen door middel
van beleid, zullen de meeste MKBA’s worden uitgevoerd op het niveau van be-
leidsinstrumenten (zie ook hoofdstuk 2).

Milieubeleid resulteert in twee directe aanpassingen in het marktproces. Aller-
eerst zullen de doelgroepen van het beleid investeringen doen om aan de stren-
gere milieunormen te voldoen. Daarnaast kunnen de doelgroepen besluiten om
de vraag naar of aanbod van milieuvervuilende goederen of diensten te verande-
ren. Deze worden in deze leidraad als ‘gedragsaanpassingen’ benoemd. Indien
een elektriciteitsbedrijf bijvoorbeeld besluit als gevolg van het verzuringsbeleid tot
het importeren van zwavelarme brandstoffen, dan wordt dat in het kader van de
MKBA geschaard onder deze gedragsaanpassingen.

Het bepalen van het investeringsniveau en de gedragsaanpassingen is een be-
langrijke stap in een MKBA die wordt gedaan aan de hand van een effectiviteits-
analyse (zie paragraaf 4.1.2). In de effectiviteitsanalyse wordt een vertaalslag
gemaakt van de beleidsinstrumenten naar investeringen en gedragsaanpassin-
gen en de directe effecten daarvan op de emissies. In de praktijk blijkt dat het
beleid zelden precies de doelgroep treft en daarom niet altijd 100% effectief is.
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Naast de directe effecten op emissies of afval kent het milieubeleid ook geprijsde
economische effecten: het milieubeleid verandert de relatieve prijzen in de eco-
nomie wat resulteert in verschuivingen in de vraag- en aanbodcurves. Men on-
derscheid hierbij directe effecten en indirecte effecten. Directe effecten zijn de
effecten die optreden binnen de doelgroep die het beleid beoogt te treffen. De
indirecte effecten zijn afgeleid van de directe effecten en betreffen de verdere
doorwerking in de economie®. Zo kunnen de investeringen in milieutechnologie
bijvoorbeeld resulteren in een grotere omzet voor de industrie die deze technolo-
gie levert. Indirecte effecten bestaan veelal louter uit verdelingseffecten, zoals de
doorberekening van hogere milieukosten aan afnemers. Indirecte effecten be-
staan wel uit veranderingen van de totale (nationale) welvaart als er sprake is
van marktverstoringen of als een deel van de effecten in het buitenland plaats
vinden. Een voorbeeld van een marktverstoring is dat een toeleverende industrie
externe milieueffecten teweegbrengt die niet in de prijs van die industrie zijn ver-
rekend. Economische modellen worden vaak gebruikt voor het bepalen van de
directe en indirecte effecten (zie paragrafen 4.2.5 en 4.2.6).

In een MKBA gaat het echter niet primair om de omvang van de fysieke geprijsde
effecten maar om de effecten die deze hebben op de welvaart. De grotere omzet
in de toeleverende industrie in het voorbeeld van hierboven resulteert in een gro-
tere vraag naar arbeid. Indien de arbeidsmarkt krap is resulteert de extra vraag
naar arbeid alleen in een stijging van het loon en dus een herverdeling van inko-
men van werkgevers naar werknemers. De condities waaronder fysieke geprijsde
effecten resulteren in welvaartsveranderingen staan beschreven in paragraaf
5.1.2.

De directe en indirecte geprijsde effecten kunnen resulteren in sectorverschui-
vingen die, samen met de directe effecten op emissies/afval als gevolg van het
gevoerde beleid, resulteren in een veranderd niveau van de emissies. De veran-
dering in emissies/afval vormt vervolgens de basis voor de waardering van de
externe effecten. De waardering van externe effecten vindt in principe plaats door
te kijken naar de waardering van mensen van een verlaging van de emissies.
Deze waardering is in de praktijk echter niet waar te nemen omdat emissies voor
veel mensen een abstract begrip is. Bovendien gaat het niet om de (verlaging
van de) emissies op zichzelf, maar om het effect daarvan op aspecten die direct
van belang zijn voor de welvaart, zoals menselijke gezondheid en schade aan
ecosystemen en natuur. In de milieukunde wordt dit het ‘end-point’ niveau ge-
noemd van milieubeleidsbeslissingen (zie box). Op deze end-points is relatief
veel informatie en modellen beschikbaar hoe mensen veranderingen in gezond-
heid en natuur financieel waarderen.

5 Daarnaast bestaan er ook indirecte effecten van het beleid, bijvoorbeeld bij belastingheffing waarbij versto-

ring in markten kan optreden.
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Box: End-points

Het zogenaamde ‘end-point’ niveau is een niveau dat in toenemende mate wordt gehanteerd in

LCA's (zie bv. Goedkoop and Spriensma, 2001). Deze end-points zijn als volgt weer te geven:

— schade aan menselijke gezondheid, inclusief voortijdig overlijden of een meer kwalitatieve
aantasting van de gezondheid (ziekte, etc.), inclusief de schade aan de productiefactor ar-
beid;

— schade aan de productiefactor kapitaal: impact op gebouwen, productiegoederen;

— schade aan de voorraden van vernieuwbare hulpbronnen (visvoorraden, tragedy of the
commons) en landbouw;

— schade aan ecosystemen en natuur.

In termen van de MKBA van het milieubeleid betekent dit dus dat er een vertaal-
slag moet worden gemaakt van de effecten op emissies naar de effecten op het
end-point niveau. Dit wordt gedaan in twee stappen. In de eerste stap wordt er
aan de hand van verspreidingsmodellen een relatie gelegd tussen de emissies
en de effecten op de milieukwaliteit (zie paragraaf 4.3). Daarmee wordt, bijvoor-
beeld, een relatie gelegd tussen de emissies van PM;o en de lokale concentratie
van stofdeeltjes in de lucht. In een volgende stap worden de effecten op de
milieukwaliteit toegerekend naar de effecten op het end-point niveau (zie para-
graaf 4.3.2). Deze effecten vormen op hun beurt input voor de waardering van de
milieueffecten. In een beperkt aantal gevallen kan worden afgeweken van deze
systematiek. Dit wordt behandeld in paragraaf 5.2.5.

Stappenplan voor uitvoering van de MKBA

De uitvoering van een MKBA is in deze leidraad onderverdeeld in fases en een
elftal concrete stappen. Daarbij worden de volgende fases onderscheiden:

Fase 1: Uitgangspunten formuleren.

Fase 2: Kosten en effecten bepalen.

Fase 3: Waardering van effecten.

Fase 4: Opstellingen MKBA en presentatie van de resultaten.

Fase 1: Uitgangspunten formuleren (hoofdstuk 3)

In de eerste fase worden de uitgangspunten geformuleerd van de uit te voeren

MKBA (hoofdstuk 3). Dit betreft een groot aantal keuzes dat moet worden geno-

men en van invioed is op de berekeningen. Deze fase valt uiteen in een tweetal

concrete stappen:

1 Projectbeschrijving: doel, probleemanalyse, projectalternatieven en het nulal-
ternatief definiéren (paragraaf 3.1).

2 Technische uitgangspunten definiéren zoals de schaal van de analyse, tijds-
horizon, discontovoet en behandeling van risico’s en onzekerheden (para-
graaf 3.2).

Fase 2: Kosten en effecten bepalen (hoofdstuk 4)

In de tweede fase worden de effecten van de milieubeleidsbeslissing(en) gein-
ventariseerd en hun omvang bepaald. Het gaat hierbij om de fysieke effecten die
optreden ten gevolge van de milieubeleidsbeslissing. De fysieke effecten zijn
daarbij te bepalen door de ontwikkelingen in het nulalternatief te vergelijken met
die van de projectalternatieven.
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Dit behelst de volgende stappen:

3 Beleidskosten bepalen en beleidseffecten inventariseren (paragraaf 4.1).

4 Fysieke omvang beleidseffecten bepalen (paragraaf 4.2).

5 Relatie leggen tussen emissies en impacts op end-pointniveau (paragraaf
4.3).

Fase 3: Waardering van effecten (hoofdstuk 5)

In deze fase worden de welvaartskosten en baten bepaald van de fysieke effec-
ten. Een belangrijke stap hierbij is de waardering van de externe effecten.

6 Welvaartseffecten van directe en indirecte effecten (paragraaf 5.1).

7 Waardering van de externe effecten (direct en indirect) (paragraaf 5.2).

Fase 4: Opstellen MKBA en presentatie van de resultaten (hoofdstuk 6)

In deze fase wordt de MKBA opgesteld en worden de uitkomsten aan diverse
analyse-instrumenten onderworpen om inzicht te krijgen in de robuustheid van de
resultaten en de verdelingseffecten.

8 Opstellen van de MKBA (paragraaf 6.1).

9 Verdelingseffecten in kaart brengen (paragraaf 6.2).

10 Gevoeligheidsanalyses (paragraaf 6.3).

11 Presentatie van de uitkomsten (paragraaf 6.4).

Deze stappen dienen allemaal te worden gevolgd in het geval van een integrale
MKBA. Men kan ook besluiten tot het uitvoeren van een beperkte MKBA waarbij
een of meerdere stappen niet worden gevolgd. In paragraaf 2.1.3 wordt een
overzicht gegeven van de noodzakelijke stappen bij verschillende soorten van
beperkte MKBA's.
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Keuzes voor de beleidsmaker bij formuleren onderzoek

MKBA's kunnen sterk variéren in mate van detail, posten die worden meegeno-
men en stappen die worden doorlopen. Voordat de overheid overgaat tot het uit-
voeren van een MKBA dient zij goed in ogenschouw te nemen wat een MKBA is,
tot welke resultaten een MKBA kan leiden, of het gebruik van een MKBA in deze
situatie geéigend is en wat voor soort MKBA zij wil uitvoeren. Deze analyse dient
door de beleidsmaker te worden gemaakt voordat men overgaat tot het (laten)
uitvoeren van de MKBA. In deze paragraaf wordt een kader geschetst van waar-
uit men kan beslissen wat voor soort MKBA voor de specifieke beleidsvraag ge-
eigend is®.

Inleiding

Wat is een MKBA?

Een MKBA is een methode waarin alle kosten en effecten van een interventie op
een systematische manier in kaart worden gebracht en voor zover mogelijk wor-
den gewaardeerd. Een MKBA is een hulpmiddel in de besluitvorming dat helpt
om de diverse effecten van een besluit consistent en systematisch in kaart te
brengen. Een MKBA levert daarom de beleidsmaker veel nuttige informatie op
waardoor hij zijn besluiten beter kan maken.

De waardering van kosten in een MKBA gebeurt op basis van marktprijzen van
de ingezette middelen. De waardering van de welvaartseffecten vindt plaats door
middel van het meten van veranderingen in consumenten- en producentensur-
plus als gevolg van de interventie. De theoretische onderbouwing van een MKBA
gaat ervan uit dat de kosten van een interventie een afname van de welvaart
vormen, terwijl de effecten van een interventie uit zowel positieve als negatieve
welvaartseffecten kunnen bestaan. De som van de welvaartseffecten vormen de
baten van een interventie. Door deze baten met de kosten te vergelijken kan
worden bepaald of een project of beleidsbeslissing resulteert in een toe- of afna-
me van de maatschappelijke welvaart.

Een integrale MKBA bestaat dus uit:

1 Eeninventarisatie van kosten en welvaartseffecten.

2 Waardering van die welvaartseffecten.

3 Een beslisadvies dat (grosso modo) stelt dat een interventie netto een wel-
vaartsverhoging betekent indien de maatschappelijke baten de maatschappe-
lijke kosten overstijgen.

De RMNO buigt zich op dit moment over de vraag wanneer gebruik van een MKBA gewenst is in het
milieubeleid. De analyse in dit hoofdstuk kan derhalve aangepast worden in het najaar van 2007.
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In de praktijk worden niet altijd alle stappen doorlopen. In een zogeheten beperk-
te MKBA of inventariserende MKBA worden alleen de effecten bepaald zonder
dat er waarderingen aan worden gekoppeld. Een inventariserende MKBA kan op
die manier helder de effecten van een beleidsplan in beeld brengen. Dit kan de
discussie structureren en vervolgens als input dienen voor, bijvoorbeeld, een
multicriteria analyse.

Het waarderen van de welvaartseffecten kent zijn beperkingen. De welvaartsef-
fecten in een MKBA worden in principe gemeten door de betalingsbereidheid van
de individuen die de effecten ondergaan. De betalingsbereidheid is moeilijk te
bepalen voor goederen die niet via markten worden verhandeld (zoals milieukwa-
liteit). In de praktijk zal daarom blijken dat niet altijd alle effecten in een MKBA
goed kunnen worden gemonetariseerd. Daarnaast wordt een MKBA per definitie
opgesteld voor de huidige generatie: de belangen van toekomstige generaties
kunnen slechts worden meegenomen in een MKBA voor zover de huidige gene-
ratie daar belang aan hecht.

Het derde onderdeel van een MKBA bestaat uit een beslisadvies dat stelt dat een
besluit welvaartsverhogend werkt indien de gesommeerde baten de gesom-
meerde kosten overstijgen. Vanuit welvaartseconomisch oogpunt bezien is dit
een problematische stap omdat, bijvoorbeeld, het marginale nut van inkomen niet
voor alle inkomensniveaus gelijk is. Een sommatie van de inkomenseffecten is
daarom - vanuit theoretisch oogpunt - niet afdoende om het effect op de welvaart
te bepalen. In de internationale literatuur is voorgesteld om gewichten toe te ken-
nen aan inkomensgroepen maar er bestaat geen objectieve manier om deze ge-
wichten te bepalen. Een minimum aanbeveling is, volgens de OECD (2006), om
de kosten/baten analyse altijd te vergezellen van een analyse op de inkomensef-
fecten.

Tot slot dient het beslisadvies niet te worden verabsoluteerd. De MKBA geeft
slechts de geaggregeerde kosten en baten weer onder bepaalde veronderstellin-
gen. Veel van die veronderstellingen (bijvoorbeeld de hoogte van de disconto-
voet) zijn wetenschappelijk niet objectief vast te stellen. De MKBA levert slechts
informatie aan op basis waarvan de beleidsbeslissers een eigen afweging dienen
te maken.

Effecten in een MKBA

Centraal in de uitvoering van een MKBA staat het inschatten van de effecten. De
effecten worden ingedeeld in directe en indirecte effecten en in interne effecten
en externe effecten. Daarnaast kan men nog welvaartseffecten van herverde-
lingseffecten onderscheiden.

Voor de indeling tussen directe en indirecte effecten wordt, analoog aan de OEl,
gebruik gemaakt van het volgende principe: directe effecten zijn alle effecten die
ingrijpen op de markten waarop het milieubeleid beoogd in te grijpen. De indirec-
te effecten zijn de effecten op andere markten. Beleid om de industriéle emissies
van CO, omlaag te brengen omvat dus als directe effecten alle effecten die de
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Tabel 1

doelgroep industrie treft, zoals kostprijsverhogingen, efficiencyverbeteringen, etc.
Eventuele afgeleide effecten, zoals effecten op de arbeidsmarkt of de energie-
markt, behoren tot de indirecte effecten.

Daarnaast kunnen beleidseffecten worden onderscheiden naar (markt)interne en
externe effecten. Interne effecten zijn de effecten van milieubeleid waarvoor via
markten (evenwichts)prijzen tot stand komen. Externe effecten zijn onbedoelde
welvaartsveranderingen voor derden waarvoor geen compensatie wordt gebo-
den. Effecten op het milieu en de natuur zijn voorbeelden van externe effecten.
Over het algemeen komen voor deze effecten geen prijzen op markten tot stand,
of wordt een prijs tot stand gebracht die niet gelijk is aan de compensatie die be-
taald zou moeten worden indien vraag en aanbod van milieukwaliteit aan elkaar
gelijk zijn. Een belangrijk onderdeel van een MKBA bestaat dan ook uit het waar-
deren van deze externe effecten’.

Indien men beide indeling combineert komt men tot de volgende overzichtstabel
van effecten:

Onderverdeling van effecten voor MKBA van het milieubeleid

Interne effecten Externe effecten

Direct De doorwerking van beleid op de mark- De directe effecten als gevolg van het
ten waar het milieubeleid aangrijpt (op de | beleid op het milieuthema waarvoor het
markten van de doelgroep). beleid ontworpen was evenals de ne-
Voorbeeld: de kosten van roetfilters veneffecten voor de doelgroep.
doordat de overheid een subsidiepro- Voorbeeld: de verbetering van de lucht-
gramma heeft ontworpen, inclusief de kwaliteit als gevolg van het toepassen
uitvoeringskosten voor de overheid. van de roetffilters.

Indirect | Doorwerking van directe effecten op de Effecten van de indirecte marktinterne
aanpalende markten, zoals de arbeids- effecten op milieu en natuur.
markt, grondmarkt, de markt voor R&D, Voorbeeld: verschuivingen in de econo-
maar ook substitutie-effecten, etc. mie door het milieubeleid en de afgeleide
Voorbeeld: de effecten voor de produ- werking daarvan op emissies van zowel
centen van roetfilters door grotere afzet. PM1o maar ook andere milieubeleids-

thema’s.

Een derde soort onderverdeling kan worden gemaakt tussen herverdelingseffec-
ten en efficiencyverbeteringen. Efficiencyverbeteringen treden op als meer pro-
ductie wordt gerealiseerd in verhouding tot het aanbod van productiemiddelen of
als meer nut van consumptie wordt bereikt in verhouding tot het gebruik van
goederen en diensten. Efficiencyverbeteringen resulteren in een welvaartsverbe-
tering. Herverdelingseffecten treden op als voordelen of nadelen van het beleid
of project (gedeeltelijk) terecht komen bij anderen zonder dat dit een welvaarts-
verbetering tot gevolg heetft.

Sommige externe effecten worden d.m.v. (beleids)maatregelen ten dele geinternaliseerd. Dit geldt bijvoor-
beeld voor de CO,-emissies die onder het ETS (European Trading System) vallen. Voor deze emissies
ontstaan prijzen op een markt, waarmee ze strikt gesproken behoren tot de interne effecten. Bij het identi-
ficeren van de beleidseffecten ligt het echter meer voor de hand om deze effecten op gelijke wijze te be-
handelen als de overige milieu-effecten en ze daarom in te delen bij de externe effecten.
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Tabel 2

In het saldo van de MKBA komen alleen welvaartsveranderingen terecht. In de
praktijk zal de beleidsmaker ook veel interesse tonen in de herverdelingseffecten
die daarom een integraal onderdeel vormen van de MKBA.

Soorten MKBA's

Hierboven zagen we dat in principe een MKBA kan worden uitgevoerd op twee

manieren:

1 Een inventariserende MKBA waarbij alleen de fysieke effecten op de welvaart
worden bepaald maar niet worden gewaardeerd.

2 Een integrale MKBA waarbij zowel inventarisering als waardering en aggre-
gatie van de kosten- en batenposten plaatsvindt®.

Daarnaast kan men nog een zogeheten ‘kengetallen MKBA’' onderscheiden. In
een kengetallen MKBA worden de effecten niet uitgebreid onderzocht maar aan
ervaringsgegevens of kengetallen onderworpen. Zo wordt in infrastructuur wel
gesteld dat de indirecte effecten maximaal 30% van de investeringskosten be-
dragen. Dergelijke ervaringsgegevens kunnen worden gebruikt in een kengetal-
len MKBA. In een uitgebreide MKBA worden de indirecte effecten wel geschat,
bijvoorbeeld met behulp van een economisch model.

Tabel 2 geeft een overzicht van de soorten MKBA's onderscheiden naar analy-
seniveau.

Overzicht van soorten MKBA's, onderscheid naar analyseniveau

MKBA Fysieke effecten Monetarisering Diepgang

Inventariserende MKBA Ja Nee Diepgaande analyse

Integrale MKBA Ja Ja Diepgaande analyse

Kengetallen MKBA Ja Ja Oppervlakkig/Quick
Scan

Naast een indeling naar diepgang kan men ook MKBA'’s onderscheiden naar het
soort van effecten dat in kaart wordt gebracht. Een integrale MKBA brengt in
principe alle effecten in beeld (zie Tabel 1): direct en indirect, intern en extern.
Daarnaast worden in de OEIl nog twee soorten (M)KBA's beschreven: de be-
drijfseconomische rentabiliteitsanalyse en de partiéle MKBA.

Een bedrijfseconomische rentabiliteitsanalyse (BRA) brengt de totale directe fi-
nanciéle effecten van een project voor de exploitant(en) in beeld. Anders dan bij
infrastructuur, ontbreekt deze meestal in het milieubeleid. Slechts in het geval
van concrete investeringsprojecten bij marktpartijen (zoals CO,-opslag) zal een
dergelijke BRA beschikbaar zijn.

8 In principe kan men natuurlijk ook alleen inventariseren en waarderen maar dit zal in de praktijk niet zo

vaak voorkomen omdat het waarderen zelf de vraag oproept hoe het gehele sommetje er dan uit komt te
zien.
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Een partiéle kosten-batenanalyse toont de directe welvaartseffecten van het pro-
ject voor Nederland, inclusief de niet-geprijsde effecten (milieubaten). Een partié-
le MKBA kan goed in het milieubeleid worden gebruikt als er aanwijzingen zijn
dat de indirecte effecten gering zijn en geen onderdeel van de besluitvorming of
politieke discussie. Een partiéle MKBA in het milieubeleid omvat derhalve alleen
de directe en externe effecten en gaat voorbij aan eventuele indirecte effecten. In
een integrale MKBA worden deze indirecte effecten wel geanalyseerd.

Summier vermeld in de OEI, maar wellicht relevant in de MKBA van het milieube-
leid is de uitgebreide kosteneffectiviteitsanalyse. Indien de wenselijkheid van een
bepaalde milieutaakstelling al is geaccepteerd kan een MKBA een nuttig hulp-
middel vormen om van verschillende beleidsopties de kosten en effecten te ana-
lyseren en te waarderen. De beslisregel of iets welvaartsverhogend werkt is dan
evenwel minder relevant. Neem het (hypothetische) voorbeeld van een situatie
waarin de overheid heeft besloten om beleid te introduceren met als doel om de
emissies van fijn stofdeeltjes te halveren. De vraag is echter welk beleid kosten-
effectiever is: normen stellen, een heffing instellen of subsidies geven. Hiertoe
kan de analyse zich beperken tot een uitgebreide kosteneffectiviteitsanalyse
waarbij wel de directe en indirecte effecten in kaart worden gebracht en gewaar-
deerd maar de externe effecten niet worden gewaardeerd omdat de randvoor-
waarde van alle drie de beleidsvoornemens is dat de milieudoelen worden ge-
haald.

Tabel 3 geeft een overzicht van de soorten MKBA’s en welke effecten zij be-
schouwen.

Overzicht van soorten MKBA's, onderscheid naar effecten

MKBA Directe interne Indirecte interne Externe effecten
effecten effecten

Integrale MKBA Ja Ja Ja

Bedrijfseconomische Ja Nee Nee

rentabiliteitsanalyse

Partiéle MKBA Ja Nee Ja

Uitgebreide kosteneffec- | Ja Ja Niet waarderen, alleen

tiviteitsanalyse fysieke effecten

Traditionele kosteneffec- | Alleen directe kos- | Nee Niet waarderen, alleen

tiviteitsanalyse ten, geen welvaarts- fysieke effecten
effecten

Samenhang tussen MKBA en MER

Bij een aantal beleidsbeslissingen zal zowel een MKBA als een Milieu Effect
Rapportage (MER) worden uitgevoerd. De MER is voor een aantal milieu-
ingrepen verplicht volgens de Wet Milieubeheer.

Zowel de MKBA als de MER probeert een inschatting te geven van de fysieke
effecten van een beleidsbesluit. De voornaamste verschillen tussen een MER en
een MKBA zijn als volgt weer te geven:
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e Een MKBA resulteert (meestal) in een monetaire waardering van de fysieke
effecten terwijl in een MER de effecten niet monetair worden gewaardeerd en
hooguit gewogen worden door middel van een multicriteria analyse.

e Bij de MER worden verplicht (externe) partijen betrokken, zoals (lage-
re)overheden, belangengroepen, etc., terwijl betrokkenheid van de buitenwe-
reld geen verplicht element is in de MKBA.

¢ In een MKBA wordt normaliter een ander nulalternatief gehanteerd dan in een
MER (zie ook paragraaf 3.1.3). Derhalve hoeft de inschatting van de effecten
niet synoniem te zijn tussen een MKBA en een MER.

Idealiter kunnen een MKBA en een MER elkaar versterken bij een beleidsbeslis-
sing. Het voordeel van de MER is daarbij dat die bestuurlijk ingebed is in het be-
sluitvormingsproces. Het voordeel van de MKBA is dat alle effecten in een over-
zichtelijk kader worden geplaatst.

Overwegingen bij het formuleren van MKBA-onderzoek

In het milieubeleid worden verschillende besluiten genomen waarbij een MKBA
een nuttig hulpmiddel kan zijn. Een MKBA kan bijvoorbeeld gebruikt worden om
de welvaartseffecten van nieuwe milieubeleidsdoelen inzichtelijk in kaart te bren-
gen, om een keuze tussen verschillende milieubeleidsinstrumenten te vergemak-
kelijken of om oplossing van een milieuprobleem (zoals bodemvervuiling) te
onderzoeken op hun effecten op de welvaart. EIk van deze besluiten vraagt in
principe een andere aanpak. Dit is mede afhankelijk van de plaats die de MKBA
inneemt in het beleidsproces (paragraaf 2.2.1). Op basis daarvan, en op basis
van de specifieke beleidsvraag kan een besluit worden genomen welk type MK-
BA geschikt is (paragraaf 2.2.2). Tot slot dienen door de opdrachtgever accenten
worden aangebracht zodat de resultaten overeenkomen met de vraagstelling
(paragraaf 2.2.3).

Plaats in het besluitvormingsproces®

Milieubeleidsbesluiten worden niet van de ene op de andere dag genomen. In
feite kan men twee beleidsfases onderscheiden. In de eerste fase wordt het
milieuprobleem gedefinieerd en wordt gekeken naar een zinvolle doelstelling
voor het beleid: in welke mate moet het milieuprobleem worden teruggedrongen
en welke overwegingen spelen daarbij een rol (zoals verdelingsvraagstukken). In
de tweede fase wordt het beleid concreet ingevuld met hetzij beleidsinstrumenten
of met overheidsinvesteringen. In beide fasen vervult een MKBA verschillende
rollen.

De eerste onderzoeksfase: probleemanalyse en ‘kengetallen MKBA’

Bij het maken van milieubeleid kan er sprake zijn van een langdurig voorberei-
dings- en besluitvormingsproces. Bij aanvang is er een overvioed aan voorstellen
en ideeén om bepaalde knelpunten op te lossen. Deze slinken in de loop van het
proces doorgaans tot een paar serieuze projectalternatieven. De kwaliteit van de

° Deze paragraaf is met kleine wijzigingen overgenomen van de OEI.
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tussentijdse beslissingen over deze vele voorstellen en ideeén hangt mede af
van de kwaliteit van de informatie en het onderzoek dat gedurende het gehele
voorbereidings- en besluitvormingsproces wordt verricht. Onderzoek moet voor-
komen dat enerzijds niet-realistische alternatieven ook in een laat stadium om
aandacht blijven vragen en dat anderzijds in een te vroeg stadium mogelijk kos-
teneffectieve projectalternatieven worden verworpen. Daarnaast is ook een hel-
dere probleemanalyse belangrijk voor de kwaliteit van tussentijdse beslissingen.

De probleemanalyse dient ervoor te zorgen dat de aandacht niet verschuift van

een algemene probleemstelling naar een te eng gedefinieerde, technische pro-

bleemstelling. Verder kan een goede probleemanalyse helpen bij het identifice-
ren van de informatie die nodig is om afgewogen beslissingen te nemen. Bij de
probleemanalyse komen de volgende vragen aan de orde:

e Knelpuntenanalyse en kansen: Welke doeleinden worden met een project
of beleid beoogd? Verbeteringen van milieu- en natuurkwaliteit kunnen kwali-
tatief of kwantitatief zijn. Zij kunnen bestaande knelpunten wegnemen maar
ook benutting van te verwachten kansen mogelijk maken.

e Oplossingsrichtingen:

— Is het beoogde beleid of project het enige instrument om knelpunten op te
lossen of om kansen te benutten? Een ander type beleid kan ook in aan-
merking komen.

— Wat is de rol van de private en de publieke sector? De taakverdeling tus-
sen de private en de publieke sector hangt nauw samen met de aard van
het beoogde beleid of project. De overheid kan het project zelf ter hand
nemen, maar kan zich ook andere rollen aanmeten: randvoorwaardelijk,
(bijvoorbeeld in het kader van de ruimtelijke ordening), cotrdinerend (om
partijen bij elkaar te brengen) of financieel. De invulling van deze rol moet
afhangen van de mate waarin private partijen niet in staat zijn bepaalde
activiteiten te verrichten.

Om de knelpunten of kansen in beeld te krijgen, is informatie nodig over de toe-
komstige ontwikkelingen met en zonder project/beleid. Door de twee ontwikkelin-
gen te vergelijken komen de project- of beleidseffecten naar voren. Aan de hand
van de scenario’s kan eventueel in de eerste onderzoeksfase een ‘kengetallen
MKBA'’ van de alternatieven worden uitgevoerd om zo inzichtelijk te krijgen welke
alternatieven kansrijk zijn en welke alternatieven minder. Het is van groot belang
dat deze effecten systematisch in beeld worden gebracht, telkens als verschil
tussen het (project)alternatief en het nulalternatief. Het onderzoek in de eerste
fase is dus sterk inventariserend van aard. Het is belangrijker dat alle relevante
onderwerpen aan de orde komen dan dat op enkele onderdelen reeds diepgra-
vend onderzoek heeft plaatsgevonden. Vaak zal in deze fase dus moeten wor-
den volstaan met de toepassing van kengetallen die ontleend worden aan eerder
verricht onderzoek. De uitkomst van de eerste fase is derhalve een inventarisatie
van mogelijke oplossingrichtingen om aan de gestelde doelen te voldoen. In het
milieubeleid kan dit met name een nuttige fase zijn om de ambities van het beleid
vast te stellen.
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Figuur 4

Structuur van het besluitvormingsproces
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Bron: OEl-leidraad (Eijgenraam, et al., 2000).

Tweede onderzoeksfase (diepgaande MKBA)

De tweede fase begint met een politieke of beleidsmatige beslissing over de
zoekrichtingen waartoe ‘het project’ zich beperkt. Deze richtingen kunnen in de
praktijk een nog brede invulling krijgen. In een brede aanpak komt de integrale
afweging van uiteenlopende oplossingen in een diepgaande kosten-
batenanalyse goed tot z'n recht. Daarnaast lopen de maatschappelijke discussie
en de kosten-batenanalyse met elkaar in de pas. Een brede aanpak voorkomt
immers dat de discussie zich vernauwd tot een afgeleid probleem met één tech-
nische oplossing.

Deze leidraad is specifiek toegesneden op de (diepgaande) kosten-batenanalyse
in de tweede fase van besluitvorming. De ‘kengetallen MKBA'’ in de eerste fase is
daar qua structuur aan gelijk, maar zal over het algemeen minder goed onder-
bouwd en nauwkeurig zijn (zie Figuur 4).
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Tabel 4

Milieubeleid vertalen in concrete interventies

Milieubeleid bestaat uit (overheids)maatregelen om milieuvervuiling te verminde-
ren die ingrijpen in het marktproces. Milieubeleid kan zich richten op de oplossing
van een milieuprobleem, op het stellen van milieubeleidsdoelen, concrete milieu-
beleidsinstrumenten of het doen van een overheidsinvestering. Om een MKBA
uit te voeren dient het milieubeleid in al die gevallen te worden vertaald naar
concrete handelingen, zoals in paragraaf 1.3.2 is beredeneerd. In Tabel 4 geven
we een overzicht van verschillende beleidsbeslissingen die in het milieubeleid
een rol spelen en de vertaling daarvan in een handelingsperspectief.

Verschillende typen milieubeleidsbesluiten en enkele voorbeelden

Type besluitvorming Handelingsperspectief (voorbeelden)

Oplossing milieuprobleem Het geheel aan interventies dat nodig is om een milieupro-
bleem, zoals de effecten van zeespiegelstijging door klimaat-
verandering adequaat op te lossen.

Milieubeleidsdoel Het geheel aan interventies teneinde aan een beleidsdoel te
voldoen, zoals -20% CO,-emissies in 2020.

Milieubeleidsinstrument Een set van concrete interventies, bijvoorbeeld een heffing op
CO; of veranderdingen in het afvalbeleid door verbod op storten
van afval.

Milieu-investering Een concrete investering in bijvoorbeeld een windmolenpark op

zee van 6.000 MW.

Elk van de hierboven genoemde milieubesluiten is terug te herleiden tot een

combinatie van milieu-interventie(s). Die milieu-interventies zijn zelf te herleiden

tot twee groepen:

¢ milieubeleidsinstrumenten die randvoorwaarden, prikkels of restricties voor
actoren veranderen;

o directe overheidsinvesteringen in milieubesparende technologie.

De beleidsmaker die een MKBA wil opstellen zal derhalve zijn beleidsvraag die-
nen te vertalen in concrete milieu-interventies (i.e. beleidsinstrumenten of over-
heidsinvesteringen). In de praktijk van de meeste MKBA's die zijn uitgevoerd van
het milieubeleid is evenwel alleen naar de investeringen gekeken die benodigd
zijn om de milieubeleidsdoelen te halen. Dit heeft drie effecten op de uitkomst
van de MKBA:

e De beleidskosten worden impliciet op PM (Pro Memorie) gesteld en dus leidt
de uitkomst van de MKBA tot een onderschatting van de kosten, vooral indien
er bij de presentatie van de resultaten niet uitdrukkelijk aandacht aan de PM-
posten wordt gegeven.

e De directe kosten voor de economie worden onderschat omdat beleid zelden
precies de doelgroep treft en niet altijd effectief is.

¢ De investeringskosten worden overschat omdat beleid ook resulteert in ge-
dragsaanpassingen (als dat een goedkopere route oplevert voor de actoren
dan het doen van investeringen). In het verleden is bijvoorbeeld gebleken dat
verzuringsdoelstellingen tegen zeer geringe kosten konden worden gehaald
door gebruik te maken van zwavelarme brandstof. Uit een studie (Oosterhuis,
2006) blijkt bijvoorbeeld dat de kosten van het verzuringsbeleid in de jaren
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'90 ex-post minder dan de helft bedroegen dan wat ex-ante was ingeschat.
Dit komt omdat de ex-ante schattingen meestal alleen kijken naar investerin-
gen in technische maatregelen en voorbijgaan aan eventuele gedragsaan-
passingen.

Met deze afwijkingen kan een MKBA geen precies beeld meer opleveren van de
daadwerkelijke kosten en baten. Men dient dus in een MKBA van het milieube-
leid idealiter zowel de beleidsdoelen als de ingezette instrumenten te specifice-
ren’. In de beleidspraktijk zal echter vaak behoefte bestaan aan een MKBA om
inzicht te verkrijgen in de gewenste stringentheid van het milieubeleid. Een be-
leidsmaker wil bijvoorbeeld de kosten en baten weten van nieuw klimaatbeleid bij
bepaalde doelstellingen (bv. -10, -20 of -30%), zonder dat de beleidsmaker al
weet hoe dat klimaatbeleid gaat worden uitgevoerd. Vanuit theoretisch oogpunt
kan een MKBA niet op beleidsdoelstellingen worden uitgevoerd zonder dat er
aannames worden gemaakt over het pakket aan maatregelen waarmee deze
doelstellingen worden gehaald. In de praktijk kan men, ook op doelstellingenni-
veau, wel een MKBA laten uitvoeren onder bepaalde veronderstellingen. In de
praktijk zijn er drie opties:

1 Men voert een MKBA uit op de beleidsdoelstellingen en veronderstelt dat de-
ze doelstellingen alleen met investeringen worden ingevuld. In feite veronder-
stelt men dus dat de overheid zelf de investeerder is. Bij de presentatie van
de resultaten dient dan zeer nadrukkelijk vermeld te worden dat deze uitkom-
sten zonder beleidskosten, beleidsinefficiénties en alternatieve gedragsaan-
passingen zijn verkregen. Deze zijn derhalve op PM gesteld.

2 Men voert een kengetallen MKBA uit waarbij voor de beleidskosten, de ge-
dragsaanpassingen en de effectiviteit van het beleid kengetallen uit andere
studies worden gebruikt. Uit ex-post evaluaties is hierover vaak wel informatie
te vinden, zoals het ervaringsgegeven dat financiéle instrumenten tot wel
50% free-riders kunnen hebben.

3 Men voert een integrale MKBA uit waarbij de onderzoekers zelf een aanname
maken over de invulling van het beleid. Intensivering van de huidige beleids-
inzet is daarbij een redelijke veronderstelling voor de toekomst.

Bepalen doel besluitvorming

Een MKBA kan verschillende functies innemen in de besluitvorming:

e inzicht verkrijgen in de inventarisatie van mogelijke effecten;

e Dbeslisadvies formuleren over het wel of niet aanbevelen om een bepaald
soort beleid te gaan uitvoeren;

e inzicht krijgen in de herverdelingseffecten van het beleid;

e een tijdspad voor invoering van het beleid te vinden waarin de welvaartswinst
het grootst is (of het verlies het kleinst);

e een optimale doelstelling vinden voor het milieubeleid.

Elk van deze doelen zal specifieke eisen stellen aan de uit te voeren MKBA.

1 Een uitzondering kan worden gemaakt voor een directe overheidsinvestering in milieubesparende techno-

logie, zoals het plaatsen van geluidsschermen langs een weg. Hierbij hoeven de beleidsinstrumenten niet
te worden gespecificeerd omdat de overheid zelf de investering ter hand neemt.
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Figuur 5

Inventarisatie of beslisadvies?

Vooraf dient de beleidsmaker zich ervan te vergewissen wat voor soort uitkom-
sten hij wil verkrijgen uit de MKBA. Wil de beleidsmaker informatie over de moge-
lijke effecten van een beleidsmaatregel, of wil de beleidsmaker juist weten of een
beleidsmaatregel bijdraagt aan de welvaart of niet. Dit zal mede afhangen van de
vraag in hoeverre de externe effecten zijn te monetariseren (onzekerheid) en in
hoeverre er sprake is van zeer grote risico’s*'.

Wanneer sprake is van grote onzekerheid over de waardering van de effecten
kan een MKBA een structurerend hulpmiddel vormen om alle effecten van het
project goed in beeld te brengen. De toegevoegde waarde als beslisadvies voor
de aanbeveling een bepaald beleid wel of niet te voeren is dan beperkt.

Een hieraan gerelateerde onzekerheid hangt samen met de waardering van zeer
omvangrijke risico’s met een zeer kleine kans op voorkomen, zoals een kernramp
van de omvang Tsjernobyl. Het nut van de MKBA ligt dan vooral in het structure-
ren van complexe en veelsoortige informatie t.b.v. de afwegingsprocessen over
het probleem. De meerwaarde van de MKBA als besluitvormingsinstrument
(beslisregel of -advies) is dan evenwel gering. Presentatie van de resultaten is
belangrijk hier. In de MKBA van energievoorzieningszekerheid (Mulder en Lijes-
en, 2004) wordt de onzekerheid weergegeven als uitkomst van de analyse. In
plaats van het monetair waarderen van de onzekerheid is hier aangegeven hoe
vaak een onzekere gebeurtenis zich moet voordoen willen de kosten en baten
met elkaar in evenwicht zijn.

Incrementele veranderingen of systeemveranderingen

Een MKBA leent zich het beste voor incrementele veranderingen, omdat dan de
vigerende marktprijzen kunnen worden gebruikt om de kosten van de interventie
te bepalen. Een MKBA kan ook worden uitgevoerd indien er sprake is van sys-
teemveranderingen (niet-incrementele veranderingen), maar dat heeft wel als
consequentie dat de uitvoerder zich ervan rekenschap moet geven dat meer
aandacht voor toekomstige marktprijzen, technologische ontwikkeling en kosten-
reductie in een kosten-batenanalyse noodzakelijk is.

Het gehele spectrum van incrementele versus systeemveranderingen hebben we

weergegeven in Figuur 5, alsook de positionering van de verschillende type
‘milieuprojecten’.

Type MKBA is afhankelijk van de plaats op de as incrementele versus systeemverandering

Incrementele verandering Systeemverandering
Milieu-investering Beleidsinsrument Beleidsdoel Milieuprobleem

KBA 6000 MW KBA Subsidie KBA -20% KBA Mitigatie

wind op zee roetfilters emissiereductie klimaatverandering (2 graden)

' Zie paragraaf 3.2 voor het verschil tussen risico’s en onzekerheid.
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De geschiktheid van een MKBA als beslisadvies wordt gecompliceerder naarma-
te men meer naar rechts beweegt. Met name maatregelen een grote impact op
de economie hebben (waardoor de prijzen veranderen en er dus geen informatie
meer is over de opportuniteitskosten van de inputs) resulteren in een grotere ma-
te van onzekerheid over de waardering van de effecten. Voorts dient men in een
MKBA op de langere termijn rekening te houden met leereffecten en mogelijke
veranderde preferenties ten aanzien van milieukwaliteit.

Verdelingseffecten

Een MKBA kan gebruikt worden om de verdeling in beeld te brengen van kosten
en baten over verschillende actoren en sociale groepen om zodoende winners en
verliezers van een beleidsinterventie te identificeren. Deze informatie kan vervol-
gens in besluitvormingsproces worden gebruikt, naast de informatie over het sal-
do van de totale kosten en baten. Het in kaart brengen van de verdelingseffecten
is in feite een aparte actie die tijdens of naast de MKBA wordt uitgevoerd. Verde-
lingseffecten komen niet tot uitdrukking in het saldo van de MKBA*.

Optimaal tijdspad voor invoering

Een MKBA kan uitgevoerd worden om een optimaal tijdspad voor de invoering
van beleid vast te stellen waarbij de welvaartswinst het grootst is. Tegen de ach-
tergrond van scenario’s waarin klimaat- of luchtkwaliteitsbeleid in de loop van de
tijd stringenter wordt, kunnen de baten van bepaalde investeringen eerder tegen
de kosten opwegen door een uitgestelde fasering/invoering. In de praktijk kan het
zoeken naar een optimaal tijdspad als een nevendoelstelling worden gezien
naast het hoofddoel van het vaststellen van de effecten op de welvaart.

Een optimale doelstelling?

Vaak zal de beleidsmaker zich ervan willen verwittigen of de doelstellingen die in
het milieubeleid worden geformuleerd haalbaar zijn of niet. Zoals hierboven be-
redeneerd kan dit alleen goed met een MKBA worden bepaald indien de doelstel-
lingen ook worden ingevuld met concrete beleidsinstrumenten. Op verscheidene
plaatsen (zie o.m. OECD, 2006) is opgemerkt dat een MKBA ook kan impliceren
dat de ambities (de stringentheid) van het milieubeleid afhankelijk worden ge-
maakt van de uitkomsten van de MKBA. Dit zou betekenen dat de MKBA aan-
koerst op een situatie waarin de marginale kosten van het beleid gelijk zijn aan
de marginale baten (het break-even punt). Dit heeft impact op de manier waarop
de MKBA moet worden opgezet, want in plaats van de kosten en baten in te
schatten op een moment in de curve, moet de gehele curve worden geschat. Dit
is een zeer complexe aangelegenheid omdat zowel de beleidskosten als de be-
leidseffecten afhankelijk moeten worden gemaakt van een heel scala van be-

2 In theorie is het ook mogelijk om de verdelingseffecten in het saldo van kosten en baten mee te nemen

door het benoemen van een sociale-welvaartsfunctie. Zo’n functie geeft weer hoe effecten voor verschil-
lende sociale groepen moeten worden gewaardeerd. Via wegingsfactoren kunnen vervolgens de kosten en
baten van verschillende groepen worden opgeteld tot één getal voor de sociale welvaart. In de praktijk van
KBA wordt echter nauwelijks met wegingsfactoren gewerkt, omdat deze factoren moeilijk objectief te bepa-
len zijn. Er is immers geen objectieve maatstaf om te bepalen hoe de winst voor de een tegen het verlies
van de ander moet worden beoordeeld. De praktijk is derhalve dat in een KBA wel de verdelingseffecten in
beeld worden gebracht, maar dat de beoordeling van de verschillende effecten aan de besluitvormers
wordt overgelaten.
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leidsdoelstellingen. Het verdient aanbeveling om, indien de beleidsmaker de
doelstellingen van het beleid wil onderwerpen aan een welvaartseconomische
analyse, gebruik te maken van een paar doelstellingen en deze met een kenge-
tallen MKBA door te laten rekenen.

Intrinsieke waarden versus gebruiks- en belevingswaarden

Een MKBA kent een waarde toe aan milieu en natuur die gebaseerd is op de
voorkeuren van individuen. Een MKBA is dus meer dan alleen de financiéle
waarden aggregeren, maar neemt ook nadrukkelijk niet-financiéle waarden mee
in de baten van milieubeleid. Deze zijn te groeperen als gebruiks- en belevings-
waarden. Individuen kennen bijvoorbeeld een positieve waardering toe aan het
feit dat walvissen bestaan, zelfs als zij nooit in hun leven een walvis zullen zien.

Milieubeleid kan echter ook andere, niet-economische, baten teweegbrengen die
samenhangen met het welzijn voor plant en dier (Ruijgrok, et al., 2004). Deze
vormen geen onderdeel van een MKBA. Een MKBA uitvoeren in situaties waarbij
juist deze waarden een grote rol spelen kan nuttig zijn bij het inventariseren van
de effecten — financiéle waardering van die effecten is dan echter niet mogelijk.
Ook bij onomkeerbare effecten op (niet reproduceerbare) natuur wordt waarde-
ring moeilijk omdat er geen vervangingswaarde voor kan worden bepaald.

Ex-post of ex-ante

Naast het doel van de MKBA zal ook de plaats in de besluitvorming bepalend zijn
voor het soort MKBA dat wordt uitgevoerd. Alle MKBA's in het milieubeleid zijn
tot nu toe ex-ante van opzet geweest. In principe is het gebruik van MKBA echter
niet beperkt tot ex-ante analyse en kan ook uitstekend gebruikt worden bij de be-
oordeling van de kosten en baten van beleid achteraf. De focus van deze lei-
draad zal echter liggen op ex-ante analyse. Voor het gebruik bij ex-post analyses
zou de effectiviteitsanalyse (zie paragraaf 4.1.2) moeten worden toegepast op de
daadwerkelijke ontwikkeling zodat op die manier het nulalternatief bepaald kan
worden.
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DEEL II: STAPPENPLAN VOOR DE ONDERZOEKERS






3.1

3.1.1

Fase 1: Projectbeschrijving en uitgangspunten

In de eerste fase wordt de MKBA ontworpen en worden de relevante uitgangs-
punten geformuleerd. Er worden in deze fase nog geen berekeningen uitgevoerd,
het betreft uitsluitend het opzetten van het raamwerk waarbinnen de berekenin-
gen straks plaatsvinden. Dit betreft ondermeer de formulering van het nul- en
projectalternatief (stap 1) en de keuze voor schaal, tijdshorizon, discontovoet,
prijspeil en behandeling van risico’s en onzekerheden in de MKBA (stap 2).

Stap 1: Projectbeschrijving

De eerste stap behelst het helder neerzetten van het raamwerk waarbinnen de MKBA
gaat worden uitgevoerd. Dit omvat het doel van de MKBA (paragraaf 3.1.1), de bepa-
ling van de interventie(s) die worden beschouwd in de MKBA (paragraaf 3.1.2), de
formulering van het nulalternatief (paragraaf 3.1.3) en de projectalternatieven (para-
graaf 3.1.4). Belangrijk in deze stap is de definitie van het nulalternatief en de pro-
jectalternatieven. Het nulalternatief is het meest waarschijnlijke alternatief voor de mili-
eu-interventie. Het is dus niet noodzakelijkerwijs gelijk aan ‘niets doen’ en ook niet per
definitie ‘bestaand beleid’. De keuze voor de projectalternatieven dient nauw aan te
sluiten bij de interventies die zijn bepaald. Zonder een helder beeld van de interventies

kan geen MKBA worden uitgevoerd.

Doelstelling operationaliseren

Allereerst dienen de uitgangspunten en doelstellingen van de MKBA helder te
worden verwoord. In een beschrijving van het project waarvoor een MKBA wordt
uitgevoerd dient aan bod te komen:

e De operationele doelstellingen van het beleid (zie hieronder).

e Het soort MKBA dat wordt uitgevoerd (kengetallen, partiéle of volledige
MKBA) en of de MKBA alleen een inventariserend karakter heeft van de ef-
fecten of die effecten ook probeert te monetariseren en een beslisadvies te
formuleren (zie paragraaf 2.1.3).

e Een positionering of het hierbij gaat om incrementele of systeemveranderin-
gen (zie paragraaf 2.2.3 en bijlage E).

Doelstelling van het beleid

In deze stap wordt de doelstelling van het beleid geformuleerd waarvoor men
een MKBA wil gaan uitvoeren. Men kan daarbij een onderscheid maken naar mi-
lieubeleidsdoelen, beleidsinstrumenten en overheidsinvesteringen. Indien be-
leidsinstrumenten en/of overheidsinvesteringen onderdeel zijn van de MKBA kan
men direct overgaan tot het invullen van de project- en nulalternatieven. Indien
milieubeleidsdoelen onderdeel zijn van de MKBA kan men deze operationalise-
ren door een vertaalslag te maken naar concrete interventies.
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3.1.2

3.1.3

Bepalen type interventie

Vervolgens worden de interventies in kaart gebracht waarvoor de MKBA wordt
uitgevoerd. In paragraaf 2.2.2 zagen we dat het type interventie waarvoor een
MKBA kan worden opgesteld dient te bestaan uit (een set van) overheidsinveste-
ringen of anderzijds uit een (set van) milieubeleidsinstrumenten. Men kan geen
MKBA uitvoeren van een beleidsdoel (zoals -20% emissies) indien niet wordt in-
gevuld hoe deze beleidsdoelstellingen gehaald gaan worden.

Het zal in de praktijk echter niet altijd mogelijk zijn om precies de noodzakelijke

interventies te bepalen omdat deze nog uitkomst moeten vormen van een (poli-

tiek) onderhandelingsproces waarbij de belangen van de diverse doelgroepen
afgewogen dienen te worden. In dat geval staan er drie routes open:

a Men kan een kengetallen MKBA uitvoeren waarin ervaringen uit het verleden
worden gebruikt voor het formuleren van kengetallen waarmee de ontbreken-
de parameters over beleidskosten en de effectiviteit van het beleid worden
ingevuld. Vervolgens zou men twee projectalternatieven kunnen ontwerpen:
één waarbij de beleidsdoelen uitsluitend met investeringen worden behaald
en een projectalternatief waarbij ook gedragsaanpassingen worden beoogd.
Op die manier kunnen de randen van het speelveld worden verkend en kan
de opdrachtgever op basis van die informatie in een volgende onderzoeks-
fase wél de beleidsinstrumenten formuleren die onderwerp dienen te worden
van een volledige MKBA.

b Men kan met de opdrachtgever een twee- of drietal mogelijke beleidsinvullin-
gen identificeren en deze als projectalternatieven in de MKBA opnemen. Op
die manier wordt een aantal projectalternatieven - bestaande uit een verschil-
lende instrumentatie van de beleidsdoelstellingen - doorgerekend op hun
effecten.

c Tot slot is voortzetting van het huidige beleid ook een mogelijkheid waarmee
de effecten kunnen worden doorgerekend. In het huidige beleid is al een be-
paalde onderverdeling van maatregelen naar sectoren gemaakt, evenals de
inzet van bepaalde beleidsinstrumenten. Aangezien deze reeds de uitkomst
zijn geweest van een (politiek) onderhandelingsproces kan men de MKBA
uitvoeren onder de veronderstelling dat dit in de toekomst niet radicaal an-
ders zal verlopen.

Keuze nulalternatief

Projecteffecten zijn te definiéren als de verschillen tussen een projectalternatief
en het nulalternatief. Voor het meten van deze effecten in latere stappen is daar-
om het nulalternatief even bepalend als een projectalternatief. Het nulalternatief
voor een project omvat de best mogelijke andere oplossingen voor het milieu-
probleem dat we met de interventie willen oplossen. Er mag immers worden
aangenomen dat de overheid, als van het project of beleid wordt afgezien, de
situatie niet volledig uit de hand zal laten lopen. Het nulalternatief is daarom niet
persé gelijk aan ‘niets doen’. Er kan sprake zijn van overschatting van de rentabi-
liteit als het nulalternatief te mager wordt ingevuld. Bij zeespiegelstijging als ge-
volg van klimaatverandering mag in het nulalternatief dus niet de veronderstelling
worden opgenomen dat Nederland onder water komt te staan. Wel dat Neder-
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land mitigerende maatregelen treft om de gevolgen van de zeespiegelstijging te-
gen te gaan. Dit maakt dat het nulalternatief meer dient te zijn dan een extrapola-
tie van historische trends®,

In het nulalternatief is meestal ook het bestaande beleid verdisconteerd. Dit be-
leid zal immers toch worden uitgevoerd, ongeacht het projectalternatief. Dit kan
bijvoorbeeld betekenen dat het nulalternatief of autonome ontwikkeling milieu-
maatregelen bevat die al in de planning stonden maar geen deel uit maken van
de beleidsbeslissing die onderwerp van evaluatie is.

Daarnaast dient men in het nulalternatief aandacht te besteden aan de autonome
ontwikkeling in de technologie. Door de tijd heen wordt nieuwe technologie scho-
ner en efficiénter. Tevens is er een endogene ontwikkeling in de richting van be-
sparing op grondstoffen (materialen en energie), mede afhankelijk van het prijs-
niveau van deze grondstoffen. Dit kan over het algemeen door gebruik te maken
van scenario’s (zie paragraaf 3.1.5 en paragraaf 4.2.2). Aangezien de toekomst
per definitie ongewis is, kan een MKBA ook worden uitgevoerd met meerdere
nulalternatieven. Een dergelijke exercities wordt meestal tot de gevoeligheids-
analyses gerekend (zie paragraaf 6.3).

Keuze projectalternatief

De volgende stap is het definiéren van het project of beleid, en eventuele alterna-
tieven. Deze stap vergt een beschrijving van alle elementen die functioneel deel
uitmaken van het project of het beleid, zoals investeringen en maatregelen die
bijdragen aan het realiseren van de doelen onder de bijbehorende randvoor-
waarden. Ook onderwerpen als tijdshorizon, fasering, flexibiliteit en mogelijk
uitstel als gevolg van onzekerheden verdienen hierbij aandacht, omdat ze tot re-
levante alternatieven kunnen leiden. Voor het inzicht in kosten en baten is het
zinvol om naast het nulalternatief meer dan één projectalternatief te evalueren.

Over de vraag wat wel en niet functioneel deel uitmaakt van het project /beleid,
kunnen de meningen uiteenlopen, zeker wanneer de alternatieven aan verschil-
lende beleidsdoelstellingen bijdragen. De uitvoerder dient dan ook bij alle inter-
venties een duidelijke omschrijving te geven van het projectalternatief in de vorm
van een beschrijving van de beoogde acties, interventies, het daarbij behorende
tijdspad, benodigde investeringen, en de wijze waarop deze aan het doel bijdra-
gen. In Tabel 5 geven we hiervoor enkele praktische aandachtspunten.

13 Op dit punt verschilt een MKBA van een MER. Bij een MER wordt het nulalternatief meestal wél ingevuld

als de situatie waarin het project of beleid geen doorgang vindt.
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Tabel 5 Verschillende type MKBA's en enkele voorbeelden van aandachtspunten bij de formulering van het
projectalternatief

Type MKBA's Aandachtspuntpunten projectalternatief
Een MKBA voor de oplossing van een | — Visie op de gewenste ontwikkeling, pri-
milieuprobleem: maire reden voor beleid.

— Mogelijke beleidsdoelen.

— Uitwerking in de vorm beleidsmaatregelen
en instrumenten.

— Globale onderbouwing van doelen en
maatregelen, inclusief (een indicatie van)
de verwachte effecten hiervan.

Een MKBA van een beleidsdoel —  Omschrijving van het beleidsdoel.

—  Primaire reden voor beleidsdoel.

—  Uitwerking in de vorm van randvoorwaar-
den, beleidsmaatregelen en instrumenten
(tijdspad).

— Onderbouwing van gevolgen van deze
interventies, inclusief de verwachte effec-
ten.

Een MKBA van een beleidsinstrument — Een duidelijke omschrijving van het doel
van het instrument.

— Een duidelijke omschrijving van het type
instrument (regelgeving, heffing, subsidie,
convenant, etc.), en het tijdspad van in-
voering (fasering).

— Omschrijving van de beoogde werking
van het instrument (doelgroep, beoogde
gedragsverandering/ technologie).

— Onderbouwing van gevolgen van instru-
ment, inclusief verwachte effecten.

Een MKBA van een milieu-investering — Een duidelijke omschrijving van het doel
van de investering.

— Bepalen van de investeringsinzet en het
tijdspad (fasering).

De mate waarin project- en beleidsalternatieven kan worden gedetailleerd hangt
af van beschikbare kennis en vooral van de fase in het besluit- of planproces. Bij
het vergelijken van maatregelpakketten of oplossingsrichtingen zal meestal met
globale informatie over functies van het beleid moeten worden gewerkt. Bij meer
specifieke alternatieven en/of uitvoeringsvarianten is gedetailleerdere informatie
nodig. Sommige effecten op bijvoorbeeld emissies, veranderingen van natuur en
milieu worden pas duidelijk bij uitgewerkte plannen.

3.1.5 Keuze omgevingsscenario’s

De kwantitatieve effecten van zowel het nulalternatief als het projectalternatief
worden normaliter doorgerekend aan de hand van scenarioanalyses, ook wel
omgevingsscenario’s genoemd.

Omgevingsscenario’s voor meer specifieke vraagstukken kunnen helpen project-
kritische factoren en de onzekerheden daaromtrent bloot te leggen. Omgevings-
scenario’s zijn een handzame manier om een grote hoeveelheid voor het project
relevante informatie op een samenhangende manier in beeld te krijgen.
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Scenario’s laten zien in hoeverre het rendement van een project afhankelijk is
van specifieke en algemene omgevingsfactoren. Ze kunnen helpen om robuuste
maatregelen of interventies te onderscheiden die in goede maar ook in slechte
omstandigheden een positief rendement zullen opleveren. Daarvoor is het nood-
zakelijk dat scenario’s gedefinieerd worden in termen die onafhankelijk zijn van
het al of niet verrichten van een investering, maar die wel van grote betekenis
kunnen zijn voor de rentabiliteit van de investering. Via zulke scenario’s of toe-
komstbeelden wordt immers het beste de onzekerheid over die rentabiliteit ver-
kend.

Het is niet verstandig om een ‘gewenst’ scenario te kiezen. De omgeving is im-
mers door de beleidsmaker niet of slechts in beperkte mate te beinvioeden. In de
praktijk zijn helaas voorbeelden te vinden waarbij slechts met een voor het pro-
ject gunstig scenario wordt gewerkt. De beslisser ontvangt dan geen enkele in-
formatie over de robuustheid van de rentabiliteit bij andere mogelijke ontwikkelin-
gen.

Om een goed inzicht te krijgen in mate van robuustheid van het rendement voor
verschillende factoren is het meestal wenselijk om meerdere scenario’s te kiezen.
Het uitgangspunt moet daarbij zijn dat de scenario’s voldoende afwijkend worden
gevonden in projectkritische parameters zoals milieubewustzijn, internationale
samenwerking en economische groei. Deze verschillende scenario’s kunnen bij-
voorbeeld worden gebruikt bij het invullen van de gevoeligheidsanalyses (zie
paragraaf 6.3) waarmee de onderzoekers kunnen laten zien in hoeverre het ren-
dement van een project afhankelijk is van specifieke en algemene omgevingsfac-
toren.

Soms blijkt dat binnen de context van één scenario verschillende invullingen

plausibel zijn, ook voor het nulalternatief. Ook daarbij is een gevoeligheidsanaly-
se de aangewezen route.

Stap 2: Uitgangspunten formuleren

Een MKBA kan niet worden uitgevoerd zonder een beargumenteerde keuze voor de uitgangspun-
ten van de berekeningen. In een MKBA speelt het begrip ‘standing’ een belangrijke rol: wat is de
relevantie populatie waarvoor de MKBA wordt opgesteld. Dit behelst de keuze voor de schaal en
de tijdshorizon van de analyse.

In deze stap wordt beargumenteerd dat de schaal dient aan te sluiten bij de schaal van het
milieuprobleem. De tijdshorizon dient aan te sluiten bij de looptijd van de voornaamste kosten en
baten van het beleid. Eventuele baten als gevolg van technologische vooruitgang die zich over de
tijdshorizon heenstrekken dienen dan als aparte waarderingsstap van de externe effecten te wor-
den meegenomen. Voor de discontovoet geldt de aanbeveling dat een risicovrije reéle disconto-
voet van 2,5% wordt gehanteerd. Bij een langere tijdshorizon (bv. langer dan 50 jaar) zou het ef-
fect van een lagere discontovoet op de resultaten van de MKBA in een gevoeligheidsanalyse
moeten worden meegenomen.

Tot slot heeft de manier waarop in de MKBA met risico’s en onzekerheden dient te worden omge-
gaan invloed op de resultaten. In de leidraad wordt een aantal benaderingswijzen gepresenteerd
voor de behandeling van risico’s en onzekerheden. Voor bepaalde risico’s bij de doelgroepen van
het beleid verdient het aanbeveling om een risico-opslag op hun discontovoet (voor de kosten en
baten) mee te nemen. Bij onzekerheid luidt de aanbeveling om bij de meest onzekere factoren
(zoals de waardering van de externe effecten) met bandbreedten van de resultaten te werken.
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3.2.1

3.2.2

Stappenplan uitgangspunten

Bij het formuleren van de uitgangspunten speelt het Angelsaksische begrip
‘standing’ speelt een belangrijke rol: ‘op wie heeft het milieubeleid invioed?’. De-
ze vraag heeft zowel een ruimtelijke als een tijd dimensie. Heeft het milieubeleid
alleen invioed op mensen binnen Nederland of ook op personen buiten Neder-
land? En zijn de effecten van het milieubeleid alleen van belang voor de huidige
generatie, of krijgen ook toekomstige generaties er mee te maken? Deze vragen
dienen beantwoord te worden voordat een geschikte schaal en tijdshorizon voor
de MKBA vastgesteld kan worden

De uitgangspunten van de MKBA zijn als volgt weer te geven:

e een keuze voor de schaal van de analyse (paragraaf 3.2.2);

e een keuze voor de tijdshorizon van de analyse (paragraaf 3.2.3);

e een keuze voor de discontovoet (paragraaf 3.2.4);

e een keuze voor de behandeling van risico’s (paragraaf 3.2.5);

e een keuze voor de behandeling van onzekerheid (paragraaf 3.2.6).

Schaal

Milieuproblemen zijn er in vele verschillende maten en soorten. Een belangrijk
punt waarop milieuproblemen onderscheiden kunnen worden is hun ruimtelijke
impact. Zo is geluidsoverlast bijvoorbeeld een typisch lokaal probleem, terwijl
luchtkwaliteitsproblemen veelal op regionaal en nationaal niveau spelen. Tot slot
is er ook een grote groep milieuproblemen die grensoverstijgend zijn. Dit geldt
bijvoorbeeld voor klimaatsverandering maar ook - ten dele - voor verzuring.

Deze verschillen in de ruimtelijke dimensie van milieuproblemen hebben ook in-
vioed op de schaal waarop de effecten van milieubeleid optreden. Beleid gericht
op het terugdringen van geluidsoverlast treft vooral de mensen die in de nabije
omgeving wonen waar het beleid tot uitvoering wordt gebracht, terwijl Nederlands
klimaatbeleid ook baten oplevert voor mensen die aan de andere kant van de
wereld wonen. Met deze verschillen in ruimtelijke impact van milieubeleid dient
bij de keuze voor de schaal van de MKBA rekening gehouden te worden. De
schaal van een MKBA dient idealiter zodanig gekozen te worden dat die aansluit
bij de schaal waarop mensen beinvlioed worden door de effecten van het milieu-
beleid. Een MKBA van een beleidsinstrument gericht op het verminderen van de
geluidsoverlast van een snelweg dient daarom in principe uit te gaan van een
lokale schaal, terwijl een MKBA van klimaatbeleid dient uit te gaan van een mon-
diale schaal™.

Voor veel milieuproblemen is goed vast te stellen op welke schaal mensen bein-
vloed worden door de interventie. Door middel van metingen is bijvoorbeeld vast
te stellen hoeveel omwonenden van een snelweg te maken hebben met een ge-
luidsniveau dat ligt boven een kritische grens. Ook bij luchtkwaliteitsproblemen is

¥ Een reden om hiervan af te wijken is als de interventie resulteert op grote effecten op een ander schaalni-

veau, bijvoorbeeld bij een interventie om de geluidsoverlast van treinen in stedelijke gebieden te reduce-
ren. Indien als gevolg van die interventie stillere treinen worden ontwikkeld en ingezet, zal dit ook een ef-
fect hebben op de landelijke gebieden.
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het goed mogelijk om te bepalen waar mensen worden blootgesteld aan te hoge
concentraties van bepaalde emissies. Op deze manier is het dus goed mogelijk
om te bepalen op welke ruimtelijke schaal milieubeleid invloed heeft op mensen
en welke schaal er dientengevolge dient te worden gekozen voor de MKBA van
dit milieubeleid.

Een voorbeeld kan duidelijk maken wat er mis kan gaan indien niet het juiste
perspectief wordt gekozen. Een MKBA van het Nederlandse verzuringsbeleid,
waarbij reducties in grensoverschrijdende emissies niet meegeteld worden als
baten, levert hoge kosten op en geringe baten. Op basis daarvan kan Nederland
tot de conclusie komen dat minder ambitieuze doelstellingen gewenst zijn. Maar
defacto stelt Nederland zich dan op als ‘free-rider’ in de internationale onderhan-
delingen. Dit bemoeilijkt het krijgen van een overeenkomst over de gewenste
doelstellingen en spoort ook niet met het Nederlandse beleid om afwenteling van
milieuproblematiek naar andere landen te voorkomen.

Natuur

Milieubeleid heeft vaak ook afgeleide effecten op de kwaliteit en/of kwantiteit van
natuur. Beleid gericht op het terugdringen van de uitstoot van NO,-emissies zorgt
bijvoorbeeld ook voor betere leefomstandigheden van bossen, terwijl (internatio-
naal) klimaatbeleid bijdraagt aan het in stand houden van het Waddengebied.
Echter, het is vaak moeilijk om vast te stellen voor welke mensen deze positieve
natuureffecten resulteren in een hogere welvaart. Zijn alleen de direct omwonen-
den van een natuurgebied gebaat bij een verbetering van dit gebied, of geldt dit
voor alle Nederlanders? En hoe worden positieve effecten van de natuur op bio-
diversiteit (bijvoorbeeld de vogelstand) gewaardeerd? Met andere woorden, wie
is bereid om mee te betalen aan een verbetering van een bepaald natuurgebied?

Tot nu toe is er nog geen methode gevonden om objectief vast te stellen welke
mensen getroffen worden door de natuureffecten van milieubeleid. Een vuistregel
die gehanteerd wordt is dat alleen de mensen binnen een straal van 10 kilometer
van het natuurgebied baten ondervinden van de verbetering van het natuurge-
bied. Deze vuistregel gaat echter lang niet altijd op. Immers, hoe unieker de
natuur is en hoe moeilijker die is te reproduceren, hoe meer mensen bereid zul-
len zijn om te betalen om de natuur in stand te houden. Aantasting van het Wad-
dengebied treft bijvoorbeeld veel meer mensen dan het geval is bij aantasting
van een Limburgs bos. De hierboven geformuleerde vuistregel gaat misschien op
voor het Limburgse bos, maar niet voor het Waddengebied. Per MKBA dient dan
ook bekeken te worden in hoeverre deze vuistregel kan worden toegepast bij de
bepaling van de schaal van de analyse. Expliciet dient te worden aangegeven op
welke gronden uiteindelijk tot een keuze voor de schaal is gekomen. De mate
waarin de natuur uniek en reproduceerbaar is zijn daarbij belangrijke criteria.

Keteneffecten

In sommige gevallen zijn er significante keteneffecten die grensoverschrijdend
zijn, terwijl de gekozen schaal van de MKBA Nederlands is. Een voorbeeld is het
mestbeleid dat effecten heeft op de veevoederproductie in ontwikkelingslanden.
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Een interventie in de veeteeltmarkt kan tot gevolg hebben dat er externe ketenef-
fecten optreden.

Aangezien in het Nederlandse beleid duidelijke beleidspreferenties kenbaar zijn
gemaakt dat Nederland afwenteling van milieuproblemen naar het buitenland on-
aanvaardbaar vindt (zie Toekomstagenda Milieu), is het gewenst om in dit geval
ook de keteneffecten in het buitenland mee te nemen. Dit geeft de beleidsmaker
namelijk een relevante keuze voor zijn beleidsbeslissing. De meeste effecten zul-
len dan voor Nederland worden opgesteld, maar er zal tevens worden ingegaan
voor relevante effecten die optreden op het buitenlandse milieu (zie verder para-
graaf 4.2.7 voor de behandeling van keteneffecten).

Tijdshorizon

De effecten van milieubeleid spreiden zich vaak uit over een langere tijdsperiode.
Zo heeft beleid gericht op de sanering van vervuilde grond ook op de langere
termijn positieve welvaartseffecten. Naast het feit dat de effecten van milieube-
leid over een langere periode optreden, is er ook een verschil in het moment
waarop de kosten en baten van het milieubeleid tot uiting komen. Een duidelijk
voorbeeld hiervan is het klimaatbeleid. De kosten van het terugdringen van
broeikasgassen dienen nu gemaakt te worden, terwijl de baten ervan misschien
pas voor toekomstige generaties zijn.

Men zou dus kunnen overwegen om een lange tijdshorizon in ogenschouw te
nemen bij MKBA's van het milieubeleid. Dit is echter ongewenst aangezien de
effecten inherent steeds onzekerder worden in de toekomst. Daarom verdient het
de voorkeur om een tijdshorizon te kiezen die overeenkomt met de looptijd van
de (voornaamste) kosten en effecten. Er zijn in veel projecten ook effecten waar-
neembaar op de zeer lange termijn, bijvoorbeeld doordat als gevolg van het be-
leid een bepaalde technologie standaard is geworden. Deze lange termijn tech-
nologiebaten kunnen als een aparte post mee worden genomen in de MKBA
door ze netto contant te maken op het moment van verstrijken van de tijdshori-
zon. Dit is bijvoorbeeld gedaan in de MKBA van Wind op zee (CPB, 2005).

Discontovoet®®

Een van de centrale problemen in kosten-batenanalyse is het bepalen van de
waarde van een uitgave of een opbrengst in de toekomst. Algemeen wordt aan-
genomen dat mensen aan geld in de toekomst minder waarderen dan geld nu.
Daarom worden toekomstige baten en kosten verdisconteerd.

De gekozen waarde van de disconteringsvoet is echter zeer bepalend voor de
uitkomst van een MKBA. In een MKBA van het milieubeleid gaat de kost immers
de baat meestal ver vooruit. De vraag is dus hoezeer de baten tegen de kosten
wegen in een intertemporele setting. Dit beinvloedt impliciet ook de keuze voor
de tijdshorizon. Een lange tijdshorizon kiezen is immers nutteloos indien hoge

*  De paragraaf over de discontovoet wordt vermoedelijk aangepast in het najaar van 2007. Deze versie van

de leidraad bevat dus mogelijk verouderde informatie.
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Figuur 6

discontovoeten worden gekozen. Figuur 6 laat bij verschillende discontovoeten
zien hoe zwaar toekomstige baten meespelen in een MKBA. Hieruit volgt dat het
bij een discontovoet van 7% nauwelijks zinvol is om een langere tijdshorizon dan
25 jaar in acht te nemen doordat de baten na 25 jaar wegvallen zijn te verwaarlo-
zen en vallen binnen de onzekerheidsmarges van de meeste MKBA's.
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Drie aanvliegroutes om de discontovoet te bepalen
Er zijn drie methodologische grondslagen om de hoogte van de discontovoet te
bepalen

1

Keuze voor een marktgerelateerde discontovoet. Hierbij wordt meestal de
langlopende rente op de internationale kapitaalmarkt als uitgangspunt geno-
men. Hiervoor is in de OEI gekozen. Eind jaren '90 bedroeg de reéle rente
4%, inmiddels heeft de Tweede Kamer besloten tot het hanteren van een dis-
contovoet van 2,5% voor de komende vier jaar (Kamerstukken 29352, nr. 3).
Keuze voor een sociale discontovoet. Omdat de huidige kapitaalmarkten een
verstoorde markt is, is de langlopende kapitaalmarktrente geen goede indica-
tie voor de waarde van geld in de toekomst. Een sociale discontovoet beoogt
een waarde te vinden waarbij voor deze verstoringen wordt gecorrigeerd. Dit
levert waarden op tussen de 0,5 en 2,5%, afhankelijk van het geloof dat men
hecht aan de relatieve inkomenshypothese (zie bijlage C).

Keuze voor een discontovoet gebaseerd op ethische principes. Men kan
hierbij kiezen voor het niet verdisconteren (discontovoet op 0 stellen) tot een
analyse van een gerechtvaardigde discontovoet gebaseerd op ethische prin-
cipes wat, bijvoorbeeld, volgens Davidson (2006) een discontovoet van 0,5%
Zou opleveren.,

In bijlage C gaan we nader in op de achtergronden rondom de keuze voor een
discontovoet.
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Gebruik discontovoet in MKBA'’s van het milieubeleid

De Werkgroep Actualisatie Discontovoet heeft geadviseerd om een risicovrije,
reéle discontovoet van 2,5% toe te passen bij alle kosten-batenanalyses, op ba-
sis van de lange reéle risicovrije kapitaalmarktrente. Dit is inmiddels door de
Tweede Kamer geaccordeerd. Derhalve dient bij MKBA’s gebruik te worden ge-
maakt van een discontovoet voor 2,5%.

Een mogelijke uitzondering voor toepassing hiervan vormen investeringen gericht
op problemen die fundamenteel onomkeerbaar zijn, waaronder lange termijn-
vraagstukken zoals klimaatverandering. Hiernaar wordt aanvullend onderzoek
gedaan door RMNO, dat naar verwachting in het najaar van 2007 wordt afge-
rond.

Tot die tijd zouden wij voorstellen om bij MKBA’s met een tijdshorizon langer dan
een halve eeuw een gevoeligheidsanalyse te laten uitvoeren (zie paragraaf 6.3)
op de resultaten door die ook door te rekenen met een lagere discontovoet.

De discontovoeten van kosten en baten kunnen in een MKBA van elkaar ver-
schillen door, bijvoorbeeld, gebruik te maken van een risico-opslag (zie hieron-
der).

Behandeling van risico’s

In een MKBA dient er weloverwogen te worden omgegaan met risico’s en met
onzekerheden. Het verschil tussen risico en onzekerheid is dat bij de eerste ca-
tegorie een kansverdeling behoort. Het probleem bij risico’s zit hem in de om-
vang en waardering van de risico’s. Bij onzekerheid weten we niets over de
kansverdeling maar juist wel iets over de minimumwaarde en maximumwaardes
die zich kunnen voordoen. Beide benaderingen vragen in principe om een ande-
re aanpak. De risico’s worden hier behandeld, de volgende paragraaf bevat de
behandeling van onzekerheid.

Risico’s

In een MKBA van het milieubeleid is er sprake van een drietal soort risico’s:

1 Risico voor kapitaal (de investeringen die het gevolg zijn van het milieube-
leid).

2 Risico voor het milieu, inclusief risico’s voor de gezondheid.

3 Risico’'s omtrent de effectiviteit van het beleid en dus voor de baten van de
beleidsbeslissing.
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Risico’s voor kapitaal

De eerste soort van risico’s zijn goed beschreven in de OEl-leidraad. Daar wor-
den richtlijnen gegeven hoe risico’s te waarderen zijn. Belangrijk in OEIl-verband
zZijn niet-diversificeerbare risico’s: risico’s die niet kunnen worden afgedekt en die
samenhangen met andere variabelen®. Hoewel de OEI de voorkeur uitspreekt
dat deze risico’s worden gewaardeerd, wordt er een alternatief geboden door
middel van een risico-opslag op de discontovoet. Deze risico-opslag dient te
voorkomen dat de investeringen, achteraf, niet nodig bleken te zijn omdat de
knelpunten zich niet voordeden door, bijvoorbeeld, een lagere economische
groei.

Box: Risico-opslag in de OEI

Veel MKBA's in het milieubeleid kennen een risico-opslag van 3% toe. Die risico-opslag kan als
volgt worden verklaard. De baten van een infrastructuurproject strekken zich over tientallen jaren
uit. Mede daardoor is de exacte omvang van deze baten vaak onzeker. De OEI stelt dat, in het
algemeen, de waardering van projecten afnemen naarmate de onzekerheid over de opbrengsten
toeneemt. Deze ‘risico-aversie’ kan in de kosten-batenanalyse worden verwerkt door de disconto-
voet met een risico-opslag te verhogen bij projecten waarvan de baten onzeker zijn.

De OEI stelt dat het op zich beter is om te proberen om projectspecifieke risico’s (i.e. de niet-
diversificeerbare risico’s) systematisch in kaart te brengen en te waarderen. Het exact monetari-
seren van projectspecifieke risico’s zal zeker bij complexe projecten echter niet mogelijk blijken te
zijn. Dit leidt tot de conclusie dat de valkuil moet worden vermeden van een risicovrije disconto-
voet in combinatie met een lange tijdshorizon waarin de onzekerheid groot is. De OEI stelt een
methode voor om via covariante-analyse de hoogte van de risico-opslag te bepalen. Indien deze
niet bepaald kan worden, kan worden gewerkt met een gemiddelde van 3%. In de meeste
MKBA'’s wordt dit gemiddelde genomen.

Zoals hierboven beredeneerd vormt dit alleen een goede aanpak in het milieubeleid indien kan
worden aangetoond dat de niet-diversificeerbare risico’s aanzienlijk zijn.

Deze benadering is evenwel vaak minder van toepassing op milieubeleid. Dat
komt omdat in het milieubeleid risico’s zelden niet-diversificeerbaar zijn. Aller-
eerst is de samenhang tussen economische groei en milieuvervuiling diffuser dan
tussen transportvraag en economische groei. Ten tweede bestaan de investerin-
gen in het milieubeleid niet uit één mega-investering (zoals bij een weg) maar uit
duizenden kleinere investeringen bij de doelgroepen. Tegenvallende economi-
sche groei resulterend in minder emissies dan verwacht, kunnen dan vrij direct
worden vertaald in lagere inspanningen om de emissies te reduceren. Bij de
meeste beleidsinstrumenten gebeurt dat ook vanzelf. Bijvoorbeeld, bij een emis-
siehandelssysteem of doelgroepenbeleid met een sectoraal plafond, zal een la-

*  Koopmans (2006) geeft een aardige omschrijving van niet-diversificeerbare risico’s: ‘Het gaat daarbij om

risico’s die ‘in dezelfde richting’ samenhangen met andere overheidsinkomsten of uitgaven. De gedachte
hierachter is dat risico’s die niet samenhangen met andere inkomsten, in het totaal van de overheidsin-
komsten en -uitgaven leiden tot relatief kleine positieve en negatieve effecten. Als deze effecten niet on-
derling gecorreleerd zijn, vallen de ‘plussen en minnen’ naar verwachting tegen elkaar weg (door de ‘wet
van de grote aantallen’). Deze diversificeerbare risico’'s kunnen dan worden genegeerd. Niet-
diversificeerbare risico’s hebben in de praktijk vooral macro-economische oorzaken. Veel overheidsinkom-
sten (vooral belastinginkomsten) zijn positief gecorreleerd met de groei van het nationaal inkomen. Veel
overheidsuitgaven (bijv. uitkeringen) zijn negatief gecorreleerd met de groei van het nationaal inkomen. Dit
leidt ertoe dat de financiéle positie van de overheid sterk ‘meedeint’ met de conjunctuur’.
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Tabel 6

gere economische groei zich direct vertalen in minder maatregelen die getroffen
hoeven te worden.

Niet-diversificeerbare risico’s kunnen wel optreden doordat een project (zoals
een windmolenpark op zee) minder rendabel wordt door tegenvallende economi-
sche groei, bijvoorbeeld doordat de energieprijzen onder druk komen te staan.
Dit zou een risico-opslag rechtvaardigen voor bepaalde baten uit een project.
Maar een risico-opslag voor alle milieubaten lijkt niet verdedigbaar.

Een apart punt nog is dat investeringen bij bedrijven in principe een andersoortig
risico lopen: namelijk dat de investeringen geen additionele milieuvervuiling re-
duceren doordat het bedrijf failliet gaat. In de markt wordt dit risico weerspiegeld
doordat de rente voor bedrijven hoger is dan voor, bijvoorbeeld, overheden. Deze
kosten zijn reéle kosten voor de economie en dienen te worden meegenomen bij
een MKBA van het milieubeleid. In de Milieukostenmethodiek (VROM, 1998)
wordt daarom gewerkt met een risico-opslag voor individuele bedrijfstakken.
Tabel 6 geeft inzicht in de risico-opslag voor individuele bedrijfstakken.

Risico-opslag voor investeringen op de discontovoet

Opslag discontovoet
Rijksoverheid 0%
Lagere overheid +0,50%
Gebouwde omgeving +0,50%
Verkeer (personen) +0,50%
Verkeer (vracht) +5,00%
Industrie +5,00%
Landbouw +0,50%

Risico’s voor milieu en gezondheid

De tweede soort van risico’s (risico’s voor milieu) worden in de OEI niet behan-
deld. Voor gezondheidseffecten kan men wellicht teruggrijpen op de richtlijnen
die KPMG (2003) heeft opgesteld voor ongevallen voor de waardering van de
twee risiconormen in het Nederlandse veiligheidsbeleid van belang, namelijk de
wettelijke norm voor het plaatsgebonden risico (PR) en de oriénterende waarde
voor het groepsrisico (GR)'". Dergelijke risico’s dienen dus bij de waardering van
de externe effecten in ogenschouw te worden genomen (zie paragraaf 5.2).

In een aantal gevallen kan men proberen om de risico’s voor milieu expliciet
financieel te waarderen. Dit is mogelijk omdat er op andere markten (verzeke-
ringsmarkten) een prijs wordt bepaald voor bepaalde risico’s. Risico’s op over-
stromingen als gevolg van klimaatverandering zouden op deze manier kunnen
worden benaderd.

In plaats van het monetair waarderen van risico’s kan men in een MKBA ook de
uitkomsten anders weergeven. Men kan berekenen hoe vaak de onzekerheid
zich moet voordoen willen de kosten en baten met elkaar in evenwicht zijn (zie

" Deze aanpak is voorlopig en wordt in het najaar van 2007 vermoedelijk aangepast.
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3.2.6

bijvoorbeeld Mulder en Lijesen, 2004). Dat is met name goed mogelijk bij het in-
schatten van de kosten en baten van rampen. Uitgangspunt daarbij is dat niet
zozeer de raming van de kosten van de ramp een probleem vormt, maar wel de
kans dat die ramp zich voordoet. Door deze kans in een aantal jaar uit te drukken
krijgt men overzicht in de intuitieve waarschijnlijkheid dat de kosten de baten zul-
len dekken. Uitkomst van een dergelijke MKBA kan bijvoorbeeld zijn dat een wa-
tersnoodramp zich elke vier jaar zich moet voordoen willen de kosten van dijk-
verzwaring opwegen tegen de baten. Vervolgens wordt de discussie gestructu-
reerd richting de waarschijnlijkheid van deze frequentie.

Risico’s omtrent de effectiviteit van het beleid
Tot slot zijn er risico’s verbonden aan de effectiviteit van het beleid. In de MKBA
van het milieubeleid dienen deze rechtstreeks te worden gespecificeerd in stap 4.

Onzekerheid

In het geval van onzekerheid weten we wel iets over onder- of bovenwaardes die
bepaalde effecten of waarderingen kunnen aannemen maar niets over de kans-
verdeling. Dergelijke onzekerheden rechtvaardigen het gebruik van onder- en
bovenmarges in de MKBA. In de praktijk zijn echter ook de onder- en bovengren-
zen niet bekend van veel variabelen die van invloed zijn in een MKBA.

Behandeling van onzekerheid in MKBA

Binnen het kader van een MKBA zijn verschillende instrumenten voorhanden om

met onzekerheden om te gaan. De literatuur is hierover zeer uitgebreid en omvat

onder meer de volgende methoden:

1 De effecten, kosten en batenposten kunnen met onder- en bovenmarges
worden weergegeven. Dit is vooral een goede methode bij onzekerheden
omdat de onzekerheden expliciet in beeld worden gebracht (zie ook hieron-
der).

2 Op de discontovoet kan ook een onzekerheidsopslag komen, analoog aan
het voorstel van de OEI voor een risico-opslag op de baten van infrastructuur.
Dit is echter minder gewenst omdat er geen goede methode bestaat om de
hoogte van de opslag te koppelen aan de grootte van de onzekerheden.

3 Men kan werken met gevoeligheidsanalyses die aangeven welke invioed een
andere inschatting van achtergrondscenario’s of waardering van bv. externe
effecten heeft op de uiteindelijke analyse. Dit is de meest gebruikte methode
in MKBA’s en komt in stap 10 aan bod.

4 Men kan werken met varianten waarin de onzekere situatie wel of niet zich
gaat voordoen Dit kan ook gebruikt worden bij de behandeling van de risico’s
maar is meer geschikt voor onzekerheid omdat men daarbij geen zicht heeft
op de kans dat iets zich voordoet.

5 Men kan achteraf de onzekerheidsmarges meer kwalitatief proberen te bepa-
len door per variabele te kijken wat de meest waarschijnlijke spreiding is in
die variabelen. Door deze informatie zowel voor de baten als de kosten te
vergaren kan men globaal inzicht verkrijgen in de onzekerheidsmarges van
beide posten. Dit is vaak een snelle manier om tussen de oogharen door
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zicht te krijgen op de robuustheid van de uitkomsten maar is ook onbetrouw-
baarder.

6 Tot slot kan men ook besluiten om zeer onzekere posten op PM te laten
staan. Indien men overgaat tot gedeeltelijke monetarisering van enkele effec-
ten en de onzekere effecten op Pro Memorie (PM) laat staan is het van be-
lang dat in de eindpresentatie van de resultaten aan deze niet-
gemonetariseerde posten extra aandacht te schenken. Anders wordt immers
niet het juiste afwegingskader geboden tussen de gemonetariseerde effecten
(veelal kosten) en de op PM gestelde effecten (veelal baten).

Welke methode wordt gekozen is uiteindelijk misschien minder belangrijk dan de
expliciete communicatie dat de uitkomsten van een MKBA worden gekenmerkt
door onzekerheden. Het gebruik van marges verdient daarbij aanbeveling omdat
daarbij de onzekerheid reeds bij de presentatie van de MKBA automatisch opge-
nomen wordt. Een nadeel bij het gebruik van marges is dat het aantal mogelijk-
heden exponentieel toeneemt indien meerdere variabelen aan onzekerheidsmar-
ges zijn onderworpen. Daarmee wordt het opstellen van de MKBA kwantitatief
zeer ingewikkeld. Het ligt daarom voor de hand om het aantal onzekerheidsmar-
ges te beperken, bijvoorbeeld tot de milieueffecten en de waardering van milieu-
effecten, aangezien dit cruciale variabelen zijn in het milieubeleid. Voor de overi-
ge variabelen zou dan met een gevoeligheidsanalyse kunnen worden gewerkt.

Het gebruik van marges kan tot gevolg hebben dat de MKBA niet meer tot een
beslisadvies kan komen doordat de kosten en baten binnen elkaars onzeker-
heidsmarges vallen. Dit is echter ook relevante informatie voor de beleidsmaker.
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4.1

41.1

Fase 2: Bepalen van de effecten

De verschillen tussen het project- en nulalternatief zijn te omschrijven als be-
leidskosten en -effecten. Beleidskosten zijn de kosten van productiefactoren die
benodigd zijn voor het uitvoeren van beleid. De beleidseffecten omvatten alle
effecten die optreden als gevolg van het invoeren van het milieubeleid in het pro-
jectalternatief (of de projectalternatieven).

Een kosten-batenanalyse richt zich uiteindelijk op het vaststellen van de kosten
en de welvaartsveranderingen ten gevolge van de beleidseffecten. Dit betekent
dat de kosten van dit beleidsvoorstel meegenomen dienen te worden, evenals de
fysieke effecten van het betreffende beleidsvoorstel. Waardering van die fysieke
effecten vindt plaats in een aparte stap (zie fase 3, hoofdstuk 5).

Stap 3: Beleidskosten en inventarisatie beleidseffecten

Een kosten-batenanalyse richt zich op het vaststellen van de beleidskosten en de (al

dan niet gewaardeerde) effecten van het beleid. De beleidseffecten worden ingedeeld

naar directe of indirecte effecten en interne of externe effecten. Daarnaast worden

welvaartseffecten onderscheiden van verdelingseffecten.

Voor de indeling van de beleidseffecten zijn vijf indelingscriteria van belang:

o Komen de effecten bij Nederlandse of buitenlandse partijen terecht (Nederland -
buitenland)?

e Zijn de effecten wel of niet geprijsd?

e Gaat het om een andere omvang van de welvaart of alleen een andere verdeling
(efficiéntie - herverdeling)?

e Gaat het om causale doorwerking van het milieubeleid of niet (direct of indirect)?

o Bij welke partijen komen de effecten terecht (overheid, eindgebruikers of derden)?

De inventarisatie van de beleidseffecten moet uiteindelijk behulpzaam zijn bij de keuze

voor een specifiek omgevingsscenario waarbij de relevante variabelen die invioed

hebben op de beleidseffecten worden geidentificeerd en als uitgangspunt dienen bij de

berekening van de omvang van de effecten (stap 4).

Stappenplan beleidskosten en inventarisatie effecten

In deze stap wordt het beleid in het projectalternatief geanalyseerd en worden
alle beleidskosten en -effecten in een systematisch kader benoemd zonder dat
de omvang van de beleidseffecten wordt ingeschat.

In deze stap worden de volgende elementen behandeld:

e inschatting van de werking en effectiviteit van het beleid (paragraaf 4.1.2);
¢ inschatting van de beleidskosten (paragraaf 4.1.3);

e inventarisatie van de beleidseffecten (paragraaf 4.1.4).
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Figuur 7

41.2

Schematische weergave van stap 3 in de MKBA

Posten in de MKBA Analysestappen Analysestappen
Beleidsdoel X
- l Beleidskosten |
Beleidskosten +— [ Beleidsinstrument(en) | "~ [oetisnsrumente) |
’ D
/ l \ ‘Investeringen ‘ ‘ Gedrag ‘
Investeringen | | Organisatie Productie of _ //
(techniek) (substitutie) vraagbeperking M\ .
l l | 1
Inventarisatie beleidseffecten: l
Binnenland/buitenland
sIntern/Extern
« Direct/Indirect l
*Welvaart/herverdeling
*Verdelingseffecten

Vaststellen werking en effectiviteit van het beleid

In een MKBA van het milieubeleid dient er een goede inschatting te worden ge-
maakt van zowel de werking als de effectiviteit van het beleid.

Werking van het beleid

Om de directe effecten goed in te schatten is het nodig dat er een beargumen-

teerde keuze wordt gemaakt hoe het beleid doorwerkt bij de doelgroepen en de

economie. In principe hebben doelgroepen drie soorten opties voorhanden:

a Het nemen van technische maatregelen waardoor de milieuvervuiling
afneemt. Meestal resulteert dit in investeringen in procesgeintegreerde of na-
geschakelde technologie.

b Het nemen van organisatorische maatregelen die de wijze van consumeren
of produceren beinvloedt. Een voorbeeld is een programma rondom good-
housekeeping. Een aparte categorie zijn de substitutiemaatregelen die resul-
teren in een verandering van de mix van materialen en energie die de doel-
groepen gebruiken.

¢ Het nemen van overige gedragsmaatregelen die resulteren in een productie-
beperking of een vraagbeperking. Het resultaat is veelal een afname van de
milieuvervuiling door een vermindering van vraag naar, of aanbod van, het
milieuvervuilende materiaal of product.

Bij veel beleidsinterventies zullen alle drie de soorten van maatregelen een rol

spelen.

Het is in een MKBA van het milieubeleid buitengewoon belangrijk om aandacht te
besteden aan de manier waarop de doelgroepen reageren op het nieuwe beleid.
Een gebrek aan aandacht hiervoor brengt het gevaar met zich mee van een
overschatting van de kosten van het beleid. Een MKBA van een verhoging van
de benzineaccijns kan bijvoorbeeld op hoge kosten uitkomen indien de doelgroe-
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pen uitsluitend technische maatregelen zouden treffen. Met name economische
instrumenten hebben als neveneffect dat een verscheidenheid aan overige ‘ge-
dragsmaatregelen’ worden genomen zoals organisatorische maatregelen, substi-
tutie van gebruikte materialen of energie of een beperking van de vraag naar of
aanbod van het milieuvervuilende goed of dienst'®. Daarbij kan men er veilig-
heidshalve vanuit gaan dat doelgroepen bij hun keuze tussen gedragsaanpas-
singen of investeringen zich vooral door economische motieven laten leiden.
Eventuele altruistische motieven zullen meestal ook in het nulalternatief een rol
spelen. Merk overigens op dat wanneer actoren geen maatregelen treffen na
verhoging van accijnzen (of andere belastingen) er geen sprake is van macro-
economische kosten of welvaartseffecten. In dat geval zijn er alleen verdelingsef-
fecten: van de doelgroep die meer accijns betaalt naar de overheid.

Effectiviteit van het beleid

Milieubeleid dwingt, als het effectief is, investeringen of andere gedragsaanpas-
singen af bij de doelgroepen. Daarbij is het van belang te beseffen dat het beleid
zelden precies de doelgroep treft en daarom in de praktijk vaak minder effectief is
dan bij aanvang van het beleid werd aangenomen. Bij subsidieverlening bestaan
bijvoorbeeld een aanzienlijke groep free-riders die kan oplopen tot boven de 60%
van de subsidieontvangers (Verbruggen, et al., 2002). Free-riders hadden de in-
vesteringen ook gedaan zonder de subsidieregeling maar ontvangen wel subsi-
die.

Andere beleidsinstrumenten, zoals normen of convenanten, zijn in de praktijk
vaak ook minder effectief dan gewenst of voorzien. Afspraken worden niet altijd
nagekomen en handhaving kan een probleem opleveren of op praktische bezwa-
ren stuiten. Bij emissiehandelssystemen kunnen transactiekosten of de vormge-
ving van het systeem (speciaal onder een emission reduction credit systeem)
verstorend werken op de effectiviteit van het instrument.

Het bestaan van inefficiénties bij de beleidsimplementatie impliceert een aantal
aandachtspunten in een MKBA. Ten eerste dient bij de prognose voor verwachte
volume- of vraagontwikkelingen (verkeer, energiediensten, consumentengoede-
ren, etc.) een goede inschatting te worden gemaakt van de effecten van be-
staand en reeds geaccordeerd beleid. Hiermee wordt voorkomen dat de effecten
van bestaand beleid (of beleid in de pijplijn dat reeds is geaccordeerd) wordt toe-
gerekend aan het projectalternatief.

Ten tweede kan men niet veronderstellen dat in het projectalternatief het beleid
100% effectief is. Idealiter zou men een soort van effectiviteitsparameter willen
zetten op het beleid om een vertaalslag te kunnen maken tussen de beleidsin-
strumenten en de effecten daarvan op het milieu (emissies, afval, landgebruik,
etc.). Deze zou moeten worden gebaseerd op ervaringen uit het verleden met de

¥ Niet alleen economische instrumenten maar ook sommige normen kunnen in een beperking van de om-

vang van de productie resulteren (Koopmans, 2006). Van een productiebeperking is sprake als het voor
bedrijven fysiek onmogelijk wordt om de gewenste productie te bereiken. De geluidsnormen rond Schiphol
zijn hiervan een voorbeeld. Deze leiden ertoe dat, bij een verder groeiend vliegverkeer, op een zeker mo-
ment geen extra ‘slots’ voor starts en landingen kunnen worden uitgegeven. Voor een deel zal de vraag
zich evenwel verplaatsen naar andere luchthavens.
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beleidsinstrumenten. Het onderzoek naar free-riders bij energiebesparingssubsi-
dies bijvoorbeeld toonde aan dat een groot deel van de investeringen plaats vond
onafhankelijk van het bestaan van de subsidies. Dit speelt vooral bij milieu-
investeringen waarbij directe baten toevallen aan de doelgroep, zoals energiebe-
sparing. Wanneer sprake is van directe regelgeving (bijvoorbeeld, verplicht aan-
deel duurzame energie bij elektriciteitsproducenten) of direct opdrachtgever-
schap (bodemsanering) zal de effectiviteit van beleid minder een probleem zijn.
De effectiviteitsparameter komt dan mogelijk in de buurt van 1.

Box: Terugkoppelingseffecten (uit CE, 2005b)

Het attentie-effect refereert aan het effect dat een beleidsinstrument ervoor zorgt dat de doelgroe-
pen informatie krijgen over beschikbare (en kosteneffectieve) maatregelen om emissies of andere
milieu-effecten te verminderen. Subsidieregelingen geven bijvoorbeeld een signaal af over de
verzameling beschikbare technieken (Koomey, 2000). Een interdepartementaal beleidsonderzoek
(IBO, 2001) heeft via een vragenlijst van SenterNovem proberen te achterhalen in hoeverre dit
een rol speelt. 3-4% van de respondenten was van mening dat dit een belangrijke rol speelde.
Daaruit zou men kunnen concluderen dat het attentie-effect relatief gering is.

Het reboundeffect is dat door het gebruik van energiebesparende technieken, de kosten voor de
functionele eenheid afnemen, waardoor de vraag kan toenemen. Bijvoorbeeld: kosten van verlich-
ting nemen af naarmate meer spaarlampen zijn geinstalleerd, hetgeen een aanleiding kan zijn om
het licht maar te laten branden. Daarnaast levert energiebesparing ook inkomen op wat weer kan
worden uitgegeven aan andere energievragende producten en diensten. Verbruggen, et al. (2002)
geven enkele schattingen weer op basis van modellen van het Centraal Planbureau, die aange-
ven dat het reboundeffect zou kunnen oplopen tot 50% van de bespaarde energie als gevolg van
de lagere kosten.

Het reboundeffect is in het algemeen bij huishoudens groter dan bij bedrijven en het CPB conclu-
deert, op basis van een literatuuronderzoek, dat de effecten het grootst zijn bij ruimtekoeling (air-
conditioning). Verhoging van de energie-efficiéntie van verlichtingsapparatuur en ‘witgoed’-
apparaten leidt daarentegen nauwelijks tot extra gebruik van deze apparaten en dus ook niet tot
extra vraag naar energie. Bij bedrijven kan het reboundeffect bij toepassing van energiebesparen-
de technieken in procesinstallaties oplopen tot 20% van het directe besparingseffect. Voor de
diverse energiebesparingsubsidies, gaat het CPB ervan uit dat de reboundeffecten tussen de 0 en
30% maximaal variéren. (CE, 2000) schat in een analyse naar mechanismen achter het energie-
verbruik, het reboundeffect bij huishoudens op ongeveer 15%. Daarmee kunnen deze effecten
aanzienlijk zijn.

Het Baumol-effect houdt in dat het verlenen van meer subsidies dan bedrijven nodig hebben om
de onrendabele top van de energie-investering te dekken ervoor zorgt dat de productiekosten van
deze bedrijven omlaag gaan (voor zover de subsidie direct gerelateerd is aan de productieom-
vang). In een competitieve markt zal dat leiden tot lagere marktprijzen. Het resultaat daarvan is
dat de vraag naar de producten van de bedrijfstak toeneemt en het totale productievolume van de
bedrijfstak hoger is dan in een situatie zonder subsidies. Door de toename van het productievolu-
me zal, in dit geval, ook het energiegebruik van de bedrijfstak toenemen. Een kwantificering van
het Baumol-effect door het CPB, geciteerd in Verbruggen, et al., (2002), laat echter zien dat dit
effect gering is. Dat is niet zo verwonderlijk aangezien energiekosten maar een klein deel uitma-
ken van de totale kosten van de bedrijffsvoering. Daarnaast beinvioedt de subsidie veelal niet de
marginale productiebeslissing van een bedrijf.

Beleidsinstrumenten kennen naast bovennoemde effectiviteitsproblemen ook een
aantal terugkoppelingseffecten, zoals het attentie-effect, het reboundeffect en het
Baumol-effect (zie box). Deze kunnen in een MKBA worden meegenomen als
van invloed zijnde op de effectiviteitsparameter. Het belangrijkste effect, qua om-
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4.1.3

vang, is veelal het reboundeffect. Dit kan ook apart worden gespecificeerd als
een direct effect van het beleid™.

Bepalen beleidskosten

Beleidskosten zijn alle directe kosten die door de overheid gemaakt worden bij
ontwerp en uitvoering van het voorgenomen beleid. Inschatting van de beleids-
kosten vereist dat bij de formulering van het projectalternatief (zie stap 1) de
interventies duidelijk gedefinieerd zijn. Het gaat hier vanzelfsprekend om de
beleidskosten die het gevolg zijn van de te analyseren beleidsmaatregel. Als de
beleidsmaatregel een aanvulling op het bestaande beleid betreft, dan gaat het
alleen om de extra beleidskosten die het gevolg zijn van die toevoeging. Als de
beleidsmaatregel in de plaats komt van een andere maatregel dan gaat het om
alle veranderingen in de beleidskosten.

Over het algemeen komen alle beleidskosten voor rekening van de overheid.
Echter, indien het milieubeleid wordt uitgevoerd in de vorm van publiek-private
samenwerking, dan komt een deel van de beleidskosten mogelijk ook terecht bij
private partijen®.

Beleidskosten kunnen worden onderscheiden naar de verschillende stadia van
het beleidsvormingsproces waarin ze optreden. Over het algemeen worden drie
beleidsstadia onderscheiden:

1 Ontwerp van het beleid; In deze fase wordt het beleid geformuleerd en toe-
pasbaar gemaakt voor het milieuprobleem waarop het betrekking heeft. Acti-
viteiten die plaatsvinden tijden de formuleringsfase zijn bijvoorbeeld: analyse
van het milieuprobleem, analyse van de verschillende beleidsmogelijkheden
(effectiviteit, kosten, juridische haalbaarheid, etc.), ontwerpen van het uitein-
delijke beleidsinstrument, overleg met ‘stakeholders’ en de energie die deze
zullen steken in het beinvioeden van het beleid, en het toetsen van het in-
strument in de praktijk (bijvoorbeeld d.m.v. pilots). Alle kosten die tijdens deze
activiteiten gemaakt worden dienen te worden meegenomen in de MKBA.

2 Implementatie van het beleid; In deze fase wordt het beleid in de praktijk ge-
bracht. Activiteiten die de overheid tijdens deze fase onderneemt zijn bijvoor-
beeld: monitoring en handhaving, communicatie van het beleid, uitvoering
van het beleid (zoals het beoordelen van vergunningaanvragen), het even-
tueel bijsturen van het beleid, etc.

3 Evaluatie van het beleid; Tot slot wordt beleid over het algemeen na verloop
van tijd geévalueerd: voldoet het beleidsinstrument aan de verwachtingen?
En kunnen er nog verbeteringen worden doorgevoerd? De kosten van een

¥ De effecten van het reboundeffect zijn ook mee te nemen als direct effect in de MKBA. Dit vereist echter

het gebruik van verfijnde modellen die enerzijds de inkomenseffecten van energiebesparingen meenemen
en anderzijds kijken naar de substitutie-effecten in het gedrag, zoals het vaker laten branden van het licht
door het gebruik van spaarlampen. Indien dergelijke modellen niet beschikbaar zijn, verdient het aanbeve-
ling om de reboundeffecten mee te nemen als een terugkoppelingseffect van invioed op de effectiviteit van
het beleid.

Voor de totale welvaart maakt het overigens niet uit wie de beleidskosten uiteindelijk betaalt: het gaat er
om dat er in de maatschappij beleidskosten worden gemaakt. Voor de verdeling van de welvaart is het ui-
teraard wel van belang wie welke kosten voor zijn rekening neemt.
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dergelijk evaluatieproces kunnen ook onderdeel vormen van de beleidskos-
ten indien dit verplicht is via, bijvoorbeeld, de VBTB (Van Beleidsbegroting
Tot Beleidsverantwoording) richtlijnen.

Indien men in stap 1 onvoldoende vertaalslag heeft gemaakt van milieubeleids-
doelen naar concrete interventies kan men de beleidskosten niet goed inschat-
ten. Een mogelijkheid is om deze op PM te zetten en dit expliciet in de resultaten
te vermelden. Een alternatief is om ervaringsgegevens uit het verleden over te
nemen over de beleidskosten?.

Inventarisatie beleidseffecten

De effecten van een beleidsmaatregel komen tot uiting in de verschillen in eco-
nomische en fysieke ontwikkeling tussen het projectalternatief en het nulalterna-
tief.

In de OEl-leidraad worden vijf indelingscriteria onderscheiden waarmee de pro-
jecteffecten kunnen worden onderscheiden. Een soortgelijke werkwijze kan ge-
hanteerd worden voor de indeling van de effecten van milieubeleid.

1 Komen de effecten terecht bij Nederlandse of bij buitenlandse partijen?

Dit criterium is ondermeer van belang voor de vraag of de Nederlandse over-
heid het milieubeleid alleen dient uit te voeren, of dat er ook gezocht dient te
worden naar medewerking van buitenlandse overheden. Daarnaast kan dit
invioed hebben op de waardering van de effecten indien de schaal van de
analyse nationaal is en er grensoverschrijdende effecten optreden. Een voor-
beeld van dit laatste is dat kostenstijgingen in Nederland als gevolg van
milieubeleid (deels) op buitenlandse afnemers worden afgewenteld.

2 Zijn de effecten intern of extern?
Beleidseffecten kunnen worden onderscheiden naar (markt)interne en exter-
ne effecten. Interne effecten van milieubeleid zijn de effecten waarvoor via
transacties en prijsbepaling op markten (evenwichts)prijzen tot stand komen.
Externe effecten zijn onbedoelde welvaartsveranderingen voor derden waar-
mee de veroorzakers van die effecten geen rekening houden bij het nemen
van hun (productie- of consumptie)beslissing. Effecten op het milieu en de
natuur zijn voorbeelden van externe effecten. Over het algemeen komen voor
deze effecten geen prijzen op markten tot stand®’. Sommige externe effecten
worden d.m.v. (beleids)maatregelen geinternaliseerd. Dit geldt bijvoorbeeld
voor de CO,-emissies die onder het ETS (European Trading System) vallen.

2t Bijvoorbeeld, indien uit een ex-post evaluatie is gebleken dat met de uitvoering van het mestbeleid in het

verleden 30 fte waren gemoeid, kan men grofweg veronderstellen dat bij voortzetting van eenzelfde tempo
van het mestbeleid er tevens 30 fte betrokken zullen zijn.

Dat de externe effecten zelf ongeprijsd zijn, houdt natuurlijk niet in dat ze geen geprijsde gevolgen hebben.
Zo kan geluidhinder, die zelf ongeprijsd is, tot gevolg hebben dat de prijzen van huizen dalen. Ook voor de
verzuring van de bodem (extern effect) komt geen prijs op de markt tot stand, maar wel voor de vermin-
derde opbrengst van de landbouwgewassen die optreedt als gevolg van de verzuurde bodem. Het feit dat
externe effecten vaak geprijsde gevolgen hebben wordt gebruikt bij verschillende waarderingsmethoden,
zoals bijvoorbeeld de schadekostenmethode en ‘hedonic pricing method'.
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Voor deze emissies ontstaan prijzen op een markt, waarmee ze strikt gespro-
ken behoren tot de interne effecten. Bij het identificeren van de beleidseffec-
ten ligt het echter meer voor de hand om deze effecten op gelijke wijze te be-
handelen als de overige milieu-effecten en ze daarom in te delen bij de exter-
ne effecten.

Zogeheten ‘geldelijke externe effecten’ (pecuniary external effects), die de
prijseffecten van vraagveranderingen beschrijven, worden overigens stan-
daard tot de indirecte effecten geschaard in een MKBA (zie ook de OEI-
leidraad hierover).

Betekent een effect een andere omvang van de nationale welvaart of alleen
een andere verdeling van de bestaande of nieuwe welvaart?

Het onderscheid tussen welvaartsverbeteringen en welvaartsverdelingen is
van groot belang in een MKBA. Alleen welvaartsverbeteringen tellen mee in
het saldo van de MKBA en er moet voor gewaakt worden dat welvaartsverde-
lingen geen onderdeel vormen van het saldo omdat dan dubbeltellingen ont-
staan. Voor de beleidsmaker kunnen verdelingseffecten wel relevant zijn in
verband met de politieke acceptatie van een maatregel. De verdeling van de
effecten kan in beeld worden gebracht voor bijvoorbeeld de groepen over-
heid, eindgebruikers en derden. Onder eindgebruikers verstaan we hier de
actoren waarop het milieubeleid invioed behoort te hebben. De overige acto-
ren (minus de overheid) die effecten ondervinden van het milieubeleid vallen
onder de noemer ‘derden’. Uiteraard kan er binnen deze hoofdgroepen meer
detail worden aangebracht in de te onderscheiden partijen.

Heffingen en subsidies zijn veelal overdrachten die alleen resulteren in een
herverdeling van de welvaart. Indien subsidies echter in het buitenland te-
rechtkomen (zoals vroeger met de REB36i) dienen deze wel als kosten te
worden meegenomen indien de schaal Nederlands is.

Vloeien de effecten op de samenleving rechtstreeks voort uit het milieubeleid,
of zijn ze afgeleid uit rechtstreekse effecten?

Het onderscheid tussen directe en indirecte effecten is erop gericht de causa-
le doorwerking van het milieubeleid in beeld te brengen. Bij directe effecten
gaat het om welvaartseffecten van het milieubeleid op de doelgroepen die mi-
lieubeleidsmaatregelen moeten treffen, terwijl alle welvaartseffecten op ande-
re groepen als indirecte effecten gedefinieerd dienen te worden.

Zowel de interne als externe effecten kunnen onderverdeeld worden naar di-
recte en indirecte effecten. De indirecte effecten kunnen op hun beurt worden
onderverdeeld in voorwaartse en achterwaartse effecten. Een voorwaarts ef-
fect veroorzaakt een verandering bij de afnemer van een goed dat door het
milieubeleid wordt gestimuleerd of ontmoedigd; een achterwaarts effect leidt
tot een verandering bij de leverancier. Beide effecten dienen in kaart te wor-
den gebracht. Een speciale vorm van voor- en achterwaartse effecten zijn de
zogeheten keteneffecten waarbij door middel van levenscyclusanalyse alle
milieu-effecten van een beleidsbeslissing in kaart kunnen worden gebracht.
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5 Bij welke partijen komen kosten en baten terecht.
Dit indelingscriterium is van belang om inzicht te verwerven in de verdeling

van de welvaart.

Op grond van deze criteria is het in Figuur 8 weergegeven schema opgesteld om
de tien belangrijkste soorten effecten van milieubeleid te classificeren. Horizon-
taal zijn de cellen gerangschikt op grond van de criteria 1 (binnenland / buiten-
land), 2 (geprijsd/niet geprijsd) en 3 (herverdeling/efficiéntie). Verticaal is gebruik
gemaakt van de criteria 4 (direct/indirect) en 5 (eindgebruikers/derden). De voor-
beelden in de tabel zijn voor een dieselaccijnsverhoging.

Figuur 8 Typologie van projecteffecten aan de hand van een voorbeeld van dieselaccijnsverhoging
Welvaarts- Nederland Buitenland
benadering Interne effecten Externe effecten
Her- Efficién- | Herverdeling | Efficién-
verdeling tie tie
Causale benadering
Directe Eindge- Hogere brandstofkosten
effecten bruikers dieselrijders
Derden Verbetering van de Verbetering van de
luchtkwaliteit. luchtkwaliteit in
grensregio’s.
Dieselrijders rijden min-
der km'’s, wat effecten
op congestie kan heb-
ben.
Indirecte Hogere prijs tweede- Doordat het rijden op Het aanbod tweede-
effecten hands benzineauto’s diesel duurder wordt, hands dieselauto’s
(als gevolg van de ge- zullen mensen over- (vanuit Nederland)
stegen vraag naar dit stappen op benzine. Dit | stijgt, wat leidt tot
type auto’s). heeft echter een nega- meer dieselauto’s. Dit
tieve invloed op de heeft een negatieve
CO»-uitstoot. invlioed op de lucht-
kwaliteit.
4.2 Stap 4: Fysieke beleidseffecten bepalen

Het bepalen van de omvang van de fysieke effecten van het beleid is een belangrijke
stap in de MKBA. De omvang van de fysieke effecten is te bepalen door te kijken naar
het verschil tussen het nul- en het projectalternatief voor de relevante projecteffecten
bepaald in stap 3. Voor het inschatten van deze effecten dient een weloverwogen keu-
ze te worden gemaakt voor een toekomstscenario waarbij de relevante factoren die
van invloed (kunnen) zijn op de beleidsbeslissing worden meegenomen.

Met behulp van deze toekomstscenario’s worden vervolgens de effecten op het milieu
en de economie ingeschat, zowel in het nul- als het beleidsalternatief. De directe effec-
ten van het beleid op het milieu zijn mede afhankelijk van de effectiviteit en werking
van het beleid, zoals bepaald in stap 3. De werking en effectiviteit van het beleid bepa-
len daarnaast ook de investeringsomvang die het gevolg is van het beleid. De diverse
kostenposten die met deze investeringen samenhangen, vormen een kostenpost in de
uiteindelijke MKBA. Deze kostenposten kunnen dalen door de tijd heen ten gevolge
van technologische vooruitgang.
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Door de productie/vraagbeperking of kostprijsverhoging als gevolg van het beleid ont-
staan er indirecte effecten in andere sectoren. In een MKBA worden meestal alleen de
meest belangrijke indirecte effecten meegenomen. Een bijzondere vorm van indirecte
effecten zijn de zogeheten keteneffecten die tot in grote mate van detail het netto-
effect van het beleidsinstrument op het milieu kunnen bepalen. Het totale effect op het
milieu is de som van de beoogde werking van het beleid, de effecten die ontstaan door

verandering van de sectorstructuur en de keteneffecten.

Kader en stappenplan bepaling fysieke effecten

De bepaling van de fysieke effecten van de milieu-interventie vormt een belang-

rijke basis voor de MKBA en zal daarmee bepalend zijn voor de uitkomsten er-

van. De fysieke effecten zijn te omschrijven als het verschil tussen het nul- en het

projectalternatief in de MKBA. Ze bestaan uit enerzijds de (beoogde) effecten

van het beleid. Hieronder verstaan we bijvoorbeeld de investeringskosten en de

reductie in milieuvervuiling. Anderzijds bestaan de fysieke effecten uit verande-

ringen in vraag en aanbod als gevolg van de beleidsinterventie. Deze zijn om drie

redenen van belang in een MKBA:

1 De vraag- en aanbodsveranderingen resulteren in een veranderende sector-
structuur hetgeen effecten heeft op de milieuvervuiling.

2 De vraag- en aanbodsveranderingen zijn van belang voor het bepalen van de
verdelingseffecten (zie stap 9).

3 De vraag- en aanbodsveranderingen kunnen zich vertalen in welvaartseffec-
ten (zie stap 6).

Om de fysieke effecten goed in te schatten moet allereerst een keuze worden
gemaakt voor een toekomstprognose of scenario (paragraaf 4.2.2). Vervolgens
worden de directe beoogde fysieke effecten van het beleid op het milieu inge-
schat (paragraaf 4.2.3) en de kosten van het beleid voor de doelgroepen bepaald
(paragraaf 4.2.4). Daarna worden de (overige) directe effecten bepaald (para-
graaf 4.2.5) en de belangrijkste indirecte effecten (paragraaf 4.2.6). De directe
effecten treden op bij de beoogde doelgroep(en) van het beleid. De indirecte ef-
fecten zijn de doorwerkende effecten van de directe effecten op andere markten,
zoals de arbeidsmarkt, etc.. Bij een partiéle MKBA worden alleen de directe ef-
fecten meegenomen, bij een integrale MKBA dient ook een inschatting te worden
gemaakt van de indirecte effecten. Een bijzondere vorm van indirecte effecten
zijn de keteneffecten (paragraaf 4.2.7) die bij sommige milieubeleidsbeslissingen
van belang zijn.

Uiteindelijk worden de gezamenlijke invioed van de beoogde beleidseffecten en
de structuurveranderingen ten gevolge van de directe effecten en de indirecte
effecten op het milieu bepaald (paragraaf 4.2.8). Figuur 9 geeft een schematisch
overzicht voor het bepalen van de fysieke effecten.
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Figuur 9
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Schematische weergave van stap 4 in de MKBA
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Noot: Onder gedragsaanpassingen worden hier zowel organisatorische maatregelen, substitutie
van inputs en directe aanbod- en vraagbeperking verstaan.

De fysieke effecten die in deze stap worden bepaald zijn belangrijk voor de uit-
eindelijk te bepalen welvaartseffecten maar niet synoniem daaraan. De behande-
ling van de welvaartseffecten vindt plaats in hoofdstuk 5. Daarnaast kunnen de
fysieke effecten worden gebruikt bij een analyse van de verdelingseffecten in
stap 9.

Omgevingsscenario’s en referentietechnieken

Omgevingsscenario’s zijn van belang om een goede inschatting te maken van de
ontwikkeling in het nulalternatief en het projectalternatief. Bij de keuze voor een
omgevingsscenario doet men er verstandig aan om de in stap 3 bepaalde effec-
ten te onderwerpen aan een analyse welke variabelen vooral invioed zullen heb-
ben op deze effecten. De omgevingsscenario’s moeten antwoorden formuleren
op de verwachte ontwikkeling van deze variabelen.

Enkele handvaten bij de keuze van scenario’s

Toekomstprognoses over economische ontwikkeling en milieubeleid veranderen
voortdurend door nieuwe ontwikkelingen en voortschrijdend inzicht. Dat maakt
het moeilijk om concrete aanbevelingen te doen over de keuze voor het gebruik
van specifieke scenario’s. Daarnaast verschilt ook de relevante thematiek van de
scenario’s dermate sterk dat een generieke richtlijn niet zinvol is. Wel geven we
in Tabel 7 een overzicht van mogelijke publicaties die behulpzaam kunnen zijn bij
het vaststellen van het omgevingsscenario. Deze publicaties worden met enige
regelmaat geactualiseerd. Tabel 7 gaat uit van de meest recente publicaties.
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Tabel 7 Mogelijke publicaties voor omgevingscenario's in een MKBA

Publicaties Onderscheiden Thema's Schaal-
scenario’s niveau
Four futures of De onderscheiden scena- Economische ontwikkeling, Europa
Europe (CPB, 2003 | rio’s (tot 2040) zijn: Europese samenwerking,
en 2004) —  Globaliserende Europees en internationaal
economie (GE). milieubeleid, wereldhandel.

—  Sterk Europa (SE).
—  Transatlantische markt

(T™M).
— Regionale samenlevin-
gen (RS).
Welvaart en Deze scenario's hebben een | Ruimtelijke ontwikkeling tot Neder-
leefomgeving horizon tot 2040 en bouwen | 2040 voor een aantal thema's: | land
(CPB, MNP en voort op de hierboven door wonen, werken, mobiliteit,
RPB, 2006) het CPB ontwikkelde scena- | landbouw, energie, milieu,
rio's. natuur en water. Ook de regio-
nale verschillen, het ruimtebe-
slag, en de toekomst van de
grote steden en het platteland
worden daarbij verkend.
Referentieramin- Uitwerking van four futures. Energiegebruik, emissies. Neder-
gen (ECN/ MNP, land

2005)

De toekomstige energieprijzen en emissiehandelprijzen (CO,-emissiehandel) zijn
belangrijke parameters voor het rendement van alternatieve brandstoffen of
technieken voor een fossiele energievoorziening. Bij de vermelding van de om-
gevingsscenario’s dient dan ook expliciete aandacht te worden gegeven aan de
prijzen die worden gehanteerd in de MKBA. De gehanteerde olieprijzen kunnen
afhangen van de gehanteerde omgevingsscenario’s. Expliciet dient vermeld te
worden:

e de energieprijzen die zijn gebruikt;

e het prijspeil van de MKBA,;

o de wisselkoersen die zijn gebruikt, en dan met name de $/€ verhouding;

e de prijzen van milieutechnieken en leercurves.

In sommige gevallen zal het nodig zijn om de scenario’s die als uitgangspunt zijn
gekozen nader toe te spitsen op de toekomstige ontwikkelingen in de omgeving
die relevant zijn voor de betreffende effecten. Gedacht kan worden aan:

o specificatie van de effecten van het uitvoeren van het bestaande beleid;

e specificatie van de autonome verbeteringen (niet veroorzaakt door het beleid)
in de milieuefficiency en inzet van schonere technologie (autonome energie-
efficiency verbeteringen);

e economische en ruimtelijke ontwikkelingen op deelgebieden of deelsectoren.

Om deze detaillering goed te kunnen uitvoeren kan het nodig zijn aanvullende
analyses uit te voeren. Een marktanalyse en concurrentieanalyse kunnen op en-
kele terreinen de benodigde detaillering opleveren. Belangrijk daarbij zijn ook de
autonome ontwikkelingen in het gebruik van materialen en energie, omdat deze
in de meeste gevallen een directe link vormen met de milieu-effecten. Op de lan-
gere termijn neemt de energie-efficiency, afhankelijk van de hoogte van de struc-
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turele economische groei, op macroniveau ongeveer met 0,5-1% toe (CPB,
2006). Voor dematerialisatie geldt een relatieve verbetering van tussen de 0 en
0,5% (zie o.m. De Bruyn en Opschoor, 1997 en CE, 2006) afhankelijk van de
manier van meten.

Bij de keuze van omgevingsscenario’s en de aanvullende analyses zou de aan-
beveling kunnen luiden om altijd een alternatief scenario als gevoeligheidsanaly-
se op te nemen om op die manier inzicht te krijgen in het belang van de externe
ontwikkelingen voor de uitkomsten van de MKBA.

Referentietechnieken bij investeringen

Indien de MKBA wordt toegepast op een concrete milieubeleidsinvestering kan er
som geen relevant scenario beschikbaar zijn. In dat geval is het van belang om
te bepalen hoe het knelpunt (bijvoorbeeld een groeiende energievraag) zal wor-
den opgelost op andere manier. Dit behelst het inschatten van een goede
referentietechniek. In Bijlage E worden een aantal methodes voor referentietech-
nieken gegeven die in dat geval gevolgd kunnen worden.

Directe fysieke effecten voor het milieu

In de volgende stap maakt men een vertaalslag van het beleidsinstrument naar
de directe en beoogde effecten op het (achterliggende) milieubeleidsdoel?*.
Relevant voor de MKBA zijn de verschillen tussen de ontwikkeling in het nulalter-
natief en de ontwikkeling in het projectalternatief. Het verschil tussen beide ont-
wikkeling is het effect van het beleidsinstrument. Van belang hierbij is het onder-
scheid tussen de effecten dankzij een milieubeleidsinstrument en de effecten van
een (overheids)investering.

Effecten dankzij milieubeleidsinstrument

De emissieontwikkeling in het nulalternatief kan veelal worden ingeschat aan de
hand van de scenario’s die zijn gekozen (zie paragraaf 4.2.2). In sommige geval-
len zal hierbij nog een nadere invulling moeten worden gegeven aan de hand van
bijvoorbeeld emissiemodellen (Rains, Primes, etc.) of gedragsmodellen (zie
Tabel 8).

Bij de ontwikkelingen in het projectalternatief dient men uit te gaan van de in de
vorige paragraaf beschreven splitsing tussen investeringen en gedragsaanpas-
singen en de ‘effectiviteitsparameter’ (zie paragraaf 4.1.2). Voor gedragsaanpas-
singen kan men gebruik maken van gedragsmodellen of informatie over prijselas-
ticiteiten. In een aantal databases en studies (zoals Icarus, zie (Alsema en
Nieuwlaar, 2001), of de Referentieramingen) zitten ook maatregelen die betrek-
king hebben op substitutie van inputs in het productieproces. Van belang is hier-
bij te veronderstellen dat de doelgroepen die maatregelen zullen nemen die voor
hen de minste kosten opleveren. Tot slot kunnen de gedragsaanpassingen (en

% In sommige gevallen kan het handiger zijn om eerst de investeringsomvang te bepalen en daarna pas de

effecten van het beleid vast te stellen. Dan dient men eerst de stappen in paragraaf 4.2.3 en paragraaf
4.2.4 uit te voeren alvorens de milieuwinst te bepalen.
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substitutieprocessen) ook met een algemeen evenwichtsmodel benaderd wor-

den.
Tabel 8 Onderzoekstappen ten behoeve van effectbepaling
Stappen Mogelijke aanpak
Kwantificering emissies nulalternatief Emissiemodellen (Rains, Primes, Tremove)
(baseline) Gedragsmodellen
Referentieraming (ECN / MNP)
Emissieramingen op basis Emissieregistratie*
Kwantificering emissies projectalterna- Emissiemodellen (Rains, Primes, Tremove)
tief (beleid) Gedragsmodellen
Benchmarkanalyse
Scenario-analyse

Per geval (project) zal gekeken moeten worden hoe men het beste tot een voor-
spelling kan komen. Bij de keuze van de meest geschikte methode gaat het ui-
teraard ook om de gewenste mate van detail en nauwkeurigheid. Bij verkennen-
de studies op strategisch niveau is het wellicht voldoende om deskundigen om
een oordeel te vragen, en volstaan eenvoudige berekeningen op een hoog
schaalniveau, bijvoorbeeld gebruik makend van constante emissiefactoren en
deze te relateren aan de economische ontwikkeling uit de omgevingsscenario’s.

Effecten dankzij investering

In sommige MKBA's zal de keuze tussen project- en nulalternatief via concrete
investeringen worden bepaald. Dit is bijvoorbeeld het geval bij een MKBA van
windenergie, waarbij dus de investeringsmiddelen (windmolens) al van tevoren
vaststaan.

Bij maatregelen die betrekking hebben op een technologie, (zoals bij duurzame
energieproductie of efficiéntere technieken binnen de industrie, energiezuinige
apparatuur bij huishoudens) dient men dan rekening te houden met een zogehe-
ten referentietechnologie. Om een milieuwinst te kunnen bepalen zijn rende-
mentsgegevens nodig en moet het type brandstof bekend zijn van zowel de
nieuwe technologie als de referentietechnologie. Voor de referentietechnologie
wordt over het algemeen de moderne versie van de standaardtechniek (best be-
schikbare techniek) in de markt gekozen. Men dient dus het standpunt in te ne-
men dat de investeringsmiddelen in het nulalternatief anders worden ingezet om
de knelpunten (een toename in de energievraag bijvoorbeeld) op te lossen. Dit
kan gebeuren aan de hand van de nieuwste alternatieve technologie die be-
schikbaar is, maar er zullen ook situaties zijn waarbij dit niet voor de hand ligt. In
Bijlage E worden een paar mogelijkheden aan de hand gedaan voor het bepalen
van een relevantie referentie.

Neveneffecten op het milieu

Veel maatregelen kennen naast een beoogd effect op het milieu ook neveneffec-
ten op andere milieubeleidsterreinen. Energiebesparende maatregelen reduce-
ren naast CO, ook diverse andere vormen van luchtverontreiniging. Deze neven-

* www.emissieregistratie.nl.
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effecten moeten ook in kaart worden gebracht. Waardering van neveneffecten is
in sommige gevallen evenwel anders dan de waardering van de beoogde effec-
ten (zie paragraaf 5.2).

Kosten van technische en organisatorische maatregelen

Nadat de effecten op het milieu zijn bepaald is het zaak om de effecten van de
beleidsinterventies op de economie te bepalen. Daarbij wordt speciale aandacht
geschonken aan de omvang van de investeringen die het gevolg zullen zijn van
de beleidsmaatregel. Idealiter bepaalt men de investeringsomvang zowel in het
nul- als het projectalternatief. In de praktijk zal men evenwel vaak alleen kijken
naar de additionele investeringen in het projectalternatief. Als de bepaling van de
meerinvesteringen nauwkeurig gebeurd (en er bijvoorbeeld geen investeringen
als gevolg van reeds gepland beleid betrokken worden bij het bepalen van de
investeringsomvang), levert dit hetzelfde resultaat op.

De investeringsgerelateerde kosten vallen in vier delen uiteen:

1 Investeringskosten van de maatregelen, bijvoorbeeld de apparatuur die moet
worden aangeschaft om de emissies omlaag te brengen.

2 Retrofitkosten.

3 Operationele kosten en baten van de investeringsmaatregelen.

4 Overige kosten.

Bij de definities omtrent bepaling van deze kosten kan grotendeels aansluiting
worden gevonden bij de Milieukostenmethodiek (VROM, 1998) die uniformering
van kostenberekeningen heeft betracht voor kosteneffectiviteitsanalyses®.

Investeringskosten van maatregelen

Het gaat hierbij allereerst om inzicht te krijgen in de totale omvang van investe-
ringen die het milieubeleid tot gevolg zal hebben en de timing van deze investe-
ringen te kennen.

Hierbij kan men de volgende bronnen raadplegen:

e De investeringskosten van technische maatregelen kunnen soms, ten dele,
worden betrokken uit een bedrijfseconomische analyse die aan sommige in-
vesteringsprojecten vooraf gaat. Voor een project omtrent CO,-opslag of
windenergie kan er bijvoorbeeld al een business-case bestaan.

e Men kan zelf een analyse maken aan de hand van prospectus van installatie-
bedrijven.

¢ Informatie kan uit andere bronnen worden betrokken, zoals het Optiedocu-
ment (ECN/MNP, 2006), databases als ICARUS, of andere literatuur.

Het is van belang om hierbij zoveel mogelijk de totale investeringssom te achter-
halen. Veel bestaande studies presenteren gegevens op het niveau van jaarkos-
ten (i.e. de netto contante waarde van de investeringsstroom). In de meeste ge-

% Anders dan bij de Milieukostenmethodiek willen wij hier betogen dat kapitaalbeslag bij doelgroepen een

groter risico kent dan voor de overheid (0.m. door de kans op faillissement) en dat deze kosten reéle kos-
ten voor de economie zijn.
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vallen zijn deze jaarkosten echter inclusief berekeningen over bespaarde energie
en zitten achter de berekening van de jaarkosten reeds aannames over discon-
tovoet. Indien men met jaarkosten werkt kan men in een later stadium dan niet
goed meer een gevoeligheidsanalyse uitvoeren naar de invloed van de energie-
prijzen op de resultaten.

Naast de investeringssom dient men ook informatie te vergaren over het moment
dat de milieubeleidsmaatregelen worden getroffen. Een milieubeleidsdoel dat pas
ver in de toekomst gehaald dient te worden, zal immers niet direct tot investerin-
gen leiden. In veel gevallen zal dit niet precies bekend zijn zodat een veronder-
stelling moet worden gemaakt over de snelheid waarmee het milieubeleid wordt
ingevoerd. Men heeft hier de keuze tussen:

¢ lineair tijdspad voor invoering van het beleid;

e niet-lineair tijdspad, bijvoorbeeld een exponentieel tijdspad.

Een reden om een niet-lineair tijdspad te kiezen is gelegen in het feit dat het voor
de doelgroepen het meest kosteneffectief is om het investeringsmoment te laten
aansluiten bij de natuurlijke vervangingsinvestering van de installatie. Dit speelt
sterker een rol bij procesgeintegreerde technieken.

Retrofitkosten (en vervroegde afschrijvingskosten)

Bij procesgeintegreerde investeringen bestaat de kans dat bestaande installaties
moeten worden aangepast. Dit worden wel retrofitkosten genoemd. Voor de
hoogte van deze kosten is geen algemene stelregel te geven daar dit zal afhan-
gen van de specifieke techniek. In sommige gevallen kunnen deze kosten oplo-
pen tot 2-3 maal de investeringskosten. Bij end-of-pipe maatregelen zijn deze
doorgaans verwaarloosbaar.

Naast retrofitkosten kan een interventie ook resulteren in vervroegde afschrijving
van bestaande installaties. Dit is met name het geval indien de interventie resul-
teert in een situatie waarin de bestaande voorraad kapitaalgoederen versneld
wordt vervangen. Het niet afgeschreven deel van de voorraad kapitaalgoederen
dient niet als extra kost worden opgenomen in de MKBA omdat deze afschrijving
ook in het nulalternatief plaatsvindt. Het zijn derhalve sunk-costs. De vraag of de
machines en installaties ook daadwerkelijk gebruikt worden is niet van belang.

Operationele meerkosten en baten

De operatonale kosten bestaan uit de loonkosten voor het doen van onderhoud
of het bedienen van de technologie. Daarnaast kunnen nieuwe technologieén
ook een verandering van het rendement van installaties betekenen (veranderin-
gen op de productiviteit) of van de input van materialen of energie?®. Dit kunnen
zowel kosten als opbrengsten zijn. De baten zijn hier veelal besparingen op
energie en/of materialen. Daarnaast kan nieuwe technologie een hoger comfort-
niveau met zich meebrengen die, hoewel moeilijk te kwantificeren, zou moeten
worden meegenomen bij de bepaling van de operationele baten.

% |nstallatie van een end-of-pipe technologie kan bijvoorbeeld betekenen dat de zogeheten ‘down-time’ van

installaties toeneemt bij onderhoud van de end-of-pipe technologie. Dergelijke kosten beinvloeden de pro-
ductiviteit.
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De gehanteerde bronnen voor de operationele kosten en baten zijn veelal de-
zelfde als die voor de investeringskosten. Voor zover het gaat om energiekosten
en -baten dienen deze te worden gewaardeerd met energieprijzen inclusief hef-
fingen indien de verdelingseffecten een rol spelen, en exclusief heffingen indien
uitsluitend naar de welvaartseffecten wordt gekeken.

Bij programma’s rondom organisatorische maatregelen, zoals verbeterde monito-
ring van emissies, zullen er veelal voornamelijk operationele kosten en baten op-
treden en in mindere mate investeringskosten. Ook bij substitutiemaatregelen
spelen veelal uitsluitend operationele kosten en baten een rol. Bij substitutie-
maatregelen worden de meerkosten van de nieuwe energiemix of materialenin-
zet bepaald. Dit is uiteraard mede afhankelijk zijn van de ontwikkelingen in de
vraag naar deze materialen en energie in het nulalternatief. Indien in het nulalter-
natief, bijvoorbeeld, reeds een stijging in het verbruik van aardgas is ten koste
van kolen is geconstateerd, kan men niet de volledige substitutie van kolen voor
aardgas aan het projectalternatief toerekenen.

Overige kosten

Indien een milieubeleidsinstrument tot aanzienlijke administratieve lasten leidt bij
producenten of consumenten dienen deze kosten te worden meegenomen in een
MKBA. Afhankelijk van het instrument zal het hierbij gaan om eenmalige kosten
(administratieve lasten die samenhangen met het doen van de investering, zoals
bij subsidieverlening) of om jaarlijks terugkerende kosten (bv. ten behoeve van
monitoring bij normen of emissiehandelssystemen).

Kostendalingen over de tijd heen

Bij het bepalen van de investerings- en operationele kosten dient men ook reke-
ning te houden met schaalvoordelen en leereffecten en de mogelijke introductie
van nieuwe technologieén. Deze hebben tot gevolg dat de kosten per eenheid
vervuiling of prestatie dalen. Derhalve kan men door de tijd heen niet een con-
stant prijsniveau voor de investeringen veronderstellen.

Een mogelijkheid om leer- en schaalvoordelen mee te nemen is door te werken
met zogenaamde progress ratios (zie box). Voor de introductie van nieuwe tech-
nologieén bestaan geen methoden?’.

De aanbeveling luidt om in de MKBA de schaal- en leereffecten met progress
ratios in te schatten. Tegelijkertijd dient men ervan uit te gaan dat dit een boven-
schatting oplevert van de daadwerkelijke investeringskosten. Voor een onder-
schatting kan men een gevoeligheidsanalyse uitvoeren waarin ervaringen uit het
verleden worden vertaald naar de toekomst. Dit speelt met name een rol indien
de investeringen vooral ingaan op de kosten van end-of-pipe technologieén ter-
wijl de milieubeleidsdoelen die aan de doelgroepen worden opgelegd ook gebruik
kunnen maken van goedkopere opties, zoals een verandering in de brandstof- of
materialenmix of het doen van procesgeintegreerde maatregelen. Voor verzuring

2 In Oosterhuis (2006) wordt de aanbeveling gedaan om nader onderzoek te verrichten naar de mogelijkheid

van het vaststellen van cruciale factoren voor introductie van nieuwe technologieén en te bekijken in hoe-
verre er gewerkt kan worden met kengetallen in kosten-batenanalyses.
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en vermesting, bijvoorbeeld, bleken de kosten in Nederland ex-post met 8-9%
per jaar te zijn gedaald door het gebruik van andere inputs in het productieproces
waarbij de oorspronkelijke kostenramingen uitsluitend keken naar end-of-pipe
technologieén (Oosterhuis, 2006).

Box: Leer- en schaalvoordelen

Door de tijd heen zijn kosten van technologieén niet constant. Met name bij nieuwe technologieén
kunnen de kosten afnemen door optimalisatie van de technologie, efficiency verbeteringen bij de
productie en schaalvoordelen in het productieproces. Leer- en schaaleffecten treden overigens
niet alleen op bij het nieuwe proces of het nieuwe product, maar ook bij de gebruiker (Sandén,
2005). Door steeds grootschaliger gebruik van een technologie neemt de onzekerheid bij potentié-
le consumenten of gebruikers af, ook de onderhoudskosten nemen af door ervaring en reparaties
en reserveonderdelen komen tegen lagere kosten beschikbaar.

In empirisch onderzoek zijn de effecten van leer- en schaalvoordelen ingeschat. Vaak leidt dit tot
een duidelijke relatie tussen het cumulatieve productievolume van het product of de technologie
enerzijds, en de kosten per eenheid anderzijds. In veel literatuur wordt de parameter ‘progress
ratio’ (PR) gebruikt om deze relatie uit te drukken. De PR beschrijft de mate waarin kosten afne-
men bij elke verdubbeling van de productie, en is vaak constant. Een PR van 0,8 (of 80%), bij-
voorbeeld, betekent dat de kosten per eenheid met 20% afnemen bij elke verdubbeling van het
cumulatieve productievolume.

Junginger (2005) heeft de kostenontwikkelingen van verschillende hernieuwbare energietechno-
logieén van de afgelopen decennia geanalyseerd. Voor windmolenparken (op het land) vindt hij
PR waarden tussen 77-85%. Voor energieproductie uit biomassa met warmtekrachtkoppeling
(WKK) vindt hij waarden van 91-92%. Voor biogas productie werden voor de periode tussen begin
1984 en begin ‘90er jaren een PR van 85% gevonden, de kostencurve vlakt daarna af tot ca.
100%, in de periode 1990- 2002. Goldemberg, et al. 2004) hebben een soortgelijke analyse uitge-
voerd voor Braziliaanse ethanol uit suikerriet. Zij vinden een PR van 93% voor de periode 1980-
1985, en van 71% in 1985-2002. Daaruit blijkt ook dat PR ratios waarschijnlijk niet constant zijn
over de tijd.

Terugkerende investeringen

In beginsel kan men in een MKBA rekening houden met eventuele vervangings-
investeringen. Technologie heeft namelijk niet een oneindige levensduur en ma-
chines, installaties en gebouwen kunnen na verloop van tijd vervangen dienen te
worden. De levensduur van de technologie zal van geval tot geval moeten wor-
den bekeken. Van belang is om hierbij goed in ogenschouw te nemen dat ook in
het nulalternatief vervangingsinvesteringen plaatsvinden - het gaat om de meer-
kosten ten opzichte van het nulalternatief.

Of in een MKBA vervangingsinvesteringen moeten worden meegenomen hangt
geheel af van de definitie van het projectalternatief. Als het projectalternatief luidt
dat een bepaalde investering wordt verricht, dan horen toekomstige vervangings-
investeringen niet bij het project. Immers, in de toekomst kan men weer beslissen
om al of niet de vervangingsinvestering uit te voeren. Vervangingsinvesteringen
zijn alleen relevant als het projectalternatief inhoudt dat voor een lange periode
een bepaalde installatie moet bestaan, waarbij die periode langer is dan de tech-
nische levensduur van die installatie. In de praktijk doen zulke projecten zich
zelden voor.
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4.2.5

4.2.6

Overige directe effecten

Naast de bovenstaande kosten en baten van investerings- of organisatorische
maatregelen kunnen er voor bedrijven en consumenten nog andere directe effec-
ten optreden. De doelgroepen kunnen besluiten om hun aanbod of vraag te be-
perken als gevolg van het milieubeleid. Dit zal vooral een rol spelen bij economi-
sche instrumenten. Een energieheffing zal tot gevolg hebben dat de vraag naar
energie daalt. Soms wordt in het milieubeleid gebruik gemaakt van volumebeper-
kende maatregelen. Een verbod op de verkoop van gloeilampen of de geluids-
limieten rondom Schiphol zijn een voorbeeld van volumebeperkende maatrege-
len.

Daarnaast zijn er van het milieubeleid ook (tweede orde) effecten op vraag en
aanbod. Door het treffen van investeringen worden de kostprijzen van de investe-
rende partij verhoogd. Dergelijke kostprijsstijgingen resulteren in hogere prijzen
voor eindproducten die op hun beurt resulteren in vraagvermindering.

Bij het bepalen van de effecten van een prijsverhoging heeft men in principe twee
mogelijkheden. Allereerst kan men gebruik maken van een economisch model,
zoals een algemeen evenwichtsmodel. Een voordeel hiervan is dat het economi-
sche model ook gebruikt kan worden bij het bepalen van de indirecte effecten
(zie hieronder). Een nadeel is evenwel dat een economisch model niet altijd be-
schikbaar is. Omwille van de consistentie zou men willen dat het economische
model hetzelfde is als dat wat gebruikt is in de scenarioanalyses (zie paragraaf
4.2.2).

Een tweede methode is om gebruik te maken van informatie over prijselasticitei-
ten. Aldus kan men de veranderingen in de prijzen vertalen naar veranderingen
in de vraag. Hiertoe kan men de jaarlijkse kosten als gevolg van de investeringen
relateren aan de omzet®. Door deze jaarkosten en de operationele kosten te
vergelijken met de omzet verkrijgt men een indicatie van de te verwachten kost-
prijsstijging (in %). Deze kan vervolgens worden gerelateerd aan de prijselastici-
teit om het totale directe effect op vraag- en aanbod van het goed te berekenen.

De productie- en vraagveranderingen resulteren niet in equivalente welvaartsef-
fecten omdat een deel simpelweg een herverdelingseffect is. De bepaling van de
welvaartseffecten komt aan bod in stap 6 (paragraaf 5.1).

Indirecte effecten

Door het milieubeleid veranderen de relatieve prijzen in de economie. Dit heeft
tot gevolg dat er volume- en prijseffecten optreden bij zowel de eindgebruikers
(de doelgroepen van het beleid) als derden. De effecten op de doelgroepen
(eindgebruikers) zijn hierboven beschreven. De effecten op derden zijn veelal
afgeleid van de directe effecten. Kostprijsverhogingen resulteren bijvoorbeeld in

% De investeringen moeten daartoe eest in jaarkosten worden omgezet, gebruik makend van een annuitaire

afschrijving met discontovoeten die per sector verschillend zijn (zie Tabel 5). Daarnaast omvatten de jaar-
lijkse kosten ook de operationele kosten minus de operationele baten.
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een verminderde vraag naar een product wat weer resulteert in effecten op toe-
leveranciers en in effecten op de arbeidsmarkt.

De indirecte effecten zijn in principe onbeperkt. ledere maatregel beinvioedt via
afgeleide werkingen immers de gehele economie. In de MKBA worden echter
alleen de meest belangrijke meegenomen. Voor de MKBA in het milieubeleid zal
dat per milieubeleidsprobleem verschillen. Over het algemeen kunnen de vol-
gende effecten een rol spelen:

1 Voorwaartse en achterwaartse effecten.

2 Effecten op de energieprijzen.

3 Effecten op efficiency en innovatie.

4 Effecten van belastingen en subsidies.

5 Totale volume-effecten.

Voorwaartse en achterwaartse effecten

Door het milieubeleid ontstaan er effecten elders in de economie:

e Een productie- of vraagbeperking (veroorzaakt als direct gevolg van het be-
leid of afgeleid van de kostprijsverhogende investeringen) zal gevolgen heb-
ben voor de toeleverende bedrijven resulterend in een afname van hun pro-
ductievolume.

e Afhankelijk van de mate waarin de prijzen worden doorberekend zullen er ook
achterwaartse effecten ontstaan. Indien de prijzen volledig worden doorbere-
kend zullen de afnemers van de doelgroepen effecten ondergaan.

¢ Milieu-investeringen resulteren in een vergroting van het productievolume van
bedrijven die milieutechnologie produceren.

Al deze effecten hebben gevolgen voor het milieu door de veranderende sector-

structuur (zie paragraaf 4.2.8). Voor de welvaart zijn ze alleen dan relevant indien

deze milieueffecten niet (volledig) zijn geinternaliseerd in de aanpalende markten

(zie stap 6 en bijlage D).

Effecten op de (energie)prijzen

Het milieubeleid kan als resultaat hebben dat de prijzen stijgen. Speciale aan-
dacht daarbij verdienen de effecten op de energieprizen omdat deze grote
gevolgen hebben voor de economie en het milieu en dus de uitkomst van de
MKBA. Een verplicht aandeel duurzame energie zal effecten op de energieprijs
hebben voor de gehele economie. Alle producenten en consumenten zullen
daardoor te maken krijgen met een kostprijsverhoging. Deze kostprijsverhoging
zelf is al bepaald als direct effect, maar zal afgeleide effecten hebben op de
vraag naar energie. In geval van goed werkende markten is dit effect louter een
verdelingseffect: de kostprijsverhoging als gevolg van meer duurzame energie
wordt bij alle energieconsumenten in rekening gebracht. Als er sprake is van
marktverstoringen dan heeft deze doorwerking nog welvaartseffecten (zie stap 6
en bijlage D).

Effecten op efficiency en innovatie

Het is mogelijk dat de efficiency van productie toeneemt door een stringent nati-
onaal milieubeleid, zoals gesteld wordt door economische theorieén als die van
Porter (Porter en van der Linde, 1995). Een stringenter milieubeleid kan bijvoor-
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beeld leiden tot agglomeratie-effecten of schaaleffecten in de toeleverende nati-
onale industrie, waardoor de kosten daar omlaag gaan en er extra welvaartswinst
wordt geboekt. Deze kostendalingen zijn reeds meegenomen bij de bepaling van
de directe effecten. Daarnaast is er in de literatuur vaak op gewezen dat bedrij-
ven kosteneffectieve energie- en materiaalbesparingsopties laten liggen (Blok, et
al., 2004). Milieubeleid corrigeert dan inefficiénties in de productie®. Tot slot wij-
zen Porter en van der Linde (1995) op het concurrentievoordeel dat kan ontstaan
door een stringent milieubeleid. Verondersteld wordt daarbij dat er in de wereld
een toenemende vraag bestaat naar minder vervuilende en meer energie-
efficiénte producten of diensten. Milieubeleid zou bedrijven dwingen op deze
marktvraag in te spelen. Een relevante vraag daarbij is natuurlijk waarom bedrij-
ven dat niet zelf zouden kunnen®.

Effecten ten gevolge van belastingen en subsidies

Daarnaast kan het milieubeleid tot resultaat hebben dat de structuur van belas-
tingen en subsidies verandert. Dit zal ook gevolgen hebben voor de uiteindelijke
sectorstructuur.

Totale volume effecten bepalen
De som van bovenstaande effecten geeft uiteindelijk de som van volume-effecten
op de gehele economie.

Methoden voor het bepalen van de indirecte effecten

In de OEl-leidraad worden vier methoden gepresenteerd waarmee indirecte
effecten kunnen worden bepaald, namelijk de macro-productiebenadering, case-
studies, gericht veldwerk en met modellen. Daarnaast kunnen in het milieubeleid
nog een tweetal methoden worden toegevoegd: input-output analyses en LCA's.

Met de macro-productiebenadering kunnen de effecten van de totale investerin-
gen in milieubeleid op de nationale economie worden ingeschat. Dit wordt vaak
gebruikt in infrastructuur. In het milieubeleid is dit evenwel minder gebruikelijk.
Daarnaast is in dergelijke analyses vaak niet duidelijk in hoeverre hoge investe-
ringen de oorzaak dan wel (0ok) een gevolg van economische groei zijn (causali-
teit) (zie Eijgenraam, et al., 2000).

Case-studies worden gebruikt om te leren van ervaringen in andere projecten,
bijvoorbeeld in andere landen. De lessen die uit de ervaringen getrokken worden,
kunnen mogelijk in een aantal kengetallen worden geformuleerd en vervolgens
toegepast op het te onderzoeken project. Het spreekt voor zich dat de vertaling
van lessen uit andere projecten zorgvuldig moet gebeuren, omdat de situatie in
elk project weer anders zal zijn.

2 Achter de veronderstelling dat dergelijke inefficiénties door milieubeleid zouden moeten weggenomen zit

een normatief karakter. Verondersteld wordt dan immers dat bedrijven niet zelf een efficiénte inschatting
kunnen maken waar ze hun geld in investeren. De vraag daarbij is of men a priori mag aannemen dat de
overheid dat beter zou weten (Koopmans, 2006).

Koopmans (2006) merkt hierbij terecht op dat overheden vaak mis zitten als het gaat om het inschatten
van de toekomstige vraag. Dus als er sprake is van marktfalen, bijvoorbeeld door een achterblijven van
R&D in milieutechnologie, is een legitieme vraag of de inefficiénties bij overheidsingrijpen niet groter wor-
den door overheidsfalen.

30
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4.2.7

Bij gericht veldwerk wordt informatie verzameld bij direct bij het project betrokke-
nen, in de vorm van enquétes of interviews. Deze aanpak kan vooral nuttig zijn
om meer informatie krijgen over de aard van de effecten en de onzekerheid over
de orde van grootte.

De vierde methode is die van de modellen. Met modellen die de economische
relaties tussen sectoren, markten voor arbeid en kapitaal, en binnen- en buiten-
land beschrijven, kunnen de indirecte effecten in beeld worden gekregen. Deze
benadering lijkt het meeste aan te sluiten bij de praktijk van het milieubeleid.

Voor het bepalen van de voor- en achterwaartse effecten wordt ook wel gebruik
gemaakt van input-output tabellen. Deze geven op een statische manier de vo-
lumeveranderingen weer als gevolg van de directe effecten op andere sectoren
in de economie. Er wordt echter geen rekening gehouden met veranderende prij-
zen in de input-outputbenadering.

Tot slot is het nog mogelijk om de werking van de indirecte effecten te beperken
tot emissies/afval of landgebruik alleen. Een reden daarvoor is dat in het saldo
van de MKBA de indirecte effecten vaak een kleine rol spelen (in een aantal
MKBA's zijn deze op nul gesteld) doordat de positieve en negatieve effecten de
neiging hebben tegen elkaar weg te vallen. Indien verdelingseffecten voor de op-
drachtgever minder van belang zijn kan men de fysieke effecten op het milieu
doorrekenen met LCA’s (zie hieronder).

Keteneffecten in een MKBA

De bepaling van de indirecte effecten blijft meestal beperkt tot de meest belang-
rijkste effecten. Sommige effecten die wel relevant zijn als beleidsinformatie blij-
ven daarbij buiten beschouwing. Dit zijn vaak effecten die niet belangrijk zijn
vanuit financieel-economisch gezichtspunt maar wel vanuit milieuoogpunt. Een
voorbeeld is hier het gebruik van biobrandstoffen. Bij de productie van biobrand-
stoffen komt veel CO, vrij die een aanzienlijk deel van de beoogde milieuwinst
teniet doen (zie CE, 2005). Deze effecten komen bij de behandeling van de indi-
recte effecten onvoldoende aan bod. Derhalve dienen ze apart te worden gespe-
cificeerd in de MKBA als keteneffecten. De keteneffecten kunnen met levens-
cyclusanalyse (LCA) worden bepaald.

Een tweede reden om keteneffecten mee te nemen in een LCA is dat het over-
heidsbeleid de voorkeur heeft uitgesproken dat milieu-effecten niet mogen wor-
den afgewenteld op andere landen. Door middel van ketenanalyses kan bijvoor-
beeld worden gekeken naar de effecten op het milieu van veevoederproductie in
ontwikkelingslanden door een interventie die de Nederlandse veeteeltsector be-
treft. Dergelijke bovenwaartse effecten kunnen relevante informatie opleveren
voor de beleidsmaker. Een aparte vraag is nog of en hoe die effecten ook
gewaardeerd moeten worden (wat heeft de Nederlandse burger ervoor over dat
er geen effecten in ontwikkelingslanden ontstaan?). Men kan ervoor kiezen om
deze effecten wel in fysieke termen te beschrijven maar als PM-post mee te ne-
men bij de presentatie van de resultaten.
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4.2.8

4.3

Totale fysieke effecten op emissies

Als laatste onderdeel van de beschrijving van de fysieke effecten dienen alle ef-
fecten te worden vertaald naar effecten op emissies, afval en/of landgebruik. De
totale effecten zijn de som van:

de directe effecten van het beleid (paragraaf. 4.2.4);

de afgeleide effecten van het beleid op het milieu door veranderingen in de
sectorstructuur ten gevolge van de directe en indirecte effecten (paragrafen
4.2.5en 4.2.6)*;

de keteneffecten indien meegenomen (paragraaf 4.2.7).

Stap 5: Dosis-effect relaties en bepaling impacts van beleid

Een belangrijke beslissing in de MKBA is tot welk ‘punt’ de effecten vastgesteld dienen te wor-
den. Vanuit een MKBA-oogmerk met een breed welvaartskader verdient de end-pointbenadering
de voorkeur, waarbij de effecten op mens (producent en consument) en natuur centraal staan. In
de praktijk kan men van dit beginsel afwijken indien operationele modellen ontbreken en/of de
empirische onzekerheid te groot is. Ook bij zogeheten ‘kengetallen-MKBA's’ wordt deze stap
meestal losgelaten en kan men de fysieke effectbepaling op het stofniveau insteken. In die ge-
vallen kan volstaan worden met waardering van de effecten op basis van schadekostenkentallen
of preventiekosten en kan deze stap worden overgeslagen.

Figuur 10 Schematische weergave van onderdelen van stap 5
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Het effect van de veranderde sectorstructuur op het milieu moet soms in een aparte stap bepaald worden.,
indien deze niet met het gehanteerde model kunnen worden doorgerekend. Het effect kan dan worden be-
paald aan de hand een input-output tabel (zoals NAMEA) waarbij een relatie wordt gelegd tussen monetai-
re grootheden en de emissies. Daarbij dient in ogenschouw te worden genomen dat de input-output tabel
uit het verleden zal veranderen in de omgevingsscenario’s die zijn gekozen.
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End-pointbenadering voor bepalen effecten

De bepaling van de baten van een milieu-interventie is vanuit economische op-
tiek gelijk aan de bepaling van het nut dat een schoon milieu voor de samenle-
ving vertegenwoordigt. Dit betekent dat in een MKBA altijd een waardering van
de milieuschade of milieuverbetering plaatsvindt vanuit een ‘breed’ welvaartsbe-

grip.

De vraag is hoe dat nut het beste wordt bepaald omdat het niet direct gemeten
kan worden. Er zijn twee benaderingen voorhanden. De eerste benadering stelt
dat het nut bepaald kan worden door te kijken naar datgene wat de maatschappij
kennelijk voor het milieu over heeft. In dat geval wordt het ‘nut’ van het milieu af-
gemeten aan de hand van de huidige en toekomstige uitgaven voor een schoner
milieu. Dit impliceert daarom waardering van het milieu aan de hand van ‘preven-
tiekosten’®. Een tweede benadering stelt dat het nut kan worden bepaald door te
kijken naar de schade die milieuvervuiling veroorzaakt. In dat geval vindt waarde-
ring van externe effecten plaats door te kijken naar de schadekosten.

Waardering met schadekosten heeft in principe de voorkeur. In een MKBA zijn
het individuele nutsfuncties die tellen, niet die van experts, politici of een collec-
tieve preferentie. De individuele nutsfuncties worden niet zichtbaar door te kijken
naar de uitgaven van de samenleving aan het milieu omdat het milieu een collec-
tief goed is. Alleen op het niveau van de schade die de milieuvervuiling veroor-
zaakt kan worden bepaald wat het nut is dat individuen ervoor over hebben om
die schade te verminderen®.

Waardering via schadekosten impliceert dat de fysieke effecten van het beleid
worden doorgemodelleerd tot op het zogeheten end-point niveau (zie paragraaf
1.3.3). Figuur 11 laat zien dat waardering op twee niveaus kan plaatsvinden: via
de waardering met preventiekosten op zogeheten mid-point niveau of de waarde-
ring van de schade op end-point niveau.

%2 Ppreventiekosten worden ook wel reductiekosten of ‘abatement costs’ genoemd en omvatten de marginale

kosten van maatregelen om gestelde (politiek afgesproken) doeleinden te behalen.

Stap 7 wordt vanuit de economische theorie uitgebreider ingegaan op de wenselijkheid van een waarde-
ring door schadekosten. Tevens worden daar twee situaties beschreven waarbij waardering via preventie-
kosten een betere schatting oplevert voor het projectalternatief.

33
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Figuur 11  Relatie waardering en bepalen effecten ten behoeve van een MKBA
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Bij de keuze voor mid-points worden de effecten van een milieu-interventie op
emissieniveau geaggregeerd tot zogenaamde milieubeleidsthema’s op basis van
hun potentiéle bijdrage aan deze milieuthema’s (klimaatverandering, verzuring,
vermesting, smog, uitputting, ecologische en humane toxiciteit). Daarbij kan men
gebruik maken van verspreidingsmodellen of karakterisatiefactoren waarbij de
verspreiding in kengetallen is opgenomen. Bij de keuze voor end-points worden
de effecten op receptoren vastgesteld. Bij het doormodelleren tot eindpunten kan
gebruik worden gemaakt van een dose-responsemodel of meer kwantitatieve of
kwalitatieve milieukundige informatie met betrekking tot relaties naar eindpunten.
In sommige gevallen kan men volstaan met zogeheten schadekostenkentallen
waarbij de verspreiding, blootstelling en dosis-response relaties in één allesom-
vattend cijfer wordt gevat.

4.3.2 Benodigde stappen bij het bepalen van de end-points

Bij de end-point benadering wordt een vertaalslag gemaakt van de verandering in
emissies naar de effecten daarvan op:

¢ gezondheid;

e natuur en ecosystemen;

e gebouwen en cultureel erfgoed;

o effecten op landbouw en uitputting van vernieuwbare natuurlijke hulpbronnen.

Om deze end-points te benaderen dient men drie stappen te voltooien:

1 Modellering van de verspreiding van emissies.

2 Schatting van blootstelling van receptoren (mensen, ecosystemen, gebou-
wen, etc.).
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3 Toepassen van dosis-effect relaties® om de impacts op end-pointniveau vast
te kunnen stellen.

Tabel 9 geeft een aantal benaderingen weer die kunnen worden gekozen bij het

doormodelleren van de effecten tot end-point niveau. Onderstaande box gaat
nader in op de dosis-effectrelaties

Tabel 9 Benaderingen bij het berekenen van de end-points

Modellering van verspreiding van emissies Verspreidingsmodellen zoals CAR (verkeer en
vervoer) en EMEP of het gebruik van karakteri-
satiefactoren (CML)

Schatting blootstelling receptoren Studies van WHO
Toepassen dosis-effect relaties Databases
CLTRAP
ExternE

Dosis-effectrelaties

Dosis-response of dosis-effect relaties zijn ontwikkeld in de medische wetenschap en de biolo-
gie. In de ecologie is de eenvoudigste relatie die tussen de omvang van de dosis van een
‘agens’ (een stof, een energievorm of een soort organisme) aan een (ander) organisme (zoals
de mens) of een ecosysteem en de omvang van een effect op dat organisme of ecosysteem. De
gemiddelde dosering aan het organisme in een ecosysteem wordt dan vaak weergegeven door
de intensiteit van blootstelling aan het agens, bijvoorbeeld als een concentratie (zoals een tem-
peratuur) of een inname per tijdseenheid. Het beschreven kwantitatieve effect is bijvoorbeeld de
intensiteit van een ziekteverschijnsel, het percentage van de populatie van een biologische soort
dat dit verschijnsel treft, het deel van de populatie dat sterft of het aantal soorten in het systeem
dat een direct of indirect effect ondergaat. Dosis-effectcurven beginnen bij een ‘no effect level’
van de dosis of concentratie; de volgende waarde in grootte kan de waarde met ‘maximaal aan-
vaardbaar risico’ zijn (MR).

In de milieueconomie is de dosis-effectmethode uitgebreid tot de invlioed van de milieutoestand
op de productie en consumptie van goederen en diensten. Deze benadering staat onder meer
bekend als de productiefunctie-methode (PFM); Freeman (2003) bespreekt de theorie en enke-
le toepassingen.

34 . . . .
Van een dosis-effectrelatie (ook dose-response genoemd) is sprake wanneer op groepshiveau een toena-

me (of afname) van de duur of de sterkte van blootstelling gepaard gaat met een toename of afname van
de ziekte-incidentie.
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5.1

5.1.1

Fase 3. Welvaartseffecten en waardering

De fysieke effecten hebben gevolgen voor de welvaart. In Fase 3 worden de di-
recte en indirecte effecten op de economie ingedeeld in welvaarts- en herverde-
lingseffecten en worden de externe effecten gewaardeerd. Vooral de waardering
van de externe effecten is hierbij belangrijk omdat deze de voornaamste baten-
post zullen vormen van een MKBA van het milieubeleid.

Stap 6: Welvaartseffecten van directe en indirecte effecten

In de zesde stap worden de welvaartseffecten van de fysieke effecten bepaald door de fysieke
effecten uit stap 4 onder te verdelen in welvaarts- en herverdelingseffecten. De manier waarop
dat gebeurd is standaard in de economie en voor milieubeleid niet wezenlijk anders dan voor
infrastructuur. In deze stap behandelen we kort de hoofdpunten van aandacht voor het bepalen

van de welvaartseffecten.

Directe effecten

In stap 4 werden een aantal directe effecten benoemd:

e investeringskosten en operationele kosten en baten van de milieubeleids-
maatregelen;

o effecten als gevolg van kostprijsverhoging;

o effecten als gevolg van productiebeperking.

Investeringskosten en operationele kosten en baten
Deze zijn direct van invloed op de welvaart en worden daarom onverkort meege-
nomen bij de bepaling van de welvaartseffecten.

Effecten van een heffing

Heffingen op bijvoorbeeld energie of subsidies voor duurzame energie kennen
deels verdelingseffecten en deels welvaartseffecten. Indien de heffing een beta-
ling van energiegebruikers aan de overheid betreft, is dat een herverdeling. Bij
subsidies is de geldstroom de andere kant op. In beide gevallen is de welvaart
niet toegenomen maar alleen anders verdeeld. Echter, door de gedragsreacties
als gevolg van heffingen en subsidies ontstaan er wel effecten die relevant zijn
voor de welvaart. Een heffing op energie leidt er toe dat er minder energie wordt
verbruikt. In welvaartstermen betekent dat het consument- en het producenten-
surplus afnemen. In geval van subsidie is er een ook een welvaartsverlies: dit
verlies bestaat er uit dat er bepaalde goederen worden aangeboden en gecon-
sumeerd waarvan de waardering van consumenten lager is dan de marginale
kosten. In andere woorden, de subsidie heeft als verstorende effect dat te dure
goederen worden verbruikt.

In Figuur 12 staan de welvaartseffecten van een mogelijke kostprijsverhoging als
gevolg van een heffing. Door de kostprijsverhoging, ontstaat een vermindering
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van de vraag naar het goed (energie). Figuur 12 laat zien dat de kostprijsverho-
ging van p0 naar pl resulteert in een vraagbeperking van g0 naar gl. Dit resul-
teert in een welvaartsverlies gelijk aan de driehoek B in Figuur 12. Daarnaast be-
talen alle andere gebruikers een hogere prijs voor energie. Hun welvaartsverlies
wordt weergegeven door de rechthoek A in Figuur 12. Het gaat hierbij echter om
een verdelingseffect, namelijk de transfer van inkomsten van de gebruikers naar
de overheid die de heffing int.

Figuur 12  Welvaartseffecten van een kostprijsverhoging (heffing)

Prijs

p! N Prijs

1 5

PO —

Vraag

Hoeveelheid

Qt

Indien de aanbodcurve niet horizontaal verloopt, bestaat er naast het verlies aan
consumentensurplus ook een verlies aan producentensurplus. In de praktijk is
het evenwel gebruikelijk om - vooral op de korte termijn - het aanbod als inelas-
tisch te beschouwen. Indien de MKBA een langere tijdshorizon kent dient ook het
producentensurplus te worden ingeschat. Daarbij heeft men aanvullende infor-
matie nodig over de aanbodelasticiteit.

Tot slot kan de welvaartsvermindering ook optreden ten gevolge van een kost-
prijsverhoging door investeringen die worden gedaan. In dat geval is de recht-
hoek A gelijk aan de investeringskosten en operationele kosten die reeds in stap
4 zijn bepaald. Deze worden meegenomen in het saldo van de MKBA. Daarnaast
ontstaan ook nog welvaartseffecten door de vraagvermindering equivalent aan
driehoek B.

Effecten als gevolg van productiebeperking

De welvaartseffecten als gevolg van de productiebeperking worden op dezelfde
manier bepaald als de welvaartseffecten van de kostprijsverhoging, alleen zijn de
verdelingseffecten anders. In Figuur 12 betekent dit dat een productiebeperking
van g0 naar gl resulteert in een prijsverhoging van p0 naar pl. Het welvaartsef-
fect, in termen van verloren consumentensurplus, is gelijk aan het driehoekje B.
De recht