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vindt zich op het snijvlak van economische wetenschap en overheidsbeleid.

Pagina 2 van 64



Inhoud

1 Inleiding 8
2  Keuzes bij berekeningen 10
2.1 Typen kosten en baten 10
2.2 Verdelingseffecten en het buitenland 11
2.3 Overige keuzes bij berekeningen 12
3  Kosten- en batenbegrippen 14
3.1 Beschrijving van de begrippen 14
3.1.1 Maatschappelijke kosten-batenanalyse 17
3.1.2 Effect op bbp 19
3.1.3 Nationale kosten 21
3.1.4 Overheidskosten 24
3.1.5 Eindgebruikerskosten 26
3.1.6 Overheidsuitgaven (EMU) 28
3.1.7 Collectieve lasten (EMU) 29
3.2 Verschillen en relaties 31
3.2.1 Typen kosten en baten 31
3.2.2 Verschillen en samenhang tussen kosten- en batenbegrippen 33
4  Bruikbaarheid van de begrippen en inzicht in doelen 37
4.1 Vergelijking op dimensies van bruikbaarheid 37
4.1.1 Dimensies van bruikbaarheid 37
4.1.2 Relevantie 39
4.1.3 Methodologische gedegenheid 41
4.1.4 Meetbaarheid 42
4.1.5 Begrijpelijkheid en toegankelijkheid 43
4.2 Doelen van berekeningen 43
4.2.1 Dekking van doelen door begrippen 43
4.2.2 Keuzes tussen begrippen in de praktijk 48
5 Conclusies en aanbevelingen 51
5.1 Conclusies 51
5.1.1 Algemeen 51
5.1.2 Conclusies per kosten- en batenbegrip 51
5.2 Aanbevelingen 53
5.2.1 Algemeen 53
5.2.2 Aanbevelingen per begrip 54
REFERENTIES 56
Bijlage A Omrekeningen tussen begrippen 60
Bijlage B Welvaartseffecten van belastingen en subsidies 62

Pagina 3 van 64



Pagina 4 van 64



SAMENVATTING

Bij de berekening van de kosten en baten van klimaatbeleid wordt gebruik gemaakt van ver-
schillende kosten- en batenbegrippen. Het is voor de gebruikers van de resultaten van deze be-
rekeningen niet altijd duidelijk wat een kosten-batenbegrip laat zien en waarom er gekozen is
voor een bepaald begrip. Dit achtergrondrapport van PBL en CPB probeert hierin duidelijkheid te
verschaffen door verschillende kosten-batenbegrippen op een rij te zetten en met elkaar te ver-
gelijken. Het rapport draagt tevens suggesties aan voor verbetering van de toepassing van be-
grippen in de toekomst.

Een doel van klimaatbeleid is een vermindering van broeikasgassen in de atmosfeer, waardoor
klimaatverandering en de negatieve effecten daarvan worden tegengegaan. De ingezette be-
leidsinstrumenten kunnen uiteenlopende effecten teweegbrengen, waardoor ook de kosten en
baten divers kunnen zijn. Er kunnen financiéle gevolgen zijn voor burgers en bedrijven, maar
ook de inkomsten en uitgaven van de overheid kunnen veranderen. Er kunnen ongeprijsde ef-
fecten zijn in de vorm van verbeterde luchtkwaliteit of bijvoorbeeld extra reistijd door mobili-
teitsmaatregelen. Kosten en baten kunnen ontstaan als een direct gevolg van genomen
maatregelen of pas bij de doorwerking van effecten. Bij dit laatste valt bijvoorbeeld te denken
aan effecten van klimaatbeleid op de werkgelegenheid in verschillende sectoren. Kosten- en
batenbegrippen verschillen in welke typen kosten en baten zij meenemen en ook in hoe ze dat
doen. Daarbij verschillen de begrippen in perspectief: ze richten zich op Nederland als geheel,
alleen de overheid of groepen burgers en bedrijven.

Dit rapport focust op zeven kosten- en batenbegrippen die onder andere door het CPB en PBL in

het klimaatbeleid worden toegepast. Tabel S. 1 vat samen welke informatie deze begrippen ge-
ven, welke typen kosten en baten zij omvatten en de gehanteerde perspectieven.
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Tabel S. 1

Zeven kosten-batenbegrippen samengevat

Inkomsten
van de over-
heid (m.n.
belasting
inkomsten)

Typen kosten en | Financiéle ge- : Doorwerking i Ongeprijsde : Uitvoerings- Beleidsmatige
baten volgen voor van effecten | effecten kosten van overheids-
burgers en beleid uitgaven (zo-
bedrijven als subsidies)
Kosten- en Welke informa-
batenbegrip- tie geeft het
pen begrip?
MKBA Het effect op de

maatschappelijke
welvaart

Effect op bbp Het effect op de
productie van

goederen en dien-

sten
Nationale Het saldo van fi-
kosten nanciéle gevolgen
voor Nederland als
geheel
Overheids- Het saldo van fi-
kosten nanciéle gevolgen
voor de overheid
Eindgebruik- Het saldo van fi-
erskosten nanciéle gevolgen

voor eindgebrui-
kers (burgers en
bedrijven)

Overheidsuit- Het effect op de

gaven overheidsuitgaven
Collectieve Het effect op de
lasten overheidsinkom-

sten

Perspectief: Groen: maatschappij als geheel, overheid, Blauw: private sector

Een aanbeveling voor beleidsmakers en onderzoekers is om de keuze voor een kosten-batenbe-
grip te baseren op een expliciet geformuleerde onderzoeksvraag die aansluit bij het doel van de
berekening (de gewenste beslisinformatie). Daarbij kan worden aangegeven waarom welk be-
grip is gebruikt. De keuze voor een begrip en berekeningswijze is afhankelijk van de vraag-
stelling en situatie. Voor klimaatbeleid kan er bijvoorbeeld behoefte zijn aan inzicht in effecten
op de overheidsbegroting, de kosten voor de maatschappij als geheel, de financiéle gevolgen
voor burgers en bedrijven, de maatschappelijke welvaart, de verdeling van kosten en baten of
de kosteneffectiviteit van beleid.

Een inventarisatie vooraf van de verwachte effecten van voorgenomen klimaatbeleid helpt om
de keuze voor begrippen en berekeningen te maken. Begrippen verschillen namelijk in welke
kosten en baten standaard worden meegenomen. Als bijvoorbeeld belangrijke effecten op de
luchtkwaliteit of de mobiliteit worden verwacht, kan hiermee rekening worden gehouden bij de
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keuze van begrippen en berekeningswijzen. In de praktijk kunnen er beperkingen spelen in tijd
en beschikbare informatie. Ernstige beperkingen hierin kunnen ertoe leiden dat beleidsvragen
niet integraal kunnen worden beantwoord. Het is in die gevallen belangrijk deze kanttekening
expliciet te maken.

Alleen de maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA) streeft ernaar alle relevante beprijsde
en onbeprijsde effecten voor Nederland in te schatten, ook met betrekking tot de gezondheid en
de leefomgeving. Dit kan belangrijke beslisinformatie opleveren, maar MKBA vergt wel meer in-
formatie en kost meer tijd dan de meeste andere kosten-batenbegrippen. Aanbevelingen zijn
dan ook om te verkennen hoe en in welke situaties MKBA's vaker zouden kunnen worden uitge-
voerd en om een werkwijzer MKBA voor klimaat en energie op te stellen. Daarnaast zouden kos-
ten-batenbegrippen die zich in beginsel beperken tot de financiéle effecten kunnen worden
aangevuld met inschattingen van onbeprijsde effecten, zoals het effect op de hoeveelheid lucht-
vervuiling naast het effect op de broeikasgasemissies.

Vooral voor grote of ingrijpende beleidspakketten kan het nuttig zijn om (macro-economische)
doorwerkingen mee te nemen. Alleen bbp-analyses en een MKBA besteden standaard aandacht
aan deze doorwerkingen. Wel ontbreekt momenteel bij bbp-analyses het langetermijneffect van
klimaatbeleid op productie en inkomens via gezondheid en leefomgeving.

Inzicht in effecten op de overheidsbegroting wordt door meerdere van de besproken kosten-
batenbegrippen afgedekt, met name door de overheidskosten, de collectieve lasten en de over-
heidsuitgaven.

Alle kosten-batenbegrippen behandelen financiéle aspecten, maar verdelingsaspecten (waaron-
der de kosten en baten voor het buitenland) komen bij slechts enkele begrippen standaard aan
bod.

De naamgeving en presentatie van de kosten-batenbegrippen nationale kosten, eindgebruikers-
kosten en overheidskosten kunnen worden verbeterd door de gesaldeerde posten ook afzonder-
lijk te presenteren en namen te introduceren die de lading beter dekken dan de huidige namen.
Bijvoorbeeld ‘het nationale kostensaldo’ in plaats van ‘nationale kosten’. Een aanbeveling is ook
om de documentatie van deze begrippen compleet en up-to-date te maken.
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1 Inleiding

Achtergrond en doel

Klimaatbeleid is de afgelopen jaren een beleidsthema geworden waar zowel nationaal als inter-
nationaal discussie over is en politieke aandacht naar uit gaat. Een belangrijk onderwerp van
deze discussies zijn de kosten en baten van dit beleid. Nederland heeft zich gecommitteerd aan
internationale afspraken om de opwarming van de aarde te beperken tot maximaal twee graden
ten opzichte van het pre-industriéle tijdperk (het Parijs-akkoord). Veel beleidsmakers willen
deze klimaatdoelen tegen zo laag mogelijke kosten behalen, willen voorkomen dat de Neder-
landse burger te veel in de portemonnee geraakt wordt en moeten de overheidsfinancién in de
gaten houden. Nieuwe, winstgevende bedrijvigheid waar klimaatbeleid toe kan leiden, willen ze
juist stimuleren.

Om deze discussies te ondersteunen zijn onderzoekers bezig met het inschatten van de kosten
en baten van klimaatbeleid. Ook CPB en PBL zijn actief op dit thema. Zo zijn na de presentatie
van het ontwerp- en het definitieve Klimaatakkoord doorrekeningen verschenen, waarbij de ef-
fectiviteit van het voorgenomen beleid in kaart is gebracht en de te verwachten gevolgen voor
de financién van overheid, burgers en bedrijven zijn ingeschat.! Het CPB presenteert de collec-
tieve lasten, overheidsuitgaven en het EMU-saldo (begrotingssaldo).? Het PBL werkt met natio-
nale kosten, overheidskosten en eindgebruikerskosten. Daarnaast worden door CPB, PBL en
andere onderzoeksbureaus maatschappelijke kosten-batenanalyses (MKBA’s) gemaakt van af-
zonderlijke beleidsinstrumenten, zoals beprijzing van het wegverkeer (Verrips et al., 2015). De
verschillen tussen de begrippen en wat de uitkomsten betekenen zijn niet altijd duidelijk voor de
lezers van de rapporten. Wat is het verschil tussen overheidskosten en overheidsuitgaven? En
hoe verhouden nationale kosten en het MKBA-saldo zich tot elkaar? De Raad van State (2019)
stelt dan ook in reactie op het concept-Klimaatplan dat:
¢ duidelijkheid over kosten en baten een voorwaarde is voor een adequaat klimaatbeleid en
het draagvlak daarvan en voor een zinvolle maatschappelijke discussie; en dat
e nadere toelichting nodig is over de relatie tussen de kostenbegrippen van PBL en CPB en dat
in meer algemene zin kosten en baten en de relatie met de onderliggende scenario’s en ver-
onderstellingen beter moeten worden toegelicht.

De doelen van het project Methodologienotitie kosten en baten van klimaatbeleid, gezamenlijk
uitgevoerd door CPB en PBL, sluiten hierop aan. Het eerste doel is om een overzicht te geven
van de meest gebruikte kosten- en batenbegrippen, de typen kosten en baten die daarin wel en
niet worden berekend en de functies die deze begrippen vervullen. Het gaat bij typen kosten en
baten zowel om financiéle effecten als om ongeprijsde effecten van klimaatbeleid. Het tweede
doel is om aanbevelingen te doen voor de toepassing van kosten- en batenbegrippen in de toe-
komst.

Vertrekpunt en afbakening

Het vertrekpunt van dit achtergrondrapport is dat er beleid wordt gevoerd door de Nederlandse
overheid gericht op de reductie van broeikasgassen (zoals CO2, methaan, lachgas en

1 Zie CPB, 2019a; CPB, 2019b; PBL, 2019a; PBL, 2019b.
2 EMU staat voor de Economische en Monetaire Unie die de Eurolanden vormen. Het EMU-saldo is de gezamenlijke
definitie van het EMU-saldo dat zij hanteren.
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fluorhoudende gassen) in de atmosfeer teneinde klimaatverandering te beperken: “klimaatmiti-
gatiebeleid”.3 Dit kan door emissies van broeikasgassen te beperken of te voorkomen of door
activiteiten te bevorderen die broeikasgassen uit de atmosfeer verwijderen. Dit beleid heeft ver-
volgens effect in de samenleving via een oorzaak-gevolgketen, bijvoorbeeld van aangepaste in-
vesteringsbeslissingen tot een reductie van broeikasgasuitstoot.

De door de overheid ingezette beleidsinstrumenten kunnen bestaan uit communicatieve instru-
menten (zoals informatievoorziening, publiekscampagnes, convenanten en ‘nudges’), marktgeo-
riénteerde instrumenten (zoals belastingen, heffingen, verhandelbare rechten, subsidies en
financieringsprogramma’s) en regulering (zoals normering en verboden) (Romijn e.a., 2018).

De maatregelen die burgers en bedrijven nemen als reactie op het gevoerde beleid kunnen
meer of minder technisch van aard zijn. Een technische maatregel, zoals het isoleren van een
huis of het aanschaffen van een warmtepomp, is vaak een eenmalige actie, terwijl minder tech-
nische maatregelen zoals het lager zetten van de thermostaat, of vaker thuis werken, een te-
rugkerende gedragsaanpassing zijn.

De focus op klimaatmitigatiebeleid neemt niet weg dat lessen uit dit rapport breder toegepast
kunnen worden. Sommige behandelde kosten- en batenbegrippen kunnen bijvoorbeeld worden
ingezet bij ieder type beleid en niet alle lessen zijn specifiek voor de behandelde kosten- en
batenbegrippen.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 gaat ter voorbereiding op de daarop volgende hoofdstukken in op de keuzes die bij
elke berekening van kosten en baten een rol spelen. Dit betreft onder andere de mee te nemen
kosten en baten van klimaatbeleid en de rol van verdelingseffecten.

Hoofdstuk 3 behandelt verschillende kosten- en batenbegrippen die in de praktijk worden toege-
past. We beschrijven wat deze begrippen inhouden, welke typen kosten en baten er worden
meegenomen, voor welk doel de begrippen worden gebruikt, hoe ze zijn gedocumenteerd en
wat de relaties tussen deze begrippen zijn.

Hoofdstuk 4 bespreekt de verschillende kosten- en batenbegrippen aan de hand van een aantal
dimensies van bruikbaarheid: relevantie, methodologische gedegenheid, meetbaarheid en be-
grijpelijkheid & toegankelijkheid. Verder wordt op een rij gezet wat mogelijke doelen zijn van
berekeningen van kosten en baten van klimaatbeleid en in hoeverre die worden vervuld door
toepassing van de behandelde begrippen.

Hoofdstuk 5 zet de conclusies op een rij en geeft aanbevelingen voor de toepassing van kosten-
en batenbegrippen in de toekomst.
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2 Keuzes bij
berekeningen

Dit hoofdstuk gaat in op de keuzes die bij elke berekening van kosten en baten een rol spelen.
Paragraaf 2.1 behandelt verschillende indelingen van typen kosten en baten van klimaatbeleid.
Deze indelingen komen in de volgende hoofdstukken terug. Paragraaf 2.2 gaat in op het belang
van verdelingseffecten en de rol van het buitenland. Paragraaf 2.3 sluit af met overige keuzes
die bij elke berekening van kosten en baten een rol spelen.

2.1 Typen kosten en baten

Een essentiéle keuze bij berekeningen van kosten en baten van klimaatbeleid is welke kosten en
baten er worden meegenomen. Kosten en baten van klimaatbeleid kunnen op verschillende ma-

nieren worden benoemd en ingedeeld. In dit rapport onderscheiden we de volgende typen:
o effecten via de hoeveelheid broeikasgassen in de atmosfeer (broeikasgasconcentraties);

e overige ongeprijsde effecten;
e financiéle (geprijsde) kosten en baten.

Daarnaast kan er onderscheid worden gemaakt tussen effecten die direct zijn verbonden aan de
door beleid in gang gezette maatregelen of gedragsveranderingen versus effecten die ontstaan
via doorwerkingen.

Effecten via de hoeveelheid broeikasgassen in de atmosfeer

Broeikasgassen beinvloeden niet direct de welvaart van mensen, maar doen dat via de effecten
op het klimaat. Het tegengaan van verdere opwarming kent baten (welvaartseffecten) in de
vorm van behoud van ecosystemen en mitigatie van risico’s voor landbouw, gezondheid en in-
frastructuur (IPCC 2014, Dietz et al. 2018). Een praktische manier om deze baten te becijferen
is om kennis over de effectiviteit van beleidsinstrumenten in termen van reducties van broeikas-
gassen in de atmosfeer te koppelen aan een waardering van deze reducties.* Het toepassen van
een ‘efficiénte prijs’ voor de reductie van broeikasgassen is hier een voorbeeld van. In dat geval
wordt verondersteld dat de aan de marge goedkoopste technologie wordt ingezet om een be-
paalde reductie te bewerkstelligen. Deze efficiénte prijzen volgen bijvoorbeeld uit de WLO-
scenario’s (CPB & PBL, 2015).

Overige ongeprijsde effecten

Klimaatbeleid kan ook allerlei andere ongeprijsde positieve of negatieve effecten hebben dan via
broeikasgassen en klimaatverandering. Urge-Vorsatz et al. (2014) geven aan dat dergelijke ef-
fecten zeer context-specifiek zijn, dat wil zeggen sterk afhankelijk van de precieze lokale om-
standigheden en de exacte vormgeving van het beleid.

Een belangrijke ‘co-benefit’ van klimaatbeleid is het effect op luchtkwaliteit. Bij de verbranding
van fossiele brandstoffen komen naast broeikasgassen namelijk ook luchtvervuilende stoffen zo-
als NOx en SO, vrij. In tegenstelling tot broeikasgassen hebben luchtvervuilende stoffen een

4 Bij kosteneffectiviteitsvraagstukken kan worden volstaan met de reducties in broeikasgassen. In dat geval wordt
bijvoorbeeld uitgerekend hoeveel euro per vermeden CO2-emissie een maatregel kost; of omgekeerd hoeveel een
euro per maatregel aan CO2-vermijding oplevert.
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directe invloed op de gezondheid van mens en natuur. Klimaatmitigatiebeleid heeft daarom ook
invlioed op luchtkwaliteit en gezondheid (Mot et al., 2019). De baten van een verbeterde lucht-
kwaliteit zijn vaak van dezelfde orde van grootte als de kosten van mitigatie, soms zelfs groter
(Karlsson et al, 2020).

Financiéle (geprijsde) kosten en baten

Onder de financiéle gevolgen van klimaatbeleid vallen zowel kosten als opbrengsten en bespa-
ringen en het kan tussen partijen verschillen wat de kosten, de besparingen of de opbrengsten
zijn. Voorbeelden van kostencategorieén zijn investeringskosten, aanpassingskosten (retrofit-
kosten), operationele kosten en administratieve lasten. Een separate categorie kosten wordt ge-
vormd door de uitvoeringskosten van de overheid. Deze betreffen de kosten die de overheid
maakt ter voorbereiding van de invoering en voor de uitvoering en handhaving van het beleid.
Een groot deel hiervan bestaat uit personeels- en overheadkosten voor voorbereiding, regule-
ring en handhaving.

Afhankelijk van het gekozen beleidsinstrument en de effecten hiervan kan klimaatbeleid effect
hebben op de inkomsten en uitgaven van de overheid. Dit kan inherent zijn aan het instrument:
het uitkeren van subsidies kost de overheid geld, door een belastingverhoging krijgt ze meer
geld binnen (tenzij door de belastingverhoging een grote grondslagerosie optreedt). Ook door
de maatregelen die burgers en bedrijven nemen in reactie op het beleid kunnen de overheidsfi-
nancién veranderen. Wanneer huishoudens energiebesparende maatregelen nemen als gevolg
van overheidsbeleid, kunnen bijvoorbeeld de inkomsten uit de energiebelasting verminderen.

Direct versus doorwerkingen

Sommige kosten en baten zijn een direct gevolg van het gevoerde beleid en de daardoor geno-
men maatregelen of gedragsveranderingen. Het plaatsen van zonnepanelen op het dak betekent
bijvoorbeeld dat er investeringskosten moeten worden gemaakt en dat de maandelijkse ener-
gierekening vervolgens daalt, maar ook dat de uitstoot van broeikasgassen vermindert. Vervol-
gens kan het, zeker als meer mensen het doen, ook als gevolg hebben dat er meer
werkgelegenheid ontstaat in de zonnepaneleninstallatiebranche en minder in de kolencentrales.
Ook kunnen er gedragseffecten zijn bij huishoudens die de zonnepanelen hebben aangeschaft:
zij gaan wellicht meer energie gebruiken nu ze weten dat deze duurzaam wordt opgewekt, of
minder omdat ze bewuster met hun energieverbruik bezig zijn. Deze twee voorbeelden kunnen
worden gezien als een ‘doorwerking’ van de effecten van de maatregel. Ongeprijsde effecten
kunnen daarbij via doorwerkingen alsnog financiéle gevolgen hebben.

2.2 Verdelingseffecten en het buitenland

Als bekend is welke effecten in berekeningen worden meegenomen, is de vervolgvraag of de
verdeling van kosten en baten hierbij een rol speelt. Om inzicht te krijgen in wie er op voor- of
achteruit gaat in termen van welvaart, is het nodig om de verdeling van de totale kosten en ba-
ten van beleid in beeld te krijgen. Het kan daarbij gaan over enkel de directe financiéle gevol-
gen of ook over de uiteindelijke effecten via bijvoorbeeld klimaatverandering. De verdeling van
kosten en baten over verschillende groepen burgers of bedrijven kan een politiek relevante
vraag zijn. Ook kan inzicht in deze verdeling helpen om de effectiviteit van overheidsbeleid te
kunnen inschatten. Of een partij daadwerkelijk maatregelen neemt, hangt mede af van de kos-
ten en baten die voor die partij van toepassing zijn. Tot slot kan het in kaart brengen van de
consequenties voor verschillende partijen helpen om duidelijk te maken welke hiervan per saldo
kosten of baten zijn voor de Nederlandse maatschappij als geheel, en welke overdrachten vor-
men tussen verschillende partijen in Nederland. Er kunnen ook overdrachten zijn tussen Neder-
land en het buitenland.
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Het buitenland kan een rol spelen bij berekeningen vanwege verdelingseffecten, maar dat is niet
het hele verhaal. Voor het effect van broeikasgassen op klimaatverandering maakt het niet uit
waar de emissie plaatsvindt. Dit betekent dat bij de beoordeling van Nederlands klimaatmitiga-
tiebeleid de reductie in totale, wereldwijde concentraties broeikasgassen als gevolg van dat Ne-
derlandse beleid zo goed mogelijk moet worden ingeschat. Hierbij zal rekening moeten worden
gehouden met mogelijke effecten ‘over de grens’, in de vorm van bijvoorbeeld emissiereducties
of juist hogere emissies.

De baten van Nederlands klimaatbeleid kunnen niet worden vastgesteld zonder informatie of
veronderstelling over het beleid in andere landen. De baten van Nederlands mitigatiebeleid han-
gen namelijk af van beleid in het buitenland (PBL, 2014a). Dat hangt samen met niet-linearitei-
ten in het verband tussen maatregelen, uitstoot, de hoeveelheid broeikasgassen in de atmosfeer
en de schadelijke gevolgen van dat laatste via het klimaat.

Tot slot kan worden opgemerkt dat Nederlands beleid om klimaatverandering tegen te gaan kan
leiden tot kosten elders, bijvoorbeeld als hogere eisen aan productieprocessen de prijs van goe-
deren verhogen en deze goederen deels worden geéxporteerd. Een strikt nationale benadering
neemt deze kosten niet mee.

2.3 Overige keuzes bij berekeningen

Bij berekeningen van kosten en baten spelen ook andere keuzes een rol, die van invloed zijn op
de resultaten en de presentatie daarvan.

Inschatten van effectiviteit

Een keuze bij berekeningen is hoe de effectiviteit van beleid wordt ingeschat. Effectiviteitsanaly-
ses zijn nodig om kosten en baten te kunnen toewijzen aan het beleid.> Met het inzetten van
beleidsinstrumenten op het gebied van klimaat komt er een keten van gedragsreacties (het ne-
men van maatregelen en andere gedragsveranderingen) op gang, die - als het goed is - bijdra-
gen aan het bereiken van het door de overheid beoogde doel: het beperken van de hoeveelheid
broeikasgassen in de atmosfeer.® De keten van gedragsreacties kan zich wijd uitspreiden en het
kan tijd kosten voordat alle effecten van de gedragsreacties hebben plaatsgevonden. Hierbij kan
sprake zijn van (macro-economische) terugkoppelingen, algemeen-evenwichtseffecten en an-
dere doorwerkingen. Hier liggen keuzes voor partiéle versus integrale analyses, voor statische
versus dynamische analyses en voor analyses op de kortere of langere termijn.

Keuze van basispad/nulalternatief en toekomstscenario’s

Als kosten en baten van een of meerdere beleidsinstrument worden berekend, is er automatisch
een situatie ten opzichte waarvan deze kosten en baten worden berekend (de referentiesitua-
tie). Dit is in ieder geval de situatie zonder het betreffende beleid. Een berekening is niet moge-
lijk zonder veronderstellingen over het verdere gevoerde beleid en de voor de berekeningen
relevante uitkomsten op dit ‘basispad’ of in dit ‘nulalternatief’. Omdat er vaak sprake is van on-
zekerheid over bepalende toekomstige ontwikkelingen, kan gebruik worden gemaakt van ver-
schillende toekomstscenario’s, wat inhoudt dat de kosten en baten worden berekend voor elk
van de gedefinieerde toekomstscenario’s (bijvoorbeeld WLO-scenario’s). Dit maakt de conse-
quenties van deze onzekerheid voor de hoogte van de kosten en baten duidelijk.

5 Als bijvoorbeeld sommige mensen zonder een subsidieregeling al zonnepanelen zouden aanschaffen, zijn de daar-
mee gepaard gaande kosten en baten niet toewijsbaar aan dit instrument, alleen de kosten en baten van de extra
zonnepanelen die worden aangeschaft als gevolg van de subsidie.

6 Er kunnen ook tussendoelen of nevendoelen zijn zoals het tussendoel om een bepaald aandeel of aantal gebou-
wen beter te isoleren.

Pagina 12 van 64



Factor tijd: verleden of toekomst, analysetermijn, discontovoet en meer

Met betrekking tot de factor tijd zijn er verschillende keuzes te maken. Er kan worden gekeken
naar het verleden en/of naar de toekomst. De analysetermijn kan één jaar bedragen, of tien
jaar, of honderd jaar, et cetera. Uitkomsten kunnen voor elk jaar in de analysetermijn worden
berekend, of voor één of enkele ‘zichtjaren’.

Een discontovoet of rentevoet is nodig als kosten en baten worden opgeteld die zich op verschil-
lende momenten in de tijd voordoen, of als kosten in één jaar worden uitgespreid over meer-
dere jaren. Dit vereist een expliciete keuze voor de hoogte van deze discontovoet. Het
uitspreiden van kosten over meerdere jaren vereist tevens een keuze voor de afschrijvingster-
mijn of gebruiksduur. Het niet uitspreiden van kosten vereist ook een veronderstelling over de
gebruiksduur, want daarna zijn herhaaluitgaven nodig, of de investering kan niet langer worden
gebruikt.

Overige aspecten van berekening en presentatie

Als kosten en baten in euro’s worden berekend voor verschillende jaren, dan kan voor elk jaar
het betreffende prijspeil worden gebruikt (‘nominale prijzen’) of er kan worden uitgegaan van
het prijspeil van een basisjaar (‘reéle prijzen’). Binnen één berekeningsmethode is het vooral
belangrijk alles op dezelfde wijze te doen. Tussen berekeningsmethodes dient rekening te wor-
den gehouden met eventuele verschillen.

In algemene zin kan ervoor worden gekozen om behalve de hoofd- of einduitkomsten van bere-
keningen ook (een deel van de) achterliggende berekeningen als uitkomsten te presenteren.
Het kan dan bijvoorbeeld gaan om de opsplitsing van bedragen in euro’s in een prijsdeel (p) en
een hoeveelheidsdeel (q), het laten zien van ‘lopende’ bedragen in zichtjaren voordat deze wor-
den verdisconteerd, het laten zien van investeringsbedragen voordat deze worden verdeeld over
meerdere jaren, of het separaat laten zien van kosten en baten voordat deze met elkaar worden
gesaldeerd.

Beschikbaarheid van informatie en onderzoeksinspanning

Bovenstaande keuzes kunnen voor een deel afhangen van de beschikbare informatie en de be-
nodigde onderzoeksinspanning. Het ontbreken van informatie maakt sommige keuzes onmoge-
lijk of onaantrekkelijk; dit kan overigens leiden tot onderzoek om deze informatie alsnog
beschikbaar te maken. Ook als informatie beschikbaar is kan het bijeenbrengen, ordenen, be-
werken, berekenen et cetera gepaard gaan met meer doorlooptijd, onderzoekstijd en budget.
Deze praktische overwegingen kunnen een rol spelen bij bovenstaande keuzes, alsmede bij de
keuze voor een te hanteren kosten- en batenbegrip.
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3 Kosten- en
batenbegrippen

In dit hoofdstuk staan de kosten- en batenbegrippen centraal die onder andere door het CPB en
PBL worden gebruikt in berekeningen van kosten en/of baten van klimaatbeleid. Dit zijn de
maatschappelijke kosten-batenanalyse (MKBA), het effect op het bbp (welvaartsmaatstaven);
nationale kosten, overheidskosten, eindgebruikerskosten (drie samenhangende begrippen); en
overheidsuitgaven en collectieve lasten (begrippen die het EMU-saldo vormen) .

Paragraaf 3.1 beschrijft de inhoud van de genoemde kosten- en batenbegrippen. Deze beschrij-
ving is gebaseerd op de documentatie van de begrippen, bestudering van toepassingen van de
begrippen en gesprekken met onderzoekers die met deze begrippen werken. Paragraaf 3.2
duidt de relaties tussen deze begrippen: de overeenkomsten en verschillen.

3.1 Beschrijving van de begrippen

Deze paragraaf gaat voor de onderscheiden kosten- en batenbegrippen na wat de definitie van
elk begrip is, welke kosten en baten eronder vallen, voor welk doel het wordt gebruikt en welk
naslagwerk ervoor bestaat. We hanteren hiervoor de volgende vragen en subvragen:
1. Wat zijn het en wat valt er onder?
e Welk perspectief gebruikt het begrip?
e Kijkt het begrip alleen naar financiéle posten of ook naar andere welvaartseffecten die
geen marktprijs hebben?
e Welke financiéle en andere posten worden meegenomen, alleen kosten, alleen opbreng-
sten/baten of een combinatie?
e Kijkt het begrip ook naar doorwerkingen van effecten, waaronder gedragseffecten?
e Schenkt het begrip aandacht aan de verdeling van effecten over verschillende groepen
binnen de maatschappij?
2. Wanneer en door wie worden ze gebruikt?
3. Wat is het naslagwerk dat wordt gebruikt om te bepalen hoe berekeningen moeten plaats-
vinden?

Tabel 3.1 vat ter overzicht de belangrijkste elementen samen uit de eerste vraag: de definities
en dekking van de begrippen. Dit wordt per begrip toegelicht in de hierop volgende paragrafen.
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Tabel 3.1

De dekking van verschillende begrippen

Kostenbegrip

Perspectief

Kijkt het begrip alleen
naar financiéle posten
of ook naar andere
welvaartseffecten?

Kijkt het begrip alleen
naar directe effecten of
ook naar doorwerkin-
gen?

Hoe worden kosten en
baten gepresenteerd?

Schenkt het begrip
aandacht aan verde-
lingsaspecten?

Maatschappelijke kosten-
batenanalyse (MKBA)

Nederland als geheel

Alle welvaartseffecten,
waaronder financiéle pos-
ten

De doorwerking van effec-
ten voor zover deze effect
hebben op de brede wel-
vaart

Overzicht van kosten en
baten (welvaartseffecten)
in euro’s t.o.v. nulalterna-
tief in zichtjaren en van
contante waardes hiervan
in basisjaar; saldo van ba-
ten minus kosten

Ja, indien naar ver-
wachting relevant

burgers en bedrijven

inclusief belastingen en
subsidies

regel gerelateerde kosten
en baten; gedragseffecten
voor zover relevant voor
die kosten en baten

meerkosten minus baten in
zichtjaren, t.o.v. het
basispad

Effect op bbp Nederland als geheel | Alleen financiéle posten, De doorwerking van effec- Het effect in procenten op Nee
inclusief belastingen en ten voor zover deze effect de omvang of groei van
subsidies hebben op de materiele het bbp t.o.v. basispad
welvaart
Nationale kosten Nederland als geheel : Alleen financiéle posten, Alleen direct aan de maat- Het saldo van jaarlijkse Nee
exclusief binnenlandse regel gerelateerde kosten meerkosten minus baten in
belastingen en subsidies en baten; gedragseffecten zichtjaren, t.o.v. basispad
voor zover relevant voor
die financiéle kosten en
baten
Overheidskosten Overheidsbegroting Alleen financiéle posten; Alleen direct aan de maat- Het saldo van jaarlijkse Nee
inkomsten en uitgaven regel gerelateerde kosten kosten minus baten in
en baten; gedragseffecten zichtjaren, t.o.v. het
voor zover relevant voor basispad
die kosten en baten
Eindgebruikerskosten Eindgebruikers: Alleen financiéle posten, Alleen direct aan de maat- Het saldo van jaarlijkse Ja
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Kostenbegrip

Perspectief

Kijkt het begrip alleen
naar financiéle posten

Kijkt het begrip alleen
naar directe effecten of

Hoe worden kosten en
baten gepresenteerd?

Schenkt het begrip
aandacht aan verde-

of ook naar andere ook naar doorwerkin- lingsaspecten?
welvaartseffecten? gen?
Overheidsuitgaven Overheidsbegroting Alleen financiéle posten; Afhankelijk van het type Verandering van het totaal i Nee
uitgaven analyse t.o.v. basispad in enkele
zichtjaren
Collectieve lasten Overheidsbegroting Alleen financiéle posten; Afhankelijk van het type Verandering van het totaal | Ja

inkomsten

analyse

t.o.v. basispad in enkele
zichtjaren

Pagina 16 van 64




Voor ieder kostenbegrip laten we aan de hand van drie voorbeelden zien welke kosten en ba-
ten het begrip meeneemt. Alle drie de voorbeelden gaan ervan uit dat de overheid probeert
de overgang te stimuleren van het gebruik van auto’s op fossiele brandstoffen naar het ge-
bruik van elektrische auto’s, met in ieder geval als doel om de CO;-uitstoot te beperken.

Het eerste voorbeeld is een subsidie op de aanschaf van elektrische auto’s. Als deze subsidie
effectief is, zullen er meer mensen elektrische auto’s aanschaffen vanwege de verhoogde fi-
nanciéle aantrekkelijkheid daarvan, al dan niet als vervanging van auto’s op fossiele brand-
stoffen. Er zijn ook mensen die een elektrische auto met subsidie kopen, terwijl ze dat
zonder subsidie ook hadden gedaan. Dan is de aanschaf dus geen effect van het gevoerde
beleid en zaten deze aangeschafte elektrische auto’s al in het basispad/nulalternatief. Een
tweede voorbeeld is een verhoogde accijns op diesel en benzine. Als deze verhoging effectief
is, zal een deel van de mensen afzien van de aanschaf van een fossiele auto (of deze van de
hand doen), omdat rijden met auto’s op fossiele brandstoffen duurder is geworden. De rest
zal met auto’s op fossiele brandstoffen blijven rijden, tegen hogere kosten per kilometer.
Daardoor zullen zij minder kilometers gaan rijden. Van het deel dat afziet van de aanschaf
van een fossiele auto zal een deel overgaan op de aanschaf van een elektrische auto. Het
derde voorbeeld is een verbod op de verkoop van diesel- en benzineauto’s. Op termijn zal
iedereen auto’s op fossiele brandstoffen moeten vervangen door elektrische auto’s, mits zij
willen blijven autorijden.

3.1.1 Maatschappelijke kosten-batenanalyse

Wat is het en wat valt er onder?

Een MKBA (maatschappelijke kosten-batenanalyse) geeft een overzicht van alle effecten van
een beleidsinstrument of een beleidspakket en de hieruit voortvloeiende voor- en nadelen
voor de maatschappij als geheel. Daarmee is dit het enige begrip in dit hoofdstuk waar stan-
daard niet-financiéle posten (brede welvaartseffecten) worden meegenomen.

De gekozen invalshoek is de maatschappelijke welvaart, een begrip uit de economische wel-
vaartstheorie.” Door de voor- en nadelen zoveel mogelijk te kwantificeren en in euro’s uit te
drukken, kunnen alle voor- en nadelen met elkaar worden vergeleken en ontstaat inzicht in
het netto effect van het beleidsinstrument op de brede welvaart. Dit is het saldo van in
euro’s gemeten baten en kosten. 8

Sommige effecten zijn te monetariseren met behulp van marktprijzen, maar een MKBA pro-
beert ook de kosten en baten te monetariseren van effecten waarvoor geen marktprijzen be-
staan. Bijvoorbeeld de ‘consumptie’ van schone lucht. Daardoor levert het tegengaan van
luchtvervuiling baten op.

Uiteindelijk resulteert een MKBA in een saldo van (verdisconteerde) maatschappelijke baten
en kosten.? Volgens de Algemene leidraad (Romijn en Renes, 2013; blz. 112) is het van be-
lang om naast het saldo ook de verdeling hiervan over verschillende groepen in de samenle-
ving in kaart te brengen als er "aanmerkelijke verdelingseffecten” zijn.

7 In de welvaartseconomie wordt de mate waarin aan de voorkeuren van individuen is voldaan beschreven met
het concept ‘nut’, oftewel ‘welvaart’. De verandering in het nutsniveau als gevolg van een beleidsinstrument
wordt gemeten als de financiéle compensatie die iemand maximaal wil betalen voor een positieve verandering
van zijn nutsniveau (of minimaal wil ontvangen ter compensatie van een negatieve verandering van dat niveau.
Zie voor een nadere uiteenzetting paragraaf 3.2.1 van de Algemene MKBA-leidraad (Romijn en Renes, 2013).

8 Een MKBA presenteert volgens de algemene MKBA-leidraad alle onderdelen van welvaartseffecten zowel in
eigen grootheden als in euro’s, en zowel voor zichtjaren als over de periode (meestal 100 jaar) als geheel (als
contante waarde met behulp van een voorgeschreven discontovoet).

° Welvaartseffecten die niet in geld of zelfs niet in eigen grootheden kunnen worden uitgedrukt, dienen apart in
de samenvattende tabel te worden vermeld.
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De MKBA is in de Nederlandse praktijk specifiek gericht op de kosten en baten van (de inwo-
ners van) een land. Kosten en baten die wegvloeien naar het buitenland worden in beginsel
niet meegenomen. Als welvaartseffecten voor het buitenland substantieel kunnen zijn, wordt
geadviseerd om te laten zien wat de effecten van Nederlands beleid zijn op welvaart in het
buitenland, zeker in EU-verband (Romijn en Renes, 2013; blz. 47). Specifiek voor CO;-
reductie wordt gewerkt met een efficiénte CO»-prijs, vanuit de gedachte dat Nederland zich
heeft gecommitteerd aan internationale afspraken voor CO;-reductie.1® Ook worden er wel
eens MKBA's uitgevoerd voor meerdere landen tegelijk.1!

Wanneer wordt een MKBA gebruikt?

De MKBA is een veel toegepaste methode bij transportinfrastructuurprojecten. Andere toe-
passingsgebieden zijn de zorg, onderwijs, natuur, waterveiligheid, gebiedsontwikkeling,
energie en milieu en arbeidsmarktbeleid. MKBA’s worden vaak opgesteld door onderzoeksbu-
reaus. In het kader van klimaatbeleid heeft bijvoorbeeld SEO Economisch Onderzoek een
MKBA uitgevoerd naar verschillende pakketten van maatregelen voor broeikasgasreductie
(SEO en ECN, 2012) en CE Delft een MKBA naar het afvangen en hergebruiken van het
broeikasgas CO; in producten en processen (CCU; CE Delft, 2018). De planbureaus CPB en
PBL hebben MKBA'’s uitgevoerd rondom bijvoorbeeld windenergie (Verrips et al., 2005) en de
invoering van een kilometerheffing (Verrips et al., 2015). Bij het doorrekenen van grote be-
leidspakketten zoals bij het Energieakkoord of het (ontwerp-) Klimaatakkoord is daar door-
gaans echter niet voor gekozen omdat de tijd ontbrak om een MKBA uit te voeren.

Naslagwerk

In de Algemene leidraad voor maatschappelijke kosten-batenanalyse (Romijn en Renes,
2013) worden de algemene richtlijnen voor het opstellen van een MKBA omschreven. Voor
verschillende sectoren zijn er specifieke werkwijzers waarin aanwijzingen staan hoe bijvoor-
beeld veel voorkomende kosten en baten in die sector te waarderen. De meest relevante
werkwijzer voor klimaatbeleid is de werkwijzer Milieu (CE Delft, 2017a). Het Handboek Mili-
euprijzen (CE Delft, 2017b) geeft bedragen om effecten op emissies van milieugevaarlijke
stoffen te monetariseren. Specifiek voor klimaat- en energiebeleid bestaat een dergelijke
werkwijzer niet, hier is in 2018 een verkenning voor verschenen (Koopmans, Mulder en Tie-
ben, 2018).

Voorbeeld

Beleidsinstrument De maatschappelijke kosten en baten bestaan uit

Subsidie op aanschaf e  De effecten op broeikasgassen in de atmosfeer en op luchtkwaliteit, ge-
elektrische auto luidsoverlast etc.

. De kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en uitvoering
. Het welvaartseffect van de prijsverlaging van elektrische auto’s

e De kosten van de uit te keren subsidies (via de overheidsbegroting)

e Gederfde accijnsinkomsten en andere specifieke belastinginkomsten

. De mogelijke doorwerkingen op bijvoorbeeld reistijden, congestie en ver-
keersveiligheid

10 VVia omrekening naar CO2-equivalenten kan deze efficiénte prijs ook voor andere broeikasgassen worden ge-
bruikt.

11 Zie bijvoorbeeld de MKBA Oplossingsrichtingen Kanaalzone Gent-Terneuzen (ECORYS Nederland BV i.s.m.
Resource Analysis, 2009).
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Verhoogde accijns op e De effecten op broeikasgassen in de atmosfeer en op luchtkwaliteit, ge-
benzine en diesel luidsoverlast etc.

. De kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding

e Het welvaartseffect van hogere belastingen per kilometer en/of minder
gereden kilometers bij auto’s op fossiele brandstoffen

e De extra accijnsinkomsten en andere veranderingen in specifieke belas-
tinginkomsten

. De mogelijke doorwerkingen op bijvoorbeeld reistijden, congestie en ver-
keersveiligheid

Verbod op de ver- e De effecten op broeikasgassen in de atmosfeer en op luchtkwaliteit, ge-
koop van benzine- luidsoverlast etc.

en dieselauto’s
e De kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en toezicht

. Het welvaartsverlies voor consumenten die een auto op fossiele brand-
stoffen hadden willen kopen

. De vermindering van accijnsinkomsten en andere specifieke belastingin-
komsten

. De mogelijke doorwerkingen op bijvoorbeeld reistijden, congestie en ver-
keersveiligheid

Dat in bovenstaande voorbeelden accijnzen en subsidies voorkomen als onderdeel van de
berekening van maatschappelijke kosten en baten wekt op het eerste gezicht misschien be-
vreemding: dat zijn toch overdrachten binnen Nederland? Voor een deel is dit zo, en zou de
belastingheffing die nodig is voor subsidieverstrekking en de uitgekeerde subsidies bij voor-
baat tegen elkaar kunnen worden weggestreept. Er zijn verschillende redenen waarom dit
niet standaard bij MKBA’s gebeurt. Ten eerste kan het expliciet meenemen van belastingen
en subsidies informatie geven over de verdeling van de kosten en de baten. Ten tweede kun-
nen er gedragseffecten optreden die de welvaart beinvloeden. Door een accijnsverhoging
gaan mensen bijvoorbeeld niet alleen meer belasting betalen, maar ook minder autorijden.
Dit wordt gezien als een welvaartsverlies. Het punt hierbij is dat het welvaartseffect op de
markt waar bijvoorbeeld een belastingverhoging wordt doorgevoerd, in een MKBA vanwege
deze gedragseffecten niet gelijk hoeft te zijn aan de resulterende verhoging van belastingin-
komsten (zie ook paragraaf 3.2.2 en Bijlage B). Eenzelfde soort mechanisme werkt bij subsi-
dies.

3.1.2 Effect op bbp

Wat is het en wat valt eronder?

De hoogte van het bbp is een belangrijke graadmeter voor de omvang van de economie, en
het groeipercentage van het bbp is een belangrijke graadmeter voor de economische groei.
Binnenlands beleid zoals klimaatbeleid kan effect hebben op het bbp. Het is niet zo dat
korte-termijn bbp-verlies door kosten van klimaatbeleid automatisch leidt tot bbp-verlies op
de langere termijn, en ook niet dat investeringen die het bbp in datzelfde jaar verhogen au-
tomatisch leiden tot bbp-groei op de langere termijn. Beleid heeft pas een structureel effect
op het bbp als het verdienvermogen van de Nederlandse economie verandert, bijvoorbeeld
als door het klimaatbeleid productie naar minder of juist meer productieve sectoren zou ver-
plaatsen.
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Vaak is het effect dat wordt getoond een cumulatief effect op het bbp-niveau in een bepaald
zichtjaar. Ter illustratie: “-1% effect op bbp in 2030” houdt dan in dat klimaatbeleid in de ja-
ren tot 2030 uiteindelijk tot een 1% lager bbp-niveau in 2030 leidt ten opzichte van het
basispad.

Het bbp meet de toegevoegde waarde in de productie van goederen en diensten, die gelijk is
aan de verdiende inkomens (de beloningen aan productiefactoren). Andere onderdelen van
welvaart, zoals het genieten van natuur of monumenten, worden niet meegenomen als hier
geen marktprijs voor wordt betaald. Luchtkwaliteit kan via een verbeterde gezondheid en
daarmee arbeidsproductiviteit ook effect hebben op de materiéle welvaart. Deze effecten
worden niet standaard meegenomen; hiervoor zijn specifieke, separate schattingen nodig.

Het bbp is als indicator vooral geschikt om het effect van het totale klimaatbeleid van een
land te laten zien, of in ieder geval van een groot pakket aan beleidsinstrumenten, omdat af-
zonderlijke beleidsinstrumenten via doorwerking uiteindelijk vaak maar een verwaarloosbaar
effect op het bbp hebben.!? Binnen het bbp kunnen door afzonderlijke beleidsinstrumenten
wel grotere verschuivingen optreden. Behalve het totaaleffect' op het bbp kan ook het effect
op onderdelen hiervan, zoals de consumptie of de werkgelegenheid worden getoond (Romijn
et al., 2019).

Wanneer wordt het gebruikt?

In internationale publicaties over de kosten en baten van klimaatbeleid wordt vaak het effect
van klimaatbeleid op bbp-omvang of -groei gebruikt.3 Een voordeel van het bbp voor inter-
nationale vergelijkingen is dat het een materiéle welvaartsindicator is die wereldwijd op de-
zelfde manier wordt opgesteld. Voor bredere welvaartsindicatoren is dat (nog) niet het geval.
Een andere toepassing is het uitdrukken van kostenbedragen in percentages bbp in plaats
van in absolute kostenbedragen. Dat laatste is minder zinvol als de omvang van de economie
tussen landen verschilt. Het CPB rapporteert het effect van klimaatbeleid op het bbp voor na-
tionale analyses in sommige gevallen ook, zoals in de doorrekening van het ontwerp Klimaat-
akkoord en de studie naar CO;-beprijzing (Romijn et al., 2019). Het CPB hanteert dezelfde
berekeningswijze van het bbp als het CBS. De macro-economische modellen Saffier (korte-
en middellange termijn) en Worldscan (internationaal algemeen evenwichtsmodel, lange ter-
mijn) worden ingezet om de bbp-effecten te ramen.

Naslagwerk

De definitie van het bbp is vastgelegd in het "System of National Accounts” van de Verenigde
Naties. Het CBS past deze definitie toe voor Nederland. Voor de korte en middellange termijn
voorspellingen gebruikt het CPB modellen, waarover documentatie beschikbaar is (CPB,
2010), evenals over modellen die in internationale literatuur worden gebruikt (zie bijvoor-
beeld Van Vuuren et al., 2007).

12 In Adema en Van Tilburg (2019) worden de economische kosten van klimaatmitigatie ingeschat ter grootte
van een half procent bbp in 2030 oplopend tot mogelijk enige procenten van het bbp in 2050.

13 Zie bijvoorbeeld hoofdstuk 3 in IPCC (2007). Soms worden berekende kosten van klimaatbeleid ook uitge-
drukt als percentage van het bbp.
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Voorbeeld

Beleidsinstrument Het bbp-effect bestaat uit
Subsidie op aanschaf Het effect op toegevoegde waarde/inkomens (financiéle effecten) inclusief
elektrische auto doorwerkingen via bijvoorbeeld inflatie, consumptie en werkgelegenheid.

In eerste instantie zal dit instrument de consumptie van huishoudens posi-
tief beinvioeden.

Verhoogde accijns op Het effect op toegevoegde waarde/inkomens (financiéle effecten) inclusief

benzine en diesel doorwerkingen via bijvoorbeeld inflatie, consumptie en werkgelegenheid.
In eerste instantie zal dit instrument een negatief effect hebben op de
consumptie van huishoudens.

Verbod op de verkoop Het effect op toegevoegde waarde/inkomens (financiéle effecten) inclusief
van benzine- en diesel- doorwerkingen via bijvoorbeeld inflatie, consumptie en werkgelegenheid.
auto’s In eerste instantie zal dit instrument een negatief effect hebben op de pro-

ductie van bedrijven.

Voor dit begrip kunnen we minder concreet de kosten en baten per voorbeeld illustreren,
omdat er veel kanalen zijn die het bbp beinvlioeden. De drie voorbeelden hebben verschil-
lende aangrijpingspunten en daardoor verschillende effecten op het bbp op de kortere ter-
mijn. Op de langere termijn zal de omvang van het bbp via doorwerkingen in de economie
weer naar een evenwicht tenderen, wat minder zal afwijken van het bbp in het basispad dan
de kortetermijneffecten doen vermoeden.

3.1.3 Nationale kosten

Wat zijn het en wat valt er onder?

Nationale kosten laten de financiéle effecten van (klimaat)beleid zien, in één getal dat het
saldo vormt van de financiéle kosten, de besparingen en opbrengsten in één of meerdere

zichtjaren.!# Het zijn de jaarlijkse meerkosten voor Nederland als geheel, ten opzichte van
een basispad.

Niet-financiéle kosten en baten vallen buiten de scope van de nationale kosten. Belastingen
en subsidies worden binnen de systematiek van de nationale kosten voor Nederland als ge-
heel als overdrachten beschouwd (geld dat van een partij via de overheid bij een andere par-
tij terecht komt) en vormen daardoor geen kosten of baten: het saldo over alle actoren is
nul.13:16 Djt geldt niet voor de kosten die de overheid maakt voor de uitvoering van beleid.
De overheidskosten (zie 3.1.4) laten het effect van maatregelen op kosten en opbrengsten
van de overheid zien.

De nationale kosten nemen alleen de kosten en baten mee die direct samenhangen met het
nemen van de maatregel, niet de mogelijke doorwerking van effecten. Er wordt wel rekening
gehouden met gedragseffecten als die invloed hebben op de kosten en baten die direct sa-
menhangen met het nemen van de maatregel, zoals meer kilometers rijden met een

14 In publicaties waarin de nationale kosten worden gebruikt worden dit directe kosten, besparingen en op-
brengsten genoemd. Voor het gemak spreken we hier over kosten en baten, de baten bestaan dus uit de be-
sparingen op kosten en de opbrengsten.

15 Uitzondering hierop vormen de belastingontvangsten uit of de subsidieverstrekking aan het buitenland. Bin-
nenlandse belasting- en subsidiestromen worden als binnenlandse overdrachten gezien, maar zodra deze stro-
men grensoverschrijdend zijn, zijn het geen binnenlandse overdrachten meer.

16 Omdat het perspectief van nationale kosten Nederland als geheel is, zegt het begrip zelf niet iets over de
hoogte van de kosten of baten voor een partij die een maatregel neemt. Als de nationale kosten bijvoorbeeld
negatief zijn (de besparingen en opbrengsten zijn groter dan de meerkosten), hoeft dit niet te betekenen dat de
betreffende maatregelen zonder overheidsbeleid ‘vanzelf’ tot stand komen. Zo zouden er ongeprijsde effecten
kunnen zijn die meewegen in beslissingen van burgers of bedrijven om maatregelen te nemen, of zouden de
baten van maatregelen bij een andere partij terecht kunnen komen dan de partij die de kosten maakt.
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elektrische auto ten opzichte van een auto op fossiele brandstoffen. Nationale kosten zeggen
niets over de verdeling van kosten en baten tussen verschillende groepen.

De nationale kosten zijn historisch gezien gericht op (het vergelijken van) technische maat-
regelen. Wanneer de nationale kosten van een of meerdere beleidsinstrumenten worden be-
rekend, moet een inschatting worden gemaakt van de effectiviteit van dat beleid, wat met
onzekerheid gepaard gaat (PBL, 2019a). Dit geldt overigens voor alle inschattingen van ef-
fecten van beleid.

Als Nederlands klimaatbeleid effect heeft in het buitenland, worden de kosten en baten daar-
van in de nationale kosten niet aan Nederland toegerekend.!”

Hieronder wordt toegelicht welke categorieén in berekeningen van nationale kosten worden
meegenomen.
e Kapitaalskosten

o Investeringen worden omgerekend in jaarlijkse kapitaalkosten (‘geannualiseerd’)
met een maatschappelijke discontovoet en aan de hand van de verwachte ge-
bruiksduur. Deze jaarlijkse kapitaalskosten worden vergeleken met de investe-
ringen in het basispad.!8

o Aanpassingskosten (retrofitkosten) zijn kosten om bestaande installaties stil te
leggen of aan te passen. Deze vallen onder de kapitaalskosten als ze onderdeel
zijn van de maatregel.

o Huidige installaties kunnen minder waard worden (‘stranded assets’), denk aan
de voorgenomen sluiting van kolencentrales.'®

e Operationele kosten

o De jaarlijkse meerkosten van bediening, onderhoud en verzekering van installa-
ties en apparaten en overige bijkomende kosten (waaronder arbeid) vergeleken
met de operationele kosten in het referentiescenario.

o Kosten en opbrengsten van energie, zoals de extra elektriciteitsopbrengsten die
een windturbine genereert, of de besparing op brandstofkosten die het gebruik
van een elektrische auto oplevert ten opzichte van een benzineauto. De hoogte
van deze kosten en opbrengsten worden berekend met internationale groothan-
delsprijzen (exclusief prijsverhogende belastingen en subsidies). Een toename
van het aandeel hernieuwbare energie zal inhouden dat conventionele elektrici-
teitscentrales flexibeler moeten opereren, wat kosten met zich meebrengt (pro-
fiel- en onbalanskosten) die tot uiting komen in de elektriciteitsprijs.

e Effect op aankoop of verkoop ETS-rechten

o ETS-rechten worden als onderdeel van een grensoverschrijdend systeem meege-
nomen als kosten of opbrengsten. Wanneer een Nederlands bedrijf bijvoorbeeld
na het treffen van maatregelen minder ETS-rechten hoeft aan te kopen, wordt
dit als opbrengst gezien.2°

o De kosten voor EU-ETS emissierechten zijn onderdeel van de internationale
groothandelsprijs van elektriciteit. Bij maatregelen die effect hebben op het aan-
bod van of de vraag naar elektriciteit worden de effecten op kosten voor aankoop
of verkoop van ETS-rechten via de elektriciteitsprijs verrekend.

e Uitvoeringskosten van de overheid

17 Als bijvoorbeeld de Nederlandse overheid de productie van elektrische auto’s stimuleert en een deel van die
auto’s wordt geéxporteerd, dan worden de kosten en baten die samenhangen met de geéxporteerde auto’s niet
meegeteld in de nationale kosten voor Nederland.

18 De maatschappelijke discontovoet is de standaarddiscontovoet die het kabinet voorschrijft voor gebruik in
Maatschappelijke Kosten-Batenanalyses (MKBA's), op advies van de werkgroep discontovoet. Zie bijvoorbeeld
het rapport van de Werkgroep discontovoet 2020.

19 Het equivalent hiervan is dat ze minder producentenwinsten genereren.

20 Ook als een deel van de rechten door de Nederlandse overheid geveild is (wat door het CBS wordt gezien als
belastinginkomsten).
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Wanneer worden ze gebruikt?

Het PBL gebruikt het nationale kosten-begrip om de kosten en kosteneffectiviteit van maat-
regelen te laten zien, zoals in 2018 in het rapport Kosten energie- en klimaattransitie in 2030
- update 2018 (Koelemeijer et al., 2018) en bij de doorrekening van het Klimaatakkoord in
2019 waar de nationale kosten zijn berekend van (onderdelen van) het Klimaatakkoord (PBL,
2019b). Ook in de analyse van maatregelen om de uitstoot van stikstofoxiden en ammoniak
te beperken worden nationale kosten gebruikt (Van den Born et al., 2020). Berekeningen
van nationale kosten worden vaak gebruikt in combinatie met inschattingen van het doelbe-
reik van beleidsinstrumenten, zoals de vermindering van broeikasgassen. Gecombineerd
geeft dit een inschatting van kosteneffectiviteit: nationale kosten per vermeden eenheid
emissie.

Andere voorbeelden waarin de nationale kosten worden gebruikt zijn TNO (2006), IEA
(2006), de bijlage van het in 2016 verschenen IBO-rapport Kostenefficiéntie CO;-
reductiemaatregelen (Daniéls & Koelemeijer, 2016) en het overzicht naar de kosten en effec-
ten van beleidsinstrumenten van het Nederlandse klimaat- en energiebeleid in het kader van
het Parlementair onderzoek Kosten en effecten klimaat- en energiebeleid (CE Delft, 2012).

Naslagwerk

Het begrip nationale kosten vindt zijn oorsprong in de methodiek Milieukosten (Ministerie
VROM, 1994; 1998).2! Deze methodiek beschrijft de verschillende kostensoorten ten be-
hoeve van milieubeleid en voor welk doel zij het best gebruikt kunnen worden. In deze me-
thodiek wordt een variéteit aan rekenregels uitgewerkt om te komen tot bruto en netto
milieukosten met de nadruk op het perspectief van de eindgebruiker.?? De nationale kosten
lijken overeen te komen met de netto milieukosten op nationale schaal. In een latere publi-
catie (Ministerie VROM, 2004) wordt uitgelegd dat aan de hand van deze methodiek de kos-
ten voor de gehele economie kunnen worden bepaald. Echter, de kosten voor de gehele
economie bestaan in die handreiking uit de optelsom van materiéle kosten en de niet-financi-
ele effecten van een maatregel, wat in de huidige toepassingen niet het geval is (zie ook CE
Delft, 2007).23

21 Deze methodiek is meer gericht op (kosteneffectiviteitsanalyses van) technieken dan op analyses van effec-
ten van beleid.

22 Waarbij bruto betekent zonder rekening te houden met opbrengsten en besparingen.

23 Ministerie VROM (1998) is hier niet eenduidig over. Pag. 3 stelt dat monetarisering van milieubaten buiten de
methodiek vallen, omdat deze baten slechts zeer ten dele toevallen aan degene die de milieumaatregel neemt.
Pag. 45 stelt dat in de nationale benadering in een aantal gevallen ook rekening wordt gehouden met het optre-
den van externe effecten. Vanuit nationaal perspectief is het ook logischer om dit te doen dan vanuit eindge-
bruikersperspectief, waarbij een (groot) deel van de niet-financiéle baten, zoals de baten van minder
luchtvervuiling, waarschijnlijk niet bij de eindgebruiker zelf neerslaan.
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Voorbeeld

Beleidsinstrument De nationale kosten bestaan uit

Subsidie op aanschaf e  kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en uitvoering
elektrische auto
e meerkosten van de vervanging van auto’s op fossiele brandstoffen door
elektrische auto’s door mensen die dit doen in reactie op het beleid, reke-
ning houdend met aanschafkosten en brandstofkosten, exclusief hef-
fingen en subsidies; en rekening houdend met het effect van het verschil
in aantal rijkilometers op brandstofkosten.

Verhoogde accijns op e  kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en uitvoering
benzine en diesel
e meerkosten van de vervanging van auto’s op fossiele brandstoffen door
elektrische auto’s, rekening houdend met aanschafkosten en brandstof-
kosten, exclusief heffingen en subsidies; en rekening houdend met het
effect van het verschil in aantal rijkilometers op brandstofkosten.

e besparing op de brandstofkosten als er minder wordt gereden door bur-
gers en bedrijven die blijven rijden met benzine- en dieselauto’s

Verbod op de ver- e kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en uitvoering
koop van benzine-
en dieselauto’s . meerkosten van de vervanging van auto’s op fossiele brandstoffen door

elektrische auto’s, rekening houdend met aanschafkosten en brandstof-
kosten, exclusief heffingen en subsidies; en rekening houdend met het
effect van het verschil in aantal rijkilometers op brandstofkosten.

Van de drie voorbeelden is de subsidie op elektrische auto’s het meest geschikt om middels
de nationale kosten door te rekenen. Dat beleidsinstrument sluit relatief goed aan bij het
idee van het vergelijken van technische maatregelen, al is er al wel een beleidsinstrument
bekend: de subsidie. Van de drie voorbeelden zijn hier de minste welvaartseffecten te ver-
wachten die niet door de nationale kosten worden gedekt.

3.1.4 Overheidskosten

Wat zijn het en wat valt er onder?

De overheidskosten laten de jaarlijkse meerkosten van klimaatbeleid voor de overheid zien.
24 De overheidskosten vallen onder de methodiek van de nationale kosten en worden vaak
gegeven in aanvulling hierop. Waar de nationale kosten laten zien wat de meerkosten zijn
voor de samenleving als geheel, laten de overheidskosten zien welk deel hiervan via over-
heidsgeld betaald wordt.

De overheidskosten omvatten het saldo van kosten en opbrengsten van de overheid, ten op-
zichte van het basispad.2> Kosten voor de overheid zijn bijvoorbeeld de uitkering van subsi-
dies of handhavingskosten van beleid. Opbrengsten voor de overheid zijn met name
belastinginkomsten en de heffing van accijnzen. Niet-financiéle posten worden niet meege-
nomen.

Net zoals de nationale kosten nemen de overheidskosten alleen de kosten en opbrengsten
mee die direct samenhangen met het nemen van de maatregel. Maar er wordt wel rekening
gehouden met gedragseffecten als die invloed hebben op deze kosten en opbrengsten. Zo

24 Het ligt niet vast welke overheidslagen worden meegenomen, dat wordt per publicatie gespecificeerd.
25 In Koelemeijer et al. (2017) bijvoorbeeld huidig en voorgenomen beleid zoals in de NEV 2016 (ECN, PBL, CBS
& RvO, 2016) omschreven.
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leidt een subsidie op elektrische auto’s tot overheidskosten aan die subsidie, maar kan het
als mensen ‘overstappen’ van een auto op fossiele brandstoffen naar een elektrische auto
ook leiden tot verminderde accijnsinkomsten. Er wordt geen rekening gehouden met de mo-
gelijke doorwerking van die gedragseffecten op (andere) kosten en opbrengsten van de
overheid (bijvoorbeeld dat burgers aan andere zaken meer of minder geld gaan besteden).
De overheidskosten worden berekend vanuit het perspectief van de overheid. Aan verdere
verdelingsaspecten, bijvoorbeeld bij wie de overheidskosten terecht komen, wordt geen aan-
dacht besteed.

De overheidskosten laten jaarlijkse meerkosten zien die kunnen verschillen van de jaarlijkse
uitgaven en inkomsten van de overheid die relevant zijn voor de jaarlijkse overheidsbegro-
ting (overheidsuitgaven en collectieve lasten, zie 3.1.6 en 3.1.7). Inkomsten en uitgaven die
betrekking hebben op bijvoorbeeld investeringen of aankopen van consumptiegoederen met
een langere levensduur worden geannualiseerd (in jaarlijkse bedragen uitgedrukt) over de
hele technische levensduur van de betreffende investering of aankoop. Voorbeelden hiervan
zijn de Energie-investeringsaftrek (EIA) en de Belasting van personenauto’s en motorrijwie-
len (bpm).

Overheidskosten zijn gericht op de Nederlandse overheid, niet op buitenlandse overheden.
Een deel van de inkomsten van de Nederlandse overheid zou echter wel vanuit het buiten-
land afkomstig kunnen zijn (bijvoorbeeld buitenlandse bedrijven die via een Nederlandse
vestiging hier energiebelasting betalen) en een deel van de uitgaven zou naar het buitenland
kunnen vloeien.?6

Wanneer worden ze gebruikt?

Het PBL heeft de overheidskosten laten zien in een aantal publicaties, bijvoorbeeld in Kosten-
efficiéntie van beleidsmaatregelen ter vermindering van broeikasgasemissies (Daniéls en
Koelemeijer, 2016) en in Nationale kosten energietransitie in 2030 (Koelemeijer et al.,
2017). In de afgelopen publicaties rondom het klimaatakkoord zijn ze niet meer opgenomen,
behalve in 2018 in de analyse van het voorstel voor hoofdlijnen van het Klimaatakkoord
(Hekkenberg en Koelemeijer, 2018) en daarin alleen in het hoofdstuk mobiliteit (vooral ac-
cijnsderving). De Algemene Rekenkamer gebruikt het perspectief van overheidskosten bij-
voorbeeld in berekeningen van het budgettaire beslag van fiscale stimulering van elektrisch
rijden (2019), maar gebruikt niet de term overheidskosten hiervoor.

Naslagwerk

In Daniéls en Koelemeijer (2016) wordt toegelicht hoe de overheidskosten die daarin worden
gepresenteerd zijn berekend en wat eronder valt. Een op zichzelf staand naslagwerk is niet
beschikbaar.

26 Een recent voorbeeld is de inkoop van statistische overdracht van hernieuwbare energie door Nederland van
Denemarken.
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Voorbeeld

Beleidsinstrument De overheidskosten bestaan uit
Subsidie op aanschaf Effecten op kosten en opbrengsten voor de overheid voor zover direct ge-
elektrische auto relateerd aan genomen maatregelen: de kosten gemaakt door de overheid

voor voorbereiding en uitvoering, de uitgekeerde subsidies en gederfde ac-
cijnsopbrengsten. Daarnaast o0.a. de hogere opbrengst van de Energiebe-
lasting en ODE op elektriciteit en lagere opbrengst van de bpm.

Verhoogd accijns op Effecten op kosten en opbrengsten voor de overheid voor zover direct ge-

benzine en diesel relateerd aan genomen maatregelen: de kosten gemaakt door de overheid
voor voorbereiding minus hogere accijnsopbrengsten, gecorrigeerd voor
minder gereden kilometers en overstap naar elektrische auto’s. Daarnaast
0.a. een hogere opbrengst van de Energiebelasting en ODE op elektriciteit
en lagere opbrengst van de bpm.

Verbod op de verkoop Effecten op kosten en opbrengsten voor de overheid voor zover direct ge-
van benzine- en diesel- relateerd aan genomen maatregelen: de kosten gemaakt door de overheid
auto’s voor voorbereiding en toezicht en de gederfde accijnsopbrengsten. Daar-

naast o.a. een hogere opbrengst van de Energiebelasting en ODE op elek-
triciteit en lagere opbrengst van de bpm.

3.1.5 Eindgebruikerskosten

Wat zijn het en wat valt er onder?

De eindgebruikerskosten zijn het derde kosten- en batenbegrip te onderscheiden in de natio-
nale kostensystematiek. De eindgebruikerskosten zijn de netto financiéle kosten (kosten mi-
nus besparingen en opbrengsten, inclusief belastingen en subsidies) vanuit het perspectief
van degene die maatregelen treffen, zoals het aanschaffen van een elektrische auto of een
warmtepomp. De groep kan bijvoorbeeld zijn ‘bedrijven die een warmtepomp aanschaffen’ of
‘huishoudens die isolatiemaatregelen voor hun huis nemen’. Het kan per maatregel verschil-
len over wie dit gaat, het kan ook over meerdere actoren tegelijk gaan, en de maatregel kan
op die actoren verschillende effecten hebben.2” Het is dus belangrijk expliciet te beschrijven
over welke groepen het gaat. De eindgebruikerskosten kunnen per onderscheiden eindge-
bruikersgroep worden gepresenteerd, of voor de totale groep die het in Nederland betreft.
Het betreft financiéle posten en bevat dus geen effecten die niet in geld zijn uitgedrukt. De
mogelijke doorwerking van effecten wordt niet meegenomen, met uitzondering van gedrags-
effecten die invioed hebben op de kosten en baten van de genomen maatregelen, zoals meer
kilometers rijden met een elektrische auto. De eindgebruikerskosten kunnen voor verschil-
lende groepen van eindgebruikers kosten laten zien, waarmee het begrip iets kan zeggen
over de verdeling van kosten van beleid. Onder de eindgebruikerskosten vallen:

e Kosten en opbrengsten voor de eindgebruiker
Deze bestaan uit de kosten van maatregelen, zoals investerings- en onderhoudskosten,?8
maar ook uit opbrengsten, zoals bespaarde inzet van energiedragers. Per maatregel kun-
nen de typen kosten en opbrengsten verschillen. In het geval van energiebesparings-
maatregelen in gebouwen staan tegenover de investeringen bijvoorbeeld besparingen in
de vorm van bespaarde inzet van energiedragers. De kosten en opbrengsten worden ge-
waardeerd tegen de voor eindgebruikers geldende prijzen. Deze zijn dus inclusief product
gebonden belastingen en BTW.

27 Het effect van een accijnsverhoging is bijvoorbeeld anders voor iemand die 1000 km per jaar rijdt dan voor
iemand die jaarlijks 10.000 kilometers maakt.

28 Via netbeheerderskosten kunnen ook onderhoudskosten van de netbeheerder bij eindgebruikers terecht ko-
men.
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e Belastingen en subsidies
Wanneer degene die de maatregelen treffen een subsidie ontvangen, kan deze als op-
brengst van de eindverbruikerskosten worden afgetrokken. Belastingen die de eindge-
bruiker moet betalen moeten juist tot de kosten worden gerekend, tenzij ze deel uit
maken van de opbrengsten/besparingen (zoals de energiebelasting als onderdeel van
energiebesparingsbaten).

Alle posten worden in jaarlijkse bedragen weergegeven. Sommige kostenposten zijn al jaar-
lijkse kosten, in andere gevallen, zoals investeringen, worden de kosten door middel van af-
schrijvingen over de jaren uitgesmeerd. De private discontovoet voor investeringen die in
deze berekeningen wordt gebruikt ligt over het algemeen hoger dan de maatschappelijke
discontovoet die in MKBA’s wordt gebruikt.

Eindgebruikerskosten zijn gericht op Nederlandse eindgebruikers, niet op buitenlandse eind-
gebruikers. Desondanks kunnen er bijvoorbeeld buitenlandse bedrijven met een vestiging in
Nederland zijn op wie de kosten of baten ook betrekking hebben.

Wanneer worden ze gebruikt?

Door het PBL worden de eindgebruikerskosten berekend in analyses voor de gebouwde om-
geving. Bijvoorbeeld in 2014 in een studie naar de kosten van verschillende strategieén om
te komen tot een klimaatneutrale woningvoorraad in 2050 (PBL, 2014b). Zowel de eindge-
bruikerskosten als de nationale kosten werden hier gepresenteerd. Een ander voorbeeld is de
verwachte ontwikkeling van de gemiddelde energierekening die het PBL samen met het CBS
in 2019 heeft gepubliceerd (Van Polen et al., 2019). In deze publicatie staan de energiekos-
ten voor een gemiddeld huishouden centraal, rekening houdend met maatregelen die som-
mige huishoudens nemen.

Naslagwerk

Het eindgebruikersperspectief staat centraal in de Methodiek milieukosten (VROM, 1998).
Eindgebruikerskosten worden berekend met de modellen die gebruikt worden voor de emis-
sie-effecten van beleidsinstrumenten, waarover documentatie beschikbaar is via de website
van het PBL?°. Een voorbeeld is het model VESTA MAIS voor de gebouwde omgeving3°.

Voorbeeld

Beleidsinstrument De eindgebruikerskosten bestaan uit

Subsidie op aanschaf Het verschil in kosten tussen een elektrische auto en auto op fossiele brand-

elektrische auto stof, inclusief belastingen en de aanschafsubsidie, rekening houdend met
het effect van het verschil in aantal rijkilometers op brandstofkosten.

Verhoogde accijns op De hogere brandstofkosten voor burgers en bedrijven die op benzine of die-

benzine en diesel sel blijven rijden, rekening houdend met het effect op rijkilometers, de
meerkosten van de aanschaf en het gebruik van elektrische auto’s (inclusief
besparingen op brandstofkosten) voor de ‘overstappers’, alles inclusief be-
lastingen.

Verbod op de verkoop Het verschil in kosten tussen een elektrische auto en auto op fossiele

van benzine- en brandstof, inclusief belastingen, rekening houdend met het effect van het

dieselauto’s verschil in aantal rijkilometers op brandstofkosten.

29 Zie: https://www.pbl.nl/kev/modellen, CPB en PBL (2020) en https://www.pbl.nl/onderwerpen/land-
bouw/modellen.

30 Zie: https://www.pbl.nl/modellen/vesta.
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Anders dan bij de nationale kosten maakt het voor de eindgebruikerskosten wel uit welk be-
leidsinstrument wordt gebruikt, ook als dezelfde soort gedragsverandering optreedt. Een
subsidie op de aanschaf van een elektrische auto verlaagt bijvoorbeeld voor de eindgebruiker
de kosten ten opzichte van een verhoogde accijns of een verbod.

De eindgebruikerskosten zoomen in op een bepaald gedeelte van het systeem en abstrahe-
ren van doorwerkingen voor Nederland als geheel. Bij een beleidsinstrument zoals subsidies
wordt de daarvoor benodigde belastingheffing als verhoging van de eindgebruikerskosten in
principe niet meegenomen, alleen als de vormgeving van de financiering van deze subsidies
specifiek onderdeel van de vormgeving van het beleidsinstrument is.

3.1.6 Overheidsuitgaven (EMU)

Wat zijn het en wat valt er onder?

De overheidsuitgaven vormen samen met de collectieve lasten de onderdelen van het EMU-
saldo. De overheidsuitgaven zijn alleen de uitgaven die de overheid doet; de inkomsten val-
len er buiten.3! Hieronder vallen de uitgaven van de Rijksoverheid evenals die van decentrale
overheden. Wanneer de overheidsuitgaven per saldo worden verhoogd noemen we dit een
netto-intensivering. Het verlagen van de overheidsuitgaven in een bepaalde categorie wordt
een ombuiging genoemd.

Wat uitgaven van de Rijksoverheid in het kader van klimaatbeleid betreft, het volgende. Het
grootste gedeelte van deze overheidsuitgaven betreft uitgaven aan subsidies. Daarnaast
worden middelen gereserveerd voor diverse (structurele of incidentele) beleidsinstrumenten,
bijvoorbeeld het bekostigen van pilots of een financieringsfonds voor verduurzaming van wo-
ningen.

Belastingvoordelen of -verlagingen verminderen de overheidsinkomsten, maar vallen niet on-
der de overheidsuitgaven. Overheidsuitgaven worden beinvloed door beleid, maar ook door
ontwikkelingen die op zijn best beperkt kunnen worden beinvloed door beleidsmakers, zoals
demografische en conjuncturele economische ontwikkelingen. Niet-financiéle posten maken
geen onderdeel uit van dit begrip. Behalve (mogelijk) de verdeling tussen sectoren laat het
begrip geen verdelingsaspecten zien. Overheidsuitgaven zijn gericht op de Nederlandse over-
heid, niet op buitenlandse overheden. Een deel van de uitgaven van de Nederlandse overheid
zou naar het buitenland kunnen vloeien.

Wanneer worden ze gebruikt?

Het CPB rapporteert de ontwikkeling van de overheidsuitgaven in alle reguliere ramingen en
doorrekeningen van beleidspakketten, partijprogramma’s, etc. Een van de wettelijke taken
van het CPB is om inzicht te geven in de variabelen voor het bepalen van het EMU-saldo. De
definitie van overheidsuitgaven volgt uit de Nationale rekeningen van het CBS, die op haar
beurt volgt uit de internationale definities van het Europees Systeem van Rekeningen (ESA,
2010) die ook aan de basis liggen van het EMU-saldo. In de doorrekening van het (ont-
werp)Klimaatakkoord kwamen de overheidsuitgaven ook aan bod. De functie van de rappor-
tage van overheidsuitgaven bij de doorrekening van een beleidspakket zoals het
Klimaatakkoord is om aan te geven met hoeveel de overheidsuitgaven veranderen als gevolg
dit nieuwe beleid.

In de doorrekening worden de overheidsuitgaven apart gepresenteerd. Daarnaast wordt er
aangegeven wat het effect van de collectieve lasten en overheidsuitgaven samen is op het

31 Het begrip is dus met nadruk niet hetzelfde als de hiervoor behandelde overheidskosten, die een saldo van
inkomsten en uitgaven laten zien.
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overheidssaldo (ex ante).32 Het Klimaatakkoord zorgt bijvoorbeeld voor een (ex-ante) ver-
slechtering van het overheidssaldo met 1,6 mid euro in 2030 (CPB, 2019b). Bij beleidsinstru-
menten met een taakstellend karakter zijn deze gedragseffecten minder van belang. De
overheid reserveert dan een specifiek bedrag voor een bepaald doel, dus de bovengrens van
het bedrag ligt dan in ieder geval vast.

Naslagwerk

De overheidsuitgaven sluiten qua definitie en berekeningswijze aan bij de termen van de Na-
tionale rekeningen (CBS). Voor de kortetermijnramingen worden de overheidsuitgaven door
het CPB geraamd met het EMU-model. Over de werking en aannames in dit model is docu-
mentatie beschikbaar (Verkade, 2015a).

Bij de doorrekening het Klimaatakkoord wordt het uitgavenbeeld vooral bepaald door de ex-
ante berekeningen, de afwijkingen van het basispad. De bijlage bij deze doorrekening be-
schrijft het budgettair beslag per instrument, het gehanteerde basispad en het toetsingska-
der om maatregelen op te nemen in de doorrekening.

Voorbeeld

Beleidsinstrument De overheidsuitgaven bestaan uit

Subsidie op aanschaf elektrische auto De uitgekeerde subsidies en de kosten gemaakt door de
overheid voor voorbereiding en uitvoering.

Verhoogde accijns op benzine en De kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding.
diesel

Verbod op de verkoop van benzine- en  De kosten gemaakt door de overheid voor voorbereiding en
dieselauto’s toezicht.33

3.1.7 Collectieve lasten (EMU)

Wat zijn het en wat valt er onder?

De collectieve lasten zijn de overheidsinkomsten uit belastingen en wettelijke premies. Het
begrip wordt dus ingevuld vanuit het perspectief van de ontvanger: de overheid. De definitie
volgt de internationale definities die aan de basis liggen van het EMU-saldo. Daarom worden
de collectieve lasten ook wel de EMU-relevante lasten genoemd.

De definitie omvat in zijn algemeenheid verplichte betalingen ten gunste van de overheid
waar geen directe tegenprestatie tegenover staat (het profijtbeginsel geldt niet).3* Dit omvat
alle Rijksbelastingen en wettelijke premies, maar ook de officiéle heffingen en belastingen
van gemeenten, provincies en waterschappen.3> Een overzicht is te vinden bij het CBS.36

32 Een ex ante-berekening is exclusief macro-economische doorwerking, maar inclusief eerste-ordegedragsef-
fecten.

33 De kosten voor voorbereiding (en toezicht) worden door het CPB alleen meegenomen als dit serieuze nieuwe
kosten met zich meebrengt, wat waarschijnlijk in dit geval niet zo is.

34 Uitgezonderd boetes.

35 Een parkeerheffing is bijvoorbeeld geen onderdeel van de collectieve lasten, er is een directe tegenprestatie
(parkeren).

36 Zie Statline: https://opendata.cbs.nl/#/CBS/nl/dataset/84120NED/table?d|=3AB21.
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De andere zijde van de medaille van de ontvangsten voor de overheid bestaat uit de betalin-
gen door burgers en bedrijven ten behoeve van diezelfde belastingen en wettelijke premies.
De collectieve lasten zijn daarmee ook een indicator voor de belastingdruk die zij ervaren.
Een deel van deze lasten is direct het gevolg van een wijziging in beleid van de overheid. Dit
vormt een lastenverlichting of lastenverzwaring. In het kader van klimaatbeleid stijgen de
collectieve lasten voor burgers bijvoorbeeld als de ODE-tarieven worden verhoogd of als de
salderingsregeling voor zonnepanelen wordt afgeschaft. Voor bedrijven stijgen deze door de
invoering van een vrachtwagenheffing of een CO2-heffing. De collectieve lasten dalen wan-
neer een belasting juist wordt verlaagd of een belastingvoordeel wordt verhoogd. Het CPB
geeft aan of lastenverzwaring of -verlichting in eerste instantie bij gezinnen, bedrijven of het
buitenland terechtkomen. Omdat het perspectief de Nederlandse overheid is, kan een deel
van de inkomsten namelijk ook afkomstig zijn van buitenlandse belastingbetalers, zoals bui-
tenlandse bedrijven in Nederland. Bijvoorbeeld een vrachtwagenheffing verhoogt vooral de
lasten voor het buitenland en bedrijven. Dit onderscheid geeft enig inzicht in de verdeling
van de lasten tussen deze verschillende partijen.

Niet-EMU-relevante lasten

Naast de collectieve lasten heeft het CPB bij de doorrekening van het Klimaatakkoord
ervoor gekozen de zogeheten niet-EMU-relevante lasten te rapporteren. De overheid
kan ook verplichtingen, verboden of normen opleggen of verwijderen wat door gezinnen
of bedrijven wordt ervaren als een collectieve last, zonder dat er een direct effect is op
de overheidsinkomsten en dus het EMU-saldo. Wanneer een last zo wordt vormgegeven
dat deze vanuit het perspectief van de betaler grote gelijkenis vertoont met een ver-
plichte betaling, kan dit een reden zijn om te spreken van een niet-EMU-relevante last.
Waar mogelijk wordt hier dan een budgettair bedrag aan gekoppeld.

De sluiting van kolencentrales en de verplichte inzet van een bepaalde hoeveelheid bio-
brandstoffen in het wegverkeer leiden bijvoorbeeld tot niet-EMU-relevante lasten voor
bedrijven. In specifieke gevallen kunnen ook lasten die slechts indirect door overheids-
beleid worden veroorzaakt worden beschouwd als niet-EMU-relevante last. Soms hoe-
ven burgers en bedrijven deze kosten in eerste instantie niet zelf te betalen. Uitbreiding
van de elektriciteitsnetten leidt bijvoorbeeld tot hogere nettarieven die burgers en be-
drijven uiteindelijk betalen.

De niet-EMU-relevante lasten worden alleen berekend van instrumenten die het CPB
concreet genoeg acht om op te nemen (en waar niet-EMU-relevante lasten uit voort-
vloeien).

Wanneer worden ze gebruikt?

Het CPB rapporteert de lastenontwikkeling in reguliere ramingen en doorrekeningen van be-
leidspakketten, partijprogramma’s, etc. In de doorrekening van het (ontwerp-)Klimaatak-
koord kwamen deze ook aan bod.

Naslagwerk

De collectieve lasten worden gedefinieerd door het CBS en in het Europese stelsel van Natio-
nale Rekeningen (ESA, 2010) en worden in de reguliere ramingen door het CPB geraamd
met het model TAXUS. Over de werking en aannames in dit model is documentatie beschik-
baar (Verkade, 2015b).
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Voorbeeld

Beleidsinstrument De collectieve lasten bestaan uit

Subsidie op aanschaf n.v.t.
elektrische auto

Verhoogde accijns op De hogere accijnzen voor burgers en bedrijven.
benzine en diesel

Verbod op de verkoop  n.v.t.
van benzine- en die-
selauto’s

In het voorbeeld is er alleen bij de accijnsverhoging sprake van een wijziging in de collec-
tieve lasten. Bij een verbod op verkoop van benzine- en dieselauto’s zouden de meerkosten
van de aanschaf en het gebruik van elektrische auto’s inclusief belastingen wel opgenomen
kunnen worden als niet-EMU-relevante lasten.

3.2 Verschillen en relaties

In deze paragraaf gaan we in op de verschillen en relaties tussen de in paragraaf 3.1 bespro-
ken kosten- en batenbegrippen. De typen kosten en baten die de verschillende begrippen
meenemen zijn aan bod gekomen in paragraaf 3.1. Subparagraaf 3.2.1 vat samen op welke
onderdelen de kosten- en batenbegrippen hierin verschillen dan wel overeenkomen. Daarna
gaan we in 3.2.2 dieper in op de onderlinge relaties binnen twee groepen kosten- en baten-
begrippen: begrippen die uitsluitend iets zeggen over de overheidsfinancién (overheidskos-
ten, overheidsuitgaven en collectieve lasten) en begrippen die dat niet doen (nationale
kosten, eindgebruikerskosten, maatschappelijke kosten-batenanalyse en bbp).

3.2.1 Typen kosten en baten

Tabel 3.1 laat de overeenkomsten tussen de verschillende begrippen zien voor wat betreft
het perspectief dat de begrippen hanteren (met kleuren) en de typen kosten en baten die
worden meegenomen. Als bepaalde typen kosten of baten door meer dan één begrip worden
meegenomen, betekent dat niet noodzakelijkerwijs dat dit ook op dezelfde wijze gebeurt (zie
de subparagrafen hierna).
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Tabel 3.2 Perspectief en dekking van kosten- en batenbegrippen
| MKBA | Effect op | Nationale | Overheidskosten | Eindgebruik- | Over- Col-
i bbp i kosten ! | ers- i heids- lectieve
; | kosten | uitgaven lasten

Geprijsde effec-
ten voor burgers
en bedrijven (di-

rect)

Doorwerking van

effecten

Ongeprijsd
fecten

e ef-

Uitvoerings-

kosten van
beleid

Beleidsmatige

over-

heidsuitgaven
(zoals subsidies)

Inkomsten van
de overheid
(m.n. belastin-
gen)

Perspectief: Groen: maatschappij als geheel, overheid, Blauw: private sector

Toelichting:

1. De geprijsde effecten van maatregelen voor burgers en bedrijven (exclusief belastingen
en subsidies) vallen onder de drie kostenbegrippen op nationale schaal (nationale kos-
ten, MKBA en effect op bbp) en zijn onderdeel van de eindgebruikerskosten.

2. De doorwerking van effecten komt alleen terug in de maatschappelijke kosten-batenana-
lyse en het effect op bbp. Waar tussen nog het verschil bestaat dat het bbp vooral gaat
om deze doorwerking en minder om het directe effect, terwijl bij de MKBA de doorwer-
king alleen van belang is als dit additionele welvaartseffecten oplevert, naast het directe
effect.

3. Maatschappelijke kosten-batenanalyse is het enige begrip dat ook ongeprijsde effecten
meeneemt. Deze worden waar mogelijk gemonetariseerd, ook in het geval van broeikas-
gassen.

4. De kosten van de overheid voor de voorbereiding, uitvoering et cetera van beleid die bin-
nen de overheid worden gemaakt (‘uitvoeringskosten’) vallen onder de nationale kosten,
de overheidskosten, de maatschappelijke kosten-batenanalyse en het effect op bbp.

5. De beleidsmatige overheidsuitgaven, zoals de inzet van subsidies die worden verstrekt

aan Nederlandse burgers of bedrijven, worden door de nationale kosten niet meegeno-
men omdat deze op nationaal niveau als overdrachten worden gezien. De overheidsuit-
gaven en de overheidskosten nemen de beleidsmatige overheidsuitgaven wel mee, en

voor de eindgebruikerskosten kunnen ze van belang zijn als ze voor een eindgebruiker
de kosten van een maatregel beinvloeden. Ook de maatschappelijke kosten-batenana-
lyse en het effect op bbp nemen de beleidsmatige inzet van middelen door de overheid
mee, omdat zij tot welvaartseffecten kunnen leiden.
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6. De inkomsten van de overheid komen overeen met de collectieve lasten. Verder wordt
deze post meegenomen door de maatschappelijke kosten-batenanalyse, de overheids-
kosten, de eindgebruikerskosten en het effect op bbp.

3.2.2 Verschillen en samenhang tussen kosten- en batenbegrippen

In deze paragraaf lichten we de verschillen en de samenhang tussen een aantal kostenbe-
grippen toe. Hiertoe hebben we de kostenbegrippen in twee groepen ingedeeld: begrippen
die uitsluitend iets zeggen over de overheidsfinancién en begrippen die dat niet doen.

Kostenbegrippen met uitsluitend betrekking tot de overheidsfinancién

De overheidskosten, overheidsuitgaven en collectieve lasten zeggen alle drie uitsluitend iets
over de overheidsfinancién, maar op een andere manier. We lichten hier de belangrijkste
verschillen tussen de begrippen toe.

Saldering of niet

Een verschil is dat de overheidskosten het saldo van kosten en opbrengsten laten zien. Over-
heidsuitgaven en collectieve lasten daarentegen kijken afzonderlijk naar de uitgaven- en de
inkomstenkant. In publicaties waar de collectieve lasten en de overheidsuitgaven apart ge-
presenteerd worden, wordt het totale (ex-ante) effect op het EMU-saldo vaak ook gegeven.

Aansluiting bij de jaarlijkse cyclus van de overheidsfinancién

De overheidsuitgaven en collectieve lasten sluiten aan bij de jaarlijkse cyclus van de over-
heidsbegroting en volgen de opgestelde regels hiervoor. Effecten voor een eindjaar zijn cu-
mulatief. De overheidskosten sluiten niet aan bij de begrotingscyclus. Om tot jaarlijkse
meerkosten voor de overheid te komen worden investeringssubsidies bijvoorbeeld geannuali-
seerd (in jaarlijkse bedragen uitgedrukt) naar de verwachte gebruiksduur van het gesubsidi-
eerde kapitaalgoed (zie paragraaf 3.1.4), terwijl de uitgekeerde investeringssubsidie in één
jaar effect heeft op de overheidsbegroting.

Begrippen niet specifiek gericht op de overheidsfinancién

Begrippen die niet uitsluitend betrekking hebben op de overheidsfinancién zijn de nationale
kosten, de maatschappelijke kosten-batenanalyse, de eindgebruikerskosten en het effect op
bbp. Van deze begrippen lichten we drie belangrijke verschillen toe.

De rol van belastingen en subsidies

Het begrip nationale kosten abstraheert van binnenlandse belastingen en subsidies. Dit zijn
in deze systematiek overdrachten: het saldo van de betalingen over alle actoren is nul. In
een MKBA wordt de invloed van belastingen en subsidies wel meegenomen. In een MKBA
hoeven de baten van de subsidies (die terechtkomen bij de ontvangers van die subsidies)
niet gelijk te zijn aan de subsidie-uitgaven door de overheid.3” Dat komt doordat de veran-
dering in consumentenwelvaart als gevolg van de subsidie niet gelijk hoeft te zijn aan de
hoogte van de subsidie. Zie voor een illustratie Bijlage B.

Ook voor het effect op het bbp zijn belastingen en subsidies van belang, omdat die via door-
werkingen ook effect kunnen hebben op de materiéle welvaart. De prijzen die voor een eind-
gebruiker van belang zijn, zijn inclusief belastingen en subsidies. Zo kunnen de
eindgebruikerskosten per maatregel bijvoorbeeld in de transportsector sterk verschillen van
de nationale kosten omdat accijnzen een groot deel van de vervoerskosten uitmaken en deze
wel onderdeel van de eindgebruikerskosten, maar niet van de nationale kosten zijn (PBL,

37 Een subsidie kan de totale welvaart laten stijgen als er overige positieve effecten welvaartsverhogend zijn
(waarschijnlijk de reden waarom de subsidie is ingevoerd).
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2020). Het verschil tussen eindgebruikerskosten en de koopkrachteffecten die het CPB pre-
senteert wordt hieronder uitgelicht in de box ‘Eindgebruikerskosten en inkomenseffecten’.

Eindgebruikerskosten en inkomenseffecten

Naast de kosten- en batenbegrippen die in dit achtergrondrapport aan bod komen (de
collectieve lasten, overheidsuitgaven en het effect op bbp) laat het CPB in de doorreke-
ning van het (ontwerp-)Klimaatakkoord ook de inkomenseffecten zien. Deze verschillen
van de eindgebruikerskosten. Het inkomenseffect heeft betrekking op het effect van het
voorgenomen beleid op de koopkracht van huishoudens, dus wat huishoudens met hun
inkomen kunnen kopen, wanneer dit beleid in één keer volledig zou worden doorgevoerd.
In de reguliere koopkrachtramingen wordt echter het totaalbeeld van alle beleidsinstru-
menten en economische ontwikkelingen meegenomen, in dit geval een set aan beleidsin-
strumenten op het beleidsterrein klimaat en energie. De inkomenseffecten worden
uitgesplitst naar verschillende typen huishoudens. Zo is te zien dat een verhoging van de
energiebelasting op gas voor gezinnen met lagere inkomens een relatief groter effect
heeft dan voor gezinnen met hogere inkomens (Koot et al., 2018).

In de berekeningen maakt het CPB onderscheid tussen statische en dynamische inko-
menseffecten. De statische definitie gaat er bijvoorbeeld van uit dat er in het energiever-
bruik en autobezit niets verandert door beleid. De dynamische effecten nemen de
doorwerkingen van beleid mee: bedrijven zullen de lastenverhogingen deels proberen af
te wentelen, gezinnen passen hun gedrag aan. Deze dynamische berekeningen zijn ten-
tatief.

Inkomenseffecten focussen op het gemiddelde effect van overheidsbeleid op een huis-
houden (van een bepaald type) en maken daarin geen onderscheid tussen huishoudens
die wel of geen maatregelen nemen. Sommige huishoudens zullen bijvoorbeeld wel een
warmtepomp aanschaffen als de belasting op aardgas stijgt, andere niet. De kosten (bij-
voorbeeld investeringen) van maatregelen vallen ook niet binnen de berekening. De eind-
gebruikerskosten zijn juist gericht op diegenen die maatregelen treffen en worden in de
regel niet berekend voor groepen die geen maatregelen nemen.

Doorwerking van (gedrags )effecten

De volledige geschatte doorwerking van effecten komt alleen terug in de maatschappelijke
kosten-batenanalyse en het effect op bbp. In een MKBA dienen alle effecten die van belang
zijn te worden meegenomen. Bij het effect op bbp gebeurt dit ook. De nationale kosten ne-
men de gedragseffecten mee voor zover deze invloed hebben op de financiéle kosten en ba-
ten, de verdere doorwerking niet.

Ongeprijsde effecten

Alleen de MKBA neemt ook ongeprijsde effecten mee. In deze methode gebeurt dat door
deze te kwantificeren en te monetariseren. Het verschil in uitkomsten tussen de MKBA en de
andere begrippen hangt dus af van het belang van ongeprijsde effecten en de mate van ze-
kerheid waarmee daarover iets gezegd kan worden. We illustreren dit aan de hand van een
analyse van het terugdraaien van de verhoging van de maximumsnelheid uit Daniéls en Koe-
lemeijer (2016), waarvoor zowel de nationale kosten worden berekend als een aantal extra
MKBA-posten (in een ‘quick scan’ MKBA). De auteurs doen deze extra berekeningen omdat
het hier om gedragsaanpassingen gaat, niet om technische maatregelen bij automobilisten.
Voor veel typen maatregelen zal in ieder geval het effect op luchtkwaliteit een verschil ver-
oorzaken tussen nationale kosten en MKBA.
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Terugdraaien verhoging maximumsnelheid

De geprijsde effecten volgens de nationale kosten zijn de realisatiekosten van het verlagen
van de maximumsnelheid (waaronder de geannualiseerde kosten voor het vervangen van
borden) en een daling van energiekosten omdat het brandstofverbruik afneemt door de la-
gere snelheid. Omdat de daling van energiekosten veel groter is dan de jaarlijkse realisatie-
kosten, zijn de totale nationale kosten negatief (-24 min euro in 2020 en -32 mlIn euro in
20230). De kosten per vermeden ton CO; liggen dan tussen de -190 en -280 euro en het in-
strument lijkt zeer aantrekkelijk. Er zijn echter ook verschillende ongeprijsde welvaartseffec-
ten, waaronder een langere reistijd (-), vraaguitval door de langere reistijd (-), meer
veiligheid (+), minder luchtvervuiling (+) en minder lawaai (+). Deze baten zijn gemonetari-
seerd in een quickscan MKBA. De gedragseffecten zoals vraaguitval hebben ook weer effect
op de wel geprijsde effecten: de besparing op brandstof neemt toe. Het totaal van al deze
extra effecten (de ongeprijsde effecten plus de extra besparing) is negatief voor de maat-
schappij: - 31 min euro in 2020 en - 51 mIn euro in 2030. Hierdoor worden de nationale
kosten plus deze extra effecten positief in plaats van negatief: 7 min euro in 2020 en 19 min
euro in 2030. Dit heeft een aanzienlijke invloed op de kosteneffectiviteit. De kosten per ver-
meden ton CO; bedragen met deze extra effecten 59 euro in 2020 en 164 euro in 2030. In
dit geval geeft het meenemen van de ongeprijsde effecten (waarmee je de brede welvaart in
kaart brengt) dus een ander beeld.

Bron: Daniéls en Koelemeijer (2016)

Omgang met de factor tijd

In een MKBA worden alle kosten en baten eerst berekend voor het jaar waarin ze plaatsvin-
den. In het geval van een investeringsuitgave die in jaar 1 plaatsvindt, worden de kosten in
dat jaar geboekt. Dit sluit niet aan bij een boekhoudkundige verdeling van afschrijvingen
over de jaren dat de investering meegaat, maar wel bij de gedachte dat de uitgave op dat
moment in tijd moet worden gedaan. Vervolgens worden met de voorgeschreven maatschap-
pelijke discontovoet alle bedragen contant gemaakt naar het basisjaar. In de berekening van
het bbp worden investeringen eveneens geboekt in het jaar waarin ze plaatsvinden. De door-
werking van effecten kan een langere termijn beslaan. De nationale kosten en eindgebrui-
kerskosten sluiten aan bij het idee van afschrijven: investeringsuitgaven worden met een
discontovoet geannualiseerd, oftewel ‘uitgesmeerd’ over de jaren dat de investering naar
verwachting wordt gebruikt. Bij de eindgebruikerskosten wordt een private discontovoet
wordt gebruikt, die hoger is dan de maatschappelijke discontovoet.

Omrekenen tussen begrippen

In veel gevallen doen verschillen tussen de begrippen zich op meerdere dimensies voor. Een
begrip is bijvoorbeeld niet alleen breder of nauwer dan een ander begrip, maar kijkt ook van-
uit een ander perspectief, of er zijn verschillen in de mate waarin gedragseffecten van beleid
worden meegenomen. Verder verschillen begrippen in het omgaan met de dimensie tijd. Dit
brengt met zich mee dat het in veel gevallen niet mogelijk is om het ene begrip in het an-
dere om te rekenen door bijvoorbeeld aparte posten op te tellen of af te trekken. Bijlage A
laat dit zien voor een selectie van combinaties van begrippen. De box ‘Niet-EMU-relevante
lasten en nationale kosten' hieronder gaat in op deze twee begrippen die wel worden ge-
bruikt als proxy voor elkaar.

Pagina 35 van 64




Niet-EMU-relevante lasten en nationale kosten

De nationale kosten worden gebruikt als proxy voor de hoogte van de niet-EMU-relevante lasten
van beleidsinstrumenten. Beide begrippen richten zich op de kosten voor burgers en bedrijven,
anders dan belastingen, die voortvloeien uit overheidsbeleid. De twee begrippen verschillen ech-
ter ook: waar de niet-EMU-relevante lasten zich beperken tot beleidsinstrumenten die door de
overheid eenzijdig afdwingbaar zijn (zoals verplichtingen, normen), worden nationale kosten
ook berekend van beleidsinstrumenten die bijvoorbeeld stimulerend moeten werken, zoals sub-
sidies. Er worden dan bepaalde gedragseffecten verondersteld om de nationale kosten te kun-
nen berekenen. Een ander verschil is dat niet-EMU-relevante lasten gerapporteerd worden in
het jaar waarin ze vallen, terwijl bij nationale kosten een uitsmering plaatsvindt over de zichtja-
ren. Voor beleidsinstrumenten die eenzijdig afdwingbaar zijn, zoals de verplichte sluiting van
kolencentrales, zouden de nationale kosten en de niet-EMU-relevante lasten, na correctie van
de tijdsfactor, ongeveer overeen moeten komen.
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4 Bruikbaarheid van de
begrippen en inzicht
in doelen

Dit hoofdstuk gaat in op de bruikbaarheid van de in hoofdstuk 3 behandelde kosten- en
batenbegrippen en op de aansluiting met de doelen van berekeningen. Paragraaf 4.1 verge-
lijkt de begrippen op vier dimensies van bruikbaarheid: relevantie, methodologische gede-
genheid, meetbaarheid en begrijpelijkheid & toegankelijkheid. Hiervoor is de documentatie
van de begrippen bekeken, zijn toepassingen van de begrippen bestudeerd en hebben ge-
sprekken plaatsgevonden met onderzoekers die gebruik maken van de begrippen. Paragraaf
4.2 gaat in op de aansluiting van begrippen op de belangrijkste functies of doelen van bere-
keningen van kosten en baten van klimaatbeleid en stelt de vraag of er functies of doelen
zijn die door de huidige begrippen niet goed worden gedekt.

4.1 \Vergelijking op dimensies van bruikbaarheid

4.1.1 Dimensies van bruikbaarheid

Om de bruikbaarheid van de verschillende kosten- en batenbegrippen te kunnen vergelijken,

gebruiken we de volgende vier dimensies: 38
1. Relevantie

2. Methodologische gedegenheid
3. Meetbaarheid
4. Begrijpelijkheid en toegankelijkheid

Relevantie heeft betrekking op de informatie die een begrip genereert. Elk kosten-batenbe-
grip is ontwikkeld met een bepaalde functie. Daarbij is het ook van belang of zo'n functie in
de praktijk op effectieve wijze wordt vervuld.

Gezien de focus van de behandelde begrippen liggen de functies met name op het gebied
van het geven van inzicht in effecten op (onderdelen van) de overheidsbegroting, op kosten
en baten of welvaart voor Nederland als geheel, of op specifieke groepen, bijvoorbeeld die
klimaatmaatregelen nemen. In de toepassingspraktijk speelt dat een begrip relevanter is als
zij aansluit op een doel dat bijvoorbeeld voor beleidsmakers van belang is (inhoud). Ook
moet de gevraagde informatie soms op een bepaald moment aangeleverd worden om be-
leidsmatig relevant te kunnen zijn (timing). Zie hierover verder in paragraaf 4.2.

Methodologische gedegenheid betreft de mate waarin begrippen wetenschappelijk robuust
zijn en de achterliggende methodologie goed gedocumenteerd is. Elementen die hierbij een

rol spelen zijn:
¢ In welke mate consistentie tussen verschillende toepassingen van een begrip is ge-

borgd, bijvoorbeeld door een vastgelegde rekenmethodiek

38 De inspiratie voor deze dimensies komt uit criteria voor de selectie van indicatoren; zie UNSD (2015), NRC
(2000) en Niemeijer en De Groot (2008).
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e De mate waarin het duidelijk is in welke situaties toepassing van een begrip meer of
minder geschikt is

e De theoretische onderbouwing van een begrip

e De mate waarin een begrip gezien de functie volledig en intern consistent is

¢ De mate waarin de uitkomsten van een begrip gevoelig zijn voor externe factoren,
d.w.z. factoren die los staan van wat er gemeten wordt; en of een begrip deze ge-
voeligheid duidelijk maakt.

Meetbaarheid heeft betrekking op de mate waarin regelmatige en tijdige dataverzameling
kan plaatsvinden, en op de kosten en de doorlooptijd van dataverzameling en berekening.
De informatiebehoefte en de beschikbaarheid van gegevens om het begrip op betrouwbare
wijze te kunnen berekenen spelen hierbij een rol. Het helpt als betrouwbare bestaande data-
bronnen kunnen worden gebruikt. Indien relevant gezien de functie van een begrip, heeft
meetbaarheid ook betrekking op de mate waarin uitkomsten op gedesaggregeerd niveau
kunnen worden weergegeven, bijvoorbeeld naar regio of inkomensgroep.

Begrijpelijkheid en toegankelijkheid hebben betrekking op de mate waarin begrippen duide-
lijk zijn en goed te begrijpen voor de doelgroepen3® en op de mate waarin de uitkomsten
vatbaar zijn voor verschillende interpretaties. Daarnaast heeft het betrekking op de mate
waarin berekeningen op transparante wijze plaatsvinden en worden gepresenteerd, zodat ze
voor anderen te volgen zijn.

Idealiter vervult een begrip op effectieve wijze een functie die aansluit bij een doel(groep), is
de methodologie gedegen, is het begrip goed meetbaar en goed te begrijpen. In de praktijk
zal er deels sprake zijn van afruilen tussen de verschillende dimensies van bruikbaarheid.
Een methodologisch zeer gedegen begrip kan bijvoorbeeld hogere eisen stellen aan de beno-
digde data en minder begrijpelijk zijn. Bij de toepassing van een begrip kan het effect van
onzekerheid zichtbaar worden gemaakt middels bandbreedtes van uitkomsten, wat bijdraagt
aan de methodologische gedegenheid, maar tevens de uitkomsten minder overzichtelijk
maakt voor gebruikers.

Tabel 4.1 vat de bruikbaarheid van de kosten- en batenbegrippen op deze vier dimensies sa-
men. De navolgende subparagrafen lichten deze bevindingen toe voor elk van de vier dimen-
sies.

39 Voor het type berekeningen waar dit rapport over gaat zullen dit vooral beleidsmakers en onderzoekers zijn,
maar ook journalisten die de uitkomsten in de media proberen uit te leggen.
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Tabel 4.1

Bruikbaarheid van verschillende begrippen op vier dimensies

Kostenbegrip Relevantie (functie) Methodolo- Meetbaar- Begrijpelijkheid
gische heid en toegankelijk-
gedegenheid heid

Maatschap- Inzicht in alle effecten op Goed Veel Saldoconcept goed

pelijke kosten - de welvaart (ook bredere, gegevens te begrijpen, maar

batenanalyse ongeprijsde effecten); ge- nodig verder complexe
richt op maatschappelijk methode
rendement

Effect op bbp Inzicht in effect op de ma- | Goed Macro- bbp-concept is goed

teriéle welvaart inclusief economisch te begrijpen, maar

doorwerkingen model nodig | de rol van doorwer-
kingen maakt het
complex

Nationale Inzicht in saldo van directe | Minder sterk: Vrij goed Niet makkelijk te

kosten financiéle effecten voor actuele docu- begrijpen door sal-

maatschappij als geheel, mentatie ont- dering en onduide-
zonder verdeling of timing breekt lijkheid over
breedte van begrip

Overheids- Inzicht in directe financiéle | Op zich goed, Vrij goed Overzichtelijk, sal-

kosten effect op saldo van over- maar zelfstan- dering levert moge-

heidsfinancién (niet aan- dige documen- lijk verwarring op
sluitend bij jaarlijkse tatie ontbreekt
begrotingssystematiek)

Eindgebruikers- | Inzicht in saldo van directe | Redelijk goed Vrij goed Intuitief duidelijk,

kosten financiéle effecten voor maar saldering le-

groepen, zonder timing vert mogelijk ver-
warring op

Overheids- Inzicht in effecten op over- | Goed Vrij goed Makkelijk te begrij-

uitgaven heidsuitgaven pen, behalve rol

van gedragseffec-
ten

Collectieve Inzicht in effecten op over- | Goed Vrij goed Makkelijk te begrij-

lasten heidsinkomsten pen, behalve rol

van gedragseffec-
ten en misschien de
naam

4.1.2 Relevantie

MKBA

De functie van een MKBA is primair om te bepalen of een beleidsinstrument welvaartsverho-
gend is. Daartoe worden de effecten voor Nederland als geheel inzichtelijk gemaakt. De

MKBA is relevant voor klimaatmitigatiebeleid als (ook) inzicht is vereist in de bredere en on-
geprijsde effecten daarvan, zoals het effect op luchtkwaliteit.40

De MKBA brengt al deze effecten in kaart en drukt deze vervolgens waar mogelijk uit in mo-
netaire kosten en baten. Het feit dat een MKBA een saldo presenteert waarin alle welvaarts-
effecten samenkomen, maakt het tevens geschikt om de vraag te beantwoorden of een

40 De effecten op de welvaart via de luchtkwaliteit kunnen behoorlijk verschillen tussen maatregelen die de uit-
stoot van broeikasgassen reduceren.
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beleidsinstrument onder de streep ‘uit kan’. Wel hangt de mate waarin een MKBA hierin
slaagt af van de beschikbare informatie over de omvang van effecten en de monetaire waar-
dering daarvan, en van de tijd die er beschikbaar is om een MKBA uit te voeren (zie ook
4.1.4 en 4.1.5).

Als veel posten niet-monetariseerbaar zijn, ontbreekt een volledig saldo dat gebruikt kan
worden bij de afweging van alternatieven. In dat geval kan een MKBA behulpzaam zijn door
effecten in eigen grootheden te presenteren, aan te geven welke effecten naar verwachting
groot of klein van omvang zijn, waar de onzekerheden liggen, welke informatie er mist, et
cetera.

Effect op bbp

De functie van het effect op het bbp is om te laten zien wat het effect is van beleid (vooral
een omvangrijk beleidspakket) op de materiéle welvaart in Nederland. Doorwerkingen via
markten worden hierin meegenomen. Deze informatie geeft een idee van de impact die be-
leid heeft op de economie. Het effect op de bbp-groeivoet kan worden gebruikt om landen
onderling te vergelijken.

Nationale kosten

De functie van nationale kosten is om de directe financiéle kosten en baten voor Nederland
als geheel inzichtelijk te maken. Het begrip is relevant in de beleidsvoorbereiding als ver-
schillende beleidsinstrumenten worden vergeleken op het saldo van directe financiéle effec-
ten (al dan niet per ton emissiereductie). Daarbij geven de nationale kosten zelf geen
informatie over ongeprijsde effecten, doorwerkingen van effecten en de verdeling van kosten
en opbrengsten. Het begrip is daarom toegesneden op de vergelijking van technische maat-
regelen, zoals de aanschaf van zonnepanelen of energiebesparingsmaatregelen, die vooral
directe financiéle kosten en opbrengsten met zich meebrengen.

Nationale kosten kunnen ook berekend worden zonder informatie te hebben over de inzet
van beleidsinstrumenten om de betreffende maatregelen te bewerkstelligen. Op die manier
kunnen nationale kosten behulpzaam zijn bij het bestuderen van technische toekomstbeel-
den en vergelijkingen daartussen, bijvoorbeeld ten bate van beleidskeuzes voor een transi-
tiestrategie. Voor concrete vergelijkingen van beoogde beleidsinstrumenten is additionele
informatie nodig over de effectiviteit ervan.

Overheidskosten

Overheidskosten zijn relevant voor beantwoording van de vraag hoeveel bepaalde maatrege-
len de overheid per saldo ‘kosten’ in financiéle zin. Het begrip sluit niet aan bij de jaarlijkse
begrotingssystematiek, wat het minder relevant maakt voor beleidsmakers die deze informa-
tie nodig hebben. Daarbij worden de effecten op inkomsten en uitgaven niet apart gepresen-
teerd. Dit kan het begrip voor sommige gebruikers minder relevant maken.

Eindgebruikerskosten

Eindgebruikerskosten hebben als functie om te laten zien wat per saldo het financiéle effect
is van klimaatbeleid op een bepaalde groep in de maatschappij die maatregelen neemt of
moet nemen als gevolg van het beleid. Een voorbeeld hiervan zijn mensen die door een be-
paald beleidsinstrument (bijvoorbeeld een subsidieregeling) besluiten een elektrische auto
aan te schaffen. De eindgebruikerskosten laten daar dan het financiéle effect van zien, zon-
der verdere doorwerking of bredere welvaartseffecten. De eindgebruikerskosten zeggen op
deze manier iets over de primaire financiéle gevolgen van een klimaatmaatregel voor degene
die de maatregel neemt. Deze gevolgen kunnen ook in kaart worden gebracht voor mensen
die geen technische maatregelen nemen, maar wel hun gedrag aanpassen (bijvoorbeeld
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thermostaat lager), of voor een gemiddelde van alle huishoudens, zowel die maatregelen ne-
men als die het niet doen (zoals bij de analyse van de gemiddelde energierekening).

De eindgebruikerskosten geven relevante informatie om te kunnen modelleren hoeveel men-
sen daadwerkelijk een elektrische auto zullen aanschaffen. In gevallen waarin de maatregel

bijvoorbeeld een verplichtend karakter heeft, kan het financiéle effect daarvan in kaart wor-

den gebracht.

Overheidsuitgaven

De overheidsuitgaven vormen een essentieel onderdeel van de overheidsfinancién. De func-
tie van dit begrip in de context van klimaatbeleid is om het effect van beleidsinstrumenten -
in dit geval op het gebied van klimaat - op de uitgavenkant van de overheid in beeld te
brengen. Om het totale effect op de overheidsfinancién in beeld te krijgen, is ook informatie
nodig over de inkomsten van de overheid. Die informatie wordt gewoonlijk door het CPB ook
gepresenteerd in dezelfde publicatie.

Collectieve lasten

De functie van dit begrip is om te laten zien hoe beleidsinstrumenten de overheidsinkomsten
beinvloeden via belastingen en premies. Het maakt op die manier net als de overheidsuitga-
ven onderdeel uit van de kerncijfers over de overheidsfinancién in het stelsel van Nationale
Rekeningen. Daarnaast geeft het een beeld van de lastenverlichtingen of -verzwaringen die
de overheid oplegt aan huishoudens en bedrijven in het kader van klimaatbeleid. Het kan
hierbij gaan om wijzigingen in belastingen, heffingen of premies. Het begrip brengt alleen de
lastenkant in beeld. Om een totaaleffect op de overheidsfinancién te zien is ook informatie
nodig over het effect op de overheidsuitgaven. De collectieve lasten kunnen worden onder-
scheiden naar bedrijven, huishoudens en buitenland, waardoor er enige informatie over ver-
delingseffecten is.

4.1.3 Methodologische gedegenheid

De documentatie van de meeste behandelde kosten- en batenbegrippen is goed, in de vorm
van documentatie over berekeningen, (internationale) leidraden en standaarden. De bereke-
ningswijzen zijn vaak zowel theoretisch als praktisch doorontwikkeld en intern consistent. Dit
bevordert - samen met de beschikbare documentatie - de consistentie tussen de berekenin-
gen. Wel kan er soms sprake zijn van lastige methodologische kwesties, bijvoorbeeld bij de
MKBA, ondanks het feit dat er leidraden en werkwijzers bestaan om hiermee om te gaan.
Daardoor is het mogelijk dat bij concrete uitwerkingen toch methodologische fouten worden
gemaakt.

Op dit moment is er evenwel geen documentatie met betrekking tot nationale kosten die up-
to-date en compleet is. Voor uitleg over het begrip wordt verwezen naar drie publicaties van
het ministerie van VROM, uit 1994, 1998 en 2004. Deze publicaties verschillen van elkaar en
van de huidige praktijk. De methodologische onderbouwing is hierdoor minder sterk dan bij
de andere begrippen. Dit geldt ook voor de eindgebruikerskosten. Gebruikers van deze be-
grippen moeten per berekening uitleggen wat ze er onder verstaan. Wat wel en niet wordt
meegenomen en hoe dat wordt meegenomen in berekeningen (bijvoorbeeld met betrekking
tot doorwerkingen en gedragseffecten) kan daardoor verschillen van onderzoek tot onder-
zoek. Er ontbreekt documentatie die aangeeft in welke gevallen deze begrippen goed toege-
past kunnen worden, en in welke gevallen minder goed of helemaal niet. Ook de
overheidskosten zijn niet gedocumenteerd in een zelfstandig naslagwerk.

Berekeningen van MKBA's, nationale kosten, overheidskosten en eindgebruikerskosten kun-

nen gevoelig zijn voor aannames over de gebruiksduur van investeringsgoederen. Zie Box
4.1. Een gerelateerd aandachtspunt is dat er variatie in de tijd kan zijn van (meer)kosten en
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kosteneffectiviteit, bijvoorbeeld door volatiele energieprijzen. Het berekenen van bijvoor-
beeld nationale kosten of de maatschappelijke kosten en baten voor één bepaald jaar maakt
deze dynamiek niet zichtbaar.

Box 4.1 Invioed van gebruiksduur van investeringsgoederen

Aannames over de gebruiksduur van investeringsgoederen hebben invioed op de uitkom-
sten bij berekeningen van MKBA's, nationale kosten, overheidskosten en eindgebruikers-
kosten. Bij MKBA's bepalen deze aannames bijvoorbeeld hoe lang een investering baten
genereert en wanneer vervangingsinvesteringen nodig zijn om baten te kunnen blijven ge-
nereren. Dit kan van invloed zijn op het saldo van kosten en baten. Als MKBA’s correct
worden uitgevoerd, geven gevoeligheidsanalyses op de levensduur inzicht in de robuust-
heid van de uitkomsten. Bij nationale kosten beinvioeden de aannames over de gebruiks-
duur de lengte van de periode waarover kosten worden ‘uitgesmeerd’, en daardoor de
kosten per jaar. Als verschillende typen maatregelen met elkaar worden vergeleken, en de
variatie in de daadwerkelijke gebruiksduur of afschrijvingstermijn wordt niet afdoende
meegenomen, dan kan er een vertekend beeld van de kosten of kosteneffectiviteit ont-
staan.

Voor de berekening van het bbp kunnen verschillende types macro-economische modellen
worden gebruikt met verschillende uitgangspunten en verschillende toepassingsgebieden
(bijvoorbeeld wat betreft de termijn waarop wordt gekeken). Er kan verschil van inzicht zijn
over welk type model het meest geschikt is voor een bepaalde toepassing of een bepaald
vraagstuk.

4.1.4 Meetbaarheid

Voor begrippen waarbij alleen financiéle posten worden meegenomen (alle begrippen be-
halve MKBA) is de benodigde informatie over het algemeen relatief eenvoudig te verzamelen.
Dit neemt niet weg dat bijvoorbeeld prijzen van brandstoffen en technologieén in de toe-
komst onzeker kunnen zijn. De inschatting van gedragseffecten is een bron van onzekerheid
bij begrippen die afhankelijk zijn van deze gedragseffecten, zeker als ook de doorwerking in
de hele economie wordt meegenomen zoals bij het bbp. Als er bij doorrekeningen van over-
heidsuitgaven een budget wordt vastgelegd, dan is het effect van deze onzekerheid minder
groot.

Op meetbaarheid scoort de MKBA minder goed dan de andere begrippen. Er zijn meer gege-
vens nodig voor een volledige MKBA dan voor berekeningen met de andere begrippen. Het
kan meer tijd kosten om sommige van die gegevens te vinden of meer inspanning om deze
te genereren. Voor veel ongeprijsde effecten (zoals de schade door vervuilende stoffen) be-
staan al ‘kengetallen’ voor monetarisering (CE Delft, 2017b).4!

Overigens kan een MKBA ook worden uitgevoerd zonder alle ongeprijsde effecten in geld uit
te drukken. In dat geval worden bijvoorbeeld de belangrijkste effecten ingeschat en gemone-
tariseerd en de overige effecten niet (‘quick scan MKBA"); of het deel van de effecten dat wel
is te kwantificeren maar moeilijk te monetariseren wordt in eigen grootheden uitgedrukt.
Voor de interpretatie van de uitkomsten is dan uitleg en nadere afweging nodig.

41 Inzichten die na het verschijnen van zulke kengetallen zijn opgedaan, worden niet standaard in MKBA’s mee-
genomen.
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4.1.5 Begrijpelijkheid en toegankelijkheid

Rol van saldering

Bij de begrippen nationale kosten, overheidskosten en eindgebruikerskosten suggereert de

naam dat het alleen om kosten gaat, terwijl ook opbrengsten en besparingen zijn meegeno-
men. Dit kan verwarrend zijn voor de gebruiker. Een naam die de salderingen uitdrukt, zou
gemakkelijker te begrijpen zijn.

Het 'black box’"-verschijnsel

Voor gebruikers die niet dagelijks werken met de hier behandelde kosten- en batenbegrippen
kunnen deze begrippen in meer of mindere mate overkomen als een ‘black box’. Er wordt
iets ingestopt, er komt iets uit, maar de vraag is hoe deze resultaten tot stand komen.

Dit verschijnsel speelt bijvoorbeeld bij MKBA en bij effecten op bbp. Het basale concept van
een MKBA is gemakkelijk te begrijpen, namelijk dat in beginsel alle maatschappelijke kosten
en baten worden meegenomen en in een saldo worden gepresenteerd dat positief of negatief
is. Het kan voor de gebruikers van de resultaten evenwel moeilijker te begrijpen zijn wat de
methode inhoudt: wanneer is er wel of geen sprake van welvaartseffecten, waarom is er in
sommige gevallen sprake van een dubbeltelling die daarom niet wordt meegenomen, en hoe
vindt monetarisering van ongeprijsde effecten plaats?

De macro-economische doorwerkingen bij effecten op het bbp zullen niet door iedereen mak-
kelijk worden begrepen. Het vereist inzicht in de werking van de economie. Het gebruikte
model en de vertaling van beleid naar modelinputs beinvloeden daarbij de resultaten.

Bij begrippen waar alleen beprijsde effecten een rol spelen (alle begrippen behalve MKBA),
doet zich niet de complexiteit voor van het meten en waarderen van effecten waar geen
markt voor is, zoals gezondheidseffecten. Wel kan het voor gebruikers moeilijk te begrijpen
zijn dat een gedragseffect dat op zich een negatief welvaartseffect inhoudt, zoals minder rij-
den bij een accijnsverhoging, bij nationale kosten en eindgebruikerskosten juist als een be-
sparing op brandstofkosten wordt meegenomen, als iets ‘positiefs’ dus.

Overheidsuitgaven en collectieve lasten zijn eenvoudig te begrijpen begrippen. Wel geldt dat
bij een ex ante berekening ook eerste orde gedragseffecten een rol kunnen spelen. Voor de
gebruiker is alleen duidelijk welke gedragseffecten zijn meegenomen als dat expliciet wordt
toegelicht. Verder kan het verschil in naamgeving tussen de inkomsten- en uitgavenkant ver-
warrend zijn: waarom staan tegenover overheidsuitgaven geen overheidsinkomsten maar
collectieve lasten?

4.2 Doelen van berekeningen

In deze paragraaf kijken we vanuit de doelen van berekeningen van kosten en baten van kli-
maatbeleid naar de begrippen. We beschrijven mogelijke doelen, bekijken welke begrippen
daarbij aansluiten en in hoeverre de verschillende doelen ‘bediend’ worden door de behan-
delde begrippen. We eindigen deze paragraaf met enkele bespiegelingen over de keuzes uit
begrippen in de praktijk.

4.2.1 Dekking van doelen door begrippen

Berekeningen van kosten en baten van klimaatbeleid kunnen verschillende doelen dienen. De
mogelijke doelen die we hier behandelen zijn:
e inzicht in effecten op de overheidsbegroting,
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e inzicht in de financiéle gevolgen voor burgers en bedrijven,
e inzicht in de financiéle gevolgen voor Nederland als geheel,
e inzicht in bredere effecten van beleid,

e inzicht in verdelingsaspecten,

e inzicht in kosteneffectiviteit en

e inzicht in de interactie met het buitenland.42

Sommige begrippen richten zich op één specifiek doel, andere begrippen dienen meerdere
doelen. Waar deze doelen niet gediend worden, zijn er twee mogelijke redenen:

1) de benodigde begrippen zijn niet ontwikkeld;

2) de begrippen zijn er wel, maar worden niet vaak genoeg toegepast.

De hoofdconclusie rond het ‘dienen’ van doelen is dat de ongeprijsde effecten van klimaatbe-
leid niet systematisch en gestructureerd worden meegenomen en gepresenteerd in bereke-
ningen. Het gaat dan met name om welvaartseffecten via luchtkwaliteit en om
welvaartseffecten van maatregelen die door het beleid worden gestimuleerd (zoals de ther-
mostaat lager zetten of minder rijden met een fossiele auto). Van de besproken begrippen
geeft een MKBA dit inzicht en die wordt niet standaard uitgevoerd. Soms worden berekenin-
gen van bijvoorbeeld nationale kosten aangevuld met ‘quick scan”’ MKBA’s en soms worden
er apart opdrachten verleend aan onderzoeksinstituten om een MKBA op te stellen.

Voor de financiéle gevolgen van het beleid voor burgers en bedrijven is er wel informatie,
maar die geeft niet altijd de door de doelgroep gewenste informatie. Statische koopkrachtbe-
rekeningen nemen het geheel aan beleidsinstrumenten mee, maar geen gedragsaanpassin-
gen. Ze geven dus alleen een goed beeld als deze aanpassingen niet te veel effect op de
koopkracht hebben.*3 Dynamische koopkrachtberekeningen houden wel rekening met (onze-
kere) gedragsaanpassingen, maar worden niet standaard uitgevoerd. Eindgebruikerskosten
beperken zich in de praktijk vaak tot specifieke groepen die maatregelen nemen en ook tot
de kosten en opbrengsten van die maatregelen.

Er is goed inzicht in effecten van klimaatbeleid op de overheidsbegroting. De kosten en baten
voor het buitenland worden bij de meeste begrippen niet standaard en expliciet meegeno-
men. De collectieve lasten geven wel standaard aan welk deel van een lastenverzwaring of -
verlichting bij buitenlandse belastingbetalers terechtkomt.

Tabel 4.2 vat de inzichten samen rondom de relatie tussen de mogelijke doelen en de daarop
aansluitende begrippen. De tabel geeft aan welk begrip bij welk doel past en geeft voorbeel-
den van welke specifieke beleidsvragen het binnen dit doel kan beantwoorden. De tekst on-
der deze tabel gaat in op de verschillende doelen en de manier waarop begrippen daarop
aansluiten.

42 Inzicht in de effectiviteit van beleid gaat vooraf aan berekeningen met kosten- en batenbegrippen. Zie para-
graaf 2.6. Geen van de behandelde begrippen is expliciet gericht op het inschatten van de effectiviteit of de
mate van het doelbereik. Wel kunnen bijvoorbeeld de eindgebruikerskosten inzicht geven in de financiéle effec-
ten en daarmee in de mogelijke effectiviteit van beleid. Daarbij dient dan wel rekening te worden gehouden
met overige welvaartseffecten, welke van invloed kunnen zijn op de beslissing om een maatregel wel of niet te
nemen, en die niet verwerkt worden in de hoogte van de eindgebruikerskosten. Overige welvaartseffecten wor-
den in de eindgebruikerskosten weliswaar niet expliciet gemaakt of gemonetariseerd, maar kunnen wel worden
meegenomen in het bepalen van verwachte gedragsreacties.

43 Als veel mensen bijvoorbeeld een elektrische auto aanschaffen, heeft een verhoging van accijns op fossiele
brandstoffen een kleiner koopkrachteffect.
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Tabel 4.2

De keuze voor begrippen aan de hand van doelen van berekeningen

Doel van de bereke-
ning is om inzicht te
krijgen in:

Bruikbaar
begrip

Welke beleidsvraag beantwoordt dit begrip?
(voorbeelden)

De financiéle gevolgen
van beleid voor burgers
en bedrijven

Eindgebruikers-
kosten

e Hoe gaan groepen die maatregelen nemen er fi-
nancieel op voor- of achteruit?

Koopkracht-
efecten

e Heeft het beleid effect op wat verschillende ty-
pen huishoudens met hun inkomen kunnen ko-
pen?

De financiéle gevolgen
voor Nederland als ge-
heel

Nationale kosten

e Wat zijn de financiéle gevolgen van (pakketten)
maatregelen of beleid voor Nederland als geheel
(zonder doorwerkingen)?

De bredere effecten van
beleid

MKBA

e Wat doet het beleid met de maatschappelijke
welvaart?

e  Welke onbeprijsde welvaartseffecten gaan met
dit beleid gepaard?

Effect op bbp

e  Wat doet het beleid met de economische groei?
. Heeft het beleid effect op de werkgelegenheid?

Kosteneffectiviteit voor
Nederland als geheel

MKBA

e (MKBA) Heeft het beleid een positief of negatief
effect op de maatschappelijke welvaart en hoe
groot is dat effect?

e (variant MKEA*) Wat is het saldo van welvaarts-
effecten per bespaarde ton broeikasgassen?

Nationale kosten

e  Wat zijn de financiéle meerkosten voor de Ne-
derlandse samenleving als geheel van een ton
broeikasgasreductie?

De financiéle gevolgen
voor de overheid

Overheids-
uitgaven

e Hoe verandert beleid de uitgaven van de over-
heid?

Collectieve lasten

. Hoe verandert beleid de inkomsten van de over-
heid?

. Hoe verandert beleid de belasting- en premie-
druk in Nederland?

Overheidskosten

e Wat draagt de overheid netto aan bepaalde
maatregelen bij?

De verdeling van kosten
en baten

Koopkrachtef-
fecten

. Hoe gaan verschillende inkomensgroepen er ge-
middeld gezien financieel op voor- of achteruit?

Eindgebruikers-
kosten

e  Welke netto-kosten komen terecht bij groepen
die maatregelen nemen of waarvoor het beleid
gevolgen heeft?

MKBA

. Hoe verschillen de (brede) welvaartseffecten
tussen groepen actoren?

Interactie met het
buitenland

bbp

e Wat is het effect van beleid op de internationale
concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven,
de import en export en wat heeft dit voor gevol-
gen voor de economie als geheel?

MKBA

e Wat is het effect van beleid op de internationale
concurrentiepositie van Nederlandse bedrijven,
de import en export?

* maatschappelijke kosteneffectiviteitsanalyse
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Inzicht in de financiéle gevolgen van beleid voor burgers en bedrijven

Verschillende begrippen hebben het doel om inzicht te geven in de directe financiéle gevol-
gen voor burgers en bedrijven: collectieve lasten, eindgebruikerskosten en koopkrachtbere-
keningen. Collectieve lasten laten zien hoe belastingen en premies veranderen voor burgers
en bedrijven apart. Dit hoeft echter niet het totale inkomenseffect van het klimaatbeleid te
laten zien, omdat ook overheidsuitgaven een inkomenseffect kunnen hebben (zoals de subsi-
die op de aanschaf van een elektrische auto), alsmede de maatregelen die burgers en bedrij-
ven zelf nemen. Daarom zijn collectieve lasten niet in Tabel 4.2 opgenomen bij dit doel.

Eindgebruikerskosten en koopkrachtberekeningen zijn specifiek bedoeld om inkomenseffec-
ten voor verschillende groepen te laten zien. Eindgebruikerskosten laten financiéle gevolgen
zien voor specifieke groepen die maatregelen nemen, zoals het aanschaffen van een elektri-
sche auto. Daarmee zijn zij bij uitstek geschikt om te laten zien wat de financiéle gevolgen
zijn van het nemen van maatregelen. De omvang en timing van uitgaven komt hiermee niet
duidelijk in beeld. De eindgebruikerskosten worden vaak alleen berekend voor groepen die
maatregelen nemen. Ze geven dan geen totaaloverzicht van de financiéle effecten van kli-
maatbeleid voor alle huishoudens of bedrijven. 44 Koopkrachtberekeningen (statisch en dyna-
misch; standaard types huishoudens en puntenwolken; zie ook box ‘Eindgebruikerskosten en
inkomenseffecten’ in hoofdstuk 3) geven wel een totaaloverzicht. Statische koopkrachtbere-
keningen zijn minder informatief als het beleid gericht is op een aanpassing van het gedrag,
zoals het aanschaffen van een elektrische auto of het isoleren van een huis. In zo’'n geval
zijn in beginsel dynamische berekeningen gewenst.4> Deze zijn met meer onzekerheid omge-
ven dan de statische berekeningen, omdat ook de reactie van burgers en bedrijven op het
beleid moet worden ingeschat. Dynamische koopkrachtberekeningen worden niet standaard
gemaakt door het CPB. Als er weinig informatie is over gedragsreacties, kan een dynamische
koopkrachtberekening hoogstens indicatief zijn.

Er zijn dus genoeg begrippen in gebruik, maar aansluiting bij de door de doelgroep gewenste
informatie vereist bewuste keuzes.

Inzicht in de financiéle gevolgen voor Nederland als geheel

Een vraag kan zijn wat de financiéle kosten en opbrengsten zijn van klimaatbeleid voor Ne-
derland als geheel, zonder dat er specifiek wordt gekeken naar wie wat ‘in de portemonnee
voelt’. Nationale kosten sluiten hierbij aan door de financiéle effecten van beleid voor Neder-
land als geheel te laten zien, zonder dat alle effecten van doorwerkingen erin worden meege-
nomen. 46

Inzicht in de bredere effecten van beleid

Een vraag kan zijn wat de bredere effecten van beleid zijn, d.w.z. niet alleen de effecten op
de overheidsbegroting, de uitstoot van broeikasgassen of de directe financiéle consequenties
van klimaatbeleid, maar ook de ongeprijsde effecten en effecten die via doorwerking ont-
staan, zoals effecten op de luchtkwaliteit en de werkgelegenheid.

Van de besproken begrippen nemen alleen MKBA’s standaard alle welvaartseffecten integraal
mee en worden deze waar mogelijk in geld uitgedrukt. MKBA’s worden echter niet standaard
uitgevoerd bij analyses van klimaatbeleid, en aanvullende analyses die aandacht gegeven
aan ongeprijsde effecten vinden niet gestructureerd plaats.

44 Berekende eindgebruikerskosten worden niet altijd gerapporteerd. In veel modellen van PBL worden eindge-
bruikerskosten berekend, bijvoorbeeld om investeringsgedrag van actoren te berekenen en, op basis daarvan,
de effecten op broeikasgassen.

4> puntenwolken op basis van microdata geven een veel beter inzicht in de spreiding van koopkrachteffecten
dan analyses voor brede huishoudenstypes (zoals tweeverdieners/alleenstaanden/alleenverdieners).

46 Om doorwerkingen te kunnen berekenen, zou in ieder geval het concrete beleidsinstrumentarium bekend
moeten zijn.
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Bbp-analyses geven bijvoorbeeld inzicht in werkgelegenheidseffecten en effecten op de inko-
mensvorming, waarbij rekening wordt gehouden met doorwerkingen. Niet alle doorwerkin-
gen worden in de praktijk meegenomen. Zo zullen economische modellen veelal niet een
mogelijk effect op het verdienvermogen van een verandering in gezondheid of via de leefom-
geving meenemen.

Inzicht in kosteneffectiviteit

Traditioneel gaat kosteneffectiviteit over het vergelijken van verschillende beleidsmaatrege-
len op een ratio: kosten/effecten of effecten/kosten. Deze ratio’s geven aan welke beleids-
wijziging per euro het meest oplevert of per bereikte effecteenheid (bijvoorbeeld 1Mton
reductie van broeikasgasuitstoot) het minste kost. Een kosteneffectiviteitsanalyse vereist dat
de effecten in één grootheid worden uitgedrukt, bijvoorbeeld CO,-equivalenten of euro’s.

Analyses van kosteneffectiviteit kunnen helpen om een bepaald doel met zo laag mogelijke
kosten te behalen. Hierbij gaat het vooral om analyses van afzonderlijke beleidsinstrumen-
ten. Bij de keuze van de ‘beste’ beleidsinstrumenten heeft het weinig zin om de kosteneffec-
tiviteit van het hele klimaatbeleid of het hele Klimaatakkoord te berekenen, omdat dit een
totaal van allerlei typen instrumenten betreft. Kosteneffectiviteit hangt af van de kosten van
maatregelen die het beleid probeert te stimuleren, maar ook van de effectiviteit van het in-
strument zelf en de kosten daarvan. Sommige instrumenten kennen hoge implementatiekos-
ten en een beperkte effectiviteit, wat de kosteneffectiviteit drukt.

Van de besproken begrippen kunnen er twee worden gebruikt om inzicht te krijgen in kos-
teneffectiviteit op het niveau van Nederland als geheel: de nationale kosten en de MKBA. De
nationale kosten kijken naar de financiéle gevolgen voor Nederland, waardoor het zaak is het
juiste effect (zoals bespaarde CO,-equivalenten) in kaart te brengen om tot inzichtelijke kos-
teneffectiviteitsberekeningen te komen. Dat andere effecten geen deel uitmaken van een
dergelijke analyse betekent dat de kosten alleen aan de broeikasgassen worden ‘toegeschre-
ven’, terwijl de maatregelen mogelijk niet alleen broeikasgassen reduceren, maar bijvoor-
beeld ook invloed hebben op de uitstoot van andere stoffen.

Het op één noemer brengen van verschillende soorten effecten is de specialiteit van de
MKBA. 1In tegenstelling tot een traditionele kosteneffectiviteitsbenadering, wordt in een MKBA
ook het effect van het beleid op de emissies van broeikasgassen gemonetariseerd, in de Ne-
derlandse praktijk met behulp van efficiénte CO»-prijzen. Een alternatief is om te werken met
MKEA, een maatschappelijke kosteneffectiviteitsanalyse. Hierbij wordt bijvoorbeeld de emis-
siereductie van broeikasgassen niet gemonetariseerd, en wordt als uitkomst het saldo van
maatschappelijke kosten en baten (zonder de emissiereductie dus) per ton reductie van
broeikasgassen gegeven. Of als verschillende beleidsinstrumenten precies dezelfde emissie-
reductie behalen, dan vallen de baten van de reductie in een onderlinge vergelijking tegen
elkaar weg, zodat deze niet hoeven te worden gemonetariseerd. Er resulteert dan alsnog een
breed beeld van de kosten en baten van het beleid, zonder dat een prijs hoeft te worden ge-
hangen aan verminderde uitstoot van broeikasgassen.

Inzicht in financiéle gevolgen voor de overheid

Een vraag kan zijn wat het effect is van klimaatbeleid op de inkomsten en uitgaven van de
overheid of het saldo daarvan. Dit doel kan worden bereikt met gegevens over overheidsuit-
gaven en collectieve lasten. Deze begrippen sluiten aan bij de systematiek van de overheids-
begroting. Inzicht in de effecten van klimaatbeleid op de overheidsbegroting vergt een
aparte afbakening van beleidsmaatregelen dit tot het klimaatbeleid behoren, en hun effecten
op de overheidsfinancién.
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De overheidskosten sluiten niet geheel aan bij de definities van de overheidsbegroting. Wel
kunnen de overheidskosten een indicatie geven of maatregelen voor de overheid relatief
‘duur’ of ‘goedkoop’ zijn, en daarmee of ze een groter of minder groot effect op de over-
heidsbegroting zullen hebben.

Inzicht in de verdeling van kosten en baten van beleid

Met eindgebruikerskosten en koopkracht kan de verdeling van de financiéle gevolgen van kli-
maatbeleid voor verschillende groepen in beeld worden gebracht. Met behulp van verdelings-
maatstaven zoals de Gini-coéfficiént kan ook de structurele verdeling van inkomens met en
zonder beleidswijziging worden geillustreerd. De verdeling van kosten en baten kan echter
ook betrekking hebben op niet-financiéle en bredere welvaartseffecten. Co-benefits op de
luchtkwaliteit kunnen veel grotere effecten hebben voor mensen die in de buurt van drukke
wegen wonen. Van de besproken begrippen brengt alleen een MKBA de bredere welvaartsef-
fecten in beeld. De instructie uit de algemene MKBA-leidraad is om in de MKBA ook de verde-
lingseffecten te laten zien indien relevant.

Inzicht in interactie met het buitenland

In hoofdstuk 2 is aangegeven dat informatie nodig is over het klimaatbeleid in het buitenland
om de gevolgen van verandering in emissie van broeikasgassen door het Nederlandse kli-
maatbeleid goed te kunnen berekenen. Wanneer Nederlandse emissiereductie grotendeels
weglekt naar het buitenland, is de effectiviteit op globale schaal heel beperkt. Ook de kosten
van Nederlands klimaatbeleid kunnen deels afhangen van het buitenland. Alleen begrippen
die naar doorwerkingen in de economie kijken (van de hier behandelde: bbp en MKBA), be-
steden hier aandacht aan. Voorbeelden van beleidsinstrumenten waarbij dit van belang is
zijn opties die gericht zijn op een ‘level playing field’, zoals importheffingen en het voorge-
stelde ‘carbon border adjustment mechanism’ in het kader van de Europese Green Deal.

De kosten en baten van het Nederlandse klimaatbeleid kunnen deels in het buitenland belan-
den, bijvoorbeeld als Nederlandse producten daardoor duurder worden voor afnemers in het
buitenland. De collectieve lasten laten zien welk deel van specifiek de belastinginkomsten
van buitenlandse belastingbetalers afkomstig is. De overige begrippen die wij bespreken ge-
ven niet standaard specifiek aandacht aan effecten voor het buitenland. Wel geldt voor de
MKBA dat de algemene leidraad aanraadt om welvaartseffecten voor het buitenland in beeld
te brengen als die substantieel zijn. Dit kan bijvoorbeeld van belang zijn bij afstemming van
beleid binnen de EU.

4.2.2 Keuzes tussen begrippen in de praktijk

Op deze plek behandelen we enkele onderwerpen die samenhangen met de keuze uit de ver-
schillende kosten- en batenbegrippen in de praktijk.

Relatie met beslisinformatie

In de vorige subparagraaf is de relatie gelegd tussen de doelen van berekeningen en de
functies die de behandelde begrippen vervullen. Het doel van berekeningen komt neer op de
beslisinformatie die wordt gewenst. Alle doelen zijn waarschijnlijk op enig moment relevant
in het proces van inventarisatie van beleidsopties tot concrete beleidsbeslissingen. Beleids-
makers zullen willen weten of beleid effectief zal zijn, wat de financiéle en andere gevolgen
ervan zijn, zowel voor burgers en bedrijven als voor de overheid, en zullen willen weten hoe
de kosten en baten verder verdeeld zijn. De gewenste beslisinformatie kan meer of minder
gedetailleerd zijn.

Het is van belang dat ook bredere, ongeprijsde effecten in de overwegingen worden meege-

nomen. Als dit niet gebeurt, kunnen beleidsinstrumenten gunstiger of juist minder gunstig
lijken dan ze in werkelijkheid zijn, waardoor er sneller of juist minder snel voor zal worden

Pagina 48 van 64



gekozen. Het is daarom raadzaam om een inventarisatie te maken van de belangrijkste ef-
fecten die worden verwacht van het beleid waarover een beslissing wordt genomen. Dit helpt
om het best passende kosten- en batenbegrip te kiezen.

Praktische overwegingen

In de praktijk kan het voorkomen dat er weinig tijd is voor omvangrijkere, meer omvattende
berekeningen (zie ook hoofdstuk 2). In dat geval kan er een verschil optreden tussen de be-
slisinformatie die idealiter beschikbaar komt en de beslisinformatie die praktisch gezien haal-
baar is. Het is van belang om hier transparant over te zijn. Op die manier wordt duidelijk hoe
de uitkomsten van berekeningen ‘gelezen’ moeten worden en welke conclusies er wel en niet
uit kunnen worden getrokken. Bovendien kan ervoor worden gekozen om de beschikbare in-
formatie aan te vullen met kwalitatieve of (ruwe) kwantitatieve inschattingen van de omvang
van de effecten die in eerste instantie niet zijn meegenomen.4”

Een keuze voor een bepaald begrip betekent niet dat de informatie die wordt gegenereerd
strikt beperkt hoeft te blijven tot de reikwijdte van dat begrip. Een voorbeeld hiervan is om
nationale kosten aan te vullen met een analyse van de gevolgen van het beleid voor lucht-
emissies, als dat het grootste ongeprijsde effect is. Een ander voorbeeld is CE Delft (2017c),
dat bij de doorrekening van een CO;-heffing voor de industrie de nationale kosten presen-
teert met en zonder weglekeffecten, die in beginsel niet worden meegenomen in nationale
kostenberekeningen. De box 'terugdraaien verhogen maximumsnelheid' in hoofdstuk 3 laat
zien dat het meenemen van ongeprijsde effecten tot andere conclusies leidt dan zonder die
effecten, over in dit geval de kosteneffectiviteit van een beleidsinstrument. Dat is ook de re-
den dat de auteurs in dit voorbeeld (uit Daniéls en Koelemeijer, 2016), en ook bij een kilo-
meterheffing, MKBA-posten meenemen in de berekening.*8 Dit soort vervolganalyses vindt
vaker plaats. Zo heeft PBL onlangs een gecombineerde analyse van te verwachten investe-
ringen door het klimaatbeleid (ontleend aan de nationale kosten) gecombineerd met een
analyse van regionale arbeidsmarkteffecten (Weterings et al., 2018).

Andersom geldt specifiek voor MKBA als methode dat deze niet altijd ‘volledig’ hoeft te wor-
den toegepast om tot inzichten te leiden. Een ‘kengetallen’- of ‘quick scan’-MKBA volgt bij-
voorbeeld wel de kerngedachte van een MKBA, maar schat niet alle effecten in, of waardeert
deze niet allemaal, of gebruikt daarvoor ruwere kengetallen. Dit vermindert de doorlooptijd
en informatiebehoefte van een MKBA. Uiteraard zijn er - bij MKBA en bij de andere begrippen
- wel grenzen aan wat er kan worden bereikt in weinig tijd en met weinig informatie. Tot slot
kan het beginnen met MKBA's of additionele analyses tot leereffecten en de ontwikkeling van
informatie leiden, zodat toekomstige rekenexercities met minder tijd of met meer informatie
kunnen worden uitgevoerd.

Rolverdeling: wie kiest doel en begrip?

Vrijwel onbesproken in het voorgaande is wie eigenlijk wat kiest. Wie kiest er welke beslisin-
formatie relevant is, welk doel van berekeningen er wordt gekozen, welk begrip er wordt
toegepast, welke detailkeuzes hierin plaatsvinden en hoe de resultaten worden gepresen-
teerd en gebruikt? Hier zijn geen algemene uitspraken over te doen. Als er sprake is van een
‘opdrachtgever’ van berekeningen (zoals het kabinet of een departement) en een ‘opdracht-
nemer’ of ‘uitvoerder’ van berekeningen (zoals CPB en/of PBL), dan kan wel worden gesteld
dat met name de keuzes voor het doel van de berekeningen en het te hanteren kosten- en
batenbegrip bij voorkeur in gezamenlijk overleg worden gemaakt. Hiermee wordt bevorderd

47 Als de informatiebehoefte en begrippen niet voldoende op elkaar aansluiten, kan dat ook reden zijn om ver-

der na te denken over het aanpassen van bestaande begrippen of deze anders toe te passen, of om nieuwe be-
grippen te ontwikkelen.

48 Belangrijke posten zijn in deze gevallen vraaguitval, veiligheid en luchtkwaliteit. In de doorrekening van het

Ontwerp Klimaatakkoord wordt de MKBA-benadering voor een accijnsverhoging niet gekozen, terwijl (een deel

van) deze welvaartseffecten daar ook aanwezig kunnen zijn.

Pagina 49 van 64



dat er - gegeven de beschikbare tijd en informatie - een bewuste beslissing over de reik-
wijdte van berekeningen wordt genomen. Ook kan er op deze manier worden overlegd over
wat er nodig is om bijvoorbeeld in de toekomst uitgebreidere berekeningen uit te voeren, als
daar op dat moment (te) weinig tijd of informatie voor is.
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5 Conclusies en
aanbevelingen

In hoofdstukken 3 en 4 is een overzicht gegeven van een aantal op het klimaatbeleid toege-
paste kosten- en batenbegrippen, namelijk MKBA, effect op bbp, nationale kosten, over-
heidskosten, eindgebruikerskosten, overheidsuitgaven en collectieve lasten. We hebben
aangegeven welke typen kosten en baten door deze begrippen worden meegenomen. Daarbij
is onderscheid gemaakt naar effecten via de hoeveelheid broeikasgassen in de atmosfeer, fi-
nanciéle gevolgen en ongeprijsde effecten anders dan via de hoeveelheid broeikasgassen in
de atmosfeer (zoals luchtkwaliteit en mobiliteit). Ook is onderscheid gemaakt naar directe
effecten en effecten via doorwerkingen, en is het belang van inzicht in de verdeling van kos-
ten en baten aangegeven. Dit hoofdstuk zet de conclusies die hieruit volgen op een rij en
doet aanbevelingen voor toekomstige toepassing van kosten- en batenbegrippen.

5.1 Conclusies

5.1.1 Algemeen

Het lijkt in de discussies rond klimaatbeleid vooral over kosten te gaan. Financiéle baten
worden door begrippen als nationale kosten en eindgebruikerskosten ook meegenomen.
Door de namen van de begrippen is dit voor de lezer/gebruiker van berekeningen misschien
niet altijd duidelijk. De financiéle kosten en baten worden gesaldeerd.

Bredere en ongeprijsde effecten worden niet standaard en gestructureerd in berekeningen
van kosten en baten van klimaatbeleid meegenomen. Hierdoor bestaat het risico dat beleid
op basis van onvolledige informatie wordt beoordeeld en vergeleken. Klimaatbeleid heeft bij-
voorbeeld regelmatig co-benefits in de vorm van verbeterde luchtkwaliteit die aanzienlijk
kunnen zijn.

Effecten op het buitenland worden niet standaard meegenomen in analyses. Hierdoor wordt
niet zichtbaar welke effecten in het buitenland optreden als gevolg van maatregelen die in
Nederland worden uitgevoerd.

Invulling basispad of nulalternatief

De keuze van een basispad of nulalternatief heeft grote effecten op de uitkomsten van de
analyse: van het klimaatbeleid dat reeds in het basispad is opgenomen, worden geen kosten
of baten berekend. Het is daarom van belang om het basispad af te stemmen op de beleids-
vraag: van welk beleidsinstrument of verzameling daarvan wil men de kosten en baten we-
ten? Veronderstellingen over het klimaatbeleid in andere landen zijn hierbij eveneens van
belang, omdat ze mede de effectiviteit van Nederlands klimaatbeleid bepalen.

5.1.2 Conclusies per kosten- en batenbegrip

De behandelde begrippen verschillen van elkaar in het perspectief dat ze kiezen, de kosten
en baten die ze meenemen en de wijze waarop ze dat doen. De begrippen verschillen dan
ook in de doelen die ze dienen. Voor de lezers van publicaties die deze begrippen toepassen
zal dit niet altijd even duidelijk zijn. Begrippen kunnen niet zomaar naar elkaar worden
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omgerekend, omdat de begrippen in meer dimensies verschillen dan alleen de posten die
worden meegenomen.

MKBA

Een MKBA laat het effect zien op de maatschappelijke welvaart en is een relevant begrip als
dit brede perspectief belangrijk is. In principe kunnen MKBA’s worden opgesteld van speci-
fieke beleidsinstrumenten, van samengestelde beleidspakketten en voor de vergelijking van
beleidsinstrumenten. Wel is er vooral bij samengestelde beleidspakketten de vraag of er vol-
doende (ook detail-)informatie beschikbaar is en of deze binnen de gevraagde onderzoeks-
termijn goed kan worden verwerkt. Om een volledige MKBA te kunnen maken is veel
informatie nodig. Als informatie of tijd ontbreekt voor een volledige MKBA, kan er worden
gekozen voor het uitvoeren van een quickscan MKBA of kengetallen-MKBA. Er is goede docu-
mentatie over MKBA's beschikbaar, maar een specifieke werkwijzer energie & klimaat ont-
breekt.4?

Effect op bbp

Berekeningen van het effect op het bbp zijn nuttig om het effect van een groot pakket kli-
maatbeleid op de materiéle welvaart te laten zien (inclusief doorwerkingen), en in de verge-
lijking tussen landen. Bredere welvaartseffecten, met name ongeprijsde effecten, maken
geen deel uit van het bbp. Mogelijke (langeretermijn) effecten op materiéle welvaart via bij-
voorbeeld gezondheid en productiviteit worden niet automatisch berekend.

Nationale kosten

Nationale kosten geven een beeld van financiéle kosten en baten voor Nederland als geheel.
Het begrip is toepasbaar om van beleidsinstrumenten het saldo van directe financiéle effec-
ten voor Nederland als geheel te berekenen en deze met elkaar te vergelijken. Niet-geprijsde
effecten en doorwerkingen vallen hier buiten. Denk bijvoorbeeld aan de co-benefits van een
verbeterde luchtkwaliteit of effecten op bereikbaarheid.

Vanwege de naam, de salderingen en doordat sommige gedragseffecten wel en andere niet
worden meegenomen zal niet voor alle lezers/gebruikers van berekeningen duidelijk zijn wat
de nationale kosten wel en niet omvatten. Up-to-date documentatie met duidelijkheid over
het toepassingsbereik van nationale kosten ontbreekt en daarom kan het per toepassing ver-
schillen wat wel en niet onder het begrip valt en in de analyses is meegenomen.

Bij berekeningen van nationale kosten of kosteneffectiviteit kunnen de uitkomsten gevoelig
zijn voor aannames over de gebruiksduur/afschrijvingstermijn en gedragsreacties en voor
verandering van kosten en baten over tijd.

Overheidskosten

De overheidskosten kunnen dienen als aanvulling op de nationale kosten om te laten zien
wat de financiéle meerkosten van beleid voor de overheid zijn. Het begrip sluit niet helemaal
aan bij de systematiek van de overheidsfinancién. Als het puur gaat om inzicht in de effecten
op de overheidsbegroting is het daarom beter de begrippen collectieve uitgaven, collectieve
lasten en EMU-saldo te gebruiken.

Als het gaat om het in beeld brengen van kosten van technische maatregelen, dan kan het
begrip overheidskosten de voorkeur verdienen boven overheidsuitgaven en collectieve las-
ten. Bij de laatstgenoemde begrippen gaat het specifiek om jaarlijkse effecten op het EMU-

49 De werkwijzer milieu uit 2017 besteedt beknopt aandacht aan de waardering van effecten voor klimaat en
energie. Een aparte werkwijzer zou hier verder op in kunnen gaan. Ook vergt een werkwijzer klimaat specifieke
aandacht voor de energiemarkt, vanwege de overlap tussen klimaat- en energiebeleid. Een werkwijzer energie
& klimaat zou verder aandacht kunnen besteden aan de wisselwerking met het buitenland, de rol van MKEA en
van quick scan- of kengetallen-MKBA'’s.
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saldo, en niet zozeer om de verhouding kosten/baten van overheid en eindgebruiker. Voor
bredere beleidspakketten verdient het (ex post-) EMU-saldo juist de voorkeur, omdat deze
doorwerkingen meeneemt. De naam ‘overheidskosten’ kan verwarrend werken, omdat ook
opbrengsten worden meegenomen.

Eindgebruikerskosten

De eindgebruikerskosten laten voor eindgebruikersgroepen zien welke financiéle prikkels kli-
maatbeleid geeft en kunnen daarom helpen om gedragseffecten in te schatten. De eindge-
bruikerskosten betreffen een saldering van kosten, besparingen en opbrengsten en nemen
niet-geprijsde effecten niet mee. Vanwege dat laatste kan het effect op de welvaart van de
betreffende groepen anders zijn dat wat de eindgebruikerskosten laten zien (denk bijvoor-
beeld aan een verbod op fossiele auto’s). Dat geldt ook voor de inschatting van effectiviteit
van beleid als die enkel op basis van deze eindgebruikerskosten zou worden gebaseerd. Ook
binnen de relevante groepen (bijvoorbeeld mensen die hun huis isoleren) kunnen de eindge-
bruikerskosten variéren.

Overheidsuitgaven en collectieve lasten

De begrippen overheidsuitgaven en collectieve lasten zijn niet specifiek ontwikkeld voor een
analyse van klimaatbeleid. Ze kunnen wel worden gebruikt om het effect van vormen van
klimaatbeleid op de overheidsfinancién in kaart te brengen, mits klimaatbeleid goed kan wor-
den afgebakend. Het gaat om duidelijk gedefinieerde begrippen waar ook internationale sta-
tistische regels voor bestaan. De begrippen sluiten aan bij begrotingscyclus. Ex ante
overheidsuitgaven en collectieve lasten omvatten ook eerste-orde gedragseffecten.

5.2 Aanbevelingen

Onze aanbevelingen zijn gericht op het maken van bewuste keuzes voor de mee te nemen
typen kosten en baten en het daarbij passende kosten-batenbegrip en op het begrijpelijker
maken en inzichtelijker presenteren van deze keuzes voor de lezer/gebruiker van berekenin-
gen, zoals beleidsmakers en politici.

5.2.1 Algemeen

Neem bewuste beslissingen over het wel of niet meenemen van ongeprijsde effec-
ten

Onze aanbeveling is om bij berekeningen van kosten en baten van klimaatbeleid ook onge-
prijsde effecten in te schatten. Zonder deze effecten, die zowel positief als negatief kunnen
zijn, is het ‘plaatje’ van kosten en baten incompleet. Ongeprijsde effecten hoeven niet te
worden ingeschat als op voorhand duidelijk is dat deze klein van omvang zullen zijn of als
ongeprijsde effecten geen rol spelen in de op dat moment benodigde beleidsinformatie.

Het is mogelijk dat de tijd of informatie ontbreekt om deze effecten te berekenen. Als onge-
prijsde effecten niet worden ingeschat terwijl ze wel van betekenisvolle omvang kunnen zijn,
is het belangrijk dit expliciet te vermelden bij de berekeningen. Daarbij kan worden aange-
geven wat dit betekent voor de interpretatie en relevantie van de resultaten.

Voor het inschatten van ongeprijsde effecten bestaan verschillende methoden. MKBA neemt

standaard ongeprijsde effecten mee. Onze aanbeveling is daarom om te verkennen hoe en in
welke situaties MKBA's vaker kunnen worden uitgevoerd, zodanig dat dit waardevolle beslis-

informatie oplevert. Door dit vaker te doen, kan hiervan worden geleerd. Wij bevelen tevens
aan om onderzoekers te ondersteunen bij het maken van een MKBA voor klimaatbeleid door
een werkwijzer MKBA bij energie- en klimaatbeleid op te stellen.
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Kostenbegrippen die zich in beginsel beperken tot financiéle effecten, zoals nationale kosten
en eindgebruikerskosten, kunnen worden aangevuld met inschattingen van ongeprijsde ef-
fecten. Zeker bij effecten op luchtemissies is dit vaak goed mogelijk. Onze aanbeveling is om
te komen tot een werkwijze om hier gestructureerder mee om te gaan.

Als het gewenst is om effecten voor het buitenland in kaart te brengen, bijvoorbeeld bij
maatregelen die doorwerken in internationale handelsketens, dan dienen daarvoor separate
analyses te worden uitgevoerd.

Volg een stappenschema

Als hulpmiddel bij keuzes in berekeningen kan het volgende ‘stappenschema’ dienen:

1. Wat is het te onderzoeken (klimaat)beleid en wat is de situatie waarmee dit beleid wordt
vergeleken?

Hiervoor dient expliciet te worden gemaakt wat er wordt verondersteld over het verdere
gevoerde beleid in Nederland en buitenland.

2. Wat is het doel van de berekeningen?

M.a.w. wat is de te beantwoorden beleidsvraag of de input die nodig of wenselijk is voor
de beleidsonderbouwing? Spelen ongeprijsde effecten, verdelingseffecten en het buiten-
land hierbij een rol?

3. Wat zijn de belangrijkste effecten die van het beleid worden verwacht?

Inventariseer de effecten die waarschijnlijk optreden, substantieel van omvang en rele-
vant voor de besluitvorming kunnen zijn.

4. Welk kosten- en batenbegrip past het beste bij het doel, gegeven de verwachte effecten?
Is er voldoende tijd en informatie beschikbaar om de berekeningen te kunnen uitvoeren
met het meest geschikte begrip? Zo nee, wat is dan het alternatief?

5. Welke overige keuzes in de berekeningen zijn er van belang?

Bijvoorbeeld de wijze van presentatie van resultaten.

Geef een bijsluiter

Onze aanbeveling is om bij berekeningen een bijsluiter te voegen met toelichting wat wel en

niet wordt meegenomen. Deze bijsluiter gaat in op:

1. Welk kosten- en batenbegrip is toegepast bij de berekeningen.
Waarom is voor dit begrip gekozen; d.w.z. op welke manier sluit het aan bij de beleids-
vraag?

2. Welke typen kosten en baten zijn meegenomen en welke niet.
Wat betekent dit voor de interpretatie en relevantie van de resultaten?

3. Wat de hoofdlijnen zijn van de berekeningswijze.
Voor zover die van belang zijn voor een goede interpretatie van de uitkomsten. Denk
hierbij aan de vergelijking van situatie met versus zonder beleid, analysetermijn, wijze
van vaststelling van causale effecten.

5.2.2 Aanbevelingen per begrip

MKBA>°
e Laat apart jaarlijkse effecten en effecten in eigen eenheden zien en niet alleen de in geld

uitgedrukte kosten en baten of de contante waardes daarvan of de netto contante
waarde (het saldo).

e Wees bij het presenteren van een MKBA duidelijk over effecten die niet gekwantificeerd
of gemonetariseerd konden worden.

e Laat verdelingseffecten zien als deze belangrijk zijn.

50 Deze aanbevelingen sluiten aan bij de Algemene leidraad (Romijn en Renes, 2013).
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Effect op bbp
e Bereken het effect op het bbp voor grote en ingrijpende beleidspakketten rond het

klimaat.

e Maak duidelijk welk model is gebruikt en wat belangrijke aannames daarin zijn die
van invloed zijn op de resultaten.

e Geef aan wanneer beleid ook via de leefomgeving invloed kan hebben op het produc-
tieniveau, wat niet in de standaard macro-modellen zit.

Nationale kosten
e Presenteer kosten, besparingen en opbrengsten ook afzonderlijk en laat naast gean-

nualiseerde bedragen ook de timing zien van de uitgaven die daaronder liggen als
het om investeringen of duurzame consumptiegoederen gaat.

e Kies een nieuwe naam die beter weergeeft wat het is, bijvoorbeeld ‘nationaal kosten-
saldo’.

e Zorg voor documentatie die up-to-date en compleet is, zodat duidelijk wordt wat wel
en niet onder het begrip valt. Behandel daarin ook voor welke exercities nationale
kosten meer en minder geschikt zijn.

e Geef bij de berekeningen aan welke aannames zijn gemaakt over de gebruiks-
duur/afschrijvingstermijn en over gedragsreacties en voer gevoeligheidsanalyses
hierop uit. Laat de resultaten voor meerdere jaren zien (in plaats van voor 1 jaar) als
dat additionele beslisinformatie oplevert.

Overheidskosten

Specifiek voor de overheidskosten is onze aanbeveling om indien mogelijk te laten zien waar
kosten en opbrengsten neerslaan om inzicht te geven in verdelingseffecten (maak bijvoor-
beeld onderscheid tussen bedrijven en huishoudens).

Eindgebruikerskosten
e Presenteer kosten, besparingen en opbrengsten ook afzonderlijk.

e Maak duidelijk voor welke groep(en) de eindgebruikerskosten zijn berekend.

Overheidsuitgaven en collectieve lasten
We doen de aanbeveling om te laten zien welke gedragseffecten zijn meegenomen bij een
analyse van klimaatbeleid om de interpretatie van de getallen te verbeteren.
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Bijlage A Omrekeningen tussen
begrippen

Deze bijlage beschouwt de vraag in hoeverre kosten- en batenbegrippen naar elkaar kunnen
worden ‘omgerekend’.

Overheidskosten en collectieve lasten of overheidsuitgaven

De overheidskosten enerzijds en de collectieve lasten plus overheidsuitgaven anderzijds ge-
ven allebei een indruk van het netto effect op de overheidsfinancién. Ze zijn evenwel niet zo-
maar in elkaar om te rekenen. De collectieve lasten en de overheidsuitgaven sluiten aan bij
de jaarlijkse cyclus van de overheidsbegroting; de overheidskosten passen in sommige ge-
vallen annualisaties toe met behulp van een discontovoet en een gebruiks- of levensduur van
kapitaalgoederen en duurzame consumptiegoederen.

Maatschappelijke kosten & baten en nationale kosten

Om van nationale kosten te komen tot maatschappelijke kosten en baten is het in ieder ge-
val nodig om ook de niet-geprijsde effecten in te schatten en te waarderen. Maar er speelt
meer: waar de MKBA is gericht op het contant maken van ingeschatte jaarlijkse bedragen
met een maatschappelijke discontovoet, zijn de nationale kosten gericht op het presenteren
van jaarlijkse bedragen, waarbij investeringsuitgaven worden geannualiseerd (in jaarlijkse
bedragen uitgedrukt). Er spelen nog meer conceptuele verschillen. Daar waar bij nationale
kosten subsidies en belastingen als overdrachten worden gezien die geen rol spelen in de be-
rekeningen, fungeren in een MKBA subsidies en belastingen vaak als aanjager van gedrags-
effecten waaruit welvaartseffecten voortkomen. Kosten en baten die middels nationale
kosten zijn berekend, kunnen daarom niet zonder meer worden geinterpreteerd in de context
van een MKBA. Het ‘omrekenen’ van nationale kosten en MKBA is al met al niet goed moge-
lijk.

Maatschappelijke kosten & baten en eindgebruikerskosten

Ook hiervoor geldt dat om van eindgebruikerskosten te komen tot maatschappelijke kosten
en baten het in ieder geval nodig is om ook de niet-geprijsde effecten in te schatten en te
waarderen. En ook hier speelt dat de MKBA is gericht op het contant maken van ingeschatte
jaarlijkse bedragen met een maatschappelijke discontovoet, terwijl de eindgebruikerskosten
zijn gericht op het presenteren van jaarlijkse bedragen, waarbij investeringsuitgaven worden
geannualiseerd met een discontovoet die kan afwijken van de discontovoet die in MKBA's
wordt gebruikt. Ook nu geldt dat kosten en baten die middels eindgebruikerskosten zijn be-
rekend, niet zomaar kunnen worden geinterpreteerd in de context van een MKBA, omdat in
een MKBA tegenover (het effect van) een verstrekte subsidie ook een effect van een gehe-
ven belasting staat, wat bij eindgebruikerskosten niet het geval is. Het ‘omrekenen’ van
eindgebruikerskosten en MKBA is al met al niet goed mogelijk.

Maatschappelijke kosten & baten en collectieve lasten, overheidsuitgaven & over-
heidskosten

Tussen collectieve lasten, overheidsuitgaven en overheidskosten enerzijds en MKBA ander-
zijds bestaat een belangrijk verschil in perspectief. MKBA neemt maatschappelijke welvaart
als uitgangspunt en bij de andere drie begrippen staat het effect op de overheidsbegroting
centraal. Dit maakt dat een directe omrekening van MKBA enerzijds en collectieve lasten,
overheidsuitgaven en overheidskosten anderzijds niet goed mogelijk is. Nog los van andere
verschillen in berekeningsmethodes (contante waarde of jaarlijkse bedragen of geannuali-
seerde bedragen). Overigens kan informatie in termen van bijvoorbeeld overheidsuitgaven
wel behulpzaam zijn bij het opstellen van een MKBA.
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Nationale kosten, eindgebruikerskosten en overheidskosten

De nationale kosten laten zien wat de financiéle meerkosten van technische maatregelen
zijn, zonder rekening te houden met belastingen en subsidies. De overheidskosten bestaan
juist uit die belastingen en subsidies. De eindgebruikerskosten laten zien wat de financiéle
meerkosten zijn inclusief belastingen en subsidies. Toch is het niet zo dat als de omvang van
twee van deze drie begrippen bekend is, de omvang van de derde er onverkort uit volgt. Zo
verschilt in de praktijk vaak de gehanteerde discontovoet en betekent het verschil in per-
spectief dat additionele veronderstellingen nodig zijn.

Wel kan het bij het analyseren van één maatregel instructief zijn om te kijken hoe de drie
begrippen met elkaar samenhangen. Onder de veronderstelling van een gelijke discontovoet
is dit bijvoorbeeld gebeurd voor de aanschaf van een elektrische auto in PBL (2020). De nati-
onale kosten van de aanschaf van de auto - exclusief belastingen en subsidies dus - zijn
daarin positief verondersteld. De auto is goedkoper per km door lagere onderhouds- en ener-
giekosten, maar duurder in aanschaf dan een auto op fossiele brandstoffen. Wanneer belas-
tingen en subsidies in beschouwing worden genomen (de overheidskosten), blijkt de bezitter
van een elektrische auto geen bpm, motorrijtuigenbelasting en brandstofaccijnzen te hoeven
betalen. Hierdoor loopt de overheid inkomsten mis: de overheidskosten zijn positief, maar
het maakt ook dat de uiteindelijke eindgebruikerskosten negatief zijn en de eindgebruiker er
dus financieel op vooruit gaat door een elektrische auto aan te schaffen.
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Bijlage B Welvaartseffecten van
belastingen en subsidies

Deze bijlage illustreert wat er in een MKBA kan gebeuren op een markt als daar een belas-
ting of subsidie wordt geintroduceerd.

Het voorbeeld gaat uit van een heffing op de productie (van een vast bedrag per geprodu-
ceerde eenheid). Dit zou bijvoorbeeld een belasting op de productie van auto’s op fossiele
brandstoffen kunnen zijn. Kern is dat de prijseffecten op markten afhangen van het samen-
spel van vraag- en aanbodcurves. Een soortgelijke illustratie kan worden gemaakt van subsi-
dies op de productie, of van heffingen/subsidies op consumptie/aanschaf.

Situatie 1: (lineair) stijgende aanbodcurve, (lineair) dalende vraagcurve

Figuur B. 1 geeft het effect weer van een heffing h bij een stijgende aanbodcurve en een da-
lende vraagcurve. Als gevolg van deze heffing stijgt de evenwichtsprijs op deze markt van p1
naar p2. De verhandelde hoeveelheid daalt van q1 naar q2. De stijging van de prijs bedraagt
minder dan de omvang van de heffing h. Hierdoor is het niet mogelijk om te stellen dat het
welvaartseffect gelijk is aan de heffing.

Figuur B. 1 Effect heffing bij stijgende aanbodcurve en dalende vraagcurve

N
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Wat gebeurt met de welvaart in dit voorbeeld? Hiervoor kijken we naar de verandering in het
consumentensurplus (de betalingsbereidheid van consumenten weergegeven door de vraag-
curve minus de te betalen prijs), het producentensurplus (de ‘winst’: de prijs minus de pro-
ductiebereidheid weergegeven door de aanbodcurve) en de heffingsontvangsten voor de
overheid. Zie Figuur B. 2.
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Figuur B. 2 Verandering welvaart bij stijgende aanbod- en dalende vraagcurve
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VA6r invoering van de heffing bedraagt de som van consumenten- en producentensurplus de
driehoek A-B-C. Na invoering van de heffing is dit gedaald naar de driehoek A-D-E. Hier
staan de heffingsopbrengsten tegenover: de rechthoek p2-D-F-(p2-h).

Situatie 2: zeer prijselastisch aanbod
Figuur B. 3 geeft de situatie weer wanneer de aanbodcurve zeer prijselastisch is: aanbod re-
ageert zeer sterk op prijsveranderingen, zoals bij volledige mededinging. In dit geval komt

de heffing h volledig tot uiting in een gestegen prijs. De verhandelde hoeveelheid daalt daar-
door harder.

Figuur B. 3 Effect heffing bij horizontale aanbodcurve
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Figuur B. 4 geeft de veranderingen in het consumentensurplus en de heffingsopbrengsten
weer. Véor de heffing is het consumentensurplus A-B-p1; na de heffing A-C-p2. De heffings-
opbrengsten zijn C-D—p1-p2. Hoewel de heffing nu wel volledig in de prijs tot uiting komt,
leidt de afgenomen vraag tot welvaartsverlies (in het voorbeeld is het netto welvaartsverlies
C-B-D).

Figuur B. 4 Verandering welvaart bij horizontale aanbodcurve
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Overige situaties en opmerkingen

In het geval van een vaste vraag of een vast aanbod leidt een heffing (uiteraard) niet tot een
veranderde verhandelde hoeveelheid. Bij een vaste vraag komt de heffing volledig tot uiting
in een verhoogde prijs en is het verlies aan consumentensurplus gelijk aan de heffingsop-
brengsten. Bij een vast aanbod verandert de heffing de prijs niet en is het verlies aan produ-
centensurplus gelijk aan de heffingsopbrengsten.

Bovenstaande voorbeelden bekijken alleen de situatie op de markt waar de heffing plaats-
vindt, terwijl veranderingen op die markt (bijvoorbeeld teruggelopen vraag) ook tot verande-
ringen op andere markten kunnen leiden (toename van de vraag bij substituten). Dit kan
bijvoorbeeld van belang zijn als het wenselijk is de verdeling van effecten in kaart te bren-
gen.

Conclusie

Heffingen en subsidies beinvloeden de prijs die tot stand komt op markten (behalve bij een
vast aanbod) en de verhandelde hoeveelheid (behalve bij een vaste vraag of een vast aan-
bod) en zorgen op deze manier voor welvaartseffecten. Heffingen en subsidies kunnen (naast
de omvang van de heffing of subsidie zelf) welvaartseffecten geven via de prijsvorming op
markten waar geen sprake is van volledige mededinging.

Pagina 64 van 64



	Inhoud
	Samenvatting
	1 Inleiding
	2 Keuzes bij berekeningen
	2.1 Typen kosten en baten
	Effecten via de hoeveelheid broeikasgassen in de atmosfeer
	Overige ongeprijsde effecten
	Financiële (geprijsde) kosten en baten
	Direct versus doorwerkingen

	2.2 Verdelingseffecten en het buitenland
	2.3 Overige keuzes bij berekeningen
	Inschatten van effectiviteit
	Keuze van basispad/nulalternatief en toekomstscenario’s
	Factor tijd: verleden of toekomst, analysetermijn, discontovoet en meer
	Overige aspecten van berekening en presentatie
	Beschikbaarheid van informatie en onderzoeksinspanning


	3 Kosten- en batenbegrippen
	3.1 Beschrijving van de begrippen
	3.1.1 Maatschappelijke kosten-batenanalyse
	3.1.2 Effect op bbp
	3.1.3 Nationale kosten
	3.1.4 Overheidskosten
	3.1.5 Eindgebruikerskosten
	3.1.6 Overheidsuitgaven (EMU)
	3.1.7 Collectieve lasten (EMU)

	3.2 Verschillen en relaties
	3.2.1 Typen kosten en baten
	3.2.2 Verschillen en samenhang tussen kosten- en batenbegrippen
	Kostenbegrippen met uitsluitend betrekking tot de overheidsfinanciën
	Begrippen niet specifiek gericht op de overheidsfinanciën
	Omrekenen tussen begrippen



	4 Bruikbaarheid van de begrippen en inzicht in doelen
	4.1 Vergelijking op dimensies van bruikbaarheid
	4.1.1 Dimensies van bruikbaarheid
	4.1.2 Relevantie
	MKBA
	Effect op bbp
	Nationale kosten
	Overheidskosten
	Eindgebruikerskosten
	Overheidsuitgaven
	Collectieve lasten

	4.1.3 Methodologische gedegenheid
	4.1.4 Meetbaarheid
	4.1.5 Begrijpelijkheid en toegankelijkheid
	Rol van saldering
	Het ‘black box’-verschijnsel


	4.2 Doelen van berekeningen
	4.2.1 Dekking van doelen door begrippen
	Inzicht in de financiële gevolgen van beleid voor burgers en bedrijven
	Inzicht in de financiële gevolgen voor Nederland als geheel
	Inzicht in de bredere effecten van beleid
	Inzicht in kosteneffectiviteit
	Inzicht in financiële gevolgen voor de overheid
	Inzicht in de verdeling van kosten en baten van beleid
	Inzicht in interactie met het buitenland

	4.2.2 Keuzes tussen begrippen in de praktijk
	Relatie met beslisinformatie
	Praktische overwegingen
	Rolverdeling: wie kiest doel en begrip?



	5 Conclusies en aanbevelingen
	5.1 Conclusies
	5.1.1 Algemeen
	Invulling basispad of nulalternatief

	5.1.2 Conclusies per kosten- en batenbegrip
	MKBA
	Effect op bbp
	Nationale kosten
	Overheidskosten
	Eindgebruikerskosten
	Overheidsuitgaven en collectieve lasten


	5.2 Aanbevelingen
	5.2.1 Algemeen
	Neem bewuste beslissingen over het wel of niet meenemen van ongeprijsde effecten
	Neem bewuste beslissingen over het wel of niet meenemen van ongeprijsde effecten
	Volg een stappenschema
	Geef een bijsluiter

	5.2.2 Aanbevelingen per begrip


	Referenties
	Bijlage A Omrekeningen tussen begrippen
	Overheidskosten en collectieve lasten of overheidsuitgaven
	Maatschappelijke kosten & baten en nationale kosten
	Maatschappelijke kosten & baten en eindgebruikerskosten
	Maatschappelijke kosten & baten en collectieve lasten, overheidsuitgaven & overheidskosten
	Maatschappelijke kosten & baten en collectieve lasten, overheidsuitgaven & overheidskosten
	Nationale kosten, eindgebruikerskosten en overheidskosten

	Bijlage B Welvaartseffecten van belastingen en subsidies
	Situatie 1: (lineair) stijgende aanbodcurve, (lineair) dalende vraagcurve
	Situatie 2: zeer prijselastisch aanbod
	Overige situaties en opmerkingen
	Conclusie


