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Samenvatting

Ecosysteemdiensten is sinds een paar jaar een essentieel onderdeel van het Europese en

Vlaamse biodiversiteitsbeleid. De grote uitdaging is om dit concept te vertalen naar de

concrete praktijk. Betalingen voor het leveren en behouden van ecosysteem dienste n (PES)
zijn een voorbeeld van een praktische toepassing van het ecosysteemdienstenconcept. Toch

is het tot nu toe onduidelijk wat de definiérende eigenschappen van PES zijn. Een vage

definitie is onwerkbaar voor het beleid. Het is belangrijk voor Vlaander en om tot een
duidelijke definitie van PES te komen, om zo verwarring te vermijden over wat nu juist een

PESI instrument is en wat niet.

Voor dit rapport baseren we ons op de PEES isdeerf i
transparant systeem voor het leveren van additionele ecosysteemdiensten aan de hand

van conditionele betalingen aan vrijwillige leveranciers .0

PES werd ontwikkeld als een marktinstrument en is bedoeld om milieu -externaliteiten te

internaliseren in de markt. Het belangrijkste verschil met hleet daler vmedcani

is dat een PES instrument niet de milieuvervuiling (= negatieve externaliteiten) direct bij de
vervuiler aanrekent (door bijvoorbeeld een belasting in the voeren), maar in plaats daarvan
het leveren van ecos ysteemdiensten (= positieve externaliteiten) aanmoedigt. De motivatie
hierbij is dat het aan banden leggen van de productiviteit van een bedrijf door een
fiver vibieltemaral t 0 taks ook consequenties heeft voor
belangri jk om de consequenties van deze tax op een grotere schaal te bekijken. Door de
kans te geven aan een gebruiker en leverancier van ecosysteemdiensten om te
onderhandelen over het leveren van één (of meer) ecosysteemdienst(en) (e.g. zuiver water,
erosie besc herming, enz.), wordt het mogelijk om een aangepaste prijs voor een
ecosysteemdienst overeen te komen en zo de efficiéntie van het gehele systeem te
vergroten. PES heeft wel de limitatie dat het enkel kan gebruikt worden voor het leveren

van ecosysteemdie nsten boven een wettelijk vereiste norm.

Zoals veel markt( -gebaseerde)instrumenten, is PES een erkenning dat sommige
problematieken uitermate complex zijn en daardoor te ingewikkeld en kostelijk om met
traditionele wetgevende instrumenten op te lossen. Vie r essentiéle criteria definiéren een

PES systeem:

e Transparantie: voor het creéren van draagvlak.

e Additionaliteit: het creéren van extra goederen & diensten boven een status -quo
beheer en bovenop de wettelijke randvoorwaarden.

e Conditionaliteit: betalingen o p voorwaarde van het effectief leveren van goederen en
diensten

e Vrijwillige leveranciers: leveranciers kunnen zelf kiezen om al dan niet mee te doen

aan een PES schema.
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Deze 4 randvoorwaarden voor PES instrumenten worden verder aangevuld door een reeks
succesfactoren uit de literatuur en PES ervaringen uit het buiteland. Een selectie van
financiéle instrumenten die ingezet worden voor het Vlaams natuurbeleid wordt aan het licht
van deze succesfactoren beoordeelt en met behulp van 3 case studies worden aanbe

ontwikkeld. Uiteindelijk worden enkele belangrijke take home boodschappen samengevat:

e Bestaande instrumenten leveren vaak meer ecosysteemdiensten dan hun huidig doel
laat doorschijnen. Door deze ecosysteemdiensten mee te nemen in het design van
een financieel instrument kan men zowel de geleverde baten van het instrument
beter inschatten, maar kunnen deze ecosysteemdiensten ook geoptimaliseerd
worden. Een getrapt beloningsysteem lijkt hiervoor het meest opportuun, omdat dit

de vrijheid van keuze a  an de ecosysteembeheerder garandeert. .

velingen

e Door identificatie van de ecosysteemdiensten -belanghebbenden is het mogelijk om

de ecosystemen zo te beheren zodat de levering van gewenste ecosysteemdiensten
verhoogd worden, en de negatieve impacts zoveel mogelijk beperkt worden.

e Door aan de hand van een handreiking van ecosysteemdiensten belanghebbenden,
het verband tussen ecosysteemdiensten, ecosysteemdienstengebruikers en
ecosysteembeheerders beter in kaart te brengen, kan men beter de motivatie
begrijpen van e cosysteembeheerders die deelnemen aan financiéle instrumenten. Zo
kan men participatie verhogen.

e Een PES aanpak is enkel relevant voor financiéle instrumenten die hoofdzakelijk een
midden/lange -termijn landgebruiks - of landbeheers -verandering nastreven.

e Monitoring & transparantie: Is niet gemakkelijk en verhoogt de overhead, maar op
lange termijn is het noodzakelijk om geloofwaardigheid en het draagvlak te
behouden.

e Beleidsinstrumenten mogen niet alleen marktgericht zijn. Door de baten van

ecosysteembeheer financieel te gaan belonen, is er ook een risico dat beheerders

zich ook anders gaan verhouden t.o.v. hun natuurlijke rijkdommen.

e Het sociale aspect van PES moet niet onderschat worden: Expliciteren van ESD naar
beheerders is belangrijk, maar het is vaa k niet voldoende om
mentaliteitsverandering bij landbouwers en publiek te krijgen (= ook een
transactiekost). Door burgers, landbouwers en bedrijven te laten samenwerken,
creéer je heel wat meerwaarde in een gebied, je krijgt meer draagvlak voor de
im plementatie van een project, en er komt meer maatschappelijke verankering voor
landschaps - en natuurwaarden.

e Een PES instrument wordt enkel ingezet als de wettelijke randvoorwaarden voldaan

een

zijn. Daarom is het bijvoorbeeld belangrijk voor de overheid om ee n duidelijk

referentiekader vast te leggen, in overleg met belanghebbenden.
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De valuatie van ecosysteemdiensten op kwalitatieve, kwantitatieve en/of monetaire
wijze, is belangrijk om inzicht te krijgen op de meerwaarde van een PES instrument

voor ecosyste emdienstengebruikers.
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Begrippenlijst

Ecosysteem (ES): Een ecosysteem wordt gevormd door de wisselwerkingen tussen alle

organismen (dieren, planten, micro -organismen) en de abiotische omgeving (bodem, klimaat

é) binnen een zekere geografische of anderszins afgebak
ecosystemen zijn een bos, maar ook de hele aarde. Ecosystemen zijn dynamische en

functionele eenheden.

Ecosysteembeheerder . In dit rapport verwij st het begrip  &cosysteembeheerder 6 naar land
eigenaars, beheerders en/of pachters die aanspraak kunnen maken op PES betalingen omdat

zij het land beheren dat maatschappelijk gewenste ecosysteemdiensten levert. Bijkomend
onderzoek over het zaakrechtelik s tatuut van ecosystemen en de diensten die hieruit

voortvloeien is nodig om uitspraken te kunnen doen over eigendom en aansprakelijkheid.

Ecosysteemdiensten (ESD) : Ecosysteemdi ensten worden gedefinieerd
en diensten die ecosystemen aan d e maatschappi j(MEA 00% ). &ersthillende
indelingen van ecosysteemdiensten zijn mogelijk. Voor dit rapport is de CICES -Bet

classificatie gebruikt.

Ecosysteemdienstengebruikers : Dit zijn de personen of groepen die voordelen ( dusten 9
kunnen ondervinden van de levering van bepaalde ESD. De voord elen kunnen direct zijn,
wanneer de diensten direct gebruikt worden en personen direct voordeel ondervinden, bijv.

bezoekers van een recreatiegebied. Maar de voordelen kunnen ook via een tussenstap
beschikbaar komen, bijv. vastgoedmakelaars en huizeneigena ars profiteren mee van een

natuurontwikkeling door een stijging van de huizenprijzen in de nabijheid van groen.

Input -maatregel versus output -maatregel : Input maatregel is een maatregel waar
vooral de input worden gemonitord (bijv. aantal meter grasstrook , openstelling van een
bos). Is een output maatregel is de input minde van belang, maar zijn het de resultaten die

tellen (bijv. erosievermindering (ton/ha/jaar), aantal bezoekers).

Kleine Landschapselementen : Kleine landschapselementen (KLE's) is de v erzamelnaam

voor bomenrijen en houtkanten, heggen, hagen en windsingels, dijken, taluds en bermen,

kanal en, sl oten, greppel s, omwal l ingen, poel en, knot bome
open ruimte. Oorspronkelijk hadden deze groenstructuren een belangrij ke functie. De

doornige hagen dienden als voorlopers van prikkeldraad om het vee in de weide te houden,

poelen werden aangelegd als drinkplaats voor de dieren, houtkanten brachten geriefhout op

en knotbomen ontwaterden de natte weilanden. Naast hun specifi eke nutsfunctie treden

KLEO®Ss 00Kk op al s drager van ecol ogi sche processen. Zo
stapstenen, maar bieden vaak ook een schuilplaats en een leefbaar biotoop voor tal van

organismen.

* http://www.inbo.be/content/page.asp?pid=Ecosysteemdiensten
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Opportuniteitkosten : Ook gedefinieerd als alternati eve kosten. Het zijn de kosten van het
best opgeofferde alternatief. Ruimte en tijd is schaars, dus keuzes moeten gemaakt worden.
Bos planten of weidegebied behouden? De ene mogelijkheid moet opgeofferd worden om de

andere uit te voeren.

Payment for Ecosys tem Services (PES): ®etalingen voor ecosysteemdiensten 0 is een
relatief nieuw beleidsinstrument voor het beheren van de open ruimte, en sinds kort ook

voor de stedelijke ruimte. Het principe van dit instrument is dat ecosysteembeheerders een

vergoeding kr ijgen wanneer zij door middel van hun beheer extra ecosysteemdiensten

leveren die gewenst worden door de maatschappij (zie ook hoofdstuk 1).

Proportionaliteitsprincipe : Dit is een afwegingsprincipe, waarbij afgewogen wordt of de
kost en tijd van een monito ring te rechtvaardigen is in het licht van de inbreuken die daarbij

gemaakt worden en/of negatieve gevolgen die mogelijk optreden.

Trade -off : De uitwisseling van het een factor in ruil voor een andere, met name het

opgeven van een voordeel of gunstige to estand in ruil voor een die als nog beter wordt
beschouwd.
Transactiekosten : Transactiekosten zijn alle kosten die in het economisch verkeer moeten

worden gemaakt ten behoeve van het tot stand brengen van een transactie.

Transactiekosten komen dus bovenop de 6gewone’ productiekosten. Zowe |
(bijvoorbeeld kosten verbonden aan het opstellen en afdwingen van overeenkomsten),

consumenten (zoekkosten) als overheden (bijvoorbeeld kosten om rechtsregels op te stellen

en te handhaven) maken transactieko sten (Hazeu 2000 ).
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English abstract

Over the past decade there has been a substantial increase in the use of market based and

voluntary financial instruments to address environmental issues. By using price signals or
incentives, these instruments try to achieve desirable land use practices a nd resource
management. In recent years PES (Payment for Ecosystem Services) emerged as such an
instrument with high potential. Roughly speaking, PES aims to issue compensations for extra

cost induced to ecosystem owners and managers (e.g. farmers, water ¢ ompanies, etc.) for
maintaining a stable or increased supply of ecosystem services. Although this seems a quite
straightforward approach, much confusion arose about what PES really is, and what it is not.

We explore why it is important to come to a single definition of PES for Flanders (Belgium)
and identify in which setting PES would be an efficient and desirable alternative to current

policy instruments. Additionally we compiled a series of 20 key success factors and
conditions for PES instruments based o n a thorough review of international (practical)
experiences and state of the art literature. Based on these success factors, we critically

exami ned and eval uated a sefli keso,0of i Mfstnranncda mtl s,
Flanders (e.g. agri -environm ent measures). For that purpose 3 case studies were conducted

in the areas of Gent (Gentse Kanaalzone), Leuven (Doode Bemde) and Sint -Truiden
(Melsterbeek) and focussed on a series of financial instruments (mainly subsidies) and how

they affect ecosystem s  ervices and stakeholders. This research project resulted in a guideline

for the identification of ESD stakeholders and an opportunity analysis to manage and

enhance additional ecosystem services with current financial instruments. We concluded that

some ex isting financial instruments show great potential to mainstream a PES approach,

which could greatly improve their ecosystem service output. Also participation to voluntary

financial instruments can be substantially increased with a better understanding of the links,
in terms of ecosystem services, between stakeholders and land use practices promoted by

voluntary financial instruments.
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1 Inleiding

1.1 Beleidsachtergrond

Ecosysteemdiensten (ES D) is sinds een paar jaar een essentieel onderdeel van het Europese

en Vlaamse biodiversiteitsbeleid. Zo heeft de Europese Unie in reactie op de verdere

achteruitgang van de biodiversiteit een nieuwe biodiversiteitstrategie 2020 aangenomen:

iOnze | e wekerisgvoasnatuurlijk kapitaal: Een EU -bi odiversiteitsstrategie voc
Streefdoel 2 stelt dat tegen 2020 ecosystemen en ecosysteemdiensten worden gehandhaafd

en verbeterd door groene infrastructuur op te zetten en ten minste 15 % van de aangetaste

ecosystemen te herstellen. De doelstellingen voor landbouw en bosbouw sluiten hier op aan.

Deze doelstellingen moeten dus ook in Vlaanderen gehaald worden. De grote uitdaging is om

dit concept te vertalen naar de beleidspraktijk. Hiervoor moeten onderzoek smethoden

verfijnd worden, maar moeten ook het ecosysteemdienstenconcept vertaald worden naar de

beleidspraktijk. Voor die reden heeft het Vlaamse Milieubeleidsplan een project

gepdenti ficeerd dat zich focust op het il dtiredu eenrden van
Het doel van dit project is om het gebruik van het concept meer systematisch toe te passen,

en om instrumenten te ontwikkelen of te optimaliseren die de duurzame levering van

maatschappelijk belangrijke ecosysteemdiensten kunnen ondersteunen. De ze studie levert

hieraan een bijdrage.

Het ecosysteemdienstenconcept is voor ANB een bruikbaar begrip omdat het de mogelijkheid
biedt bruggen te bouwen tussen beleidsdomeinen. Voor deze specifieke studie heeft het ANB
aan EV-INBO gevraagd om een studie u it te voeren om na te gaan welke bestaande

financiéle instrumenten uit het natuurbeleid ecosysteembeheerders ondersteunen, die

ecosysteemdi ensten 6l everend. Daarnaast zal de studi e
ontwikkelen voor het bepalen van belanghebbenden Y anuit een
ecosysteemdi enstenperspectief (6wie verzorgt de | everi ng
lusten? Wi e draagt de | asten?06).

Het kader waarbinnen deze vraagstelling zich situeert, houdt verband met een reeks nieuwe

ontwikkelingen in het Vlaamse biodiversiteitsbeleid, nl.:

e In het verleden werden afzonderlijke wetgevingen ontwikkeld rond bos enerzijds en
natuur anderzijds. Er ble ek echter meer en meer nood aan een duidelijke,
eenvoudige en resultaatgerichte regelgeving afgestemd op het moderne beleid. Dit
kan alleen maar via een integratie van de bestaande regelgeving. Daarom werd bij
het Agentschap voor Natuur en Bos een project wetsintegratie gestart om de huidige
decreten en besluiten met betrekking tot soorten, jacht, visserij, natuur en bos te
integreren. In dit kader werd onder meer een nieuw concept voor multifunctioneel
natuurbeheer uitgewerkt. Hierbij worden beboste terrei nen en terreinen met open

natuur samengebracht onder één noemer: natuurterreinen. En het beheer wordt,
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ongeacht het type beheerder en soort natuurterrein, geregeld in eenzelfde soort
beheerplan - het geintegreerd beheerplan of natuurbeheerplan. Een belang rijk
speerpunt hierbij is een eengemaakt systeem van financiéle ondersteuning, waarbij

het ecosysteemdienstenconcept een belangrijke rol kan spelen.

e De procedure voor het goedkeuren van de instandhoudingsdoelstellingen voor de
Speciale Beschermingszones lo  opt ten einde. De focus wordt dan ook verlegd naar de
realisatie daarvan. Dit kan alleen maar mits samenwerking van de overheid met alle
betrokken stakeholders, openbaar maar zeker ook privaat. De uitvoering van het
beleid vraagt om een goede afstemming va n de ondersteunende instrumenten.
Bovendien worden alternatieve vormen van financiering onder de loep genomen,

waarbij het ecosysteemdienstenconcept een belangrijke rol kan spelen.

1.2 Aanpak van de studie

Op basis van een internationale literatuurstudie, best aande uit een review van 39
wetenschappelijke en 51 grijze publicaties (met focus op
for Ecosystem Servicesbo (PES) rdeel wX),e anr wegdengdedef i ni eer d
succesfactoren van compensatiemechanismen voor het duurzaam leveren van

ecosysteemdiensten geidentificeerd ( deel 3 ).

Deze succesfactoren fungeerden dan als kader voor vier case studies (zie case studies in
Annex). De initiéle opzet van de studie was om een lijst van 25 financiéle instrumenten uit
het Vlaamse natuu rbeleid te analyseren. Omdat deze instrumenten echter structurele
gelijkenissen vertonen, zijn deze instrumenten opgedeeld in twee, niet uitsluitende,
categorieén die relevant zijn voor PES en die gebaseerd zijn op de motivatie tot deelname

van de ecosyste embeheerders ( Tabel 1):

1. Instrumenten waarbij ecosysteembeheerders voornamelijk zekere vorm van

economische winst of winst maximalisatie nastreven (Categorie 1)

2. Instrumenten waarbij de ecosysteembeheerder vo ornamelijk een ander doel dan
economische winst nastreeft, zoals natuur en biodiversiteit, en waar de beheerder zijn

variabele kosten probeert te compenseren (Categorie 2)

Tabel 1: Selectie van instrumenten voor de case studies

CATEGORIE 1 CATEGORIE 2

Beheersovereenkomsten Subsidies voor erkende

- Kleine landschapselementen hatuurreservaten

- Botanisch beheer

- Erosiebestrijding Inrichtingssubsidies

- Verbetering waterkwaliteit

- Perceelrandenbeheer - Subsidies aan terreinbeherende

- Soortenbescherming

- Beheersovereenkomsten zoals verenigingen voor eerste inrichting

14 INBO.R.2013.10 D/2013/3241/040 www.inbo.be



beschreven binnen het
natuurdecreet

Agromilieumaatregels

- Mechanische onkruidbestrijding

- Vlinderbloemige gewassen

- Sierteelt, genetische diversiteit,
hoogstam

- Biolandbouw

Gebruikerscompensatie

Vergoeding wegens verbod op toepassing
van bestrijdingsmiddelen

Subsidies voor de bebossing en het
onderhoud van de bebost e landbouwgronden

Subsidies bebossing en herbebossing

Schadevergoeding inzake niet
wild of beschermde soort

-bejaarbaar

De inkomenscompensatie voor bebossing
van landbouwgronden

- Subsidies aan terreinbeherende
verenigingen voor utizonderlijke
inrichting

- Natuurinrichtingsprojecten (NIP)

Subsidies voor het beheer van de

ecologische functie van het bos

Bij de keuze van de case s

instrumenten uit be ide categorieén (zie ook

tudies is er een selectie gemaakt van representatieve

Tabel 1). Verder is er ook rekening gehouden

met de volgende aspecten voor het selecteren van de case studies:

e Eenvooropgestelde lijst van 5 case studies in het contract.

e Andere bestaande

markt -gebaseerde PES cases die reeds toegepast worden in

Vlaanderen, en die gebruik maken van bestaande instrumenten..

e Beschikbare ecologische achtergrondkennis van het gebied.

Uiteindelijk werd gekozen voor 3 territorium

gebaseerde case studie:

1. Case studie Doode Bemde

openstelling van het erkend

ecosysteembeheerders streven naar het dekken van de beheerskosten (Cat

2. Case studie Gentse Kanaalzone

natuurreservaat

-gebaseerde case studies en 1 instr

: Natuurinrichtingsprojecten (NIP) en subsidie voor de

van de Doode Bemde. De

: Landschapsbuffering in de Gentse Kanaalzone

via de beheersovereenkomst voor kleine landschapselementen en het

|l andschapsfonds van het project Gent se

gehal ted waarbi]j e C 0 S Yeven paarming (Cat e egbrer 19. st
3. Case studie Melsterbeek De subsidies onder het erosiebesluit en de

beheerovereenkomst voor erosiebestrijding in het deelbekken van de Melsterbeek.

De ecosysteembeheerders (landbouwers) streven naar winst (Cat
4. Case studie erkende natuurreservaten

instrumentanalyse uitgevoerd (niet gelinkt aan een bepaald

egorie 2).
. Uiteindelijk werd er nog een zuiver

studie gebied) voor

ument -

egorie 2).

Kanaal
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subsidies voor het beheer en de monitoring van erkende natuurreservaten. Hiervoor
werd de analyse deels g ewijzigd omdat de opzet van deze subsidies afwijkt van PES

(Cat egorie 1)

Aan de hand van de geidentificeerde PES succesfactoren (van deel 3 ) werd voor elk van de in
de case studies onderzochte instrumenten gericht nagegaan hoe deze de levering van
ecosyste emdiensten nog beter zouden kunnen ondersteunen. In de territoriale case studies

werden dieper ingegaan in de volgende vragen:

e Welke ecosysteemdiensten worden ondersteund door het instrument in het
studiegebied?

e Wat zijn de baten en/of lasten van deze eco systeemdiensten voor de maatschappij?

e  Wie beheert welke ecosysteemdiensten -leverende eenheden?

e  Wie gebruikt welke ecosysteemdiensten en/of ondervindt er voordeel of nadeel van?

e Welke financiéle instrumenten worden toegepast om de ecosysteembeheerders te

ondersteunen?

Verschillende van deze vragen werden onderzocht op basis van een ESD -belanghebbenden

analyse. Op basis van een literatuurstudie en van de praktische ervaring opgedaan in de

case studies werd een handreiking opgesteld (zie Handreiking ESD -Belan ghebbenden ). Deze
handreiking beschrijft een praktische methode om de relevante ESD -belanghebbenden te

identificeren voor een project op gebiedsniveau. De handreiking biedt bovendien ook

praktische tips en hulpmiddelen aan voor de verschillende stappen van de methode.

Over de case studies en de instrumentenanalyse heen werden conclusies getrokken over de

impact van het onderzochte financiéle instrumentarium op de (mogelijke) levering van
ecosysteemdiensten. Vertrekkend van de case studies werd ook een metho de voor een PES
opportuniteitsanalyse ontwikkeld ( deel 4 ). Deze methode moet het mogelijk maken om
ecosysteemdiensten te identificeren waarvoor er een belangrijke (maatschappelijke) vraag

bestaat, en waarvoor een bestaand beleidsinstrument (beter) onderste unend kan werken.

In het laatste hoofdstuk worden de belangrijkste aanbevelingen geformuleerd in de vorm van
0t akheomed boodscdeedmppen (
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2 Defining Payment for Ecosystem Services

2.1 Introduction

Over the past 10 years there has been a substantial incre ase in the use of market based
instruments to address environmental issues. By using price signals or incentives, these
instruments try to achieve desirable land use practices and resource management. In recent

years PES (Payment for Ecosystem Services) em erged as such an instrument with high
potential. Roughly speaking, PES aims to issue compensations for extra cost induced to
ecosystem owners and managers (e.g. farmers, water companies, etc.) for maintaining a

stable or increased  supply of ecosystem serv ices. Although this seems a quite
straightforward approach, much confusion arose about what PES really is, and what it is not.

In chapter 1 of this report, we explore why it is important to come to a single definition of

PES for Flanders, the origin and mo tivation for market based instruments, and a proposal for

a PES working definition for Flanders. Then we discuss a few implications of the definition.

PES: Payment for Environmental Services or Ecosystem Services? Both are referred to
as PES and there is some debate about the difference between an environmental service
and an ecosystem service. There is no real consensus in the literature about the difference
but, generally speaking, environmental services (ESS) seem to refer to services provided by
human intervention while ecosystem services refer to services provided by the ecosystem
itself. Whereas this difference could have a meaning for countries with large and relatively
untouched or pristine nature areas, in Belgium we can reasonably state that any ecosystem
is subjected to a form of management and human intervention. Therefore we do not make a
distinction between both terms but chose Payment for Ecosystem Services for the sake of
clarity.

2.2 The need for a clear definition

PES encompasses a large spec trum of financial instruments aiming at sustainable land
management. Looking at international experiences with PES, the defining characteristics of
PES remain rather vague. Defining PES is important as a (too) broad interpretation will most
likely result i n a hollow concept. In the long term, a vague definition can be

counterproductive when considering policy implementation for the following reasons:

1. A vague definition will result in a inclusion of a large range of financial mechanisms,
and cause confusio nin communication among policymakers and practitioners.

2. Failed implementation of faulty -designed instruments i which were wrongly branded
PES T could discredit the whole PES concept.

3. Another reason for defining PES thoroughly is essentially functional. The re will be
different conditions for success of each type of instrument, whether it will be a PES,

PES-like or non -PES market based instrument. By identifying and segregating PES
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and PES-like instruments, we can improve comparability among instruments and

relevant lessons -learned in the application of PES can be compared.

Furthermore, it should be clear that PES is not the only tool available to policy makers for

sustainable land management. There is a whole instrument toolbox available, and choices

must be made to select an appropriate tool or combinations of tools to address issues at

stake. Market based instruments - such as PES - should be seen as complementary to
existing policy instruments, rather than a replacement. It is also highly questionable wheth er
market dynamics alone can hope to achieve sustainable management of environmental

resources. To avoid market failures and undesirable social and environmental side effects, a

clear regulatory guidance will always be required. Hence PES should be part of a larger policy
approach that consists of market and non -market based instruments (Engel, Pagiola et al.

2008; Muradian, Corbera et al. 2010; Van Hecken and Bastiaensen 2010).

2.3 Command -and -control and/or market based
instruments?
The rationale for pes as a ‘market based ' instrument

PES instruments are part of a broader set of market based instruments (see textbox). As for
all market based instruments, PES instruments use incentives rather than explicit rules or

command -and -control methods.

MARKET BASED INSTRUMENTS affect estimates of the costs and benefits of alternative
actions open to economic agents (OECD). In other words, by altering the cost or the price of
a good, service, activity, input or output, market based instrument support the achievement
of intended goals.

The shift from command -and- control to market based instruments arose from the ever

growing awareness of the shortcomings of command -and - control approaches in complex and
dynamic (stochastic) situations. Under a command -and -control approach it is difficult to
identify adequate norms and standards especially for non -marketable goods or for goods

where the marginal benefits from production are highly variable or/and rather unpredictable.

In order to be effective in such circumstances, norms and standards woul d require to be
revised on a frequent basis. However, in practice, legislation and regulation cannot keep up

pace with regular change, as it would force public administrations to literately anticipate and

deal with a plethora of decisions taken by numerous entities in very different contexts. As a
result laws and public regulations often lag behind actual reality, generating important
economic and environmental losses, while frustrating public administration officials and
regulatees alike. Moreover, numerou s loopholes resulting from this status quo are exploited

by |l ess scrupulous fAentrepreneurso as they try to maxi mi
the expense of the general public interest. While it is theoretically possible to address these

gaps in laws and regulations by means of frequent revisions of the regulations, it is an

expensive endeavour to do so. The increasing costs to sustain effective command -and -
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control instruments for complex and dynamic resource management explain why self

regulation trou gh market based instruments is appealing to many.

Additionally, there are a nhumber of externalities which are not accounted for by command

and - control regulations or markets resulting in market failures (see textbox).

Environmental EXTERNALITIES refer to the economic concept of uncompensated
environmental effects of production and consumption that affect consumer utility and
enterprise cost outside the market mechanism.

As a consequence of negative externalities, private costs of production tend to be lower
than its AGELCD)i al 6 cost

Limitations of command-and-control instruments

Under a command-and-control approach an ‘optimum’ environmental norm for sustainable
resource management is difficult to determine, especially with non-marketable goods, such
as water and air. In addition:

A firms have no incentives to reduce pollution beyond the standard.

A penalties for violating standards tend to be too low and enforcement tends to be
weak.

A to be effective, standards need to be revised frequently, but in practice legislation
tends not to keep up with the change.

A standards tend to be less cost-effective than market based instruments.
A the financial costs of setting standards may be high.

A there could also be political costs if the standards are stringent and businesses are
adversely affected.

Where command -and -control instruments may fail to include externalities, a core idea of
market based approaches is to address these market failures with the creation of well
defined, secure and transferable property rights over externalities (e.g. emission rights). It
becomes then possible to exchange these externalities in existing markets or new markets
created b y regulation (e.g. Cap and Trade markets) and to eventually reach a more efficient

resource allocation. It also allows governments to create legal frameworks and institutional

infrastructure for efficient functioning of markets. However, creating property rights over

externalities is usually very complex, sometimes nearly impossible, and these rights often fail
to internalize benefits from environmental management which occur at large scale or over

long periods of time.

Furthermore, a more efficient outcome does not always imply a environmentally and socially

sustainable one.
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Another redundant shortcoming of a command -and -control approach relates to the lack of
incentives to go beyond the compulsory standards and norms, which in turn reduce the

inclination  of businesses to innovate. With the introduction of market based instruments,
businesses gain some flexibility to adapt their management as to maximize their benefits,

while taking into account existing (ideally overarching) regulations, abatement costs (s ee

textb ox) and market fluctuations.

Definition of abatement cost: Abatement costs refer to expenditures which reduce the
direct pressures on natural assets. (OECD)

Examples are for example costs to reduce chemical waste into rivers or limit noise impact
from manufacturing plants.

In short, while market based instruments do not guarantee sustainable outcomes, they are
often the best tools available to work in areas where command -and - control instruments are
too expensive or too complex to be implemented. In such situations, they are considered as

efficient tools for nature conservation and sustainable resource management because they:

e promote innovation in abatement technologies

o allow for flexible mitigation strategies

e internalize environmental costs and t herefore provide alternative funding sources
¢ influence harmful consumption and production patterns

e usually have a high degree of automaticity (see textbox) (exceptions exist for

example for newly created markets such as carbon emission markets)

Definition of Automaticity: Measures the extent to which a tool utilizes an existing
administrative structure to produce its effect, rather than having to create its own special
administrative apparatus.

Tools relying on existing markets typically have a high degree of automaticity, but also tools
relying on the tax system, private credit,
overheads and costs related to the implementation of new structures.

Depending on numerous factors such as the importance of the environmental issues at

stake, the costs and complexity of formulating and updating new regulations, the availability

of enforcement mechanisms and last but not least, the question whether sta tes are able to
estimate and reflect on societal needs and demands in the long run by means of standards or

quotas; a choice must be made between a command -and -control approach or a market

based approach, or an hybrid thereof.
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Limitations of market based instruments

Under a imarket ba s e d 0 a p, vhece pmogerty right over externalities are assigned,
an efficient allocation of resources is difficult to determine as well. A few issues limit
practical applicability of self-regulation trough markets:

A works well for a single polluter and a single victim, harder with numerous parties.

A there should be little or no transaction costs. In reality the creation of new markets
(e.g. Cap and Trade) generate high transactions costs.

A complete information about production costs, abatement costs and the impact cost
from the parties involved is often hardly available, making any negotiation difficult.

A bargaining power and views about what constitutes an equitable agreement will
steer the negotiation process.

A applying transferable property rights over externalities is challenging at best.

2.4 Defining PES

The general idea of PES schemes is that beneficiaries of (currently) non -marketed goods and

services compensate their providers. The essential difference between PES and other

economic instruments such as the polluter pays principle is that PES focuses on the

beneficiaries of the services. This is based on the assu
held responsible for on its own for the negative impact he gene rates to society. As a matter

of fact the polluter often generates positive services to society as well. Tradeoffs must be

made during a bargaining process to reach an efficient mix of negative and positive

externalities as to maximize profit (or minimize costs) for society in general.

Figuur 1 gives an overview of the distinction between PES instruments and other economic

instruments.

Usually PES schemes are created for single services which are locally scarce and are subject
to high demand (e.g. water provision), or priority services identified internationally (e.g.
carbon sequestration), or bundles hereof. Although PES schemes are being developed all

over the world  there is still no consensus what their defining characteristics are.

Perhaps the most widespread definition of PES in academi
definition. However, its applicability in the real -world is limited. Strictly applied, it would
include only a few of the numerous PES schemes recognized today (Wunder 2005 , Muradian,

Corbera et al. 2010 , Van Hecken and Bastiaensen 2010 , Vatn 2010 , Tacconi 2012 ).
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Contractual PES schemes

' Voluntary agreements between ecosystem service
. \ Bilateral _ beneficiary (ies) and ecosystem service producer(s)
1 .. (2 agents or groups of  Supply service contracts, private bilateral agreements,
\ PESschemes “~. ) homogeneous agents)  bio-prospecting agreements, environmental certification.
' ingeneral Rk T
L Lt
! Voluntary payers
N\ Voluntary and conscious contributions of various consumers,
\ Voluntary Collective —  not necessarily beneficiaries, to pay for measures producing
A . . .
\ and paid {one of the partiesat ~ ecosystem services
Economic "\ producers least comprises of ~ Donations used to pay for practices
instruments '+ heterogeneous agents) Compulsory and bilateral PES systems
. 3
L general A Payerswho Bilateral ——  Fees paid for use of resource. Entry fees to environmental site
\ \ are compelled used to pay for changes made in produiction practices.
' Economic /s (coll’npi)sory < Taxes on a specific ES and used to pay for practices
kK (Pg}menthbrlngﬁ N e Compulsory contributions (levied without any
' ain Utaéii;g)e . Collective —  direct connection to the service) used to pay for practices
' P" e Collective easements.
\ Teal Taxes of all kinds used to pay for practices
*\ .. Public subsidies used to pay for practices
N Producers DT
X compelled T ~
Instruments { . el T
s “Polluter pays” principle instruments
S Environmental taxes (from a levy, a consumptior,
A utilization of natural resource ...}
el Public subsidies. Compensations (residual impacts of an operation
Non economic e compensated by positive actions). Sanctions Against non-implermentation
(Payment finances administrative Te el _ ofanecosystem service. Loans negotiable quotas.
measures or managemert) Teeal

-
Ll
-
-

\ ‘Non-economic”instruments - ===-
Regulations and its implementation (menitoring legal enforcement, etc)

Standards, awareness programs, studies, direct intervention of local
administrative authorities on ecosystems, etc.

Figuur 1: Delineation of PES instruments within a broader range of economic and non -econo mic

instruments. Source  (Laurans, Leménager et al. 2012 ).

This is a known fact by the author, and his definition has already been adapted over time.
But the large spectrum of interpretations of his current definition stimulated us to search for
a different w ay to define PES . Tacconi (2012 ), mainly building on Wunder (2005 ) and

Muradian, Corbera et al. (2010 ), provides us with a recent alternative:

Definition of PAYMENT for ECOSYSTEM SERVICES (PES)

A PES s c hramgarentsystam for the additional provision of ecosystem services
through conditional payments to voluntary providers. 6 ( based on Tacco

In this definition we chose to replace @nvironmental serv icesd by the term  d&cosystem

services 6to remain consistent throughout this report.

Hereafter we will discuss each of the 4 defining criteria underlying this definition:

transparency, additionality, conditionality and the voluntary nature of service provi ders.
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2.5 Defining PES criteria
2.5.1 Transparency

stakeholders (Kolstad and Wiig 2009).

Definition of Transparency: Timely and reliable provision of information to all relevant

Transparency was put forward by Tacconi (2012) as a key aspect of PES. Suggestions were

made by several authors about the importance of tr ansparency for PES in practice:

e Making (benefit) valuation methods publicly available will avoid perceptions of
corruption (Ferraro 2008 ).

e  Where collective action is required (multiple providers or consumers not represented

by single institutions), transparency is linked to verification, which is necessary to

ensure trust and successful collective action (Muradian, Corbera et al. 2010).

e Transparency is needed to make system managers accountable (Mulgan 2000 )

e Provide information to stakeholders with weak bargaining power (Tacconi 2012).

While it might not be seen as an essential criterion to define PES, increasing recognition for

the importance of transparency to develop long -term viable PES schemes worldwide proves
the opposite. For complex environmental issues involving a large number o f stakeholders and
interests, transparency becomes a sine qua none criterion.
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2.5.2 Additionality

Definition of additionality: The measure of outcomes in relation to what would have

occurred in the absence of the intervention. (Sommerville et al. 2009)

The p rocess of creating additionally is the process of creating extra services or better service

provision over time, in comparison to a scenario without PES (see Figuur 2).

With PES
Without PES

c

i)

(%]

>

2

o

n

w

._--7____/_7,_/_7_

PES Time

Figuur 2: Creating additionally in a system with a stable provisioning of ES.

Achieving additionality does not always imply achieving sustainable and desirable results.

Additionality can exist in a scenario where the ESS output is slowly de creasing over time (see

Figuur 3).
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With PES

Without PES

ES Provision

PES Time

Figuur 3: Additionality with a PES scheme under a scenario of average net loss of ES.

Wunder did not recognize additionally as a defining factor in his definition because it is

difficult and costly to measure and would therefore exclude many of the current schemes

referred to as PES. He does mention it is an important element to measure and asses the
effectivity and efficiency of a scheme. Tacconi (2012) however, based on Muradian, Corbera

et al. (2010), emphasizes that economic incentives are not necessarily the main factors to

create additionality. Indeed additionality can occur spontaneously wi thout the need for a PES
incentive. Assessing additionality from payments is therefore essential to measure impacts of
interventions  (Engel, Pagiola et al. 2008 ), and without it there would be no reason for PES to

exist. Current schemes seem to have little to no additionality (Pattanayak, Wunder et al.
2010). Furthermore, it is difficult to measure it preci sely (Aukland, Costa et al. 2003
Sommerville, Jones et al. 2009 ). Notwithstanding those challenges, it is a factor that should

be considered in a PES scheme, keeping in mind that a consensus of stakeholders about

perceived additionality of the s cheme might be sufficient to move forward (instead of a

consensus based on hard evidence).

An inherent risk concerning additionality within PES is the ability of resource managers to

exaggerate their provision of ES or to exaggerate the demand (need) for t he delivery of an

ES. That way, they can dartificiallydo increase the size
receive. As a result, the PES program will bring little or no real additionally while generating

substantial costs to ES buyers. Especially state f inanced PES programs require in -depth

studies about the state and flow of ES, to identify the amount of ES needed to support

human society at sustainable levels. The challenge is to identify an appropriate reference

level (TEEB 2009 ) (see Figuur 4), that is the level up to which resource managers can be

expected to fulfil regulations at their own expenses. Using relevant reference levels is also
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challenging in scenarios with frequently changing market triggers and/or complex and

changing human -environment relationships.

Reducing negative impacts
(example farming and PES)

No emissions —d‘ ¥

No Impa$t . ity of Costs borne by society
(on assimilative capacity o (e.g. pollution impacts)
ecosystem)

Environmental Target —
(practical/politically feasible)
environmental optimum at

the time

Private solution with —

legal requirements

PES to farmers to help pay for
measures to meet
objectives/targets

(beyond legislative requirements)

Costs of measures borne by

‘reference | e farmers
) ) (e.g. Polluter Pay Principle (PPP)
Private optimum —_—
(in absence of legal Self
requirements) Damaging Costs to farmers and society
No control —_—>
Figuur 4: Reducing negative impacts in an agricultural setting. (Source Patrick ten Brink, building on
Scheele 2008)

Critics argue that the difficulty to prove additionality and to find an appropriate reference

level, and the currently large number of schemes classified under PES without demonstrated
additionality, are strong arguments to neglect this criterion as a defi ning one. However, it is
questionable whether the risk of investing large amounts of scarce environmental funding

into PES projects can be justified, without any guarantees for results. We argue that
additionality is a necessary criterion to measure effect ivity, efficiency, and secure long term

credibility and support for environmental investments.

2.5.3 Conditionality
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Conditionality implies that payments are conditional to the delivery  of services, or at
least that verifiable and relevant changes in land -use or management practices can be

proven or monitored.

The decision as to whether to make incentives conditional on measurements of the service

itself or of the actions taken by providers, is an impor tant one for those designing PES
interventions  (Engel, Pagiola et al. 2008 ). Conditionality implies monitoring of service
provision and the technical challenges related to it (Meij erink 2008 , Sommerville, Jones et al.
2009 ), subsequently raising the transactions costs as well (Farley and Costanza 2010 ). The
guestion is which level of monitoring is acceptable to guarantee credibility and eventually the

long term sustainability of the scheme. Monitoring exist in many forms and can for example

be based on environmental indicators related to (assumed) ES provision or on verification of

land - use practices or interventions favorable for ES provision.

For both additionality and conditionality, the aim is to avoid spending scarce conservation

resources with no effective result (Tacconi 2012). Muradian and Rival (2012 ) highlight this

by st at i ng Polihiestwithflow additionality, particularly at large scales, could induce

massive misallocation of resources, which could be otherwise used in alternative policy

goals.0 I n that sense it seems reasonabl e toarddaovam hi gher tr
alternative scenario with no result, although there is some debate in the literature about it.

More research is for example needed on low -cost monitoring techniques to assess

additionality and conditionality.

Another criticism about the conditio nality criterion is that it will remove intrinsic motivations
for service providers. However environmental psychology literature suggests that when
individual costs for environmental management are high, economic considerations

predominate (Moore and Loewenstein 2004 , Lindenberg and Steg 2007 ).

2.5.4 Voluntary providers

Voluntary providers: implies that providers of ecosy stem services and goods are free

to join or not to join the PES scheme.

The voluntary nature of participation for ESS providers seems straightforward for PES, as it

relies on free choice to participate in markets. In his first definition Wunder underlined the
importance of the voluntary character for providers  and buyers of ESS. For the latter, it
appeared impossible to implement in many PES schemes. First of all, in the case of large

numbers of buyers, it substantially increases transactions co sts due the amount of
negotiations involved. Secondly, the complexity of some ESS production processes makes it

hard for their consumers to realize their value (for example the value of reducing carbon
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emissions is difficult to value at household level). T he complexity of the transaction made the
importance of intermediary players to negotiate PES contracts (such as the state, NGOs or
common interest groups) very clear. While they often act in the public interest, they usually
involuntary involve end consum ers of ESS. For example governments often act as
representatives of clean water end consumers through the tax system (higher taxation on
water), without direct consent as the end consumer is often unaware what the tax is used

for. Another example of involu ntary buyers can be found in Cap and Trade systems, where
ESS buyers are restricted by quotas, effectively limiting their freedom to participate to the

scheme.

However it is essential that providers  are free to join PES schemes, as the essence of PES

is to reward good management practices that go beyond what is legally compulsory (TEEB

2009 ). In that sense, providers are proving additional services based on an agreement with a

buyer or a representative of a group of buyers (e.g. a cooperative of mutual in terests, the

State, etcé).
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3 Succesfactoren voor PES - (achtige)
instrumenten

Een oplijsting van ervaringen rond PES implementatie op internationaal niveau moet
rekening houden met het institutioneel kader waarin dezeé
(Schomers and Matzdorf 2013 ). De optimale design van een PES programma is namelijk in
grote mate afhankelijk van de lokale context, maar ook van het doel en de prioriteiten van

het programma (OECD 2010 ). In de literatuur zijn veel PES cases te vinden in tropische
landen of ontwikkelingslanden. De ervaringen die in zulke cases zijn opgedaan zijn daarom

niet altijd relevant voor een Vlaamse context. In deze studie zijn we er echter vanuit gegaan

dat er toch enkele essentiéle principes voor het opz etten van een effectief en efficiént PES
programma bestaan. We hebben ons hiervoor in enige mate gefocust op Europese cases, en

de onderstaande lijst van succesfactoren zijn hier van de samenvat ting (zie tabel op
volgende bladzijde ). Aan de hand van deze | ijst is het vervolgens mogelijk om na te gaan in
welke mate het huidig financieel instrumentarium voor natuurbeleid in Vlaanderen reeds

deze aandachtspunten voor PES instrumenten omvat, en waar eventueel zou kunnen

bijgestuurd vanuit een PES perspectief.

De succesfactoren zijn opgedeeld in 5 onderdelen. Het eerste deel focust op de keuze van

ecosysteemdiensten die in het PES instrument nagestreefd worden. In het tweede deel wordt

de vergoeding en betalingswijze voor de ecosysteemdiensten beschouwd. In het d erde deel

wordt bekeken of er rekening is gehouden met risicofactoren voor de deelnemers van een

PES instrument. De inschatting van risicobs i-dannamel i jk e
niet investeren in nieuwe of andere beheersmaatregelen. In het vi erde deel wordt de

structuur en opbouw van het PES schema bekeken. In deel vijf wordt specifiek gekeken naar

het monitoren van processen en resultaten. Uiteindelijk wordt er ook steeds nagegaan in

welke mate de beschouwde instrumenten overeenkomen met de d efiniérende eigenschappen

van PES, namelijk: conditionaliteit, additionaliteit, vrijwilligheid aan de kant van de

ecosysteemdiensten verkopers en transparantie (zie ook deel 2).

www.inbo.be INBO.R.2013.10 D/2013/3241/040 29



OVERZICHT SUCCESFACTO REN VOOR PES INSTRUMENTEN

Deel 1: Afhankelijkheid van de ecosysteemdienst(en)

e SC1: Is er een duidelijk  verband tussen de beheers maatregelen en de levering
van ESD?

e SC2: Inwelke mate s taat de levering van de betreffende ESD onder druk?

e SC3: Is er een stud ie uitgevoerd om de levering van de ESD ruimtelijk  te
bepalen?

e SC4: Zijn de kansen onderzocht dat door het bevorderen van één ESD in een
bepaald gebied, positieve of negatieve neveneffecten op andere gebieden en/of
andere ESD ontstaan? Zijn de wisselwerkingen tussen ESD onderzocht en de
resulterende trade -offs van beheeringrepen binnen het focus gebied in rekening

gebracht?

Deel 2: Kosten en vergoedingen van PES instrumenten

e SC5: Is de levering van de ESD uniform in het gebied? Is de kost van de
beheermaatregelen om de ESD levering in stand te houden en te verb eteren,
uniform in het gebied?

e SC6: Is de PES vergoeding voldoende om deelname van ESD beheerders te
stimuleren?

e SC7: Watis de omvang van de transactiekosten?

Deel 3: Risico en vertrouwen

e SC8: Wordt er in contracten voldoende garanties gegeven aan beheerders en
gebruikers op lange termijn?

e SC9: In welke mate zijn regels/contracten afdwingbaar?

e SCI10: Is er een realistisch risico voor het optreden van een buitengewone
gebeurtenis die de levering van ESD in het gedrang kan brengen?

e SCl11: Is er voldoende adequate bemiddeling?

e SC12 : Doen ecosysteembeheerders vrijwillig mee aan het PES instrument?

Deel 4: Strateqie, structuur en opbouw van het PES instrument

e SCI13: Is het doel en de strategie van he t PES instrument duidelijk vastgelegd?
e SC14 : Is errisico voor ongewenste drijfveren?
e SCI15: Is er genoeg ondersteuning voor nieuwe beheermaatregelen?

e SC16 : Zijn de eigendomsrechten duidelijk opgesteld en gehandhaafd?
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3.1 Deel 1: Afhankelijkheid van de ecosysteemdienst(en)

e SC 1: Is er een duidelijke verband tussen de beheersmaatregelen en de

levering van ecosysteemdiensten?

Voor een PES instrument kan er gekozen worden om een vergoeding te verlenen voor de
output of de input, of in sommige gevallen voor een combinatie van beiden. Een output

schema geeft een vergoeding voor de daadwerkelijk gerealiseerde ecosysteemdiensten.

Bijvoorbeeld een vastlegging van x - ton CO , in het ecosysteem wor  dt vergoed door een vast
bedrag per ton. Zo kan de eigenaar van een gebied waar de ecosysteemdi en
vastl eggingd wordt gerealiseerd zelf kiezen via welke bet

bekomt, en wordt er voldoende ruimte voor innovatie overgelaten. Vaak is het echter

moeilijk om met een output instrument te w erken. Zo zijn de resultaten van bepaalde
beheersvormen niet altijd snel zichtbaar of is het zeer moeilijk of te kostelijk om de output

te meten. Daarom wordt er eerder gebruik gemaakt van een input -instrument waar een
vergoeding wordt gegeven voor het to epassen van specifieke beheersmaatregelen. Een
belangrijke voorwaarde hierbij is dat: 1) voldoende gegevens aanwezig zijn om aan te tonen

dat de betreffende beheersmaatregel ook daadwerkelijk tot de beoogde ecosysteemdiensten

leidt, of 2) dat een voldoende sterk consensus bereikt is tussen betrokken partijen over de

effectiviteit van de beheersmaatregel om de beoogde ecosysteemdiensten te bekomen.

Hoewel een output instrument altijd een streefdoel zou moeten zijn, wijst de praktijk vaak
uit dat een input in strument meestal efficiénter is in het geval van hoge initiéle

transactiekosten.

e SC 2: In welke mate staat de levering van de betreffende ecosysteemdienst

onder druk?

De vraag naar de ecosysteemdiensten wordt bepaald door het belang van een
ecosysteemdiens t voor gebruikers, de mogelijkheid tot substitutie en de mate waarin de

levering van een ecosysteemdienst onder druk staat. Deze vraag is wel niet vanzelfsprekend

zichtbaar 2 aanwezig. Het is bijvoorbeeld niet altijd duidelijk welke belanghebbende voordelen

ervaart (of afhankelijk is) van een ecosysteemdienst, en in welke mate hij beschikt over
alternatieve manieren om de gewenste ecosysteemdiensten te verkrijgen. De potentiele

vraag moet daarom in vele gevallen eerst onderzocht worden en de mogelijke kopers

benaderd (zie handreiking &SD-belanghebbenden analyse §. Wel geldt dat hoe acuter de
vraag of het besef van afhankelijkheid van een bepaalde ESD, hoe groter de slaagkans voor

het PES instrument. Daarnaast houdt dit ook in dat er niet, of minder, betaald z al worden

naargelang de vraag voor de ESD verzadigd raakt. Het antropocentrisch aspect van PES

2 Bijvoorbeeld het effect van waterzuiveringsmaatregelen op de kwaliteit van het grondwater is vaak moeilijk te meten,

of e nkel te meten na enkele jaren.
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wordt hier duidelijk geillustreerd: de waarde van een @enheid 6 ecosysteemdiensten wordt

bepaald door wat de gebruikers van de ecosysteemdiensten bereid zijn er voor te betalen.

We | is er een drempel waarde van de ecosysteemdiensten
worden (rode stippellijn in Figuur 5). Vanaf deze kritieke lim iet is een ecosysteemdienst

eenheid minder niet meer aanvaardbaar, omdat de totale hoeveelheid ecosysteemdiensten

dan niet meer voldoende is om aan de noodzakelijke noden van de maatschappij te voldoen.

Volgens de klassieke economische theorie wordt dan ge sproken van de waardeparadox

6s

of tewel de -wiadtiearmianpar adox. Deze houdt i n dat di amant en

hebben dan een eenheid water (bijv. een glas water) totdat er een levensbedreigend tekort
ontstaat van de totale hoeveelheid (de stock) water. V anaf deze drempelwaarde is een PES
(of andere vrijwillig) instrument niet aangewezen, en is het noodzakelijk dat de overheid

ingrijpt (bijv. via wettelijke verplichtingen bijvoorbeeld).

NIET EFFICIENT VOOR PES EFFICIENT VOOR PES

1 |
Shift van ol | Waarde ESD stijgt snel E | Waarde ESD laag en
eenheidswaarde j:': met lagere levering Q| stabiel
naar totale =i 2
$ waarde (vb §|
: 1
- diamant-water o
paradox) i
- |
[} ol
o Rgen el
[%)]
5 2,
n g gl
o Q |
c © §|g Vraagcurve voor ESD
[} % q_;l g
- £ S8
o D 2 &
o ® Eale]
o E 9,8
= m. S 1
iStockd van ecosysteemdiensten
Figuur 5: De vraagcurve van ESD en de drempelwaarde (geadapteerd van Farley (2012 ))

Figuur 5 illustreert deze drempelwaarde en de vraagcurve voor ecosysteemdiensten. In
theorie is een PES instrument potentieel effectief boven de drempelwaarde, en het efficiéntst
naarmate de vraagcurve voor ecosysteemdiensten stijgt. Daarbuiten riskeert een PES

instrument oftewel:

1. niet genoeg ecosysteemdiensten te verzekeren (onder drempelwaarde),

2. niet praktisch hanteerbaar te zijn omdat de vraag naar de ecosysteemdienst niet
groot genoeg is

e SC 3: Is er een studie uitgevoerd om de levering van de ecosysteemdienst

ruimtelijk te bepalen?
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Volgend op de eerdere vraag over de aanwezige druk op ecosysteemdiensten en de
resulterende vraag voor ecosysteemdiensten (SC 2), is het belangrijk om te kij ken waar deze
ecosysteemdienst het beste ontwikkelt kan worden naargelang de biofysische eigenschappen

van een gebied maar ook zodat de maatschappelijke vraag het beste beantwoord wordt

(bijv. het heeft weinig zin om erosiemaatregelen te nemen in erosiegev oelige gebieden als
deze maatregelen ook niet enigszins een maatschappelijke vraag beantwoorden). De
potentiele levering van ecosysteemdiensten per gebied moet dus worden gekwantificeerd en

gekoppeld worden aan de vraag voor deze ecosysteemdienst. Zo kan m en prioriteitszones
afbakenen, en strategische keuzes maken voor de ontwikkeling van ecosysteemdiensten,

waarbij efficiéntie centraal staat.

A SC 4: Zijn de kansen onderzocht dat door het bevorderen van één
ecosysteemdienst in een bepaald gebied, negatieve of positieve neveneffecten op

andere gebieden en/of andere ecosysteemdiensten ontstaan?

. Zijn de wisselwerkingen tussen ecosysteemdiensten onderzocht en de
resulterende trade -offs van beheeringrepen binnen het PES gebied in rekening
gebracht?

Soms kan h et bevorderen van een ecosysteemdienst in een bepaald gebied via een PES
instrument leiden tot extra druk op de levering van deze ecosysteemdiensten in een ander
gebied. Een ander scenario is dat het stimuleren van één ecosysteemdienst kan leiden tot

een v erminderde levering van andere ecosysteemdiensten. Dit proces wordt in de
Engelstalige literatuur bestempeld als deakage 6 Een landeigenaar kan bijvoorbeeld een akker
bebossen om erosie tegen te gaan binnen een stroombekken, maar op een ander gebied

(buit en het stroombekken) bos omzetten naar akkers, waardoor andere belangrijke
ecosysteemdiensten verloren gaan (bijv. habitat). Zo krijgt men een ongewenst effect. In

zulke gevallen moet er aandacht worden besteed binnen het kader van het PES instrument

om de mogelijke neveneffecten te onderzoeken die buiten het PES gebied plaatsvinden en
deze zo goed mogelijk te neutraliseren. Deze externe effecten kunnen ook positief zijn. In
bovenstaand voorbeeld levert de bebossing ook CO2 opslag en recreatie mogelijkheden op

voor gebruikers buiten het bekken.

In het algemeen is het belangrijk om ook binnen en buiten het PES gebied te kijken naar de
wisselwerkingen tussen ecosysteemdiensten. Zo kan men inschatten of de ontwikkeling van
één (of enkele) ecosysteemdienst(en) t en koste gaat van andere ecosysteemdiensten
(binnen of buiten het gebied), en kunnen vervolgens transparante beslissingen genomen

worden die naar een optimale mix van ecosysteemdiensten voor de maatschappij streven.

3.2 Deel 2: Kosten en vergoedingen van PES i nstrumenten

e  SC 5 Uniformiteit versus heterogeniteit kosten en vergoeding
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- Is de levering van de ecosysteemdienst uniform in het gebied?
- Is de kost van de beheermaatregelen om de ecosysteemdienst

levering in stand te houden en te verbeteren, uniform in het gebied?

Als de levering van de ecosysteemdienst uniform verspreid is over een gebied, dan is het

verantwoord om standaard betalingen per gebied te doen. Als de levering van de

ecosysteemdienst niet gelijk verdeeld is in de ruimte, dat wil zeggen dat sommig e delen van

het gebied relatief meer ecosysteemdiensten leveren dan anderen, dan is het efficiénter om

instrumenten of indicators te gebruiken die met deze heterogeniteit rekening houden.
Betalingseenheden (bofvobhhaeekdz () mmo pasteordelaamdeaan ge

heterogeniteit van de ecosysteemdiensten levering.

Een ander voorbeeld waar standaard betalingen per oppervlakte niet altijd geschikt zijn, is

voor ecosysteemdiensten die geen lineaire relatie vertonen tussen het totaal ingezette

opperv lak en de hoeveelheid geleverde ecosysteemdiensten. De ecosysteemdienst Gecreatie 6
is bijvoorbeeld onderhevig aan een minimum oppervlakte aaneengesloten land voor

gebruikers zoals mountainbikers of wandelaars. Vooraleer dit minimum bereikt is kan men

moei lijk spreken van een ecosysteemdienst.

e SC 6. Is de PES vergoeding voldoende om deelname van

ecosysteembeheerders te stimuleren?

De opportuniteitskosten van ecosysteembeheerders worden beschouwd als de minimale
vergoeding voor een PES schema. In het geval v an een onderschatting van de
opportuniteitskosten bestaat het risico dat ecosysteembeheerders niet deelnemen aan het

PES programma tenzij er een belangrijke meerwaarde wordt gecreéerd door deelname aan

het PES instrument, die niet direct veroorzaakt wordt door het PES instrument zelf. (Zie ook
opportuniteitsanalyse in deel 4 ). Tevens bestaat het risico dat er teveel betaald wordt voor

de geleverde ecosysteemdiensten. Uit ervaring blijkt ook dat een minimale PES vergoeding

voor het dekken van de opportunite itskosten vaak niet voldoende is om
ecosysteembeheerders te  stimuleren tot deelname. Onderhandelingen  tussen
ecosysteembeheerders en ecosysteemdiensten gebruikers over de hoogte van de PES
vergoeding kunnen zich daarom best focussen op het interval dat zich boven de
opportuniteitskosten van de ecosysteembeheerders bevindt, en onder de geschatte waarde

van de ecosysteemdiensten voor de gebruikers (zie Figuur 6).
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Geen Verandering Betalingen voor ESD

Hoofdzakelijk agrarische  Agrarische productie en
productie beheer van ESD
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de maatschappij de maatschappij
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Figuur 6: Betalingsinterval voor ESD in een gebied met landbouwproductie. (Adapted from DEFRA
(2013 ) and TEEB (2009))

Dit houdt ook in dat, indien de geschatte waarde van de ecosyst eemdien sten voor de
ecosysteemdiensten gebruikers lager ligt dan de opportuniteitskosten van de
ecosysteembeheerders, een PES schema geen efficiénte oplossing is. Er kan dan beter

gezocht worden naar een alternatief beleidsinstrument.

In de praktijk is het moeilijk om dit interval nauwkeurig in te schatten omdat de nodige

informatie niet makkelijk te verkrijgen is. PES contracten tussen landeigenaars en

natuurbeheerders of andere belanghebbende partijen zijn namelijk het vaakst gebaseerd op

ongelijke inform atie (Ferraro 2008 ). Hierdoorkom t de ef fi ci tntie van PES prograr
druk te staan. Bijvoorbeeld, tijdens onderhandelingen heeft de ecosysteembeheerder de

beste informatie over de opportuniteitskosten voor het leveren van ecosysteemdiensten.

Hierdoor kan de eigenaar hogere betaling en onderhandelen door zijn opportuniteitskosten

doelbewust te overschatten. Maar ook in de monitoringsfase speelt ongelijke informatie een

rol. De monitoringskosten zijn namelijk vaak relatief hoog en daardoor wordt monitoring in

de praktijk niet, of nauwe lijks, uitgevoerd. De landeigenaar heeft daarom een goede reden
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om onjuiste informatie door te geven. Toch moet er gestreefd worden om op een praktische

wijze deze opportuniteitskosten goed in te schatten.

Soms is de rechtstreekse financiéle vergoeding nie t genoeg om de deelname van
ecosysteembeheerders te verklaren. Onrechtstreekse financiéle baten, zoals bijvoorbeeld

belastingvoordelen, kunnen ook leiden tot deelname.
e SC 7: Watis de omvang van de transactiekosten?

Transactiekosten zijn een belangrijke k ostenpost voor veel PES instrumenten. Vooral de

initiéle kosten voor de ontwikkeling van het instrument kunnen hoog oplopen. Er moet zoveel

mogelijk getracht worden om deze kosten te minimaliseren, door bijvoorbeeld gebruik te

maken van bestaande instituti onel e capaciteit (zie ook definitie O6aut
door eigenaars en kopers (ecosysteemdienstengebruikers) te aggregeren in codperaties (en

daarmee het aantal transacties te verlagen). In een PES opzicht is de overheid bijvoorbeeld

de vertegenw oordiger van een omvangrijke groep ecosysteemdienstengebruikers.

Het is belangrijk te vermelden dat eventuele transactiekosten voor ecosysteembeheerders

ook inbegrepen moeten worden bij de opportuniteitkostenschatting.

3.3 Deel 3: Risico en vertrouwen

e SC 8: W ordt er in contracten voldoende garanties gegeven aan beheerders

en gebruikers op lange termijn?

Uit ervaringen met PES, zoals bijvoorbeeld in Frankrijk met de case van Vittel (Perrot -Maitre
2006 ), blijkt dat een netto (financiéle) meerwaarde die boven de opportuniteitskosten ligt,

niet altijd genoeg is om een ecosysteembeheerder te stimuleren tot deelname aan een PES
programma. Er moeten ook voldoende garant ies bestaan dat de vergoeding voor de
ecosysteemdiensten op lange termijn blijft bestaan, vooral als de betreffende ingreep een

hoge impact heeft op het dagdagelijks landbeheer van de ecosysteembeheerder. Investeren

in alternatief landgebruik gaat namelijk gepaard met een scala aan onzekerheden. Aspecten

zoals rechtszekerheid en voldoende lange contractduur zijn daarbij essentieel.

In het geval dat de betreffende beheersmaatregel echter beperkt is krijgt men vaak de
tegenovergestelde reactie, namelijk de vraag naar korte termijn contracten om de vrijheid
van de landeigenaar over zijn landbeheer te vrijwaren. Het is in ieder geval belangrijk om
deze aspecten in overweging te nemen en zo tot een aangepaste contractduur te komen.
Deze moet tevens een garantie bieden dat een meerwaarde aan ecosysteemdiensten kan

verzekerd worden binnen de vastgelegde contracttermijn.

e SC 9: In welke mate zijn regels/contracten afdwingbaar?
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Afdwingbaarheid is noodzakelijk in geval van contractbreuk. In de PES literatuur verwijst dit
criterium vooral naar de relatieve zwakke institutionele instellingen van ontwikkelingslanden.

In Belgié is dit dan ook zelden van toepassing. Toch is afdwingbaarheid in de praktijk niet

altijd vanzelfsprekend. Het kan bijvoorbeeld zeer moeilijk zijn o m bepaalde voorwaarden van
het contract te controleren in de realiteit. De mate waarin sancties of geldboetes ook degelijk
uitgeschreven kunnen worden, is bijvoorbeeld een goede proxy van afdwingbaarheid van een

PES instrument.

e SC 10: Is er een realistisch risico voor het optreden van een buitengewone
gebeurtenis die de levering van ecosysteemdiensten in het gedrang kan

brengen?

Soms kan een onvoorziene gebeurtenis zoals vandalisme, een bosbrand of een storm de
levering van ecosysteemdiensten in het gedran g brengen. Als er een redelijke kans bestaat
voor zulke gebeurtenis, dan is het ook aangewezen om de nodige voorzorgen te nemen door
bijvoorbeeld een speciale clausule in het contract op te nemen of de nodige afspraken te
maken tussen de belanghebbenden. E en veelgebruikte optie bestaat uit een combinatie van
vaste betalingen en een extra betaling op basis van geleverde resultaten. Zo wordt het risico

gespreid tussen de ecosysteemdiensten d&opers 6en de ecosysteembeheerders.
e SC 11:Is er voldoende adequate b emiddeling?

Uit veel PES projecten blijkt dat een onpartijdige bemiddelaar cruciaal voor het creéren van
vertrouwen. Het is daarbij ook aangeraden om het PES schema onder toezicht van een
onafhankelijke partij te brengen, zoals het bijvoorbeeld voor de Vi ttel case het geval was
(Perrot -Maitre 2006 ). De rol van de overheid als bemiddelaar is hierbij vaak uiterst
belangrijk. Verder is ook administratieve steun , en het beschikbaar maken en assisteren van

beste praktijk technieken ook essentieel.
e SC 12: Doen ecosysteembeheerders vrijwillig mee aan het PES instrument?

In deel 2 is aangehaald waarom vrijwilligheid van de ecosysteembeheerders een belangrijk

aspect v an PES. Vrijwilligheid is niet altijd eenvoudig vast te stellen omdat het geen zwart -
wit  begrip is. Deelnemers kunnen bijvoorbeeld meedoen aan gesubsidieerde
beheermaatregelen voor milieuschade te beperken, omdat zij voor die schade wettelijk
aansprakelijk  zijn. In dat geval staan deze beheerders onder druk om deel te nemen zonder

hiertoe wettelijk verplicht te zijn.

3.4 Deel 4: Strategie, structuur en opbouw van het PES
instrument

e SC 13: Is het doel en de strategie van het PES instrument duidelijk

vastgelegd?
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Een duidelijk afgebakend doel helpt om de inspanningen van de belanghebbenden te
focussen. De werkbaarheid van een programma is hier in grote mate afhankelijk van.

Daarnaast moet er gekozen worden voor een effectieve strategie om het doel te behalen.

Figuur 7 geeft enkele opties aan om een strategie te omschrijven in ecosysteemdiensten

termen door gebruik te maken van bundeling van ecosysteemdiensten, stratificeren va n
ecosysteemdi ensten, of door ®®n bepaalde o6évlaggenschipo
(waaraan andere ecosysteemdiensten gekoppeld zijn). Nargelang de context is het

geschikter om ecosysteemdiensten eerder:

e te bundelen als er één of weinig kopers zij n, of als de kopers gegroepeerd zijn. De
overheid kan bijvoorbeeld als vertegenwoordiger van een grote groep kopers (de

bevolking) optreden.

e te stratificeren als er veel (en diverse) kopers zijn. ledere koper kan deze
ecosysteemdienst vergoeden waar hij/zi j behoefte naar heeft.
e te selecteren , waar andere ecosysteemdiensten van meeprofiteren (vlaggenschip

ecosysteemdienst ). Door een  &laggenschip ecosysteemdienst te bevorderen
worden vaak ook andere ecosysteemdiensten bevorderd die minder zichtbaar en ook

complexer zijn, en dus moeilijk &erkoopbaar 6

BUNDELEN STRATIFICEREN VLAGGENSCHIP

bestuiving zuiver water » u Zuiver water @ratisd

Zuiver water

mooi landschap | @ratiso

mooi landschap » l_'j

mooi landscha| erosie
P erosie , bescherming
, , bescherming u -
erosie bescherming bestuiving @ratiso
bestuiving » U
u
Figuur 7: Bundelingen, stratificering en selectie van &laggenschip 6ESD (gebaseerd op DEFRA (2013))

e SC14:Is errisico voor ongewenste drijfveren?

Ervaringen bij het inzetten van subsidies voor het reduceren van vervuiling wijzen aan dat de
nodige aandacht moet besteed worden aan neveneffecten. Zo maken deze subsidies het

mogelijk voor sommige bedrijven om een v ervuilende sector in te stappen of, voor
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bestaande bedrijven, langer mee te draaien (Jack, Kousky et al. 2008 ).
concurreren deze  bedrijven ook met de ontwikkeling van milieuvriendelijkere alternatieven.
Hetzelfde geld voor PES instrumenten. Door te strenge beheersmaatregelen op te leggen
krijgen beheerders niet meer de vrijheid om hun eigen maatregelen te ontwikkelen om de

beoogde levering van ecosysteemdiensten te bereiken. Zo wordt innovatie tegengewerkt en

worden er minder s nel ni euwe fiecosystieenncildnskteedn al t ernati even

Een ander voorbeeld is gerelateerd aan het ontbreken van een referentiekader. Zo kan
bijvoorbeeld ontbossing optreden in anticipatie van een subsidie voor bebossing en CO

opslag (zie deel 5  succesfactoren ).

Dit aandachtspunt is van belang voor veel aspecten van het PES instrument en moet daarom

Daardoor

steeds in het oog gehouden worden. Dit kan gedeeltelijk verholpen worden door origineel

onderzoek of door te leren van voorbeelden uit andere landen/plaatsen, maar onvoorziene

perverse effecten zullen weliswaar nooit uit te sluiten zijn. Een mechanisme om deze te

identificeren en op te lossen is da arom vaak noodzakelijk. Een veelgebruikte methode

hiervoor zijn instrument  -evaluatierondes met deelnemers en andere belanghebbenden.

e SC 15: Is er genoeg ondersteuning voor nieuwe beheermaatregelen?

Het ontwikkelen van PES is vaak gebaseerd maatregelen die de input stimuleren. Aangepaste

beheermaatregelen (input) worden ontwikkeld die de output van ecosysteemdiensten veilig

dienen te stellen of te verhogen. Deze nieuwe beheermaatregelen zijn niet altijd eenvoudig

uit te voeren zonder de nodige investeringen in nieuwe kennis en/of materiaal. Daarom is

het belangrijk dat er genoeg ondersteuning voorzien is voor het toepassen van de nieuwe
beheermaatregelen in de praktijk. Tevens moet er rekening gehouden worden met
veranderingen in de betreffende sector waardoo r eventueel aanpassingen
beheermaatregelen moeten onderzocht worden. Het Vittel voorbeeld in Frankrijk wees uit dat
de wisselwerking tussen de experts die de beheersvormen ontwikkelen, en de landbouwers

die ze in de praktijk gaan inzetten, essentieel is voor het succes van het PES instrument.
e SC 16: Zijn de eigendomsrechten duidelijk opgesteld en gehandhaafd?

De individuen of groepen die beslissen over het landgebruik, en daarmee de levering van

in de

ecosysteemdiensten  beinviloeden, moeten over duidelijke eigendomsrechten  of

gebruiksrechten beschikken. Een Toegepast Wetenschappelijk Onderzoek inzake Leefmilieu

(TWOL) uitgevoerd door de Universiteit van Hasselt (uHasselt), gaat dieper in op de

juridische aspecten omtrent ecosysteemdiensten en het eigendomsr echt (Hensen and

Vanheusden 2 013).

3.5 Deel 5: Monitoren van PES impact

e SC 17: Wordt de input en de output gemonitord?
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Monitoring kan op 2 niveaus gebeuren: zowel de inputs (de beheermaatregelen) als de

outputs (de mate waarin ecosysteemdiensten geleverd worden) kunnen gemonitord w orden.
Alhoewel monitoring de transactiekosten doet stijgen is het toch nodig om een efficiénte

vorm van monitoring te ontwikkelen om de resultaten van het PES programma op te volgen,

en zo nodig te kunnen ingrijpen. Daarbij moeten betalingen afhankelijk z ijn van bepaalde

handelingen of behaalde resultaten (conditionaliteit).

Indien er gekozen is om monitoring naar inputs uit te voeren omdat de kosten van output
monitoring te hoog is, of omdat het proces van ecosysteemdiensten levering te complex is
(zie oo k deel 1 van succesfactoren), moet er toch enigszins een vorm van monitoring naar
resultaten bestaan. Mogelijkheden zijn, monitoring op basis van steekproeven, of monitoring

op grotere schaal of over langere periodes.
e SC 18: Is de monitoring uitgevoerd doo r een onafhankelijke auditor?

Een onafhankelijke auditor moet zorgen voor een vorm van onpartijdigheid en verhoogt
daardoor de geloofwaardigheid van een PES programma. Het is van belang dat al de
deelnemende partijen vertrouwen hebben in de instantie die de monitoring uitvoert. Dit

bev orderd tevens het draagvlak van het instrument op lange termijn.
e SC 19: Is er een referentiekader aanwezig?

Het referentiekader geeft het niveau of de evolutie van de geleverde ecosysteemdiensten

weer zonder een PES instrument. Het referentiekader wordt gebruikt als basis om een

toename of afname van ecosysteemdiensten te meten. Dit referentiekader is dus vaak h et
dusiness -as-usual 6 s ¢ e nveaarin wettelijke randvoorwaarden reeds meegenomen zijn

(bijv. de Good Agricultural and Environmental Condition oftewel GAEC in het
gemeenschappelijk landbouwbeleid van de EU). Een referentiepunt in de tijd moet ook
vastge legd worden binnen het PES instrument om ongewenste effecten te vermijden.

Bijvoorbeeld ontbossing in anticipatie van een subsidie voor bebossing en CO » opslag.

Het vastleggen van het referentiekader is een essentiéle stap in de opmaak van een PES
programm a. Het vormt de basis voor het vaststellen van additionaliteit en bepaalt daarmee

in belangrijke mate het al dan niet succesvol resultaat van een PES programma.
e SC 20: Is er een proportionaliteitsprincipe voor de monitoring?

Het proportionaliteitsprincipe is een afwegingsprincipe, waarbij afgewogen wordt of de kost
en tijd van een monitoring te rechtvaardigen is in het licht van de inbreuken die daarbij
gemaakt worden en/of negatieve gevolgen die mogelijk optreden. Het kan soms te kostelijk

zijn om kleinsc halige ecosysteembeheerders individueel te monitoren. In dat geval kan er
gekozen worden voor een willekeurige steekproef van ecosysteembeheerders te monitoren of

de monitoring aan te passen en eenvoudiger te maken. In het geval een

standaardmonitoring ten koste is van de ecosysteembeheerder, dan is er een risico voor

40 INBO.R.2013.10 D/2013/3241/040 www.inbo.be



oneerlijke concurrentie tussen ecosysteembeheerders: nl. dezelfde monitoringvereiste is
relatief gezien veel kostelijker voor een kleinschalige ecosysteembeheerder dan voor een
grootschalige e cosysteembeheerder. Er kan dan gekozen worden om een aangepaste vorm
van monitoring op te leggen voor kleinschalige beheerders (bijv. minder streng of minder

frequent).
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4 Relevantie voor het beleid

Zoals reeds besproken in het tweede deel van dit rapport, is de keuze voor een PES
instrument een alternatief tussen een reeks van andere financiéle of niet -financiéle
beleidsinstrumenten. Uiteindelijk is het essentieel om een goede inschatting te maken van

het beoogde resultaat en hoe dit het beste bereikt kan wor den. PES instrumenten kunnen
uitstekende resultaten geven indien ze worden ingezet in de juiste context en als zoveel

mogelijk factoren die het succes van PES instrumenten po sitief beinvloeden meegenomen
worden. Maar PES instrumenten kunnen ook net zo makk elijk contraproductief zijn. In de
woor den van MuWied oppantunity ftosts are huge, you need to move out of the

market r ationale to preserve ecosystems 0 Wunder in (Foss 2013 ).

Het doel van dit deel is daarom een reeks bevindingen en aanbevelingen te ontwikkelen op

basis van de succesfactoren voor PES instrumenten behandeld in deel 3 . Deze aanbevelingen
zijn gericht naar het beleid en pogen een beter afwegingskader te bieden voor het effectief

inzetten van PES instrumenten naargelang de context. Hierbij moet geen hapklare checklist
verwacht worden, maar eerder een aangepast denkkader voor beleidsmakers dat
geinspireerd is door de ecosysteemdienstenbenadering. Het biedt de mogelijkheid om in zeer
verschillende contexten het nut van een nieuw PES instrument te evalueren. Tevens biedt

het de mogelijkheid om bestaande en reeds dES-achtige dinstrumenten aan te passen zodat
deze effectiever en efficiénter worden naar de levering van ecosysteemdiensten. De
belangrijkste baat van de ecosysteemdienstenbenadering in dit opzicht is om bestaande
beleidsinstrumenten in een breder kader te plaatsen, waardoor het duidelijk wordt dat deze
instrumenten meerdere ecosysteemdiensten (kunnen) leveren aan de maatschappij, dan

enkel en alleen het doel waarvoor ze origineel ontworpen werden. Zo kunnen ook synergién

en conflicten tussen beleidsinstrumenten geid entificeerd worden. Eveneens kunnen

opportuniteiten voor  andere bronnen van financiering vastgesteld worden.

4.1 Denkkader voor PES benadering: Wanneer is een PES

benadering een haalbare en mogelijk effectieve optie?
De motivatie om deel te nemen aan een finan cieel programma - zoals een subsidie - is
belangrijk om de effectiviteit van het programma te onderzoeken en vervolgens te kunnen
verbeteren (Wilson and Hart 2000 ). Uit onderzoek in Belgié blijkt dat motivaties voor
deelname aan beheersovereenkomsten verschillend kan zijn naargelang het profiel va n de

betrokken actor.

Uit stakeholder interviews (Van Herzele, Gobin et al. 2013 ) en uit het evaluatierapport over
beheersovereenkomsten door de VLM (2010 ), blijkt dat de financiéle vergoeding de
belangrijkste motivatie tot deelname vormt, maar dat er daarbuiten toch ook andere
factoren meespelen. Zo zijn de zichtbaarheid, het imago en de maatschappelijke
verantwoordelijkheid andere belangrijke motivaties voor landbouwers en/of bedrijven om

een beheerovereenkomst af te s luiten:
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e In het voorbeeld van de Gentse Kanaalzone betalen bedrijven niet zozeer voor de
visuele impact van Kkleine landschapselementen (bomenrijen) op hun directe
(zichtbare) omgeving, maar voornamelijk voor het creéren van een goede band met
hun werknemers die in het betreffende gebied wonen en die wel waarde hechten aan
een mooier uitzicht en gezonder leefmilieu. Een andere belangrijke motivatie tot
deelname voor de ondernemers is om zich te profileren als een duurzaam bedrijf en
zo toegang te krijgen tot specifieke marktsegmenten. Zo toonden sommige bedrijven
aan de hand van het ECO 2 logo dat ze zich inzetten voor lokale initiatieven die
streven naar duurzaamheid. Het is onduidelijk tot nu toe hoe belangrijk deze
meerwaarde is voor bedrijven, vooral voor k leinschalige projecten zoals het ECO 2
project. Toch vormt het een duidelijke stimulans voor bedrijven om kapitaal te
investeren in het ontwikkelen van onder andere kleine landschapselementen.

e Tevens is er ook de vraag van landbouwers voor meer zichtbaarhe id naar de
buitenwereld in het kader van beheerovereenkomsten. De oorsprong van deze vraag
is tweeledig: 1) enerzijds toont het dat sommige landbouwers hun vaak negatief
imago wensen om te buigen bij omwonenden, en 2) anderzijds weerspiegelt het een
financ ieel aspect, namelijk de potentiéle meerwaarde van een duurzaam imago of
duurzaam product in de markt. Dit laatste aspect wijkt wel enigszins af van de
gewoonlijke PES benadering. Het gaat hier namelijk niet meer over het betalen voor
een ecosysteemdienst  per se, maar over de mogelijke meerprijs van een product dat
flecosysteemdiréeesdehi j ko geteeld i s (d. w. z.
duurzame levering van belangrijke ecosysteemdiensten voor de maatschappij). Dit
sluit nauwer aan bij het principe van p roductlabels (bijv. streekproductenlabels of
duurzaamheidslabels) of certificatie (bijv. houtcertificatie zoals FSC %). Toch wordt

milieucertificering ook vaak onder PES vernoemd (zie deel 2 , Figuur 1).

Het voorbeeld van de case studie van de Gentse Kanaalzone bewijst dat het belangrijk is om

te identificeren in welke mate en voor wie er zich een probleem stelt (= vraag voor
ecosysteemdiensten), welke ecosysteemdiensten geleverd kunnen worden door een
landgebruiksverandering, welke belanghebbenden hier baten en/of lasten van zullen
ondervinden, en in welke mate er een vraag is voor meer ecosysteemdiensten. Daarbij is het
enerzijds van belang voor de ecosysteembeheerder da t de som van de baten die hij verkrijgt
door deelname aan een PES instrument hoger is dan zijn opportuniteitskosten. Deze baten

bestaan voornamelijk uit:

1. De PES vergoeding en andere financiéle voordelen.
2. De positieve neveneffecten (ecosysteemdiensten) voor de beheerder als gevolg van

deelname aan het PES instrument (bijv. windbescherming).

3 Forest Stewardship Council: www.fsc.org
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3. Niet ecosysteemdiensten gerelateerde baten (bijv. labelen, marketing strategie,

imago, enz.).

Anderzijds moeten de baten voor de ecosysteemdienstengebruikers (in dit rapp ort
voornamelijk de overheid als vertegenwoordiger van de maatschappij) meer opleveren dan
de financiéle vergoeding (zie deel 3, Figuur 6). ESD -valuatietools zijn  belangrijk om deze

afweging mogelijk te maken.

Het is aangewezen om een opportuniteitsanalyse uit te voeren op basis van de kosten en
baten voor de ecosysteembeheerders en de ecosysteemdienstengebruikers om vast te
stellen of een PES benadering al dan niet een effectieve beleidskeuze is. Voor dit rapport is
het niet de bedoeling om volledig nieuwe PES instrumenten te ontwerpen, maar om een
opportuniteitsanalyse voor een PES benadering uit te voeren op bestaande financiéle

instrumenten. In het volgende deel wordt hiervoor een stapsgewijze methode voorgesteld.

4.2 Methode voor opportuniteitsanalyse van een PES

benadering
Deze opportuniteitsanalyse heeft als hoofddoel om de bijkomende ecosysteemdiensten die
volgen uit de toepassing van een instrument te identificer en. Verder geeft deze analyse weer
welke kosten en baten deze ecosysteemdiensten opleveren aan de ecosysteembeheerders en
de ecosysteemdienstengebruikers, en in welke mate zij een opportuniteit of argument

kunnen vormen voor additionele vergoeding.

Om vervolgens de hoogte van de vergoeding vast te leggen is het noodzakelijk om een
waardering van de ecosysteemdiensten uit te voeren (deze waardering kan zowel monetair

als niet -monetair zijn). Dit valt echter buiten de scope van dit rapport.

De opportunite itsanalyse voor een PES benadering bestaat uit 2 stappen:

STAP 1: Identificatie van ecosysteemdiensten en belanghebbenden

STAP 2: Opportuniteitsanalyse  voor de ecosysteembeheerders en de

ecosysteemdiensten gebruikers

4.2.1 STAP 1: Identificatie van ecosyste = emdiensten en
belanghebbenden

Aan de hand van de handreiking voor identificatie van ESD -belanghebbenden (zie bijlage),

kunnen de additionele ecosysteemdiensten en de belanghebbenden die deze beheren en/of

gebruiken geinventariseerd worden. Deze handreiking beantwoordt voornamelijk de

volgende vragen:

¢ Welke ecosysteemdiensten worden beinvioed door de beheermaatregelen?

e Wie ontvangt hier de baten of de lasten van?
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4.2.2 STAP 2: Opportuniteitsanalyse voor de ecosysteembeheerders
en belanghebbenden

Vervolgens is het  van belang om voor elke geinventariseerde ecosysteemdienst het volgende

na te gaan:

e DE VRAAGZIIDE : Is er een (belangrijke) vraag voor deze ecosysteemdienst? (zie

deel 3 ,SC 2)

e HET VERBAND : Is er een duidelijk verband tussen de beheersmaatregelen en de
levering van deze ecosysteemdiensten? (zie deel 3,SC1)

e Optioneel voor een bestaand instrument . Is er een bijkomende (of een
aanpassing van de bestaande) beheermaatregel mogelijk welke de le vering van deze

ecosysteemdienst verder kan bevorderen?

Als de ecosysteemdiensten voldoen aan deze 2 eerste parameters (vraagzijde en verband),

4 vergoeding voor de

dan vormen zij mogelijk een basis voor een (bijkomende)
ecosysteembeheerders en/of een motiv atie tot deelname van ecosysteembeheerders aan het
instrument. Dit is afhankelijk van de batenverdeling zoals weergegeven in Figuur 8 en

hieronder beschreven:

e Indien ecosysteembeheerders zelf belangrijke baten ondervinden van deze

ecosysteemdiensten , dan vormen deze ecosysteemdiensten een belangrijke extra
motivatie tot deelname aan het instrument. Daarvoor is het nuttig om de extra

geleverde ecosysteemdiensten duidelij k te identificeren, eventueel te kwantificeren

en daarna te communiceren met hun beheerders (vooral als deze zich nog niet

expliciet bewust zijn van deze baten). Het is hierbij ook belangrijk om naar de baten

te kijken die een gevolg zijn van de deelname a an het instrument en niet afhankelijk

zijn van de geleverde ecosysteemdiensten. Bijvoorbeeld het ontwikkelen van een
duurzaam imago kan voor bedrijven een meerwaarde betekenen. Hier kan op
ingespeeld worden door de zichtbaarheid van de beheermaatregelen na ar de
buitenwereld te verbeteren (bijv. door aan te sluiten bij een milieu label).

e Indien er belangrijke baten zijn voor ecosysteemdienstengebruikers , dan

kunnen deze ecosysteemdiensten mogelijke verhandeld worden en een additionele
vergoeding opleveren aa  n de ecosysteembeheerders.

e Indien er lasten zijn voor de ecosysteembeheerders , dan moet de vergoeding
deze ten minsten compenseren.

e Indien er lasten zijn voor de ecosysteemdienstengebruikers , dan kan men aan
de hand van een impact analyse deze identificer en en beheersmaatregelen

aanpassen om deze te remediéren.

4 Bijkomende vergoeding is enkel van toepassing voor evaluatie van bestaande instrumenten.
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Figuur 8: B atenverdeling PES

De aanwezigheid van baten voor ecosysteembeheerders en/of ecosysteemdienstengebruikers
is niet voldoende voor een PES opportuniteit vast te stellen. Uiteindelijk moet er ook aan de

volgende 2 voorwaarden voldaan worden:

1. Voorwaarde 1: De som van de baten v oor de ecosysteembeheerder moet groter
zijn dan zijn opportuniteitskosten (zie deel 3, SC 8).
2. Voorwaarde 2: De som van de baten voor de ecosysteemdienstengebruiker

moet groter zijn dan de waarde van de vergoeding. Dat wil zeggen dat er, na
vergoeding, een netto winst aan ecosysteemdiensten overblijfft voor de

ecosysteemdienstengebruiker.

4.2.2.1 PES opportuniteitsanalyse voor de ecosysteembeheerders
Figuur 9 llustreert de eers te voorwaarde. Er is een PES opportuniteit voor de

ecosysteembeheerders indien:

e de vergoeding van de subsidie (of ander beleidsinstrument) en,
e de baten van de toegenomen ecosysteemdiensten welke voordelig zijn voor

ecosysteembeheerders (bijv. vermeden sch ade, positieve opportuniteitskost) en,
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e andere baten die een gevolg zijn van de deelname aan het instrument (bijv. prestige,

anticiperen op toekomstige regelgeving)

samen HOGER of tenminste gelik zijn dan de opportuniteitskost . Aan de hand van

waarderingsmethoden kan men de baten van de ecosysteemdiensten voor de

ecosysteembeheerder monetariseren, kwantificeren of kwalitatief beschrijven. Hiervoor

5

bestaan reeds hulmiddelen zoals d e natuurwaardeverkenner van LNE of internationa le

modellen zoals INVEST © .

De uitdaging is om de (nog) niet -gemonetariseerde ecosysteemdiensten en andere baten op

een realistische en praktische manier mee te nemen in deze afweging.

Voordeel

Vergoeding

Eigen ESD baten

(monetair en pjet
Mmonetair) J

r Andere bate?

(bijv. imago, labey)

Opportuniteitskost

BALANS ECOSYSTEEMBEHEERDER

Figuur 9: PES opportuniteitsanalyse vanuit het perspectief van de ecosysteembeheerder (= Voorwaarde

1).

4.2.2.2 PES opportuniteitsanalyse voor de ecosysteemdienstengebruikers

Figuur 10 illustreert de tweede voorwaarde. Er is een opportuniteit voor PES indien de
vergoeding lag er is dan de waarde van de ecosysteemdienstenbaten en eventueel anderen
baten geleverd, door de toepassing van het instrument, aan de

ecosysteemdienstengebruikers.

Om efficiént te zijn moet de PES benadering ook goedkoper zijn dan een ander alternatief

(o pportuniteitskost) dat dezelfde beoogde ecosysteemdienst levert. Dit is echter geen

5 http://natuurwaardeverkenner.be

8 http://www.naturalcapitalproject.org/
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vereiste. Bijvoorbeeld voor de ecosysteemdienst waterzuivering kan men kiezen voor een
PES aanpak en een vergoeding geven aan de beheerders van waterzuiverende ecosystemen,

of kan men waterzuiveringsinstallaties bouwen.

Voordeel

Betaling ESD baten
(monetair en pjet
monetair)

Opportuniteitskost Andere baten

(bijv. grijze infrastructuur)

(bijv. veiligheidsgevoel
__ imago) ’

:7.1 : EBRUIKE
LANS ECOSYSTEEMDIENSTENGEBRUIKE;!

Figuur 10: Opportuniteitsanalyse vanuit het perspectief van de ecosysteemdienstengebruiker (=

voorwaarde 2).

In het volgende deel wordt een voorbeeld gegeven van een mogelijke opportuniteitsanalyse

voor de Melsterbeek casus en wat dit kan betekenen voor het instrument.

4.2.3 Voorbeeld PES opportuniteitsanalyse: CASUS Melsterbeek

Voor de Melsterbeek casus werd gekeken n aar een bestaand bel eidsinstrur
beheersovereenkomst voor erosiebestrijdingé. We stellen o

een realistische en mogelijk gewenste optie is?

Waar de Vlaamse overheid via de beheersovereenkomsten reeds een vergoeding u itreikt

voor de gel everde ecosysteemdi enst 6bescherming tegen
voornamelijk of deze vergoeding voldoende is om de deelname van ecosysteembeheerders

te verzekeren in een PES context, en of de investering zich verhoud tegenover de totale

baten voor de maatschappij. Indien de vergoeding niet voldoende is, kan er gekeken worden

naar de mogelijkheid voor een hogere vergoeding. De vergoeding moet dan wel niet hoger

zijn dan de totale geschatte waarde van de geleverde ecosysteemdiensten baten aan de

ecosysteemdienstengebruikers. Deze baten zijn bijvoorbeeld:
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- een vermindering van het volume sediment en een verbetering van de kwaliteit van

het sediment dat gebaggerd en geruimd moet worden door W&Z 7 of VMM 8,

- minder rioleringszuivering  kosten voor de gemeenten

Indien deze baten aan een maatschappe lijke vraag voldoen (vraagzijde ), en indien is
aangetoond dat de erosiemaatregelen bijdragen aan het lev eren van deze diensten
(verband ), dan is er een goed argument om deze gebruikers bi j de beheersovereenkomst te

betrekken.

Opportuniteitsanalyse voor een PES benadering binnen het kader van de

beheersovereenkomst erosiebestrijding

4.2.3.1 STAP 1: IDENTIFICATIE VAN ECOSYSTEEMDIENSTEN EN
BELANGHEBBENDEN

De handreiking voor het identificeren van de belanghebbenden van de ecosysteemdiensten
geeft voor elke ecosysteemdienst de baten (en lasten) weer van de beheermaatregel voor de

ecosysteembeheerder(s) en ecosysteemdienstengebruiker(s).

In Tabel 2: Overzicht van de baten geleverd door ecosysteemdiensten die al dan niet
gefocust worden door de huidige vergoeding (gebaseerd op ESD -belanghebbenden analyse
in de Melsterbeek). wordt aangeven op welke manier de beheermaatregel baten oplevert voor

de ecosysteembeheerder en/of voor ecosysteemdienstengebruikers. Deze tabel specifieert

ook welke ecosysteemdiensten reeds vergoed is (in het groen). Uit deze tabel blijkt dat er 6
ecosysteemdiensten  baten leveren aan de  ecosysteembeheerders en/of de
ecosysteemdienstengebruikers maar dat deze ecosysteemdiensten niet expliciet

meegenomen zijn in het instrument.

" W&Z: Waterwegen en Zeekanaal

8 VMM: Vlaamse Milieu Maatschappij
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Tabel 2: Overzicht van de baten geleverd door ecosysteemdiensten die al dan niet gefocust worden door

de huidige vergoeding (gebaseerd op ESD -belanghebbenden analyse in de Melsterbeek).

Niet gedekt door vergoeding

ESD (CICES-Be) i?gig;‘;’r ESD Baten
voor ESD voor ESD
beheerder gebuikers

Bescherming tegen
waterosie + Natuurlijke
bescherming tegen X X X
overstromingen en
sedimentregulatie
Waterzuivering en
oxygenatie +
nutriéntenregulatie
Bodemvorming en
compositie

Regulatie van globale
klimaat door reductie van
broeikasgasconcentraties
Landschap voor buiten-
recreatie

Natuurlijke landschappen en
soorten voor natuurervaring
en educatie

X |X| X [X]| X
X

Natuurlijke omgeving rond
gebouwen voor wonen,
werken en studeren

X
X

4.2.3.2 STAP 2: OPPORTUNITEITSANALYSE

A) Oppor tuniteitsanalyse voor de ecosysteembeheerders

DE VRAAGZIJDE:

e  Zijn de baten van erosiebestrijding belangrijk voor de landbouwer?
e Zijn de baten van andere geleverde ecosysteemdiensten (zie Tabel 1) belangrijk voor

de landbouwer?
Het VERBAND:

e Is het duidelijk bewezen - of bestaat er een consensus tussen beheerders en

gebruikers - dat deze baten het resultaat zijn van de erosiebestrijdingsmaatregelen?

Voorwaarde 1 : Is de som van de baten (ecosysteemdiensten en andere baten) hoger dan

de opportu niteitskosten van de landbouwer?
B) Opportuniteitsanalyse voor de ecosysteemdienstengebruikers

DE VRAAGZIJDE :

e Zijn de baten van erosiebestrijding belangrijk voor gebruikers?
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e Zijn de baten van andere geleverde ecosysteemdiensten belangrijk voor gebruikers?
Het VERBAND :

e Is het duidelijk bewezen - of bestaat er een consensus tussen beheerders en

gebruikers - dat deze baten resultaat zijn van de erosiebestrijdingsmaatregelen?

Voorwaarde 2 : Is de som van de baten (ecosysteemdiensten en andere baten) hoger dan

de (potentiéle) vergoeding aan de ecosysteembeheerders?

Tabel 3 geeft een beknopt overzicht van de antwoorden op deze vragen. In het groen
worden mogelijke opportunite iten voor bijkomende vergoeding aan beheerders aangeduid. In
het oranje worden matige opportuniteiten weergegeven, of opportuniteiten die nog moet
worden onderzocht. In het paars worden baten aangeduid die ecosysteembeheerders kunnen

motiveren tot deelname aan het instrument.

Tabel 3: Overzicht van baten van en vraag voor ecosysteemdiensten van erosiemaatregelen, en het

verband tussen erosiemaatregelen en de levering van ecosysteemdiensten (volgende

pagina).
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Verband
maatregel <->
ESD levering

Minder opbrengstverlies
door runoff

Minder bodemverlies Laag (dikke laag
door runoff vruchtbare bodem: enkel
op lange termijn

Minder sediment afvoer
naar rivieren +
verbetering kwaliteit
sediment + minder
modderstromen

Nutrienten worden
vastgehouden in
bodem

Humus vorming Onduidelijk Onduidelijk

Indirecte baat:
Draagviak creéren,
promoten van

duurzaam imago, enz.

Behoud van hetklimaat |Laag. Effecten op lange
termijn en grote schaal.

Mooi landschap,
uitzicht.

Behoud van het klimaat

Recreatie (wandelen,
paarden, enz)

Mooi landschap,
uitzicht.
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Aan de hand van deze tabel zien we dat er al zeker twee opportuniteiten bestaan voor een

PES instrument, namelijk wvoor de ecosysteemdiensten Oredg
reductie van broei kasgasconcentr at i egebbuwennvoodbwomeh,uur |l i j ke on
werken en studeren 6
e Voor het eerste geval is de mate waarin de beheermaatregelen bijdragen aan de
6regul ati e van gl obaal k1l i maatsgdoocroncedtuctati eesvéanz e
gering. Indien men hier een PES instrument voor zou ont wikkelingen dan is het
aangewezen om aan te sluiten bij een internationaal PES instrument. De impact op
broeikasgasconcentraties is weliswaar veel te klein om een PES instrument in te
zetten.
e Voor het tweede geval, de ecosyst eerondigebousen o6nat uur |l i
voor wonen, wer ken en studereno, bestaat er een

vergoeding te ontwikkelen.

e Verder zijn er twee ecosysteemdiensten ( oranje ) die, mits verder onderzoek, ook
zouden kunnen lijden tot een extra vergoeding voor de ec osysteembeheerders.

Op basis van deze ecosysteemdiensten zou men dus een extra vergoeding kunnen voorzien

voor de ecosysteembeheerders, en een extra prikkel kunnen creéren voor hun deelname aan

het instrument te verzekeren. Een hogere vergoeding is echter niet altijd noodzakelijk om
deelname van ecosysteembeheerders te versterken. Het kan volstaan om beter weer te

geven wat de ecosysteemdiensten baten van de beheermaatregelen voor de beheerders zelf

zijn (in het paars in Tabel 3), en deze eventueel te optimaliseren om ze nog aantrekkelijker

te maken. Daarbij moet overwogen worden of deze baten ook relatief belangrijk genoeg zijn

voor de beheerders. CO , regulatie heeft bi jvoorbeeld een zeer zwakke link met de beheerder
en zal niet zo snel een doorslaggevend argument vormen zonder financiéle vergoeding.
Nutriéntenregulatie en natuurervaring en T educatie, recreatie en woon en leefomgeving
kunnen daarentegen wel een mogelijke meerwaarde voor de beheerder vormen. Door deze
ecosysteemdiensten mee te nemen in bijvoorbeeld het gemeentelijk erosiebestrijdingsplan,

kan er ook meer aandacht besteed worden aan de versterking van de geleverde
ecosysteemdienstenbaten. Uiteindelijk  kunne n deze diensten een doorslaggevende
meerwaarde betekenen voor de potentiele beheerders en daardoor de kans voor hun

deelname verhogen.

4.3 Implicaties van PES voor de vergoeding aan
ecosysteembeheerders
Een PES instrument is gebaseerd op de redenering dat ecos ysteemdienstengebruikers de

ecosysteembeheerders betalen voor de levering van (vooral schaarse) ecosysteemdiensten.

Om transactiekosten zo klein mogelijk te houden wordt deze betaling het beste rechtstreeks
tussen de gebruiker en de beheerder geregeld. Maa r vaak zijn er een groot aantal gebruikers
en beheerders betrokken, waardoor het eenvoudiger is om met een bemiddelende instantie

te werken (bijv. een overkoepelend bestuurscomité zoals deels wordt gedaan bij de casus
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van de Gentse Kanaalzone ) en/of met ve rtegenwoordigers van groepen gebruikers of
beheerders (bijv. een natuurvereniging, landbouwvereniging). Dit is ook belangrijk voor het

beperken van risicods en hetdeet3,deel3evansucaesfactorenr t).r ouwen (

In het geval van een subsidie t reedt de overheid op als de vertegenwoordiger van de
maat schappij. Maar er ontstaat een O6rechtvaardigheidspro
geleverd die niet homogeen verdeeld zijn over de maatschappij, maar enkel aan bepaalde
groepen (bijvoorbeeld mensen die in de nabije omgeving wonen van een uitzonderlijk
natuurgebied zien de waarde van hun huis stijgen naargelang de vraag naar deze natuur
stijgt). Een afweging moet dan gemaakt worden in welke mate de overheid de kosten van de
levering van ecosysteemdien  sten betaalt als vertegenwoordiger van de gehele maatschappij
(iedereen kan van een natuurgebied genieten als het open toegankelijk is), en in welke mate

deze kosten ook door de rechtstreekse gebruikers zouden kunnen/moeten gedragen worden.
Indien hier pos itief op geantwoord wordt, dan heeft dit tot gevolg dat er een diversificatie
ontstaat van openbare fondsen (bijv. subsidies) en privé fondsen (zie voorbeeld in textbox

en Figuur 11). Het budget om een levering van bepaalde ecosysteemdiensten in stand te
houden of te ontwikkelen wordt dan gediversifieerd. Dit kan bijvoorbeeld institutioneel

uitgewerkt worden aan de hand van Publiek Private Samenwerkingen.
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Voorbeeld voor het (potentieel) verdelen van de vergoeding: Labelen en

Certificeren

Het idee om een prijsbonus te ontwikkelen voor goed beheer van bepaalde
ecosysteemdiensten onder een label is reeds opgenomen binnen de Forest
Stewardship Council (FSC) en vormt een mogelijke interessante aanvulling voor
sommige subsidies, zoals de beheers overeenkomsten. Het reflecteert het belang
om te zoeken naar winstgevende opportuniteiten voor bedrijven. Op deze manier
kunnen er potentieel private fondsen gemobiliseerd worden voor de levering van
ecosysteemdiensten aan personen, instanties en/of bedrij ven die baten ontvangen

of die afhankelijk zijn van de levering van ecosysteemdiensten

Omdat er bijvoorbeeld vanuit Europees niveau besloten is om enkel en alleen
compensatie van de kosten toe te laten binnen de beheersovereenkomsten, kunnen
mechanismen zo als labelen en certificering een hulpmiddel zijn voor het creéren
van een extra inkomen voor landbouwers (zie Figuur 11). Hierdoor kunnen zij
potentieel overhaal t word en om extra ruimte te voorzien voor duurzaam beheer
van gewenste ecosysteemdiensten. Wel is het hierbij wenselijk om te streven naar
integratie van verschillende duurzaamheidsdoelstellingen binnen één (of een
beperkt aantal) label(s). Zo voorkomt men een w ildgroei aan labels die verwarrend
is voor de consument. Voor ecosysteemdiensten die typisch in bosgebieden
voorkomen, kunnen overkoepelende labels gebruikt worden zoals bijvoorbeeld de

FSC en PEFC labels.

Dit voorbeeld geeft aan dat (hoge) opportuniteitko sten gedekt kunnen worden door
een combinatie van in strumenten (in dit geval een subsidievergedoeding + een
prijsbonus door certificatie). Indien het verhogen van een subsidie niet
maatschappelijk verantwoord is omdat de baten voor de maatschappij niet

opw egen tegen de vergoeding, dan is het noodzakelijk om naar alternatieve
fondsen te zoeken. De baten die geleverd worden aan specifieke groepen of

individuen van de maatschappij staan hierbij centraal.
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Betalingen voor ESD Samengesteld Fonds

Voor de levering van ESD

Agrarische productie en
beheer van ESD . . .
—— GCKS2NBUGAE
Maximale betaling

A
Subsidie

—

BETALINGSINTERVAH

=1 Minimale betaling
voor PES

<1

Figuur 11: Mogelijk betalingsinterval en samengesteld fonds voor de PES vergoeding.
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5 Conclusie en take home boodschappen

In het volgende gedeelte bespreken we enkele belangrijke bevindingen uit de case studies en
de beschouwde instrumenten, en concluderen we met enkele take home boodschappen van

dit onderzoek.

51 Conclusies Cases

5.1.1 Belang van motivatie van ecosysteembeheerders om in een
PES te stappen

De drie case studies hebben betrekking tot verschillende typen ecosysteembeheerders, die

elke een verschillende  motivatie hebben voor deelname aan het instrument. Zo kan men een

groep ecosysteembeheerders onderscheiden die uit is op een zekere mate van financiéle

winst of winstmaximalisatie, en een andere groep die uit is op het dekken van hun

beheerskosten. De opp  ortuniteitskosten voor deze groepen is daarom zeer verschillend. Deze

zal veel hoger zijn voor ecosysteembeheerders die winst nastreven. Het verschil in motivatie

en opportuniteitskosten is essentieel om de efficiéntie en de functionaliteit van het PES

ins trument te beoordelen.

e In de casus van de Doode Bemde hebben we te maken met ecosysteembeheerders
die het land in naam van een NGO beheren. De opportuniteitkost is hier dan ook
heel laag. Er wordt gestreefd naar het dekken van de recurrente beheerskosten
Voor eenmalige grootschalige ingrepen wordt er gebruikt gemaakt van het NIP.
e In de casus van de Melsterbeek en de Gentse Kanaalzone gaat het over privé -
eigendom, en zijn de ecosysteembeheerders afhankelijk van hun land voor hun
inkomen. De opportuniteit  skost is dan ook hoger, omdat deze zowel de

beheerskosten als de waarde van het opgegeven alternatief landgebruik inhouden.

Het voorbeeld van de Melsterbeek en dat van de Gentse Kanaalzone tonen aan dat het
noodzakelijk is voor financiéle instrumenten - zoals de beheersovereenkomsten waar de
overheid (via Europese regelgeving) streeft naar compensatie van kosten voor de
ecosysteembeheerders (oft ewerhookwldoentaadditionele waterate i e 6 )
generen voor potentiele ecosysteembeheerders. Fin anciéle overwegingen de hoeksteen
vormen voor de meerderheid van de deelnemers aan de beheersovereenkomsten, De
financiéle overwegingen worden niet enkel bepaald door de directe vergoeding, maar worden

ook beinvloed door bijkomende financiéle voordelen (zo als bijv. belastingvoordeel, label,
compensatie voor reeds bestaande beheersvormen, duurzaamheidsimago, meerwaarde
producten). Maar motivaties kunnen ook beinvloed worden door niet -monetaire elementen,
zoals bijvoorbeeld imagoverbetering, betere relatie m et omwonenden, verhogen van een
solidariteitsgevoel, uitdrukking van persoonlijke overtuigingen, enz.). Deze additionele baten

zijn reeds gedeeltelijk in kaart gebracht door bestaande studies, maar de uitdaging is om

deze baten ook daadwerkelijk op een pr aktische wijze mee te nemen in het formele ontwerp

van het financiéle instrument, bijvoorbeeld aan de hand van de voorgestelde PES
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opportuniteitsanalyse (zie Deel 4). De faciliterende rol van de overheid staat hier centraal,
door bijvoorbeeld de baten tra nsparant te maken, samengestelde fondsen (privé en
openbaar) mogelijk te maken, en te zorgen dat de succesfactoren (Deel 3) zoveel mogelijk

worden meegenomen.

5.1.2 PES analyse van het huidige instrumentarium op basis van de
case studies

HUIDIGE INSTRUMENTEND 1E GESCHIKT ZIJN VOOR EEN PES AANPAK

Van de beschouwde instrumenten sluiten de beheersovereenkomsten het nauwste aan bij
een PES instrument. Daarbij is het project van de Gentse Kanaalzone al een duidelijke stap

in de richting van een beheersovereenkomst m et een PES karakter.

De subsidie voor het openstellen van erkende natuurreservaten zou ook goed kunnen passen
in een PES perspectief indien de vergoeding gebaseerd is op de opportuniteitskost van de

ecosysteembeheerders en gelinkt wordt met de baten voor ecosysteemdienstengebruikers.

HUIDIGE INSTRUMENTEN DIE MINDER GESCHIKT ZIJN VOOR EEN PES AANPAK

Instrumenten die hoofdzakelijk eenmalige inrichtingsmaatregelen beogen zoals de NIP en de

subsidie voor de uitvoering van erosiebestrijdingswerken (binnen het kader van het
erosiebesluit) zijn minder compatibel met een PES aanpak. PES instrumenten streven
namelijk hoofdzakelijk naar het stimuleren van gedragswijzing i.v.m. landgebruik en
landbeheer, terwijl dit eerder eenmalige ingrepen zijn. Wel kunnen een
ecosysteemdienstenaanpak bijdragen aan de effectiviteit en efficiéntie van deze
instrumenten. Door bijv. een evaluatie uit te voeren van de ecosysteemdienstenbaten kan

men vaststellen of eenmalige inrichtingsmaatregelen maatschappelijke relevant zijn. Dit kan

d.m.v. ecosysteemdiensten mee te nemen in een maatschappelijke kosten -baten analyse

(MKBA), of in een impact analyse zoals een Milieu Effecten Rapportage (MER).
ANALYSE PES -ACHTIGE INSTRUMENTEN

Vanuit een PES perspectief, vatten we enkele sterke en zwakke punten van de bestudeerde

PES-achtige instrumenten:
Voor de beheersovereenkomsten (in het algemeen):

e Er wordt er (nog) niet gekeken naar de geleverde ecosysteemdienstenbaten voor
gebruikers, e n hoe deze tot een vergoeding zouden kunnen leiden.

e Er wordt er nog niet gekeken hoe de levering van ecosysteemdiensten
geoptimaliseerd zou kunnen, worden door aanpassingen aan de beheermaatregelen.
Wel is het trapsgewijssysteem voor compensatie dat momen teel ter discussie staat

voor de beheersovereenkomsten compatibel met deze strategie.
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e Belanghebbenden worden niet betrokken bij betalingen, tenzij in de Gentse
Kanaalzone.

e De vergoeding is afhankelijk van de uitvoering van de beheermaatregelen (= inputs).
Ze houdt enkel rekening met het verlies in inkomen en niet met de
opportuniteitskosten..

e Vaak wordt de output niet expliciet gemonitord. Er wordt enkel gekeken of de
beheermaatregelen toegepast worden (input). Bij de NIP wordt er wel naar output
gekeken (' bijv. natuurdoelstellingen, vleermuispopulaties). Het ontbreekt weliswaar
aan monitoringsystemen om op een praktische en goedkope wijze output te meten.

e Ontbreekt een referentiekader om de additionaliteit van het instrument te bepalen
i.v.m. de leveringva n ecosysteemdiensten.

e De ecosysteembeheerders kunnen vrijwillig in en uit het instrumenten stappen, tenzij
enkele context afhankelijke factors dit weerhouden. Bijvoorbeeld de onduidelijkheid
over de aansprakelijkheid voor erosieschade in de Melsterbeek, of de onduidelijkheid
over kapvergunningen voor houtkanten.

e De lokale ecosysteemdienstengebruikers betalen niet mee, tenzij via het

belastingsysteem.
Voor het project van de Gentse Kanaalzone

Het project van de Gentse Kanaalzone bestaat grotendeels uit een aanpassing van de
beheersovereenkomsten. Dezelfde sterke en zwakke punten zijn dus van toepassing, met

uitzondering dat:

e De vergoeding gebaseerd is op de opportuniteitkost voor de ecosysteembeheerders.

e De vergoeding bestaat uit een bijdrage van lokale ecos ysteemdienstengebruikers (=
in dit geval de industrie) en de Vlaamse overheid.

e De vergoedingen deels beheerd wordt door een lokaal bestuurscomité bestaande uit
belanghebbenden. Het draagvlak wordt daarbij verhoogd en de belanghebbenden
zorgenookvooreen 6i nf or mel e monitoringo.

e De geografische locatie van de beheersmaatregelen wordt in overleg met de VLM en
het lokaal bestuurscomité besproken,, en daardoor is het beter aangepast aan de

lokale omstandigheden.
Voor de subsidie voor het openstellen van erkend e natuurreservaten

e Het doel van de subsidie kan makkelijk vertaald worden in termen van
ecosysteemdiensten.

e De vergoeding dekt niet het minimum vereiste voor een PES. De beheerskosten
worden niet gedekt.

e De lokale ecosysteemdienstengebruikers betalen niet mee, tenzij via het

belastingsysteem.
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5.2

Additionaliteit in termen van ecosysteemdiensten wordt niet gemeten, en een
referentiekader ontbreekt.

Conditionaliteit is gewaarborgd door het monitoringsysteem en de mogelijkheid tot
het intrekken van de subsidie.

De vrijwillige deelname van de ecosysteembeheerders is gevrijwaard.

De transactiekosten zijn relatief laag.

Take home boodschappen

Bestaande instrumenten leveren vaak meer ecosysteemdiensten dan hun huidig doel
laat doorschijnen. Door deze ecosysteemdiensten mee te nemen in het design van
een financieel instrument kan men zowel de geleverde baten van het instrument
beter inschatten, m aar kunnen deze ecosysteemdiensten ook geoptimaliseerd
worden. Een getrapt beloningsysteem lijkt hiervoor het meest opportuun, omdat dit

de vrijheid van keuze aan de ecosysteembeheerder garandeert.

Voor een PES instrument te ontwikkelen zijn er een reeks kritische randvoorwaarden
die voldaan moet worden, namelijk conditionaliteit, additionaliteit, vrijwilligheid van
de ecosysteembeheerders en transparantie. Daarnaast zijn er een reeks van

succesfactoren die bijdragen tot de succesvolle implementatie van h et instrument.

Door identificatie van de ESD  -belanghebbenden is het mogelijk om de ecosystemen
zo te beheren zodat de levering van gewenste ecosysteemdiensten verhoogd

worden, en de negatieve impacts zoveel mogelijk beperkt worden.

Door aan de hand van de handreiking van ESD -belanghebbenden, het verband
tussen ecosysteemdiensten, ecosysteemdienstengebruikers en
ecosysteembeheerders beter in kaart te brengen, kan men beter de motivatie
begrijpen van ecosysteembeheerders die deelnemen aan financiéle instru menten. Zo
kan men participatie verhogen , en uiteindelijk de effectiviteit van het ingezette

instrument verhogen

Een PES aanpak is enkel relevant voor financiéle instrumenten die hoofdzakelijk een

midden/lange -termijn landgebruiks - of landbeheers -verande ring nastreven.
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e Monitoring & transparantie: Is niet gemakkelijk en verhoogt de overhead, maar op
lange termijn is het noodzakelijk om geloofwaardigheid en het draagvlak te

behouden.

e Beleidsinstrumenten mogen niet alleen marktgericht zijn. Door de baten v an
ecosysteembeheer financieel te gaan belonen, is er ook een risico dat beheerders
zich ook anders gaan verhouden t.0.v. hun natuurlijke rijkdommen. De perceptie van
wat vroeger evident was, kan veranderen in iets dat inkomsten kan genereren. Dit
heeft ri si cods, voor al wanneer de subsidiestroom dr oo
maatschappij meer het groen laat (niet monetair) laat appreciéren, moet er al
minder vanuit de marktgerichte aanpak gedacht worden om natuur en landschap te

valoriseren.

e Het sociale aspe ct van PES moet niet onderschat worden: Expliciteren van ESD naar
beheerders is belangrijk, maar het is vaak niet voldoende om een
mentaliteitsverandering bij boeren en publiek te krijgen (= ook een transactiekost).

Door burgers, boeren en bedrijven te lat en samenwerken, creéer je heel wat

meerwaarde in een gebied, je krijgt meer draagvlak voor de implementatie van een

project, en er komt meer maatschappelijke verankering voor landschaps - en
natuurwaarden.
e Een PES instrument wordt enkel ingezet als de we ttelijke randvoorwaarden voldaan

zijn. Daarom is het bijvoorbeeld  belangrijk voor de overheid om een duidelijk

referentiekader vast te leggen, in overleg met belanghebbenden.

e De valuatie van ecosysteemdiensten op kwalitatieve, kwantitatieve en/ of monetai re
wijze, is belangrijk om inzicht te krijgen op de meerwaarde van een PES instrument

voor ecosysteemdienstengebruikers.
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