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V oorwoord

Op verzoek van de projectgroep NMP-4 heeft het CPB het milieubeleid geévalueerd
zoalsdat in de afgel open decenniaop een aantal terreinen isgevoerd. De eval uatie heeft
het karakter van een brede maatschappelijk-economische analyse. Het doel van deze
evaluatiewashet vinden van lessen voor deinvulling van het toekomstige milieubel eid,
dat in het Nationaal Milieubeleidsplan-4 zal worden geformuleerd.

Het onderzoek is gericht op een aantal hardnekkige milieuproblemen, dat wil zeggen
op milieuproblemen waarvoor al geruimetijd beleid wordt gevoerd en die desondanks
nog niet zijn opgelost. De geselecteerde milieuproblemen zijn de vermesting en
verzuring door de landbouw, het broeikasprobleem, de verzuring door verkeer en
vervoer en de geluidhinder rond Schiphol.

Dit rapport is tot stand gekomen dankzij de inbreng van diverse medewerkers van het
bureau, waarbij de codrdinatie in handen was van Taco van Hoek. Herman Stolwijk
schreef het hoofdstuk over het mestbeleid. Door de afdeling Energie en Grondstoffen
(in het bijzonder Douwe Kingmaen Machiel Mulder) is het hoofdstuk over CO,-beleid
verzorgd. De evaluatie van het verzuringsbeleid verkeer en vervoer is verricht door de
afdeling Mobiliteit en Projectanalyse (in het bijzonder Michel Toet, Wim Groot en Carl
Koopmans). Paul Tang analyseerde het bel eid gericht op de gel uidhinder rond Schiphol.

Bij het schrijven van dit rapport is dankbaar gebruik gemaakt van opmerkingen die
van verschillende zijden zijn ontvangen. In het bijzonder bedanken we de leden van de
projectgroep NM P-4 en de begel ei di ngscommi ssievoor hun constructieve commentaar.
Daarnaast zijn we zeer erkentelijk voor de opmerkingen vanuit het RIVM (met name
van Rob Maas, Jan-Anne Annema, Nico Hoogervorst en Joop OudeL oohuis), ECN (met
name Michiel Beeldman en Remco Y bema) en CE (Jessicavan Swigchem) op eerdere
versies van dit rapport.

F.JH. Don
Directeur CPB






1 INLEIDING EN SAMENVATTING

Op verzoek van de projectgroep NM P-4 heeft het CPB een maatschappelijk-economi-
sche analyse gemaakt van vier milieuvraagstukken. Doel van de studieisinformatie aan
te reiken ten behoeve van het NMP-4 inzake deze vier dossiers en om algemene
informatie te verschaffen over de effecten van verschillende vormen van instrumente-
ring van milieubeleid. Dit geschiedt mede aan de hand van een terugblik op dertig jaar
milieubeleid.

In overleg met de projectgroep NMP-4 zijn vier milieudossiers gesel ecteerd:

Vermesting en verzuring in de landbouw
Klimaatverandering

Verzuring in het verkeer en vervoer
Geluidhinder rond Schiphol.

De keuze voor deze vraagstukken is ingegeven door de gedachte dat het hier om
hardnekkige milieuproblemen gaat, er een belangrijke (beleids)historie rond deze
dossiers bestaat en dat het karakter van de vraagstukken voldoende diversiteit kent,
zodat er een redelijke dekking isin termen van het soort milieuproblemen dat aan bod
komt. Zo zijner demondial e problemen rond CO,, decontinental everzuringsproblemen
veroorzaakt door het verkeer, het regionale mestprobleem en de lokale geluidshinder.
Dedoorwerking van het beleid is ook verschillend: bij het klimaatbeleid gaat het om de
energie-intensiteit van de totale Nederlandse economie, bij het mestbeleid gaat het
vooral om de nationaal bezien kleine varkenshouderijsector. Ook in termen van
toegepaste instrumenten bieden de dossiers een breed palet, waaronder regelgeving,
convenanten, heffingen, subsidies en investeringen.

Verschillendelessen die op basisvan deze hardnekkige milieuproblemen zijn tetrekken
hebben mogelijk een bredere geldigheid, maar het is niet zo dat de conclusies die
hieronder worden getrokken zonder meer representatief zijnvoor het milieubeleidinzijn
totaliteit.

l. Hardnekkige milieuproblemen: een diversbeeld

Het beeld dat opdoemt uit de vier dossiersis dat de aanduiding ‘ hardnekkig milieupro-
bleem’ een vlag is die een zeer uiteenlopende lading dekt.

Bij het CO,-vraagstuk groeit de uitstoot jaarlijks en worden de normen bij lange na
niet gehaald. De oplossing van het CO,-vraagstuk vraagt grote inspanningen en vereist
international e overeenstemming.

Bij de NO,-uitstoot van het verkeer zijn de doel stellingen niet gerealiseerd, maar de
emissies zijn hier in de tijd in absolute zin fors teruggel open. Dit ondanks de stevige
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groei van het transport. Hier zijn de milieuprestatieswel degelijk flink verbeterd, alleen
niet zo sterk alsin de doelstellingen lag besloten.

Bij de geluidhinder rond Schiphol is het aantal geluidsbelaste woningen sterk
afgenomen, terwijl het vliegverkeer in de afgelopen 20 jaar is verdrievoudigd. Het
hardnekkigekarakter van het milieuprobleemwordt vooral veroorzaakt door afnemende
hindertolerantie. Terwijl de te berekenen of te meten geluidsbelasting daalt, neemt de
hinderbeleving toch toe. Dit is een verschijnsel dat zich ook op economische gronden
laat verklaren: naarmate de materiéle welvaart stijgt neemt de waardering voor zaken
as ruimte en stilte toe en worden inbreuken hierop negatiever ervaren. Een ‘harde
objectieve norm’ voor het geluid betekent dan ook niet dat we daarmee voor de
toekomst het subjectieve vraagstuk van geluidhinder hebben opgelost.

Bij het mestvraagstuk zijn deambitieuze doel en niet gehaal d. Deachtergrond hiervan
ligt vooral bij een gebrek aan bereidheid om de zaak beleidsmatig met kracht aan te
pakken. Anders is moeilijk te verklaren hoe een kleine economische sector als de
varkenshouderij jarenlang zeer hoog op de milieuagenda kon staan. Het hardnekkige
karakter van het probleem heeft hier vooral te maken met het niet onderkennen van het
feit dat realisatie van ambitieuze milieudoelen een drastische sanering van de
varkenshouderij met zich mee brengt.

. Autonome ontwikkelingen hebben vaak een grote rol gespeeld bij
verbetering van milieuprestaties

Een duidelijke conclusie die volgt uit een analyse van 30 jaar milieubeleid rond vier
grote milieu-dossiers is dat autonome factoren (met name technische ontwikkeling,
autonome veranderingen in sectorstructuur en Europees beleid) een grote rol hebben
gespeeld bij de milieuresultaten. Deze invloeden zijn soms ook groter geweest dan die
van het gevoerde nationale beleid.

Aangezien autonome ontwikkelingen op langetermijn zeer onzeker zijn, betekent dit
dat de consequenties van doelstellingen voor bijvoorbeeld 2020 ook met veel
onzekerheid omgeven zijn. Debedoelingishijvoorbeeld om nieuweheldereenredelijke
normen te gaan stellen rond Schiphol, maar wat nu al's de technol ogi sche ontwikkeling-
en zo hard gaan, dat Schiphol en de maatschappijen zonder noemenswaardige
inspanningen denorm halen?Wat daarentegen alsalleszo tegenval t dat de concurrentie-
positie van Schiphol hierdoor drastisch verslechtert? Is de norm dan nog steeds goed?
Bij het formuleren van toekomstig milieubeleid is het verstandig vooraf meer rekening
te houden met deze onzekerheden. Kern van de zaak is om deze aspecten van te voren
te doordenken bij het stellen van normen en een goed evenwicht te zoeken tussen
zekerheid en flexibiliteit.
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1. Doelstellingen wor den niet ger ealiseerd zonder heldereinstrumen-
tering

De belangrijkste valkuil voor het milieubeleid, zoals dat uit de cases naar voren komt,
ishet formuleren van doelen zonder dat daarbij gelijktijdig een helder beeld bestaat hoe
deze gerealiseerd kunnen worden en wat de consegquentiesvan ingrepen zijn die naar het
einddoel moeten leiden. Daar waar de instrumentering expliciet aandacht krijgt, blijkt
soms een te groot optimisme te hebben bestaan over de effecten van bescheiden
beleidsingrepen. Optimisme over technische mogelijkheden, waardoor vergaande
ingrepen niet nodig worden geacht om de doelen te halen, is in dit verband ook een
risico. Tendlotteiser bij het formuleren van bel eid vaak weinig aandacht voor mogelijke
problemen in de uitvoeringssfeer, terwijl deze voor de effectiviteit van beleid soms zeer
belangrijk zijn.

Bij het geluid rond Schiphol heeft de aandacht zich in de achterliggende jaren sterk
gericht op de normen en de wijze waarop deze berekend worden en veel minder op de
wijze waarop deze kunnen worden gerealiseerd. Dit probleem doet zich ook voor bij
mest, waar de ambitieuze doel stellingentel kensniet (aanvaardbaar) terealiseren bleken
en doet zich ook voor bij CO,, waar geen mogelijkheid/bereidheid bleek om die
instrumenten in te zetten die het realiseren van de doelstellingen mogelijk zou hebben
gemaakt. V oor een heldereinstrumentering is een goede anal yse van gedragsbepalende
factoren van alle direct betrokkenen een belangrijke vereiste.

V. Doelstellingen behoren de uitkomst te zijn van een brede kosten-
baten-afweging

In het verlengde hiervan rijst de vraag hoe het Uberhaupt mogelijk is om goede
doelstellingen te formuleren als niet bekend is langs welke route men deze gaat
realiseren en wat de maatschappelijkevoor- en nadelen daarvan zijn. Dat doel stellingen
en kosten onlosmakelijk met elkaar verbonden zijn, blijkt uit diverse milieudoelen. Zo
is bij CO, een kleine reductie het doel, terwijl bij NO, de uitstoot met tientallen
procenten terug moet. Het eerste doel is echter bepaald niet minder ambitieus dan het
tweede. Bij het formuleren van doelen wordt met andere woorden rekening gehouden
met de mogelijkheden en deze zijn niet absoluut, maar hangen af van de kosten in
maatschappelijkezin en dematewaarin men dezeinredelijkheid bij groepen of sectoren
denkt te kunnen neerleggen. Deze kosten hangen weer af van de instrumenten die men
inzet.

Aan de batenkant vraagt de natuurwetenschappelijke formulering en onderbouwing
van milieudoelstellingen aandacht. Milieudoelstellingen worden vaak in abstracte
termen opgesteld, bijvoorbeeld emissiedoelstellingen ten aanzien van schadelijke
stoffen. Teweinig komt daarbij naar voren wat de milieubaten in positieve zin zijn voor
bijvoorbeel d degezondheid en deleefomgeving. M et het toenemen van de natuurweten-
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schappelijke kenniszal het rationeel zijn regel matig milieudoel stellingen te heroverwe-
gen.

V. Het milieubeleid ver oor zaakt somsonnodigekosten alsinstrumen-
tering niet snel wordt ingezet

Het beeld van (ambitieuze) doelen zonder tegelijkertijd aan te geven hoe deze concreet
worden gerealiseerd, heeft niet alleen geleid tot het niet realiseren van de doelen, maar
heeft ook geleid tot kosten die te vermijden waren geweest. Het mestdossier bevat
hiervan aansprekende voorbeel den, maar ook hij Schiphol had een eerdere aanpak van
lawaaiige vliegtuigen (bijvoorbeeld via tarieven) ertoe kunnen leiden dat er minder
hinder was geweest. Het aanpassingsproces zou dan geleidelijker en kosten-effectiever
Zijn geweest.

VI. Overweeg het geven van compensatie aan groepen die extreme
nadelen van milieubeleid ondervinden

Deze conclusie lijkt haaks te staan op het adagium ‘ de vervuiler betaalt’ en lijkt op het
eerste gezicht niet bevorderlijk voor de efficiéntie. Uit de literatuur blijkt echter, zie
bijvoorbeeld Coase (1960), dat het vanuit efficiéntie oogpunt niet uitmaakt of je de
vervuiler laat betalen of dat deze wordt uitgekocht. Compensatie is in beginsel geen
maatschappelijkekostenpost, maar een herverdeling van middelen (wel kunnen er enige
administratieve kosten zijn). De baten van een dergelijk beleid liggen op sociaal vliak
en bij een effectievere uitvoering (geen sabotage, tegenwerking). Indien deze strategie
bij de aanpak van het mestprobleem in het midden van dejaren tachtigwasgevolgd, zou
het probleem vermoeddlijk allang zijn opgelost. De overheid zou nauwelijks meer
kosten hebben gemaakt, het milieu was er beter aan toe geweest en vrijgekomen arbeid
en kapitaal zouden inmiddelsin andere sectoren productief emplooi hebben gevonden.

Een dergelijke aanpak is het overwegen waard in situaties waarin het milieubeleid
grote sociadle gevolgen heeft voor bepaalde groepen. In ‘normale gevallen' ligt
compensatie niet direct in de rede en is het adagium de ‘vervuiler betaalt’ het voor de
hand liggende uitgangspunt.

VII. Normering en regelgeving: successen en tegenvallers

Ved milieubeleid bestaat uit regelgeving. Dit komt naar vorenin alle cases. Er zijn hier
zowel successen als tegenvallers waar te nemen. Een voorbeeld van het eerste is de
verplichtstelling van de katalysator voor personenauto’s. Hiervan is een kosten-baten
analyse gemaakt, waaruit naar voren komt dat we hier met effectief en efficiént beleid
van doen hebben gehad. Zeer belangrijk hierbij was dat het om een beproefde techniek
ging en Europaen Nederland konden aansluiten bij deV S. Door de zeer bredeinvoering
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van de katalysator konden grote schaalvoordelen bij de productie worden behaald en
daarmee konden de kosten sterk worden gedrukt. Ook de regelgeving rond de warmte-
isolatie van nieuwe woningen en gebouwen binnen het CO,-beleid is effectief geweest.
De regelgeving rond de mest en rond luchthaven Schiphol zijn daarentegen geen
voorbeelden van effectief en efficiént beleid.

Deagemenelessen die hier tetrekken zijn, wijzen in derichting van het belang van
heldere, controleerbare en consistente regel geving. In de cases rond mest en geluidhin-
der rond Schiphol komt duidelijk naar voren dat hier problemen liggen. Bij de
katalysator was de zaak helder: iedereen moet aan de regeling voldoen, de handhaving
is eenvoudig en de kosten voor de doelgroep zijn niet zeer hoog.

VIII. MJA’s en energiebesparingssubsidies hebben vooralsnog weinig
rendement opgeleverd

In plaats van viaregelgeving dwingend op te leggen aan welke normen de sector moet
voldoen, kan worden geprobeerd met bedrijven/sectoren tot afspraken te komen.
V oordeel van een dergelijke benadering isdat meer rekening kan worden gehouden met
specifieke omstandigheden, waardoor kosten-effectiever tot resultaat kan worden
gekomen.

Het energiebesparingsbel eid ismet de M eerjarenaf spraken Energie-efficiéntie(MJA)
hiervan het belangrijkste voorbeeld. De MJA'’s blijken maximaal een derde te hebben
bijgedragen aan de efficiéntieverbetering bij de M JA-bedrijven. Ten minstetwee derde
van de gerealiseerde energiebesparing is toe te schrijven aan autonome technische
ontwikkeling.

Een beperking van de afgesl oten convenanten is dat deze geen betrekking hebben op
het gebruik van energiedragersalsgrondstof voor deindustrie (bijvoorbeeld aardgasals
grondstof voor de productie van kunstmest) en alleen op efficiéntieverbeteringen zijn
gericht en niet op verbeteringen in het energiegebruik in het algemeen. Daarbij komt dat
deeffectiviteit van dit instrument ook wordt bepaal d door de mate van medewerking van
deconvenantpartnersen dat men oog moet hebben voor mogelijk strategisch gedrag van
bedrijven.

De effectiviteit van subsidies gericht op minder energieverbruik blijkt in het algemeen
gering en de kosten-effectiviteit laag. Ook hier speelt het probleem van ontwikkelingen
dietochwel hadden plaatsgevonden, ook zonder subsidie. Een uitzondering moet hierbij
worden gemaakt voor subsidies voor onderzoek en ontwikkeling.

In de praktijk problematisch is ook dat de overheid ex ante over informatie dient te
beschikken over de kosten en baten van dete subsidiéren technieken in vergelijking met
dternatieve technieken. Uit de terugblik komt bijvoorbeeld naar voren dat de
subsidiéring van de decentrale opwekkingstechniek warmtekrachtkoppeling (WKK)
vooraf een effectieve maatregel leek te zijn, maar dat achteraf niet blijkt te zijn geweest,
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as gevolg van onder meer autonome verbeteringen in de energie-efficiéntie van de
centrale el ektriciteitsopwekking.

In het verkeer blijken subsidies en investeringen in het openbaar vervoer doorgaans
weinig milieurendement op te leveren. De automobiliteit neemt nauwelijks af door een
stimulering van openbaar vervoer, terwijl de totale mobiliteit er door wordt gestimu-
leerd. Naarmate de milieuprestaties van het wegverkeer beter worden ten opzichte van
andere modaliteiten ontstaat zelfs de kans op ‘ perverse effecten’: het stimuleren van
‘milieuvriendelijk’ vervoer verergert de milieuproblemen in plaats van deze te
verminderen.

IX. Het milieubeleid kan wor den ver sterkt door meer gebruik temaken
van marktconformeinstrumenten

Tegen de achtergrond van bovengenoemde problemen, maar ook alsverbreding van het
instrumentarium, lijkt het de moeite waard vaker gebruik te maken van marktconforme
instrumenten als heffingen en verhandel bare rechten. Bij Schiphol kan een gedifferen-
tieerde geluidspolitiek milieu-voordelen genereren, tegen relatief lage kosten. Ook hij
het klimaatbeleid biedt het adequaat beprijzen van CO, veel perspectief. Hier geldt
echter wel dat internationale cotrdinatie noodzakelijk is. Het aantrekkelijke van
beprijzen is dat het langs vele kanalen doorwerkt en dat het tevens de keuze laat aan
bedrijven of gezinnen om op de voor hen meest kosten-effectieve manier te reageren.
De effectiviteit en de efficiéntie van prijsbeleid is daarmee in de regel hoog. Zeer
belangrijk voor de effectiviteit ishet aantal alternatieven: hoe meer mogelijkheden voor
verschillende gedragsaanpassingen, hoe meer actoren met verschillende preferentiesen
situaties, hoe interessanter prijsbeleid is.

Het gebrek aan populariteit van prijsbeleid lijkt deels samen te hangen met dewensvan
deoverheid zekerheid te hebben in termen van resultaat. Prijsbeleid isindirecte sturing:
er gaan prikkels vanuit in de richting van minder milieubelastend gedrag, maar het
resultaat staat niet vast. Toch lijkt de tegenstelling flexibiliteit/zekerheid tot op zekere
hoogte een schijntegenstelling. Uit de cases komt immers naar voren dat normen en
regels nog niet garanderen dat deze ook gerealiseerd worden.

In recente jaren is de aandacht voor het adequaat beprijzen van het milieu in het
beleid overigens wel toegenomen. Een probleem voor de overheid om verdere stappen
te zetten is de maatschappelijke weerstand tegen prijspolitiek, die zeer zichtbaar isvoor
de groepen die het raakt, terwijl de baten van het beleid op voorhand niet keihard zijn
aan te geven. Dit stelt hoge eisen aan de communicatie en voorlichting aan het publiek
en beperkingen aan de mate waarin met deel belangen rekening kan worden gehouden.
Prijsbeleid is niet erg geliefd, maar het adequaat beprijzen van het gebruik van de
milieuruimteiseen ‘ conditio sinequanon’ voor een effectief en efficiént milieubeleid.
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Een ander marktconform instrument waarvoor steeds meer aandacht komt, isdat van de
verhandel bare emissierechten. Het aantrekkelijke van dit systeem, dat overigens vele
varianten kent, isdat in beginsel de reductiemaatregelen daar plaatsvinden waar dat het
goedkoopst is, zodat dit een efficiént instrument is. Een ander positief punt van dit
systeem is dat in beginsel niet meer wordt geémitteerd dan het totaal aan uitgegeven
emissierechten: het milieu-effect ligt dan vast. Tegenover ‘ zekerheid’ ten aanzien van
de milieuresultaten, staat onzekerheid over de kosten. Daarnaast is er tussen theorie en
praktijk nogal wat te overwinnen. Het systeemwordt in theorie effectiever en efficiénter
naarmate het betrekking heeft op meer sectoren en landen, maar tegelijkertijd nemen
daarmee de compl exiteit en de uitvoeringskosten ook toe. Zo is een systeem nodig, aan
de hand waarvan de quota worden bepaald voor verschillende sectoren en landen. Er
zullen ook belangrijke weerstanden moeten worden overwonnen alvorens een dergelijk
systeem ingevoerd kan worden. De acceptatie van het systeem zal groter worden indien
de quota worden verdeeld onder gevestigde bedrijven (grandfathering), maar vanuit
economisch oogpunt is het veilen van emissierechten doorgaans aan te bevelen. De
‘zekerheid’ van het milieuresultaat staat of valt met een eff ectieve handhaving. Ook hier
geldt dat hoe breder het aantal sectoren en landen hoe groter de opgaven in de praktijk
zullen zijn.

De conclusieis dat een brede (international €) invoering van verhandel bare rechten
voorlopig nog ver weg ligt. Tot die tijd kan het nuttig zijn om met dit instrument eerst
op meer beperkte schaal rond bepaald type (nationale) milieuproblemen ervaring op te
doen.

X. Het internationale prisonersdilemma bij CO,

Er isgeen milieuvraagstuk dat zo hardnekkigisasde CO,-problematiek. Het realiseren
van de Kyoto-doel stellingen zal dan ook verre van eenvoudig zijn. In Kyoto zijn slechts
op zeer globaal niveau instrumenten overeengekomen. Bovendien ontbreekt vooral snog
de ratificatie door veel landen. Daarnaast is er geen sanctie voor landen die de doelen
niet halen. Sterker nog, het vrijblijvende karakter van de afspraken lijkt de reden dat
sommige landen (uiteindelijk) akkoord zijn gegaan.

Tegen deze achtergrond lijkt het zaak om nu alvast nate denken over de strategieals
straks blijkt dat verschillende landen het niet gaan halen en als in reactie daarop het
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Overschrijden deverliezen een bepaal de grenswaarde dan wordt schade aangebracht aan
het milieu. Overbemesting leidt tot eutrofiéring van oppervlakte- en grondwater en,
daardoor, tot een afname van de biodiversiteit. De hoge nitraatconcentraties in het
oppervlakte- en grondwater kunnen ook tot verontreinigingen van het drinkwater leiden.
De uitstoot van ammoniak veroorzaakt verzuring en vermesting waardoor de vitaliteit
van bossen en natuurgebi eden wordt aangetast.

Hoewel er over de precieze aard en omvang van de aantastingen van de omgeving door
mest (wetenschappelijke) onenigheid bestaat (zie Dietz, 2000), iser een breed gedeelde
consensus dat de mineral en- en ammoniakemissiesvan de huidige veestapel, vanuit een
milieu-oogpunt, te groot zijn. De oorsprong van die consensusligt in dejaren zestig en
zeventig van de vorige eeuw. |n wetenschappelijke kring groeide toen het besef dat de
almaar groter wordende mestberg bezig was aanvaardbare milieugrenzen te overschrij-
den. In de jaren tachtig drong dit besef ook in beleidskringen door. Er werden
maatregel en genomen die gericht waren op een stabilisering van de veestapel en op een
terugdringing van de schadelijke emissies uit de mest. Dit bleek het begin van een zeer
moei zaam verlopend proces dat nog steeds niet is gegindigd. De aan het einde van de
jaren tachtig geformuleerde milieudoelen zijn in 2000 nog hiet bereikt. Het mestpro-
bleem kan daarom met recht een hardnekkig milieuprobleem worden genoemd.

212 Doel en opzet

Doel

Voor niet iedereen is die hardnekkigheid even gemakkelijk te begrijpen. Net zoals de
‘gewone’ burger zijn huisvuil niet in de publieke ruimte mag dumpen, zou een boer dat
met de mineralen en ammoniak uit zijn mest toch ook niet mogen doen. Waarom geen
normen gesteld met een forse straf bij overschrijding? Voora van buiten de landbouw
wordt nogal eens gesuggereerd dat boeren te mild worden behandeld. Illustratief in dit
verband was de brede instemming waarmee in 1997 de maatregel en van detoenmalige
minister van landbouw van Aartsen werden begroet om door middel van generieke
kortingen de varkensstapel met een kwart te verkleinen. Reagerend op kritiek op de
maatregel uit de sector zelf, schreef, bijvoorbeeld, het dagblad Trouw op 12 juli 1997
inzijnredactioneel commentaar: ‘ Hooguit iskritiek op zijn plaats dat de politiek zolang
heeft getalmd alvorens daadwerkelijk in te grijpen. De seinen in deze sector stonden al
jaren op rood. Nochtans werd het mestprobleem verdonkeremaand...’.

Doel van dit hoofdstuk is om het mestprobleem en het beleid dat is gevoerd om dit
probleem op te lossen, beknopt te beschrijven, te evalueren en te begrijpen. Dit laatste
vooral vanuit het gezichtspunt van de belangrijkste spelers, te weten de overheid,
namens de burgers, en de veehouders. Centrale vragen hierbij hebben betrekking op de
effectiviteit en efficiéntie van het gevoerde beleid. Ook zal geprobeerd worden een
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verklaring te vinden voor het moeizame karakter van dit beleidsprobleem. Het
achterliggende doel van het hoofdstuk is niet zozeer omtot een kritiek op het beleid van
de afgelopen decennia te komen. Veel meer zal worden gepoogd om uit de ervaringen
in het verleden, lessen voor detoekomst te trekken. Zo mogelijk strekt de bruikbaarheid
hiervan zich verder uit dan het mestprobleem alleen.

Opzet

Het hoofdstuk bestaat uit 6 paragrafen. Nadezeinleidende paragraaf zullenin paragraaf
2.2 de ontwikkeling van de veestapel, de mestproductie en de ermee samenhangende
uitstoot van mineral en worden beschreven en becommentarieerd. In paragraaf 2.3 staan
het beleid en de reacties van de sector daarop centraal. Om de paragraaf niet a teveel
te laten uitdijen komen aleen de belangrijkste elementen van dat beleid aan de orde.
Paragraaf 2.4 isaan de effectiviteit en efficiéntie van het beleid gewijd. In paragraaf 2.5
zal worden ingegaan op de vraag waarom de aanpak van het probleem zo moeizaam
verloopt. Paragraaf 2.6 tenslotte vat de belangrijkste conclusies samen. Die conclusies
hebben de vorm van lessen.
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2.2 Dieren, mest en mineralen
221 Ontwikkeling van de veestapel

De grote veestapel ligt aan de wortel van het mestprobleem. De groel van de veestapel
is daarom een aardige indicatie voor de groei van het probleem. Figuur 2.1 laat zien dat
sedert 1970 vooral de varkens- en de pluimveestapel sterk in omvang zijn toegenomen.
Telde Nederland in 1970 iets meer dan 5,5 miljoen varkens, in 1999 was dat aantal
opgelopen tot ruim 13 miljoen. En hoewel de pluimveestapel, verhoudingsgewijs, iets
minder snel groeide, ishet aantal kippen en kuikensin de afgel open dertig jaar toch ook
forstoegenomen: van 55 miljoenin 1970 tot ruim 100 miljoenin 1999. Opvallend is dat
de rundveestapdl in de laatste decennia juist behoorlijk wat kleiner is geworden. Dit
heeft bovenal te maken met de invoering van de melkquotering in het midden van de
jaren tachtig. Door die quotering kwam er een abrupt einde aan het proces van gestage
groei van de melkveestapel in de jaren daarvoor. Omdat de melkproductie per dier na
de invoering van de quotering gewoon bleef stijgen, kon het aantal stuks melkvee
afnemen: voor de productie van het vastgestelde melkquotum waren namelijk steeds
minder koeien nodig. Hoewel de vrijgekomen productiecapaciteit deels gebruikt werd
voor het houden van vleesvee, waser, per saldo, toch sprake van een behoorlijkeafname
van de rundveestapel.

Figuur 2.1 Ontwikkeling veestapel 1970-1999, index 1970=100

300 —

— Rundvee AN
250 1 ———-—- Varkens e RN .
Kippen /
200 | e
///_/
-~
/
150 — 4

0 T T T T T

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Bron: LEI/CBS (diverse jaren).
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222 Mestproductie

De schadelijke milieu-effecten zijn het gevolg van de mestproductie van de veestapel.
Tabd 2.1 geeft de ontwikkeling van de mestproductie voor de jaren 1970-1998 weer.
Detabel laat zien dat die productie in de eerste helft van de beschouwde periode sterk
steeg. In het midden van de jaren tachtig bereikte ze een maximum. Daarna is de
mestproductie gaan dalen. Aan het einde van de jaren negentig bedroeg de totale
mestproductie ruim 76 miljard kilogram. Zou een mestberg van dieomvang gelijkmatig
over hetlandoppervlak van Nederland worden verspreid, dan zou heel Nederland bedekt
worden met een laagje mest van ongeveer 2,2 millimeter.

De ontwikkelingen in de mestproductie per diersoort lopen sterk uiteen. In 1970 was
bijna85% van de mestberg afkomstig van het rundvee. In 1998 bedroeg het aandeel van
rundvee zo'n 75%. In absolute zin ligt de mestproductie van rundvee momenteel
ongeveer op het niveau van 1970. Dit laatste kan zeker niet gezegd worden van de
mestproductie van varkens en van pluimvee. De hoeveel heid varkens- en pluimveemest
isin de periode 1970-1998 bijnaverdubbeld. Ook de hoevee heid mest van de categorie
‘overigedieren’ (0.a. schapen en geiten) is sterk gestegen. Maar met enkele procenten
is de bijdrage van deze categorie aan de mestberg echter nog steeds gering.

Tabdl 2.1 Mestproductie 1970-1998
1970 1980 1986 1990 1995 1996 1997 1998

min kg
Totale mestproductie 67556 85749 94190 86023 81847 80446 77094 76144
- rundvee 57063 68498 71737 65431 61677 60164 58007 57188
- varkens 8783 14634 19097 16356 16146 16157 15072 15163
— pluimvee 1103 1739 2437 2352 2103 2153 2182 2003
- overig 607 878 919 1884 1921 1972 1833 1790
Bron: LEI/CBS (1999)
2.2.3 Mineralen uit mest

Nu bestaat mest voor het grootste deel uit water. De milieuschade wordt vooral
veroorzaakt door de mineralen in de mest. In dit verband zijn stikstof en fosfaat het
belangrijkst. De tabellen 2.2 en 2.3 geven de stikstof- en fosfaatbalansen per hectare
cultuurgrond weer. De aanvoer in de vorm van (voornamelijk) kunstmest en dierlijke
mest is voor beide mineralen veel groter dan de afvoer in de vorm van producten. Wel
iser, vooral bij fosfaat, sedert het midden van dejaren tachtig sprake van een duidelijke
afname van het overschot.
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Tabel 2.2 Stikstofbalans cultuurgrond
1970 1980 1986 1990 1995 1996 1997 1998
kg N/ha

Aanvoer 332 447 508 459 472 459 459 460
w.v. dierlijke mest 133 190 241 239 252 249 240 241
kunstmest 185 240 249 201 201 191 198 199
overig 14 17 17 19 19 19 20 20
Afvoer 167 210 243 248 228 237 248 234
Saldo 165 237 265 211 244 222 211 227

Bron: LEI/CBS (1999).

Bij de tabellen moeten twee kanttekeningen worden geplaatst. De eerste is dat het
bedrijven van landbouw altijd gepaard zal gaan met enige verliezen aan mineralen. In
termen van de in de tabellen onderscheiden posten zal er dus altijd sprake zijn van een
positief saldo. Nog belangrijker isdekanttekening dat vooral deregionaleverdelingvan
de mestoverschotten bepalend is voor de omvang van de toegebrachte milieuschade.
Daarover zeggen detabellen niets. Uitgedrukt per hectare zijn deoverschottenin de Peel
het grootst en in de bouwstreek in Groningen het kleinst (CBS, 1997).

Tabd 2.3 Fosfaatbalans cultuurgrond
1970 1980 1986 1990 1995 1996 1997 1998
kg P205/ha

Aanvoer 135 160 176 153 137 132 132 135
w.v. dierlijke mest 80 115 128 108 101 94 94 94
kunstmest 50 39 41 37 32 33 33 36
overig 5 7 7 7 7 5 5 5
Afvoer 50 66 73 71 64 60 70 68
Sado 85 94 103 82 73 72 62 66

Bron: LEI/CBS (1999).
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2.3 Beleid
231 Een groeiend milieuprobleem

Dediscussie over het ontstaan van mestoverschotten begon in het midden van dejaren
zestig toen landbouwkundigen er op wezen dat als gevolg van de toenemende
veebezetting er sprake was van overbemesting (zie Frouws, 1993 en de referenties
daarin). In 1965 was de rundveestapel ongeveer 25% kleiner danin 1985, het jaar voor
de invoering van de melkquotering. En vergeleken met 1987, het jaar waarin de
varkensstapel zijn (voorlopig) maximale omvang bereikte, telde de varkensstapel toen
70% minder dieren. De pluimveestapel zou na 1965 nog met 60% groeien alvorenszijn
maximale grootte te bereiken.

Met de groei van de veestapel in dejaren zeventig en de eerste helft van dejaren tachtig
namen de waarschuwingen over het groeiend milieuprobleem toe. In eerste instantie
hadden deze waarschuwingen nauwelijks enig effect, concrete maatregelen om het
probleem aan te pakken werden er in ieder geval niet genomen. Frouws (op. cit., p.80
e.v.) geeft hiervoor twee redenen. Ten eerste slaagde het ministerie van Landbouw en
Visserij erin de waarschuwende ‘signalen uit het landbouwkundig en milieukundig
onderzoek teneutraliseren’ . Deheersende opvatting op het ministerieluiddedat ‘ het niet
in het belang van de veehouderijsector was deze zwart te maken door alarmerende
berichten naar buiten te brengen over een dreigend mestprobleem’. Daarnaast vormde,
wederom volgens Frouws, ‘de competentiestrijd in het wetgevingsproces tussen het
ministerie van Landbouw en Visserij en het ministerie van Volksgezondheid en
Milieuhygiéne een vertragende factor in het ontwikkelen van mestwetgeving'.

232 Wetgeving in dejaren tachtig®

Voora in de jaren zeventig en tachtig nam het aantal varkens en kippen explosief toe
(figuur 1). Die groei is regionaal geconcentreerd op de zandgronden in het Oosten en
Zuidoosten. Nietsweeser in de beginjaren tachtig op dat het einde van de groei in zicht
was. De druk om in te grijpen nam daarom eveneens toe. Vooruitlopend op meer
definitieve wetgeving is de situatie in november 1984 aanleiding om de zogeheten
I nterimwet beper king varkens- en pluimveehouderij uit tevaardigen. Volgensdeze wet,
dieeenlooptijd van tweejaren kreeg, mochten geen nieuwevarkens- en pluimveebedrij-
ven meer worden gestart. Bovendien regelde de wet dat bestaande bedrijven in de
zogeheten concentratiegebieden (vnl. de zandgebieden in het Oosten en Zuidoosten),

2 Voor de beschrijving van de wet- en regelgeving in deze en de volgende paragrafen is uitgebreid gebruik
gemaakt van deinformatie in het Landbouw-Economisch Bericht (LEI, diverse jaren).
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hun varkens- en pluimveestapel met maximaal 10% mochten uitbreiden. Buiten de
concentratiegebieden, waar ongeveer 1/6 deel van de varkens- en pluimveestapel was
gehuisvest, golden ruimere regels.

Deinterimwet was de voorloper van de Wet Bodembescherming en de Meststoffenwet.
Deze twee wetten vormden het compromis van de departementale competentiestrijd
waarover hierboven werd gesproken (Frouws, 1993). De beide wetten zijn zogeheten
raamwetten, dat wil zeggen: ze bevatten procedures om tot concrete regelgeving te
komen. Voor dit laatste zijn uitvoeringsbesl uiten en algemene maatregel en van bestuur
nodig.

De Wet Bodembescherming is het raamwerk voor de formulering van regels over de
hoeveelheden mest die op de bodem mag worden aangebracht en de wijze waarop de
mest mag worden aangewend. De Meststoffenwet is het kader voor de regelgeving
omtrent de afvoer van mestoverschotten, de controle op de productie, de handel en het
gebruik van mest. Ook vormt de Meststoffenwet de basis voor de heffingen op teveel
geproduceerde mest en voor regels ten aanzien van uitbreiding en verplaatsing van
mestproductie.

Debeide wetten zijn in 1987 in werking getreden. De erop gebaseerde regel geving stelt
precieze normen omtrent de maximum hoeveelheid mineralen die per hectare mag
worden aangewend. Die maximum hoeveelheid hangt af van het bodemgebruik. Op
mai sland mag bijvoorbeel d meer worden afgezet dan op bouwland. Om deboeren detijd
te geven hun bedrijfsvoering aan te passen en af zetmogelijkheden voor hun overtollige
mest te vinden, werden normen geformuleerd die gefaseerd zouden worden aang-
escherpt. Het uiteindelijke doel was om in 2000 de zogeheten eindnormen in te voeren,
dat wil zeggen de normen die zowel vanuit een milieu-oogpunt acceptabel als voor de
landbouw haal baar werden geacht. De eer stefase besl oeg de periode 1987-1990. Boeren
mochten in die periode per hectare het mestequivalent van 125, 250 en 350 kilogram
fosfaat op resp. bouwland, grasland en maisland aanwenden (zie tabel 4).

De bedrijven die over meer mest beschikten dan ze volgens de normen op eigen land af
konden zetten, moesten, naast een algemene heffing, een zogenaamde overschotheffing
betalen. Verder kregen ze de plicht hun overtollige mest op adequate wijze kwijt te
raken. Aan de hand van een in te vullen mestboekhouding moest een en ander worden
verantwoord. Er werd een landelijke mestbank opgericht die een centrale rol moest
spelen in de distributie van die overtollige mest. Om de uitspoeling van nutriénten te
beperken, werd het uitrijden van mest in de wintermaanden drastisch beperkt. Deze
maatregel maakte het noodzakelijk voor bedrijven om in mestopslag te investeren.
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Na het aflopen van de interimwet moest de Meststoffenwet er voor zorgen dat de
mestproductie niet verder meer zou groeien. Dat gebeurde via het uitbreidingsverbod
en het nieuwvestigingsverbod. Het uitbreidingsverbod kon alleen werken al s het aantal
dieren bekend was. In de telling die hiervoor werd georganiseerd, werd aan boeren
gevraagd het aantal dierenin 1986 op te geven. Deze vraag nodigde uit tot het opgeven
van zoveel mogelijk dieren, meer overeenkomend met de maximale stal capaciteit dan
met de gemiddel de veebezetting. VVan de opgegeven aantallen dieren werden met behulp
van forfaitaire fosfaatproductienormen, mestproductierechten afgeleid. Omdat meer
dieren waren opgegeven dan er gemiddeld daadwerkelijk aanwezig waren, bestond het
totaal aan toen geintroduceerde mestproductierechten voor een deel uit, wat sindsdien
genoemd wordt, ‘latente productieruimte’. Schattingen van die latente ruimte lopen
uiteen van 10 tot 25% van de daadwerkelijk aanwezige dierstapel. Een ander deel van
demestproductierechten bestond uit grondgebonden rechten. Degrondgebonden rechten
werden voorlopig gelijk gesteld aan het mestequivalent van 125 kilogram fosfaat per
hectare. VV oor het resterende deel bestonden de mestproductierechten uit zogeheten niet-
grondgebonden rechten. Bedrijven die, tot dan toe, geen mest produceerden, kregenwel
grondgebonden rechten. Daardoor kon de veestapel toch uitbreiden.

233 Reactie op de wetgeving

De interimwet en de meststoffenwet hadden tot doel de groei van de varkens- en
pluimveestapel aan banden te leggen. In eerste instantie is dat niet erg gelukt. Mede
vanwege de vele aanvragen en vergunningen die voor de invoering van de wetten nog
in de pijplijn zaten, nam de omvang van de varkensstapel in de periode 1984-1987 met
meer dan een kwart toeterwijl de pluimveestapel met ruim 15% werd uitgebreid (figuur
2.1). Opvallend daarbij was dat de groel van de aantallen dieren vooral plaatsvondinde
concentratiegebieden, dat wil zeggen in de gebieden waar de regelgeving nu juist het
stringentst was. Vanaf 1987 lijkt het effect van de wetgeving wel merkbaar. Het aantal
varkens beweegt zich sindsdien tussen de 13 en 14 miljoen. Ook het aantal kippen
vertoonde in detien jaar die volgden nauwelijks enige groei.

Denormering van de maximaal af te zetten hoeveel heden fosfaat per hectare, als eerste
uitwerking van deWet Bodembescherming, had tot gevol g dat bedrijven met veel dieren
en, verhoudingsgewijs, weinig land een mestoverschotprobleem kregen. Het totale
overschot aan mest op deze bedrijven bedroeg zo’ n 14 miljoen ton, ofwel ruim 15%van
de totale landelijke mestberg. Uitgedrukt in fosfaat bedroeg het overschot zo'n 75
miljoen kilogram (ofwel: ruim 33 miljoen kilogram fosfor). Tegenover deze zogeheten
overschotbedrijven stonden de zogeheten tekortbedrijven. Dit waren bedrijven die,
gegeven de mestafzetnormen van de eerste fase, veel meer mest op hun land konden
opnemen dan zezelf produceerden. Het warenvooral akkerbouwbedrijvenen extensieve
rundveehouderijbedrijven. Bij devaststelling van de normering was rekening gehouden
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met het bestaan van tekortbedrijven: belangrijke uitgangspunt bij de normering voor de
eerste fase was namelijk dat de overtollige mest van de overschotbedrijven in
redelijkheid op de tekortbedrijven zou kunnen worden afgezet.

Hoewel deruimte op de mesttekortbedrijven ved groter was dan het mestoverschot van
deoverschotbedrijven, werd snel duidelijk dat detekortbedrijvenniet ‘ de’ oplossingvan
het mestprobleem zouden zijn. Lang niet all e tekortbedrijven waren namelijk bereid om
dierlijke mest af te nemen. Dit gold vooral voor akkerbouwbedrijven. Anders dan
kunstmest is dierlijke mest namelijk niet constant van samenstelling, o.a. daarom isde
samenstelling zelden in overeenstemming met de behoeften van een akkerbouwbedrijf.
Ook kan dierlijke mest schadelijke stoffen als onkruidzaden en ziektekiemen bevatten.
Daarnaast bestond er het vooruitzicht op een verdere aanscherping van denormen. Zo'n
aanscherping heeft als effect dat enerzijds het aantal overschotbedrijven en ook het
totale mestoverschot op die bedrijven toeneemt, terwijl anderzijds het aantal tekortbe-
drijven en dus ook de potentié e ruimte van die bedrijven om mest van overschotbedrij-
vente plaatsen, afneemt. Daarbij speelt nog dat tekortbedrijven dikwijlsop grote af stand
van de overschotbedrijven liggen: de eerste zijn in het Zuidoosten van het land gecon-
centreerd en de laatste in het Noorden.

Met de aanscherping van de normen zou dus meer mest over (gemiddeld) een grotere
af stand moeten worden vervoerd. Tekortbedrijven zouden daardoor ten opzicht van de
overschotbedrijven steeds meer in een monopoliepositie komen te verkeren. Bijgevolg
zou de prijs die overschotbedrijven aan de tekortbedrijven zouden moeten betalen om
van hun overtollige mest af te komen, toenemen. Om hierop te anticiperen werd naar
alternatieve oplossingen gezocht. Eén van die alternatieven betrof de samenstelling van
het veevoer. Uitgedrukt in kg mest, leidt een verlaging van de stikstof- en fosforgehaltes
van het veevoer zowel tot een kleiner mestoverschot als tot een grotere (potentiéle)
plaatsingsruimte, de af zet van mest wordt immers uitgedrukt in nutriénten-equival ent.
Met name het fosfaatgehalte van varkens- en pluimveevoer is in de loop der jaren
systematisch verlaagd.

Een ander alternatief bestond uit een fabrieksmatige verwerking van mest tot een
exporteerbaar eindproduct. Ondanks de vele miljoenen guldens aan investeringen
hebben de pogingen om deze zogeheten grootschalige mestbewerking van de grond te
krijgen, tot nu toe, nauwelijks resultaat opgeleverd. Deindustriéle verwerking bleek te
duur. Voor boeren met een mestoverschot was het goedkoper om de mest op de
tekortbedrijven af te zetten.
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234 Aanscher ping van de normen: detweede en de derdefase

De tweede fase

In 1991 werden de fosfaataf zethormen voor grasland en maisland aangescherpt. De
norm voor akkerbouw bleef onveranderd. Voor grasland gold de aangescherpte norm
voor de gehelelooptijd van de tweede fase van het mestbeleid. De norm voor land waar
mais op werd verbouwd, werd in 1993 en 1994 nogmaals verlaagd (zie tabel 2.4).

Tabel 2.4 Normen voor het gebruik van dierlijke mest, uitgedrukt in kilogrammen
fosfaat per ha per jaar

lefase, ‘87-'90 2efase, ‘91-'92 2efase ‘93 2efase ‘94
Grasland 250 200 200 200
Maisland 350 250 200 150
Akkerbouw 125 125 125 125

Bron: LEI/CBS (1999).

Door de aanscherping nam het mestoverschot op bedrijfsniveau verder toe terwijl
tegelijkertijd de potentiéle plaatsingsruimte op de tekortbedrijven afnam. Door de
successen in het naar beneden brengen van het fosfaatgehalte van het veevoer, werd het
effect van de aanscherping van de normen op het mestoverschot enigszins verzacht. In
1992 bedroeg het mestoverschot op bedrijfsniveau en uitgedrukt in fosfaat, bijna 81
miljoen kilogram enin 1994 ruim 83 miljoen kilogram. Veruit het grootste deel van dit
overschot werd op detekortbedrijven afgezet, een klein deel werd (deelsnagrootschali-
ge verwerking) geéxporteerd.

De derde fase

In het laatste jaar van de derde fase, die van 1995 tot 2000 zou lopen, zou de einddoel -
stelling van het mineralenbeleid gerealiseerd moeten worden. Vanaf 2000 zou er dan
sprake zijn van evenwichtsbemesting, een situatie waarin net zoveel mineralen aan de
grond zouden worden toegevoegd als dat er in de vorm van eindproduct aan zouden
worden onttrokken. Voordat de derde fase inging werd echter duidelijk dat een
dergelijkestrikteinterpretatie van het begrip evenwichtsbemesting, op termijn het einde
van grote delen van de Nederlandse landbouw in zou luiden. Bij het uitoefenen van
(moderne vormen van) landbouw zijn enige verliezen nu eenmaal onvermijddijk.
Hoewel dit feit door alle direct betrokkenen geaccepteerd werd, bleek snel dat
vertegenwoordigersvan delandbouw er heel andere opvattingen over deinhoud van het
begrip‘enigeverliezen’ op nahielden dan de’ vertegenwoordigers van het milieu. Maar
los van dit discussiepunt, kwam uit diverse toekomstprojecties naar voren dat een
significante aanscherping van de normen hoe dan ook tot grote niet-plaatsbare
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mestoverschotten zou leiden. Omdat de capaciteit van grootschalige mestverwerking ver
achterbleef bij de verwachtingen, was export van die overschotten in de vorm van
verwerkte mest, ook geen optie. Evenwichtsbemesting, zelfs in een weinig strikte
betekenisvan het woord, bleek voor de bestaande veestapel voorlopig buiten het bereik
teliggen.

Deammoniakdoe stelling voor het jaar 2000 behel sde een reductievan 50%ten opzichte
van 1980. Dit werd aan de vooravond van de derde fase wel haalbaar geacht®. Toch
waren ook hier niet alle problemen uit de lucht. De 50% was een minimumdoel voor
2000. Daarnaast bestond er een zogeheten inspanningsverplichting voor het jaar 2000
die een reductie inhield van 70% ten opzichte van 1970. Voor het jaar 2010 zou
gestreefd moeten worden naar een reductie van 80 a90%. Ook dit leek vooralsnog wel
heel erg ambitieus.

De Integrale Notitie Mest- en Ammoniakbeleid

De gesignaleerde knelpunten waren voor het beleid aanleiding de ingezette koers te
heroverwegen. Die heroverweging werd in eerste instantie uitgewerkt in de Integrale
Notitie Mest- en Ammoniakbeleid (MLNV, 1995). Deze bel eidsnota gaf de hoofdlijnen
voor het beleid voor de periode tot 2010 weer. In de nota, die in grote lijnen door het
parlement werd geaccepteerd, wordt voorgesteld om het systeem van gebruiksnormen
van dierlijke mest, zoals die in tabel 2.4 zijn vermeld, te vervangen door een systeem
dat nauwkeuriger de aan- en afvoer van alle mineralen registreert op individuele
bedrijven. Dit zogeheten mineralenaangiftesysteem (MINAS) moest in fases worden
ingevoerd, te beginnen in 1998 op de intensieve veehouderij-bedrijven. Intensieve
bedrijven zijn in dit verband bedrijven met een grotere veedichtheid dan 2,5 gve’ per
hectare. Vanaf 1 januari 2000 zouden ook veehouderijbedrijven met een veedichtheid
tussen de 0,5 en 2,5 gve MINAS-plichtig zijn° en vanaf 2001 moeten, zo stelt de nota
voor, ook de akkerbouwers en de overige opengrondtel ers hun mineralen aan- en afvoer
met behulp van de MINAS-methodiek registreren.

In vergelijking met het tot dan toe gebruikte systeem van normen voor het gebruik van
dierlijke mest, brengt de MINAS-methodiek drie verfijningen aan:

3 Vorig jaar is gebleken dat die (tussen-)doelstelling lang niet gehaald is. Het eerdere optimisme was
gebaseerd op (naar achteraf bleek) te optimistische schattingen van effecten van doorgevoerde maatregel en.
Bovendien was er geen rekening gehouden met een versoepeling van de ammoniakregel s en was uitgegaan
van een kleinere veestapel.

* Een gve of grootvee-eenheid is een aantal dieren waarvan de mestproductie, uitgedrukt in fosfaat, gelijk
is aan de fosfaat in de mestproductie van 1 melkkoe.

® In verband met vertragingen in het wetgevingsproces is deze datum verschoven naar 1 januari 2001.
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Ten eerste registreert MINAS, in tegenstelling tot de eerdere gebruiksnormenbenade-
ring, niet alleen defosfaatstromen maar ook de stikstofstromen. Ditisvooral van belang
omdat het mineralenbeleid van de EU op nitraat is gericht. Voor MINAS werd er min
of meer vanuit gegaan dat een streng fosfaatbeleid automatisch tot een voldoende
terugdringing van het stikstofgebruik zou leiden.

Ten tweede houdt MINAS ook rekening met het gebruik van kunstmest en overige
organische meststoffen. Stikstof en fosfaten zijn zowel afkomstig uit dierlijke mest als
uit kunstmest. Een beperking van de mineralen-regulering tot dierlijke mest, garandeert
dan natuurlijk niet dat de total e mineral enuitstoot door delandbouw binnen aanvaardba-
re grenzen blijft.°

Ten derde geeft MINAS een compleet overzicht van ale mineralen aan- en afvoer-
posten. Dit geeft boeren de mogelijkheid om de mineralenstromen binnen hun bedrijf
naar eigen inzichten, optimaal te sturen.

Het saldo van aan- en afvoer op een bedrijf is het mineralenoverschot. Het binnen de
perken houden van dit overschot is aantrekkelijk omdat bij overschrijding van de
toegestanenormen, dezogeheten ‘ verliesnormen’, bedrijven met (gestaffel de) heffingen
temaken (zouden) krijgen. De voorgestelde heffingen zijn al snel zo hoog, dat meer dan
een geringe overschrijding van de toegestane norm, voor boeren economisch sterk
verliesgevend is. Ter wille van de geleidelijkheid stelt de notitie voor om de toegestane
verliesnormen in detijd aan te scherpen. Het uiteindelijke niveau wordt geacht haal baar
te zijn indien landbouwkundig ‘ op het scherpst van de snede wordt geopereerd’. Dit
niveau zou in 2008/2010 moeten zijn bereikt. Tabel 2.5 geeft een overzicht van de
normen uit de Integrale Notitie. Een fundamentedl verschil met de eerdere normen (zie
tabel 2.4) is dat het nieuwe beleid met verliesnormen werkt en niet met aanwendings-
normen.

Tabel 2.5 Verliesnormen vol gens (aangescher pte) I ntegral e Notitie (kg P,O; resp.

kg N per ha)
1998 2000 2002 2005 2008/2010
Fosfaat-verliesnorm 40 35 30 25 20
Stikstof-verliesnorm grasland 300 275 250 200 180
Stikstof-verliesnorm bouwland 175 150 125 110 100

Bron: LEI/CBS (1999) en MLNV (1995)

Schattingen van de landelijke mestproductie en de afzetmogelijkheden van de
overschotten bij devoorgesteldenormering wezen uit dat er hoogstwaarschijnlijk sprake

® In MINAS wordt overigens geen rekening gehouden met fosfaat uit kunstmest.
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zou zijn van grote en, in de tijd, oplopende mestoverschotten die niet op de bedrijven
met plaatsingsruimte afgezet zouden kunnen worden. Om problemen op overschotbe-
drijven te voorkomen werd daarom een kleine half miljard gulden gereserveerd voor de
opkoop van in totaal zo'n 10 miljoen kilogram fosfaat mestproductierechten.

De Integrale Notitierichtte zich ook op ammoniak. Tot indejaren negentig bestond het
ammoniakbeleid vooral uit maatregelen die het emissie-arm uitrijden van mest
verplichtten. Het uitrijden van mest mocht alleen nog maar tijdens het groeiseizoen
plaatsvinden en bovendien moest de uitgereden mest direct worden ondergewerkt. Met
deze maatregelen zouden de ammoniakdoelstellingen echter niet worden gehaald.
Daaromwerdenin delntegrale Notitie aanvullende maatregel en voorgestel d. Bedrijven
dieten opzichte van de grond die ze ter beschikking hadden veel vee hielden, kregen de
verplichting om bij vernieuwing van destal een emissie-armestal tebouwen. Omdat het
ammoniak probleem een sterkeregional edimensiehad, werd bovendien voorgesteld het
ammoniakreductiebeleid op regionaal niveau verder vorm te geven.

235 Herstructurering varkenshouderij

Kritiek op de normen uit de Integrale Notitie

De milieudoelen die in de Integrale Notitie lagen besloten, gingen minder ver dan die
uit het Nationaal Milieubel eidsplan (het NM P). Milieu-organisatieswaren om diereden
dan ook in het algemeen ontevreden over de notitie. Bovendien werd betwijfeld of met
de gehanteerde stikstofnormen aan de nitraatrichtlijn van de EU kon worden voldaan.
De Vereniging van Waterleidingbedrijven stelde dat met het beleid het nitraatgehalte
in grondwater voorlopig nog zou toenemen.

De landbouw had drieérlei bezwaren tegen de Integrale Notitie: (i) de normen waren
(veel) te streng; (ii) de aanpassingstijd was te kort; en (iii) het voorgestel de mineralen-
aangiftesysteem zou een grote extraadministratieve last voor de bedrijven zijn. Omdat
verzachting van het beleid niet aan de orde was, was de Integral e Notitie aanleiding tot
felleprotestactiesvanboeren, incl. het boycotten van de (al bestaande) overschotheffing
op mest en het ‘ ongeoorloofd wegnemen’ van mestdossiers bij het Bureau Heffingen.

Een tegenvallend mestoverschot in 1996

In de Integrale Notitie werd er van uitgegaan dat een aanzienlijk deel van het
mestoverschot geéxporteerd zou kunnenworden. Verwacht werd dat er in het buitenland
volop belangstelling zou bestaan voor met name pluimveemest uit Nederland. In 1996
bleek dat de verwachtingen dienaangaande veel te hoog waren gespannen. In plaatsvan
een geprojecteerde mestafzet van 14 miljoen kilogram fosfaat equivalent, werd slechts
8 miljoen kilogram in het buitenland afgezet, op een totaal bedrijfsoverschot van zo'n
90 miljoen kilogram. Bovendien was er geen uitzicht op een serieuze groei van de



31

uitvoer, onder andere omdat het mestbeleid in Belgié, Frankrijk en Duitsland ook
aangescherpt zou gaan worden. Gecombineerd met signalen uit Brussel dat het beleid
uit de Integrale Notitie niet ver genoeg ging, betekende dit dat het mestoverschotpro-
bleem aanzienlijk groter was dan tot dan toe was verondersteld. Uitvoering van de
Integrale Notitie onder handhaving van de aanwezig veestapel zou boeren op
mestoverschotbedrijven met zware financiéle lasten opzadelen, deels als gevolg van
stijgende mestaf zetkosten en deel svanwegede* prohibitieve’” heffingen dieover deniet-
plaatshare overschotten zouden moeten worden betaald. Ongetwijfeld zou dit tot nog
grotere onrust onder de boeren op die bedrijven leiden.

Dediscussieover de mestoverschotten kwamineen‘breder’ kader testaan toenin 1997,
het jaar voordat het in de Integrale Notitie voorgestelde systeem in werking zou treden,
de varkenspest uitbrak. Beleid en politiek begonnen het mestprobleem toen meer en
meer te zien als onderdeel van een complex van problemen waarmee voora de
intensieve veehouderij te kampen had. Tot dit complex behoorden ook de praoblemen op
het gebied van dierenwelzijn en dierengezondheid. Maatschappelijk werd de zaak er
voor de boeren niet beter op toen ook nog bleek dat de varkenspest de belastingbetal er
veel geld kostte. Bij de introductie van het non-vaccinatiesysteem was aan boeren
namelijk degarantie gegeven dat de Europese en national e overheden voor definanciéle
schade van pestuitbraken op zouden draaien.

De introductie van varkensrechten

Voor het ministerie van LNV was dit alles aanleiding om in juli 1997 met een nieuw
beleid naar buiten te treden dat een herstructurering van de varkenshouderij behelsde.
Een belangrijk onderdeel daarinwashet voorstel omvarkensrechtenteintroduceren. De
herstructurering zou allereerst bestaan uit een generieke korting van 25% van die
varkensrechten. Met die korting zou de ergste druk op de mestmarkt worden weggeno-
men en zou bijgevolg de invoering van de normen uit de Integrale Notitie tot minder
grote problemen leiden. De overblijvende varkensrechten zouden kunnen worden
verhandeld. Maar de aankoop van rechten, bijvoorbeeld om het bedrijf uit te breiden,
of de weggevallen productie weer op te vullen, zou slechts zijn toegestaan indien aan
nieuwe dierenwelzijnseisen zou worden voldaan. Voor bijna alle bedrijven zou dit
kostbare investeringen vergen.

De reacties van de varkenssector op de voorstellen waren wederom fel en uiterst
negatief. Invoering van de voorgestelde maatregelen zou op grote schaal tot faillisse-
menten leiden. Milieu-organisaties daarentegen reageerden positief. De felle reacties
van de varkenssector leidden tot een bescheiden afzwakking van de voornemens. De
facto kwam die af zwakking neer op een geringere generieke korting. In de ogen van de
varkenshouders waren deze aanpassingen echter volstrekt onvoldoende en was de hele
kortingsregeling onrechtmatig. Vanwege dit laatste kozen ze voor een gang naar de
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rechter. Diesteldezich, in eersteinstantie althans, achter devarkenshouders: het zonder
enige vergoeding generiek korten van de varkensrechten werd onwettig bevonden.”

2.3.6 Integrale aanpak mestproblematiek

Een patstelling

Na de uitspraak van de rechter werd door beleidsmakers en verantwoordelijke politici
geconcludeerd dat er sprake was van een ‘patstelling’ die langs juridische weg niet
binnen afzienbare tijd zou kunnen worden doorbroken.” Op het eerste gezicht lijkt dit
een merkwaardige conclusie. Volgens het in de Integrale Notitie verwoorde beleid
zouden namelijk over niet-plaatsbare overschotten op bedrijven heffingen moeten
worden betaald die al snel prohibitief zouden zijn en daarom op niet al te lange termijn
in een kleinere veestapel zouden resulteren. Anders gezegd, een strikte uitvoering van
het beleid zoals dat in de Integrale Notitie was verwoord en door de politiek was
aanvaard, zou tot een ‘oplossing’ van het mestprobleem leiden. Dat desal niettemin van
een ‘patstelling’ werd gesproken had te maken met ten eerste de kans op sociale onrust
die een dergelijk koude sanering uit zou lokken en ten tweede de problemen om met
behul p van deMINA S-boekhouding een echt betrouwbare schatting van de overschotten
te krijgen. MINAS werd daarvoor te fraudegevoelig bevonden.

De zaak werd er niet gemakkelijker op toen, in 1998, Nederland door de Europese
Commissiein gebreke werd gesteld voor wat betreft de toepassing van de Nitraatricht-
lijn. De Commissie stelde dat de normen uit de Integrale Notitie voor de droge
zandgronden niet streng genoeg waren. Daarnaast stel de de Commissie dat het einddoel
niet in 2008/10 zou moeten zijn bereikt, maar in 2003 waarbij ze tevens vraagtekens
plaatste bij de mogelijkheid om met behulp van het administratief gecompliceerde
MINAS-systeem evenwicht tussen de aan- en afvoer van stikstof te waarborgen.
Tenslotte was de Commissie van mening dat het systeem van heffingen onvoldoende
regulerend zou werken: het lage tarief in de ‘ eerste schijf’ zou er toe leiden dat boeren
een dedl van de milieuschade zouden afkopen.

Als eerste reactie op de kritiek van de Commissie werden aparte normen voor de droge
zandgronden geintroduceerd. Die introductie betekende dat de verwachte omvang van
de toekomstige niet-plaatshare overschotten nog groter werd.

"In januari 2000 bepaal de het Gerechtshof in Den Haag dat het rechtmatig was de varkensrechten generiek
met 10% te korten.
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Mestafzetcontracten

Eenverzoek van MLNV omde‘ patstelling’ onder andere met extrafinanciélemiddelen
te doorbreken, werden door het kabinet niet gehonoreerd. In September 1999 werden
daarom nog weer nieuwe voorstellen geformuleerd, in de nota ‘Integrale Aanpak
Mestproblematiek’ (MLNV, 1999). Allereerst behelzen die nieuwe voorstellen de
introductie van zogeheten ‘ mestafzetcontracten’. Individuele veehouderijbedrijven
krijgen de verplichting opgel egd om door middel van mestaf zetcontracten, de af zet van
overtolligemest teverzekeren. Die af zet kan plaatsvinden op eigen grond, op grond van
een ander landbouwbedrijf of bij een mestverwerkingsbedrijf. Bepalend voor het aantal
te houden dieren is de mate waarin de veehouder verzekerd is van een duurzame af zet
van zijn mest. Daarbij wordt de mestproductie berekend aan de hand van forfaitaire
normen per dier en gelden voor gras- en bouwland maximale hoeveelheden dierlijke
mest dieer jaarlijks op kunnen worden af gezet. Deze maximazijn direct gerel ateerd aan
de normen van de Europese Nitraatrichtlijn. Het is de bedoeling dat het systeem van
mestaf zetcontracten in 2002 in werking treedt.

Deintroductie van mestafzetcontracten betekent niet dat het MINAS-systeem inclusief
de verliesnormen hun betekenis gaan verliezen. Integendeel, MINAS isin essentie een
volledige mineral enboekhouding waarin niet alleen de aan- en afvoer van mineralenin
dierlijkemest wordt bijgehouden maar ook dieuit veevoer, kunstmest en eindproducten.
Om de Europese Commissie nog meer tegemoet te treden, is MINAS nogmaals
aangepast door de eindnormen waaraan in 2008/10 voldaan zou moeten zijn, naar voren
tehalen. Volgensdevoorstellen uit de nota’ Integrale Aanpak mestproblematiek’ moet
reeds in 2003 aan de oorspronkelijke eindnormen worden voldaan. Een andere
tegemoetkoming aan ‘Brussel’ bestaat uit de afschaffing van de gestaffel de heffingen
bij overschrijding van de verlies uit de Integrale Natitie. Volgens de aanpassing moet
direct al de hoogste heffing worden betaald, d.w.z. 20 gulden per kilogram fosfaat en 5
gulden per kilogram stikstof. Indepraktijk zullen die heffingen vermoedelijk prohibitief
blijken te zijn.

Reacties

Ook deze nieuwe voorstellen zijn door de veehouders niet bepaald met gejuich
ontvangen. De combinatie van het naar voren halen van de eindnormen (van 2008/10
naar 2003), de verplichting voor veehouders om a aan het begin van het productiejaar
over een mestafzetcontract te beschikken en de afschaffing van de staffeling bij
overschrijding van de norm, zal tot een enorme spanning op de mestmarkt leiden.
Berekeningen van het LEI/CPB (De Hoop en Stolwijk, 1999) naar de economische
gevolgen, wijzen uit dat bij invoering van de maatregel en deinkomensin de (intensieve)
veehouderijsector met tientallen procenten zullen dalen en dat de economische
levensvatbaarheid van duizenden bedrijven op korte en middellange termijn door de
maatregelen in gevaar zullen komen.
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Door de introductie van een opkoopregeling van mestrechten, een sloopregeling voor
stallen en eenregeling dietoestaat dat grond waarop de stallen stonden al swoningbouw-
grond te gebruiken (of, in plaats daarvan, toestemming om andere landbouwgrond een
woningbouwbestemming te geven), probeert de overheid het aantal varkens te
verminderen en de spanning op de mestmarkt te verlichten. De sanering zal daardoor
minder ‘koud’ verlopen dan in de voorstellen besloten ligt. Medio mel 2000 hadden
ongeveer 3500 boeren aangegeven hun mestrechten aan deoverheidtewillen verkopen.
Gezamenlijk gaat het omongeveer 7,5 miljoen kilogram fosfaat, ofwel ombijnad4%van
de totale fosfaat in mest resp. om zo'n 35% van het geschatte (niet plaatsbare)
fosfaatoverschot.
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2.4 Effectivitet en efficiéntie van het beleid
24.1 Meting van effecten

Ruim 15 jaar geleden werd de Interimwet van kracht. Op dat moment liepen er in
Nederland ongeveer 5,5 miljoen stuks rundvee, 11,5 miljoen varkens en 85 miljoen
kippen rond. In 1999 was de rundveestapel afgenomen tot 4,2 miljoen dieren, de
varkens- en de pluimveestapel daarentegen waren met een omvangvanresp. 13,1en 104
miljoen dieren duidelijk groter dan in 1984. Omdat de afname van de rundveestapel
volledig op het conto van het Europese zuivel bel eid moet worden geschreven, dringt de
conclusie zich op dat het mestbeleid de afgelopen 15 jaar weinig heeft bijgedragen aan
eenverkleining van deveestapel. Dieconclusiezal, inzijn algemeenheid, door weinigen
worden bestreden. Echter, een verkleining van deveestapel isnooit het einddoel van het
beleid geweest. Wet- en regelgeving, gericht op de omvang van de veestapel, bijv. de
interimwet, de regelingen van de meststoffenwet en de kortingen op de varkensrechten,
waren slechts middelen om de milieudoelen te bereiken. Uiteindelijk gaat het om het
effect op devervuilende emissies, al hangt het milieu-effect natuurlijk sterk samen met
de aantallen dieren. Juist vanwege die samenhang zullen, bij de bespreking van de
effectiviteit, de ontwikkeling van deaantal | en dieren al saangrij pingspunt dienen. Omdat
eenvergelijking van de huidige aantallen dieren met die bij de* start’ van het mestbeleid
maar een beperkte waarde heeft, zal daarbij de huidige situatie worden af gezet tegen de
situatie die zou zijn ontstaan indien er in het geheel geen beleid zou zijn gevoerd. V oor
een uiteindelijke beoordeling van de effectiviteit van het beleid is het natuurlijk van
belang de vervuilende emissies in ogenschouw te nemen. Daar zal in paragraaf 4.3 op
worden ingegaan.

24.2 Aantal dieren bij afwezigheid van mestbeleid

Ontwikkeling van de aantallen dieren bij afwezigheid van mestbeleid

De Nederlandse veehouderijsector kent, net als elke bedrijfstak, zijn eigen dynamiek.
Ondernemers reageren op veranderingen in de externe omgeving door uitbreidingen,
bedrijfsbeéindiging, schaal vergroting, het toepassen van techni scheverni euwingen enz.
De continue aanpassingen van de bedrijfsvoering werken door in de emissies van de
bedrijven en dus ook van de sector. Bij afwezigheid van mestbeleid zijn de aantallen
dieren dan het meest bepalend voor de omvang van de schadelijke emissies. Om het
effect van de mestmaatregelen te kunnen bepalen dient daarom alereerst te worden
vastgesteld hoe groot de veestapel geweest zou zijn indien de afgelopen jaren geen
mestbeleid gevoerd zou zijn. Hoewel naar de precieze omvang van de veestapel zonder
mestbeleid, slechts kan worden gegist, is het wel mogelijk om die gissing van een
enigszins plausibele onderbouwing te voorzien.
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De rundveestapel

Naeen groei tot in het midden van de jaren tachtig, is de rundveestapel geleidelijk aan
kleiner geworden. De huidigerundveestapel iszelfskleiner dandiein 1970 (figuur 2.1).
Zoals al eerder vermeld, moet de achtergrond van die verkleining in zijn geheel op het
conto van het Gemeenschappelijke Landbouwbeleid van de Europese Unie worden
geschreven. De quotumregeling in de melkveehouderij en, vanaf de begin jaren
negentig, de verminderde prijssteun voor vleesvee zijn de afgelopen 15 jaar veruit de
meest bepalende factoren geweest voor wat betreft de ontwikkeling van de aantallen
dieren. Dit betekent dat indien er geen mestbeleid gevoerd zou zijn, de rundveestapel
hoogstwaarschijnlijk niet erg veel groter of kleiner zou zijn geweest dan de huidige.

De varkensstapel

Deze laatste conclusie mag niet worden getrokken voor de varkensstapel. Ook hier is
sprake van een sterke stijging tot in het midden van de jaren tachtig. In de jaren daarna
wordt die stijging gevolgd door een stabilisatie (figuur 2.1). Het midden jaren tachtig
ingezette mestbel eid heeft hierin een belangrijke rol gespeeld. Niet alleen omdat, zoals
indevorige paragraaf is uiteengezet, een netto-uitbreiding van het aantal dieren er sterk
door werd bemoeilijkt, maar ook omdat het mestbeleid de winstgevendheid van
bedrijven negatief beinvioedde. Volgens schattingen van het LEI (1998) bedroegen de
totale netto kosten van opslag en afzet van overtollige mest voor een gemiddeld
varkensbedrijf zo'n 16.000 gulden in de jaren 1995/96 en 1996/97. Om dit cijfer enig
perspectief te geven zij vermeld dat in de vijfjaarsperiode 1994/95 - 1998/99 het
gezinsinkomen uit een gemiddeld varkensbedrijf iets onder de 50.000 gulden per jaar
lag (LEI, 1999). Zonder de kosten die met het mestprobleem samenhangen en zonder
debeperkingen op uitbreidingen van bestaande resp. op vestiging van nieuwebedrijven,
zouden er daarom ongetwijfeld meer varkens in Nederland rond hebben gelopen dan
momenteel het geval is.

Toch is het bepaald niet aannemelijk dat de varkensstapel bij afwezigheid van
mestbeleid in de jaren negentig hetzelfde groeitempo zou hebben laten zien alsin de
jaren zeventig en tachtig. Een steeds groter aanbod van varkens zou op termijn
gegarandeerd tot lagere prijzen hebben geleid. Omdat de marges gering zijn (vooral
vanwege het grote aandeel van veevoer in de productiekosten) hebben lagere prijzen
snel een groot effect op de winstgevendheid van de productie. Bijgevolg gaat er een
dempend effect op de groei van het aantal varkens uit. Zelfszonder die uitbreiding lijkt
er het laatste decennium al structureel sprake van een verminderde winstgevendheid.
Zoasfiguur 2.2 laat zien, vertoont dereéle prijsvan vlieesvarkensal jarenlang een sterk
dalende tendens. Weliswaar wordt die daling dedls gecompenseerd door de reéle
prijsdaling van de belangrijkste kostenpost veevoer en voor een ander deel door de
sterkestijging van dearbeidsproductiviteit, maar uit gegevensover deinkomensontwik-
keling blijkt dat de effecten hiervan onvoldoende zijn om de prijsdaling van het
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eindproduct te compenseren. Ondanks een forse toename van de gemiddel de bedrijfs-
grootte is er (gecorrigeerd voor inflatie) grosso modo sprake geweest van een
achterblijven van de gemiddelde inkomensin de varkenshouderij bij diein derest van
de economie.

Figuur 2.2 Prijsontwikkeling vlieesvarkens en var kensmengvoeder (beide gecorri-
geerd voor inflatie), index 1970=100
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Bron: LEI/CBS (diverse jaren)

De verminderde winstgevendheid van de varkenshouderij heeft onder andere te maken
met deverd echterde concurrentiepositievan de Nederlandse varkenshouderij binnen de
EU waarvan ook zonder milieubel eid sprakeis. Alsgevolg van het Gemeenschappelijke
Landbouwbel eid zijn sinds 1992 de prijzen van voedergraan sterk gedaald. Nederlandse
veehouders maken, 0 a. vanwege de nabijheid van de Rotterdamse haven, verhoudings-
gewijsveel gebruik van geimporteerde graanvervangers. Stap voor stap zijn ze daarom
een belangrijk concurrentievoordeel kwijtgeraakt.

Het ziet er niet naar uit dat aan die ontwikkeling op de korte termijn een einde zal
komen, los van welk milieubeleid dan ook. Zo is er het vooruitzicht op een verdere
liberalisatie van de handel in agrarische producten eniser sprake van verzadiging in de
belangrijke nabijgel egen af zetmarkten. Door de toetreding tot de EU van Midden- en
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Oost-Europese landen zal vermoedelijk op termijn ook de concurrentie uit deze landen
toenemen. Bovendien zijn de economische perspectieven buiten de landbouw de
afgelopen 15 jaar behoorlijk verbeterd. Hierdoor is overname van het ouderlijk bedrijf
minder aantrekkelijk. Een laatstefactor isde verandering in het denken over dierenwel -
zijn. Ook dat is niet bevorderlijk voor een verdere groei van het aantal varkens in
Nederland.

Vroegere modelberekeningen (zie Folmer et al., 1995) laten bij afwezigheid van
specifiek Nederlands milieubeleid, een zeer bescheiden groei van de Nederlandse
varkensstapel zien. Tegen de achtergrond van een en ander lijkt daarom de conclusie
gerechtvaardigd dat bij afwezigheid van milieubel eid devarkensstapel weliswaar groter
geweest zou zijn dan de huidige, maar dat het verschil niet heel groot zou zijn geweest.
Hoewel iedere schatting van het verschil deels speculatief is, lijkt een verschil van, zeg,
10 of 20% plausibeler dan een verschil van, zeg, 30%.

De pluimveestapel

Figuur 2.1 laat ook voor pluimvee zien dat in het midden van de jaren tachtig de groei
is gaan stagneren. Deze trendbreuk mag eveneens op het conto van de mestwetgeving
worden geschreven. Een opvallend verschil met de ontwikkeling van de varkensstapel
iswel dat het aantal kippen de afgelopen 5 jaren weer een duidelijke groei vertoont. Die
groei vond overwegend plaats op bestaande bedrijven en bedrijven die over grond
beschikken (bijv. akkerbouwbedrijven) en dusover ruimte om mest af te zetten. Omdat
deze ontwikkeling tot een toename van de landelijke mestberg leidt en dus de spanning
op de mestmarkt vergroot, is recentelijk een verbod op een verdere uitbreiding van de
pluimveestapel aangekondigd.

Devraag hoe de pluimveestapel zich zou hebben ontwikkeld indien er geen mestwetge-
ving zou zijn geweest, isook voor kippen moeilijk te beantwoorden. Dat er meer kippen
zouden zijn geweest dan het huidige aantal, lijkt weinig omstreden. Een gemiddeld
bedrijf maakte de afgelopen jaren zo'n 17.000 gulden aan kosten in verband met het
mestprobleem. Zonder mestregels zou de winstgevendheid van de bedrijven daarom
aanzienlijk groter zijn geweest. Aan de andere kant gel den de argumenten die hierboven
met betrekking tot de groei van devarkensstapel werden gegeven grosso modo ook voor
de groei van de pluimveestapel. Ook voor pluimvee geldt dat als gevolg van het
Europese Landbouwbeleid, de concurrentiepositie van Nederland is verslechterd en dat
de prijsgevolgen van een aanzienlijk groter aanbod vermoedelijk fors zouden zijn
geweest. Kortom ook bij afwezigheid van mestbel eid zou de pluimveestapel vermoede-
lijk al snel de grenzen van een winstgevende groei hebben benaderd.
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24.3 Een betere spreiding, een andere samenstelling en een kleinere
ammoniakuitstoot

Uit de voorgaande paragraaf mag worden geconcludeerd dat het mestbeleid maar een
bescheiden effect heeft gehad op de omvang van de dierstapel en daarmee op deomvang
van de mestberg. Zonder mestbeleid zou de mestberg, erg ruw geschat, maximaal zo'n
5 a 10% groter zijn geweest. Het beleid had echter nog andere, voor het milieu
belangrijke, effecten.

Op de eerste plaats heeft de normering van de mestaanwending per hectare tot een
betere spreiding van de dierlijke mest over het land geleid. In het midden van dejaren
negentig werd zo’ n 35% van de dierlijke mest afgevoerd waarvan ruim een kwart naar
bedrijven in andere provincies (CBS, 1997, pp.49). Regionaal heeft dit tot een afname
van emissies geleid zonder dat dit in de gebieden waar de mest terechtkwam een
toename van de schadelijke emissies tot gevolg had. De dierlijke mest fungeerde
namelijk voor een klein deel als substituut voor kunstmest. Van detabellen 2.2 en 2.3
valt af te lezen dat het kunstmestverbruik, uitgedrukt in kilogrammen stikstof resp.
fosfaat per hectare, sedert de eerste helft van de jaren tachtig is afgenomen. Omdat de
opbrengsten per hectare en per dier in die periode wel zijn toegenomen, zou er bij
afwezigheid van mestbeleid vermoedelijk sprake geweest zijn van een toename. De
afname is dedls ook het gevolg van een groeiend ‘ mineralen’-bewustzijn binnen de
landbouw.

Op detweede plaatsis de samenstelling van het veevoer veranderd. Met nameisde
fosfaatinhoud verminderd. Een gevolg hiervan is dat ook de fosfaatinhoud van mest is
afgenomen.

Op de derde plaatsisdoor een andere behandeling van de mest de ammoni akuitstoot
af genomen. Recente schattingen | aten voor de periode 1980-1997 een afname met bijna
25% zien. Die afname is enerzijds het gevolg van een veranderende veestapel en
anderzijds van gericht ammoniakbeleid. De verandering in de aantallen dieren is, per
saldo, verantwoordelijk voor een emissie-afname van ruw geschat 8% (een afname van
10% als gevolg van de kleinere rundveestapel en een toename van 2% als gevolg van
de grotere varkens- en pluimveestapel). Het effect van het gevoerde ammoniakbeleid
bedraagt dus zo'n 17%. Ook met betrekking tot ammoniak is een aanzienlijk deel van
de emissievermindering dus te ‘danken’ aan het EU-zuivelbeleid.

244 De baten van het beleid: conclusies

Na 15 jaar is het mestprobleem kleiner geworden. Vooral de emissies van fosfaat en
ammoniak zijn gedaald. Niet alleen ten opzichte van 1980, maar, meer nog, ten opzichte
van de hypothetische situatie waarin geen beleid zou zijn gevoerd. Ook zijn deemissies
gelijkmatiger over het land verspreid en zijn, dankzij het beleid, de varkens- en
pluimveestapel kleiner danzonder het beleid het geval zou zijn geweest. Daarmeeisniet
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gezegd dat het beleid erg effectief is geweest. In de vorige paragrafen werd benadrukt
dat het quotumbeleid in de melkveehouderij een grote bijdrage heeft geleverd aan de
vermindering van de nutriénten- en ammoniakuitstoot uit dierlijke mest. Ook zijn, na
meer dan 15 jaar mestbeleid, de emissiedoelstellingen nog niet bereikt. Politici en
beleidsmakers wordt daarom weinig onrecht aangedaan met de conclusie dat de
effectiviteit van het mestbeleid tot nu tamelijk bescheiden is geweest.

Maar het terugdringen van de emissies is natuurlijk geen doel op zich. Het is een
middel om de kwaliteit van het milieu te verbeteren: om de biodiversiteit te vergroten,
of althans: om de teruggang ervan stop te zetten, om de schade uit hoofde van de zure
regen te verminderen, om de stankoverlast af te doen nemen en om de aantasting het
opperviakte- en grondwater een halt toe te roepen. Het effect van het beleid op deze
‘echte baten’ is moeilijk met enige nauwkeurigheid vast te stellen. Het lange termijn
karakter van veel milieu-effecten alsmede de vele onzekerheden over de effecten van
fosfaat en stikstof op de omgeving (zie bijv. Dietz, 2000 of RIVM, 1999) verhinderen
dat hierover scherpe conclusies kunnen worden getrokken.

245 Dekosten van het beleid

V oor een juiste beoordeling van het beleid ishet ook belangrijk te weten hoeveel kosten
er tegenover de baten staan. Die kosten zijn deels gemaakt door het bedrijfsleven en
deels door de overheid. De LEI-publicatie ‘ Landbouw, Milieu en Economie,” (LEI,
1997, pp.125) bevat een schatting van detotal e kosten die de gezamenlijkelandbouwers
in 1995 hebben gemaakt om aan de toen geldende regelgeving met betrekking tot het
mestprobleemtevoldoen. Daarbij wordenvier soorten kosten onderschei den: kostendie
samenhangen met resp. mestopslag, mestaanwending, mestbanddroging en mestafzet
en heffingen. In totaal bedroegen de jaarlijkse lasten in 1995 bijna 400 miljoen gulden.
De kosten van de extra arbeid op het bedrijf zijn daarin overigens niet begrepen.
Aangenomen mag worden dat in de jaren daarna de totale lasten nog wel zullen zijn
opgelopen.®

De kosten die de overheid gemaakt heeft, zijn van verschillende aard. De overheid
financiert onderzoek, voert control esuit, subsidieert investeringen en koopt mestrechten
op. Een enigszins nauwkeurige schatting van die uitgaven is niet gemakkelijk te geven.
Die blijft dan ook achterwege. Als richtlijn voor de investerings-, opkoop- en
uitvoeringskosten kan het overzicht van middelen uit de Integrale Notitie dienen.
Volgens dit overzicht zouden de netto uitgaven, d.w.z. de uitgaven gecorrigeerd voor

® Het RIVM komt voor dejaren 1997 en 1998 tot een iets hogere schatting (RIVM, 2000) .
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ontvangsten uit heffingen, ruim 110 miljoen gulden per jaar bedragen®. Hierin zijn niet
begrepen de uitgaven voor onderzoek van overheids- en semi-overheidsinstellingen,
private onderzoekbureaus a smede de directe kosten van het ministerie van LNV zelf
(de ambtenarensalarissen). Stellen we die kosten voorzichtigheidshalve op 40 miljoen
gulden per jaar en verwaarlozen we vervolgens de kosten die buiten de landbouw
worden gemaakt, dan resulteert een totaal gemiddeld bedrag van f 400 miljoen+ f 110
miljoen + f 40 miljoen = f 550 miljoen per jaar.

Uit het voorgaande zal duidelijk zijn dat dit een tamelijk conservatieve schatting is,
zeker voor de jaren na 1995.

Naast de monetaire uitgaven zijn er nog de niet op geld waardeerbare uitgaven. Het
mestbeleid van de overheid heeft behalve de genoemde kosten veel mensdlijk
leed/irritatie op duizenden gezinsbedrijven veroorzaakt.

2.4.6 Verhouding baten en kosten

De baten van het beleid bestaan bovena uit een verminderde emissie, een betere
spreiding ervan en een betere benutting van de mineral en uit mest. Intermen van nut dus
een schoner milieu dan het geval zou zijn indien geen mestbeleid gevoerd zou zijn. Het
is moeilijk om een afweging van kosten en baten te maken in de zin dat een saldo
resulteert: f 550 miljoen per jaar aan kosten pluseen hoeveelheid menselijk leed/irritatie
tegenover demilieubaten van een verminderde ammoni akemissieen een afnamevan het
fosfaat- en stikstofoverschot. Vanwege het diverse en (deels) niet monetaire karakter
van de kosten en de baten isiedere afweging subjectief. Die subjectiviteit staat de meer
algemene conclusie dat het mestbeleid, in het licht van de door de jaren heen
geformuleerde doelstellingen, tot nu toe een behoorlijk moeizame aangelegenheid is,
evenwel niet in de weg. In plaats van te streven naar een precizering en verdere
monetarisering van de kosten en baten, en op grond daarvan tot een aanscherping van
de conclusie te komen, lijkt het nuttiger om dieper in te gaan op de vraag wat de
achtergronden van die moeizaamheid zijn. Deze vraag zal in de volgende paragraaf
centraa zijn.

° Het opkopen van mestrechten is een (eenmalige) overdracht. Omdat de heffingen bij de landbouw als
kostenpost zijn opgevoerd (wat ze macro-economisch niet zijn), zijn de overheidsactiviteiten die ermee
worden gefinancierd niet tot de kosten gerekend.
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25 Het moeizame kar akter van het mestprobleem nader beschouwd
251 Deintensieve veehouderij: macro-economisch een kleine sector

Het mestprobleem en de wijze waarop de overheid dit probleem tracht op te lossen is
deafgelopen jaren regel matig onderwerp van kritiek geweest (zie bijv. Frouws, 1993 of
Bloemendaal, 1995). In de kritiek speelt de onmacht van het beleid om dit probleem op
te lossen, een centrale rol. De voorgaande paragrafen weerleggen dit beeld niet.
Integendeel, veel eerder is sprake van een onderschrijving ervan.

Om verschillende redenen is die onmacht opmerkelijk. Het gaat uiteindelijk om een, in
macro-economische termen, betrekkelijk kleine sector van de economie. De bruto
toegevoegde waarde van detotal e veehouderijsector bedroeg, aan het eindevan dejaren
negentig, zo' n8 miljard gulden, ofwel ongeveer 1% van het bruto nationale product. Die
8 miljard gulden kan worden onderverdeeld in een bedrag van ongeveer 6 miljard
gulden dat in de rundveehouderijsector wordt verdiend en een bedrag van rond de 2
miljard gulden aan bruto toegevoegde waarde dat in de intensieve veehouderij (vnl.
varkens en pluimvee) wordt gegenereerd. Hoewel het mestprobleem een probleem van
de geheleveehouderij is, concentreert het zich in deintensieve veehouderij. Andersdan
de meeste rundveehouderijbedrijven beschikken de intensieve veehouderijbedrijven
namelijk (meestal) niet over voldoende grond om de mest af te zetten. Bovendien zorgt
de combinatie van guotumbeleid en bio-technische vooruitgang ervoor dat de
mestproductie door de rundveestapel jaarlijks afneemt, al laat de recente verschuiving
in het mestbeleid van fosfaat naar nitraat, als gevolg van de noodzaak om aan de
Brusselse Nitraatrichtlijn te voldoen, overigens zien dat ook de rundveehouderijsector
een serieus milieuprobleem kent.

In de afgelopen 15 jaar heeft het probleem zich dus voornamelijk afgespeeld in een
sector die aan het einde van de jaren negentig goed was voor ongeveer 0,25% van het
bnp. Bij een jaarlijkse bnp-groei van tussen de 2 en 4% is het dan opmerkelijk dat de
Nederlandse economie tot nu toe niet in staat is gebleken om het milieuprobleem van
deze macro-economisch kleine sector op te lossen. Vooral ook omdat die oplossing
zeker niet impliceert dat de hel eintensieve veehouderij zou moeten verdwijnen. Op zijn
hoogst zou het om een krimp van 25 a40% gaan. Omdat een groot deel van de productie
van de sector onbewerkt (levende varkens, eieren) of nauwelijks bewerkt (geslachte
varkens) uitgevoerd wordt, zouden de gevolgen voor deverwerkendeindustrievan zo' n
herstructurering ook alleszins bescheiden (kunnen) zijn. In macro-economischetermen
zouden de gevolgen voor het bruto binnenlands produkt (bbp) en de werkgel egenheid,
indien uitgesmeerd over een beperkt aantal jaren, naar schatting, jaarlijks enige
honderdsten van een procent bedragen. In de jaren daarna, als de vrijgekomen
productiemiddelen elders productief emplooi zouden hebben gevonden, zou het effect



op het bbp zelfswel eens positief kunnen zijn: deintensieveveehouderij isde afgel open
jaren, gemiddeld genomen, namelijk geen erg winstgevende activiteit geweest en het
Ziet er vooralsnog niet naar uit dat dit de komende jaren structureel anders zal zijn.

Juist ook omdat de inkomenssituatie in de intensieve veehouderij al een aantal jaren,
gemiddeld genomen, weinig florissant is, zou men geneigd zijn te denken dat een
inkrimping van de intensieve veestapel met niet a teveel inspanning en kosten
bewerkstelligd had kunnen worden en dat, in het verlengde daarvan, de mestberg veel
meer had kunnen slinken dan daadwerkelijk gebeurd is. En daarmee de negatieve
milieu-effecten die de veehouderij nog steeds veroorzaakt.

252 De positie van de intensieve veehouders

Van een dslinkende mestberg als gevolg van het mestbeleid is, zoals hierboven is
aangetoond, tot nutoe maar in beperkte mate sprake geweest. Het procesverloopt vooral
Z0 moeizaam vanwege de weerstand van de betrokken boeren. Voor een antwoord op
de vraag waarom de boeren zich zo verzetten, is het nuttig het probleem vanuit het
gezichtspunt van deze grootste tegenstanders van het beleid te belichten.

Een belangrijke factor is dan dat de intensieve veehouderij in Nederland op een
competitieve Europese markt opereert. Nieuwe milieumaatregelen betekenen in de
praktijk dat dekostprijsomhoog gaat. Demeeste concurrentenin deandere EU-lidstaten
krijgen niet of maar in beperkte mate met kostprijsverhogende milieumaatregelen te
maken. Aangezien de Nederlandse veehouder, zeker op de iets langere termijn, een
prijsnemer is, betekent dit dat op zijn best een klein deel van de kostprijsverhoging in
deafzetprijskanworden doorberekend. | edere milieumaatregel zal daarom, in beginsel,
ten koste van dewinst gaan. Studies naar de gevolgen van concrete maatregel en gericht
op het terugdringen van het mestoverschot wijzen dit ook uit (zie bijv. Stolwijk,1989,
Wijnands 1991, De Hoop en Stolwijk 1997 of De Hoop en Stolwijk 1999). Uit deze
studies komt telkens een zelfde beeld naar voren: uitvoering van de concrete maatrege-
len dieter discussie staan, brengt de economische levensvatbaarheid van honderden of
duizenden bedrijvenin gevaar. Inieder geval zouden bij invoering van de voorgestelde
maatregelen de inkomens uit het bedrijf er met vele duizenden guldens op achteruit
gaan.

Een psychologisch niet onbelangrijk punt daarbij is dat veel boeren niet overtuigd zijn
van de milieuwinst die er met de maatregelen te halen valt™. In discussies wijzen ze op

19 steun voor hun standpunt vinden ze bijvoorbeel d bij dewetenschappersverenigd in het Heidelberg Appeal
Nederland.



de schade die ammoniak zou aanbrengen. Ondanks het feit dat de ammoniak-
doelstellingen lang niet gehaald zijn, is de voorspelde grootschalige bossterfte
uitgebleven. En ook de schade die nitraat in het drinkwater aan zou brengen, isin
wetenschappelijkekring niet onomstreden. Sommigen betwijfelen zelfsof denitraat wel
in het drinkwater terechtkomt (zie bijvoorbeeld de artikelenreeks in Spil, 2000; of de
open brief van vier wetenschapersaan minister Brinkhorst in het Agrarisch Dagblad van
9 juni 2000).

De felle reacties van de landbouw, met name dan van de intensieve veehouders, moet
tegen die achtergrond worden begrepen. Het milieubeleid ten aanzien van mest is niet
een kwestie van een paar duizend gulden, nee, het brengt de broodwinning van velen
direct in gevaar. Daarbij speelt nog mee dat een groot deel van de geinvesteerde
productiemiddelen buiten het bedrijf nauwelijks enige waarde hebben. Stoppen is dus
synoniem met kapitaalvernietiging. Compensaties als onderdeel van het flankerend
beleid bij bedrijfsbeéindiging zijn dan niet snel aantrekkelijk.

253 Een schipperende overheid tussen boerenbelang en milieubelang

De overheid had (en heeft) dus te maken met veehouders die hun broodwinning in
gevaar zien komen en die niet overtuigd zijn van de noodzaak om zulke verstrekkende
milieu-maatregel en te nemen. Daartegenover staan de belangen van het milieu, vooral
gepersonifieerd in de milieubeweging. Zien we naar het gedrag van de overheid, zoals
beknopt beschreven in paragraaf 2.3, dan valt op dat de overheid in eerste instantie
getracht heeft zoveel mogelijk de kool (landbouw) en de geit (milieubeweging) te
sparen. Tegelijkertijd mocht het beleid budgettair niet te veel gevolgen hebben. Toen
naverloop van tijd bleek dat die strategie niet tot een oplossing leidde, werden doel en
middelen aangepast. Niet ontkend kan worden dat daarbij, bij tijd en wijle, de keuze
voor politiek opportunisme niet altijd uit de weg werd gegaan. In het volgende zullen
deze beweringen kort worden toegelicht.

(i) Bij deopstelling van het eerste Nationale Milieubel eids-Plan (NM P-1) aan het einde
van de jaren tachtig werd voor een zeer hoog ambitieniveau gekozen (zie CPB, 1996,
hoofdstuk 5). Voor fosfaat werd gekozen voor evenwichtsbemesting, d.w.z. er zou niet
meer fosfaat aan de grond mogen worden toegediend dan dat er door oogsten aan
zouden worden onttrokken. Omdat enige verliezen nu eenmaal onvermijdelijk zijn, zou
het fosfaatverlies maximaal 1 kilogram per hectare mogen bedragen. De stikstofbel as-
ting werd afgestemd op de norm dat het nitraatgehalte van grondwater op de lange
termijn maximaal 25 mg per liter zou mogen bedragen. Voor de landbouw betekende
dit dat, ruw gezegd, het stikstofverlies gemiddeld niet boven de 110 kilogram per
hectare uit zou mogen komen.
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Het ambitieuze karakter van de NMP-1-doelstellingen met betrekking tot nitraat en
fosfaat wordt duidelijk bij een vergelijking met de verliesnormen vantabel 5, dein deze
tabel genoemde eindnormen liggen voora voor fosfaat aanzienlijk hoger. Voor
ammoniak werd in het NMP gekozen voor een reductie met 80 a 90%. Ook dit
percentage wordt momenteel als feitelijk onhaalbaar gezien.

(i) Bij de vaststelling van de milieunormen was geen sprake van een gedetailleerde
inventarisatie van kosten en baten. De normstelling was vooral geinspireerd door twee
overwegingen. De eerste daarvan was: ‘iedere netto-emissie is eigenlijk uit den boze.
Daarom moeten we naar een landbouw die geen of praktisch geen ammoniak en
mineralen meer emitteert’. De tweede overweging luidde: ‘technisch is er heel veel
mogelijk'. De eerste overweging sprak vooral de milieubeweging aan. De tweede moest
de landbouw motiveren.

(iii) In eerste instantie werden de doelstellingen niet vertaald in concrete maatregelen
voor de boeren die het aanging. V oor een individuel e boer hadden ze daardoor een hoog
abstractie-niveau. Bovendien zouden deNM P-1-milieudoel en pasin 2010, dusmeer dan
20 jaar later, behoeven te zijn bereikt. Tot op zekere hoogte konden daarom zowel de
milieubeweging als de landbouw zich in de NMP-1-doelen vinden.

(iv) Economische analyses, die onder andere op het CPB zijn uitgevoerd (zie bijv.
Stolwijk, 1989), wezen echter al gauw uit dat de bedrijfseconomische gevolgen van de
maatregelen die nodig zouden zijn om de NMP-doelen te bereiken, zeer ingrijpend
zouden zijn. Technische mogelijkheden waren veel te optimistisch voorgesteld.
Mestverwerking, zo bleek uit die analyses, was bedrijfseconomisch niet aantrekkelijk.
Alternatievemogelijkheden om mest nuttig aantewenden, bleken nauwelijksaanwezig.
Aan de uitkomsten van die economische analyses werd weinig aandacht besteed. Door
sommigen werden ze zelfs min of meer weggehoond: ‘Met hun sombere conclusies
ontmoedigen de onderzoekers de sector om in mestverwerking te investeren’ aldus de
voorzitter van het Productschap voor Veeen Vlees. ‘ Bij het CPB staat detijd stil’, stelde
het Landbouwschap in een commentaar op het vermeende technisch pessimismein de
CPB-berekeningen. Liever beriep het schap zich op minister Nijpelsdie de overtuiging
wastoegedaan ‘ dat het mestprobl eem met techni sche maatregel en kon worden opgel ost.
Een vermindering van de veestapel staat niet ter discussie’ (ANP-telex, 12 mei 1989).
Ook het ministerie van Landbouw was, zacht gezegd, weinig gelukkig met dit soort
uitkomsten.

Het wenkende perspectief met betrekking tot mest was in de beginjaren negentig een
typisch voorbeeld van wat in de jaren daarnais gaan heten: een ‘win-win’ situatie. Die
win-win situatie zou gekenmerkt worden door een schoon milieu en een nuttige
aanwending van de vervuilende mest. De overmaat aan varkensmest zou tot een
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belangrijk exportproduct uitgroeien, of er zou biogas uit worden gewonnen. Een ander
voorbeeld dat die tijd nogal furore maakte, was het gebruik van mest in grote
zoetwatervijvers voor de productie van algen a's veevoer voor de teelt van vissen.

(v) Om de NM P-doelen te bereiken moesten echter toch concrete maatregelen worden
geformuleerd die, stap voor stap zouden moeten worden aangescherpt. Naarmate detijd
vorderde, werden delatente problemen diein dedoel stellingen besl otenlagen, manifest.
Steeds duidelijker werd dat het ambitieuze karakter van de NM P-doel en gecombineerd
met een meer realistische taxatie van de technologische mogelijkheden, inderdaad
impliceerde dat de veehouderij, en dan vooral deintensieveveehouderij, met een koude
sanering geconfronteerd zou worden.

(vi) Het beleid reageerde hierop a's volgt. Ten eerste werden de NMP doelen de facto
losgelaten. De milieudoelen werden (beperkt) neerwaarts bijgesteld (zie CPB, 1995,
hoofdstuk 5). Ten tweede werd een nogal verfijnde regelgeving voorgesteld met
betrekking tot de behandeling en de verwerking van mest door boeren. En ten derde
werd een bedrag ter beschikking gesteld om mestrechten op te kopen, en dus boeren uit
te kopen.

Deze aanpassingen waren echter onvoldoende om het beleidsprobleem op te lossen,
d.w.z. het probleemomambitieuze milieudoelen met (rel atief) weinig budget en zonder
koude sanering te bewerkstelligen. Daarvoor waren de aanpassingen te marginaal. Ook
konden vraagtekens geplaatst worden bij de praktische effectiviteit van sommige
maatregelen. Een voorbeeld van dit laatste is de ‘ verfijnde regelgeving’ . Een voordeel
hiervanisdat bij strikte naleving de milieuschade van mest geminimaliseerd wordt. Een
nadeel isdat de controle, vooral ook vanwege de schaal waarop deze moet plaatsvinden,
zeer moeilijk is. Hoe moeten op duizenden bedrijven maatregelen als het binnen x uur
onderwerken vanmaximaal y ton mest per hectareop landtypez’ worden gecontroleerd?
Juist omdat de maatregelen kosten met zich meebrengen, ligt ontduiking op de loer.

(vii) In detweede helft van de jaren negentig, spoedig nade publicatie van de Integrale

Notitie (zie paragraaf 2.3), werd duidelijk dat het een illusie was te denken dat met het

bestaande bel e d het mestprobleem zou worden opgel ost. De koude sanering van, vooral

de intensieve veehouderij die impliciet in de Integrale Notitie besloten lag, zou met de

verfijnde (MINAS-)regelgeving niet kunnen worden afgedwongen. Daarvoor was de

controle te moeilijk en, bijgevolg, ontduiking te gemakkelijk. In theorie stonden toen

de volgende drie wegen open:

(i) Demilieudoelstellingen konden nogmaal s neerwaarts worden aangepast.

(i) Er kon aanzienlijk meer geld aan het probleem worden besteed, om aldus een
warme sanering te bewerkstelligen.

(iii) Er kon een (koude) sanering met nieuwe regelgeving worden af gedwongen.
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Een serieuze neerwaartse bijstelling van de milieudoel en was ondenkbaar. Politiek was
(enis) de varkensboer natuurlijk geen partij voor de milieulobby en, in meer algemene
zin, ‘de stad’. De televisiebeelden van de boer die met zijn gierkar het landelijk gebied
vervuilt, staan daarvoor te diep in het netvlies van de burgers gegrift.

V edl meer overheidsgeld, om alduseen ‘warme sanering’ te bewerkstelligen, detweede
optie, was eveneens niet haalbaar. Extra uitgaven pasten niet in de moeizame strijd om
de overheidsuitgaven onder controlete krijgen. Bovendien zou dit in strijd zijn met de,
in beginsel, breed geaccepteerde opvatting dat ‘ de vervuiler betaalt’.

Aldusbleef de derde optie over. En zo geschiedde. V arkensboeren zouden 25% van
hun varkensrechten in moeten leveren. Natuurlijk zou die maatregel op veel weerstand
van de boeren kunnen rekenen. Maar, enigszins cynisch gezegd, de omstandigheden
waren depolitiek gunstig gezind. Alsgevolg van devarkenspest hadden de varkensboe-
ren zo ongeveer het laatste beetje krediet verloren waarover ze binnen de politiek en
daarbuiten nog beschikten. Met een volumemaatregel zou het overschot aan mest
goeddeel s worden weggewerkt.

Het opvallende aan deze volumemaatregel was het generieke karakter ervan. In
beginsel moest ieder boer 25% van zijn varkens inleveren. Om twee redenen roept een
dergelijke maatregel vanuit een oogpunt van efficiéntie kritiek op. Ten eerste is niet
ieder bedrijf enieder varken even vervuilend. Ten tweede spelen binnen de varkenshou-
derij schaalvoordelen een belangrijke rol. Vanwege die schaalvoordelen is de
bedrijfswinst op de laatste 10% varkens veel groter dan op de eerste 10%. Door de
maatregel zouden dus de meest winstgevende dieren bij een bedrijf moeten worden
weggehaald.

Als gevolg van een rechterlijke uitspraak bleek de maatregel, die op een koude
sanering van de varkenshouderij uit zou draaien, evenwel niet te mogen worden
doorgevoerd.™

(viii) Door de toenemende druk uit Brussel om aan de nitraatrichtlijn te voldoen, werd
deoverheid gedwongen om detoen ontstaneimpasse snel tedoorbreken. Wederomwerd
vooral voor nieuwe regelgeving gekozen. Kern inzet nieuw beleid is dat boeren zelf
verantwoordelijk zijn voor de afzet van hun mest. De genoemde bezwaren tegen de
generieke volumekorting zijn daarom niet van toepassing. De eigen verantwoordelijk-
heid prikkelt de veehouder namelijk om een efficiénte oplossing te zoeken. Uit
berekeningen naar de gevol gen bleek evenwel ook dat deinvoering van denieuweregels
vermoedelijk op een koude sanering van delen van de intensieve veehouderij uit zal
draaien (De Hoop en Stolwijk, 1999). Om het leed voor de betrokken bedrijven
enigszins te verzachten, zijn extra middelen ter beschikking gesteld en zijn faciliteiten

Min januari 2000 bepaalde het Gerechtshof in Den Haag dat het rechtmatig was de varensrechten generiek
met 10% te korten.
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gecrederd (huizen voor stallen). Aldus is de koude sanering van een warme rand
voorzien.

(ix) Desaniettemin is het nog maar de vraag of met het nieuwe beleid en inclusief de
‘warmerand’ de doelstellingen binnen de gestelde periode zullen worden gehaald. De
druk op de mestmarkt zal de komendejaren vermoedelijk snel enforstoenemen. Dit zal
tot uitdrukking komen in de prijs van mestafzetcontracten die mestoverschotbedrijven
met mesttekortbedrijven moeten dluiten (vnl. akkerbouwbedrijven). Indien de
mestoverschotbedrijven (intensieve veehouderijbedrijven) niet in staat zijn tijdig een
contract tegen een betaalbare prijs af te luiten, is er sprake van een ‘niet plaatsbaar
mestoverschot’. Het LEI (LEI, 2000, p.92) stelt, op enigszins retorische toon, de vraag
of het huidige beleid het ontstaan van een ‘niet plaatsbaar mestoverschot’ zal
voorkomen. Vanwege de optimistische uitgangspunten bij de schattingen van de
mestomvang in 2003, lijkt dit een alleszins gerechtvaardigde vraag. De prohibitieve
heffing op niet plaatsbare mest, betekent dat de eigenaren ervan, vermoedelijk vooral
varkensbedrijven, de facto koud zullen worden gesaneerd. De vraag is of dit zonder
'dag of stoot’ zal gebeuren. Gezien de historie van het mestbeleid tot nu toe en de
complexiteit van de nieuwe regelgeving lijkt ook dit een gerechtvaardigde vraag. Het
RIVM (RIVM, 2000, p.143) gaat er in zijn berekeningen van de milieugevol gen van het
nieuwe beleid zelfs expliciet van uit dat er ook in de jaren na 2003 nog sprake zal zijn
van zo'n overschot.

(x) Het beleid is zich de laatste jaren in toenemende mate gaan verschuilen achter
‘Brussel’. Nederland moet nu eenmaal voldoen aan de normen van de Nitraatrichtlijn.
Dat het nuttig is om op supranationaal niveau afspraken te maken bij grensoverschrij-
dende milieuproblemen, bijv. over lozingen op de Noordzee, zal door weinigen worden
betwist. Dat dit gevolgen heeft voor het mestbeleid lijkt ook evident. De bemoeienisvan
de Nitraatrichtlijn gaat echter veel verder, ze strekt zich uit tot ale gronden die
afwateren op grond- of oppervl aktewater waarvan het nitraatgehal tezonder maatregelen
boven de 50 mg/liter uit zou kunnen komen. Men kan zich in redelijkheid afvragen wat
het nut is van de bemoeienisvan, zeg, Portugal of lerland met de nitraatinhoud van het
grondwater in Oost-Groningen of Zuid-Sicilié. Vanuit een oogpunt van subsidiariteit
lijkt de vraag relevant of de EU wel het juiste platform is om over dit type niet
grensoverschrijdende ‘ problemen’ bedlissingen te nemen.
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2.6 L essen

Na 15 jaar is het mestprobleem kleiner geworden. De schadelijke emissie van vooral
fosfaat en ammoniak zijn aanzienlijk gedaald. Niet alleen ten opzichte van 1980, maar,
meer nog, ten opzichte van de hypothetische situatie waarin geen beleid zou zijn
gevoerd. Ook zijn de emissies gelijkmatiger over het land verspreid en zijn, dankzij het
beleid, de varkens- en pluimveestapel kleiner dan zonder het beleid het geval zou zijn
geweest. Daarmee is niet gezegd dat het beleid erg effectief is geweest. In de vorige
paragrafen werd benadrukt dat het quotumbeleid in de melkveehouderij een grote
bijdrage heeft geleverd aan de vermindering van de nutriénten- en ammoniakuitstoot uit
dierlijke mest. Ook zijn, nameer dan 15 jaar mestbeleid, de emissiedoel stellingen nog
(lang) niet bereikt.

De kritische evaluatie in de vorige paragrafen roept de vraag op hoe het dan beter zou
hebben gekund. Of, iets milder geformuleerd, welke lessen kunnen er met betrekking
to het mestbel eid uit het verleden worden getrokken? In deze sl otparagraaf zal met name
op deze vraag worden ingegaan.

Les 1: Taboes en, in het verlengde daarvan, dominante posities van deelbelangen
bevorderen beslissingen die later worden betreurd

M eer dan met betrekking tot veel andere milieuproblemen geldt voor het mestprobleem
dat preventief beleid beter zou hebben gewerkt dan het huidige curatieve beleid. Indien
de groei van de intensieve veehouderij eerder een halt was toegeroepen, zeg in de
tweede helft van de jaren zeventig, dan zouden vel e problemen zijn voorkomen. Zowel
de varkensstapel a's de pluimveestapel waren in de tweede helft van de jaren zeventig
ongeveer 1/3kleiner danin 1999. Door iedere boer een quotum verhandel bare varkens-
resp. pluimveerechten te verstrekken gelijk aan de omvang van zijn veestapel zou de
groei definitief gestopt zijn.

Vervolgens zou het beleid zich hebben kunnen richten op een koppeling van
mestproductie met grond, bijvoorbeeld alahet in te voeren systeem van mestaf zetcon-
tracten, en op eenvoudige (goedkope) maatregelen om de ammoniakuitstoot uit mest
enigszinste beperken. De economische kosten van zo' n beleid zouden bescheiden zijn
geweest en, grotendeels, van tijdelijke aard. De productiemiddelen (de arbeid en het
kapitaal) die nu vanuit milieu-oogpunt ten onrechte in de varkenshouderij terecht zijn
gekomen, zouden namelijk, vroeger of later, elders productief emplooi hebben
gevonden. Omdat de beloning in de varkenssector in het algemeen niet heel hoog is
geweest, ishet zelfsgoed denkbaar dat, naverloop vantijd, dewaarde van de extraniet-
landbouwproductie van die productiemiddelen, groter zou zijn geweest dan de waarde
van de varkens en kippen die productiemiddelen nu voortbrengen.
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Hoewel het antwoord op de vraag waarom zo' n beleid niet van de grond kon komen
complex is, heeft het niet in de |aatste plaats te maken met het tot in de jaren tachtig
bestaande taboe op het mestprobleem en de toenmalige dominante positie van het
landbouwkundig deelbelang in de politieke en de beleidsdiscussies.

Les 2: Somsis beleid gestoeld op evident onrealistische veronderstellingen. De kans
hierop kan worden verkleind door explicitering van de bel ei dsgevolgen door niet direct
bel anghebbende deskundigen

Dezetweedeleslijkt triviaal. Zoalshierbovenisaangetoond, iszedat in de praktijk niet.
De combinatie van zeer ambitieuze milieudoel stellingen, zoalsdiein het NMP-1, en de
verzekering dat die doelstellingen met technische middelen zouden kunnen worden
bereikt zonder dat de veestapel zou behoeven te krimpen, heeft voor veel problemen
gezorgd. Vanaf het begin was duidelijk dat een serieuze wetenschappelijke basis voor
dit uitgangspunt ontbrak. Sterker nog, onderzoek wees uit dat dit bel el dsuitgangspunt
onrealistischwas. Op zijn best kan het daarom al seen vorm van onverantwoord ‘ wishful
thinking’ worden bestempel d.

Les3: Milieubeleid moet op expliciete kosten- en batenafwegingen wor den gebaseerd™

De enige rationele reden om beleid te veranderen, is de verwachting dat de (relevante)
wereld er beter van wordt. Dat geldt vanzelfsprekend ook voor milieubeleid. Het
vaststellen van milieudoelen, zonder uitgebreid de gevolgen op andere terreinen in
beschouwing te nemen past niet in een streven naar maximale welvaart in de brede
betekenisvan het woord. Bij devaststelling van de milieudoel en voor ammoniak, nitraat
en fosfaat zijn die gevolgen onvoldoende geéxpliciteerd en in de afweging betrokken.
Dit geldt voor het Nederlandse beleid maar ook voor het EU-nitraatbeleid.

Het voordeel van zo' n kosten- en batenafweging isniet gelegenin het feit dat er al's
het ware een eenduidige ordening van beleidsalternatieven uitrolt. Vanwege de vele
onzekerheden op technol ogisch, economisch en milieugebied alsmede de onmogelijk-
heid om alle gevolgen in eenzelfde dimensie uit te drukken (bijv. in guldens), is het
onvermijdelijk dat de uiteindelijke afweging elementen van ‘ een tasten in het duister’
zal bezitten en, mede daarom, voor een deel op subjectieve gronden moet geschieden.
Het voordeel van een kosten- en batenafweging is veel meer gelegen in het brede en
systematische karakter ervan. In een wereld met conflicterende doelen en behoeftes
(trade-offs), verschaft ze een basi swaarop een rationel e afweging plaatskan vinden (zie
ook Sen, 1995).

12 Daarbij gaat het om kosten en batenin de‘ brede’ betekenisvan het woord, dusinclusief gevolgen (kosten
en baten) die niet of moeilijk in geld kunnen worden uitgedrukt (zie CPB/NEI 2000).
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Les 4: Problemen bij doelgroepen moeten worden onderkend

De kosten- en batenafwegingen dienen niet alleen op het niveau van de nationale
economie plaatste vinden. Ze dienen, daarnaast, zoveel mogelijk op het niveau van de
meest betrokken doelgroepen te geschieden. Alleen op die wijze wordt ook inzicht
gekregen in de sociale en economische gevolgen voor die doelgroepen. Deregelgeving
inclusief de eventuele compensaties kunnen daar vervolgens mede op worden
afgestemd. De kans op onverwachte weerstanden wordt daarmee verkleind.

Les 5: Regelgeving moet controleerbaar en consistent zjn

Ook deze les lijkt triviaal. In de praktijk van het mestbeleid is ze dat zeker niet.
Invoering van een gecompliceerde regelgeving diein redelijkheid niet op naleving kan
worden gecontroleerd, heeft tot gevolg dat de positieve milieu-effecten veel minder
groot zullen zijn dan ‘ op papier’ was verondersteld. Behalve dit rechtstreekse effect is
er een nog meer indirect effect. Overtredersworden bevoordeel d boven degenendiewel
conform de regels te werk gaan (zie ook Stolwijk, 1991). Met ‘ controleerbaar’ wordt
ook bedoeld dat de inzet van controleurs enigszins in verhouding dient te staan tot
hetgeen gecontroleerd moet worden.

Regelgeving dient tevens consistent te zijn. Bij voortdurende veranderingen worden
ondernemers op het verkeerde investeringsbeen gezet. Bij uitstel, afstel en gedogen
worden de brutaalsten beloond en de ‘ nette volgers' gestraft. Wie geen hinderwetver-
gunning had aangevraagd, is jarenlang met rust gelaten, wie met uitbreiding van
mestopslag heeft gewacht, heeft subsidie gekregen, wie te vroeg aan alle ‘groen€e’
normen had voldaan, werd plotseling met nieuwe dierenwel zijnsei sen geconfronteerd,
enz. (zie ook Bloemendaal, p.231).

Van Keynesis de uitspraak dat (economisch) beleid alleen maar kan lukken indien
de betrokkenen over de juiste morele gevoelens beschikken. In de periode van
varkenspest werd de sector plotseling geconfronteerd met een generieke korting van het
aantal varkens met 25% zonder dat er sprake was van een serieuze compensatie. Zowel
de maatregel zelf als het tijdstip waarop hij werd geintroduceerd, waren natuurlijk niet
bevorderlijk voor het ontstaan van ‘ de juiste morele gevoelens' bij de varkenshouders.

Les 6: Milieuproblemen dienen op een ‘juist’ politiek en bestuurlijk niveau te worden
aangepakt

Een louter nationaal probleem dient op nationaal niveau te worden aangepakt, is er
sprake van duidelijk grensoverschrijdende effecten, dan is er een rol voor de EU
weggelegd. Het laatste zal duidelijk zijn: het voorkomt afwentelen. Het op EU-niveau
regelen van een nationaal milieuprobleem, bijvoorbeeld de nitraatinhoud van het
grondwater, heeft drie bezwaren:
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Op de eerste plaatsisde neiging groot om bij de uitwerking van de regelgeving geen
rekening te houden met specifieke nationale omstandigheden. In het geval van de
nitraatrichtlijn wordt om allerlei redenen die op EU-15 niveau mogelijk plausibel zijn,
kunstmest buiten beschouwing gelaten. De nadruk ligt op het maximum van 170
kilogram stikstof uit dierlijke mest die per hectare mag worden toegediend. Vanuit een
Nederlands milieu-gezichtspunt is de eenzijdige nadruk op dierlijke mest en het buiten
beschouwing laten van kunstmest geen toonbeeld van een rationel e benadering van het
probleem

Op de tweede plaats hebben supra-national e besluitvormers bij de vaststelling van
de norm weinig prikkels om tot een efficiénte afweging op nationaal niveau te komen.
De kosten om aan de Nitraatnorm te voldoen, lopen voor de lidstaten sterk uiteen, de
kosten moeten evenwel lokaal (= op lidstaatniveau) worden gedragen. Voor de
besluitvormers is dat niet relevant: lidstaten buiten Nederland zullen zich weinig
bekommeren om het feit dat de Nitraatrichtlijn, Nederland meer treft dan de andere
lidstaten. Cynisch gezegd is eerder het tegendeel het geval: uitvoering van een strenge
norm zal tot een verzwakking van de concurrentiepositie van agrarisch Nederland
leiden.

Op de derde plaats zitten er aan het schijnbare voordedl dat een bovennationale
autoriteit de Nederlandse overheid een instrument in handen geeft om regelgeving af te
dwingen, een lange termijn nadeel. Het verhinderen van discussies onder verwijzing
naar ‘Brussel’, zal uiteindelijk ten koste gaan van een ontwikkeling naar een geloof-
waardig Europa.

Tendlotte zullen veranderingen in dewetenschappelijkeinzichten veel moeilijker tot
veranderingen in Europese regel geving en normstelling leiden, dan tot veranderingen
in Nederlandse regel geving en normstelling. Met betrekking tot de Nitraatrichtlijnisdit
een relevant punt. De richtlijn is vooral ingegeven door de mogelijke schade die een
overdaad aan nitraat in het drinkwater kan veroorzaken. Nieuwe wetenschappelijke
inzichten nelgen steedsmeer naar de opvatting dat devroegere bezorgdheid (waarop dus
de huidige normen zijn gebaseerd) misschien wat overtrokken was.

Les 7: Grote verliezers dienen een adequate compensatie te krijgen

Deze laatste les zal niet voor iedereen voor de handliggend zijn. Zeis bijvoorbeeld in
tegenspraak met het adagium ‘de vervuiler betaalt’. Toegelicht zal worden dat
compensatie van grote verliezers, mits goed vormgegeven, (i) een efficiénte uitkomst
niet in de weg staat; (ii) in het geval van de veehouderij een grond van redelijkheid in
zich heeft; en (iii) in het geval van de veehouderij, in ieder geval pragmatischiis.

Ad (i) Coase (1960) heeft aangetoond dat het, vanuit een (milieu-)efficiéntie oogpunt,
niet uitmaakt of de vervuiler de vervuilde afkoopt of omgekeerd. In het eerste geval
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wordt devervuiler aseigenaar van de milieugoederen aangemerkt. In het tweede geval
de vervuilde.

Compensatie kan echter ook gebaseerd worden op de welvaartstheorie. Volgens de
welvaartstheoriedraagt een maatregel bij aan eenvergroting van decollectievewelvaart
indien, als gevolg van de maatregel, niemand er in welvaart op achteruit gaat en er
minstens iemand is die er op vooruit gaat. Indien milieubeleid gebaseerd is op een
rationele kosten- en batenafweging, dan zal de (niet monetaire) milieuwinst van het
nieuwe beleid altijd groter zijn dan het (monetaire) verlies van de verliezers. De
winnaars kunnen de verliezers dus compenseren zonder dat dit ten koste gaat van alle
winst. Er is dus werkelijk sprake van een maatschappelijke welvaartstoename.

Ad (ii) Delucht en het water diedoor de mest worden vervuild zijn coll ectieve goederen
die door de overheid moeten worden beheerd. Dit pleit niet voor compensatie van de
vervuilers. Probleem is dat, in het geval van mest, boeren jarenlang gestimuleerd zijn
om dieeertijdsvrijemilieugoederen te gebruiken, zonder dat zowel overheid alsboeren
zich er erg bewust van waren dat, voorbij een bepaal de grens, schade werd aangericht.
Daarbij zijn langetermijn investeringen gedaan die, eertijds, zelfsdoor de overheid zijn
gestimuleerd. Het recht op ‘overgebruik’ van de milieugoederen is toen als het ware
geinstitutionaliseerd. De gemaakte investeringen zijn, op straffe van grote vermogens-
verliezen, niet zomaar terug te draaien. Vanuit een rechtvaardigheidsoptiek valt voor
compensatie mede om die reden wel iets te zeggen.™

Ad(iii) Het belangrijkste nut van compensatievan groteverliezersisvooral pragmatisch
van aard.

Ten eerste ‘dwingt’ compensatie de maatschappij tot het maken van rationele
afwegingen. Indien kleineminderheden die onevenredig ‘ zwaar’ worden getroffen, niet
behoeven te worden gecompenseerd, dan is de afweging voor de meerderheid, in
beginsel, snel gemaakt. Voor die meerderheid valt er dan namelijk alleen maar
milieuwinst te behalen, kosten zijn er voor hen niet aan verbonden. Dit nodigt uit tot
extreme doelen en normstellingen (‘free riden’). Sommige doelen uit het NMP-1 zijn
daarvan een voorbeeld. Indien daarentegen grote verliezersin redelijkheid gecompen-
seerd moeten worden door de winnaars, dan zal de last van de compensatie in de
normstelling een rol spelen. Aldus beschermen compensaties niet alleen de belangen

13 Detoepassing van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ kan niet |osworden gezien van de context waarin de
milieuschade zich voordoet. De kapitein die willens en wetens grote hoeveelheden afgewerkte olie in de
Noordzee dumpt, kan moeilijk op één lijn worden gesteld met de arme Malinese boer die door zijn manier
van landbouwbedrijven bijdraagt aan de woestijnvorming.



van zwaar getroffen minderheden maar fungeren ze ook als prikkel om efficiénte
afwegingen te maken.

Ten tweede vergemakkelijken ‘redelijke compensaties de uitvoerbaarheid van
maatregelen. Het mestbeleid illustreert dit. Stel dat een rationele afweging van kosten
enbaten intamelijk strenge normen uit zou monden. Met streng wordt bedoeld: normen
die tot grootschalige faillissementen zouden leiden. Het probleem van de effectuering
van het beleid is daarmee nog niet opgel ost. Als de direct getroffenen onredelijk zwaar
getroffen worden, zal van die groep weinig medewerking mogen worden verwacht.
Uitkopen (compenseren) is dan een effectieve strategie. Het ligt voor de hand om, bij
het mestbeleid, die compensatie de vorm te laten hebben van de opkoop van fosfaatpro-
ductierechten. Individuele ondernemers die op economische gronden nieuwe regel-
geving slechts op straffe van een faillissement in kunnen voeren, wordt aldus een
aanvaardbare uitweg geboden. Serieuze stappen op dit pad zijn dit voorjaar gezet, d is
er grond voor gerede twijfel of de genomen en geplande maatregelen voldoende zijn.
Was met de uitkoop tien jaar eerder begonnen, dan zou het probleem vermoedelijk
allang zijn opgel ost.
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3. BROEIKASPROBLEEM EN CO,-BELEID
31 Inleiding
311 Kenmerken van het broeikasprobleem

Door de toename van de concentratie aan broeikasgassen (met name CO, enin mindere
mate CH,, N,O0 en enkele andere gassen) in de atmosfeer kunnen klimatologische
veranderingen optreden die grote gevol gen kunnen hebben voor het bestaan van mensen
op aarde. Het broeikasprobleem is een hardnekkig milieuprobleem doordat de hoogte
van de CO,-emissies gerelateerd is aan het niveau van economische ontwikkeling. Het
broeikasprobleem wordt verder gekenmerkt door grote onzekerheid omtrent deomvang
en de aard van de effecten, de waarschijnlijkheid van onomkeerbaarheid en de
intergenerationel e en internationale samenhang (Bruce et al., 1996).

Hardnekkigheid

Debelangrijkstefactor waardoor het broei kasprobleem een hardnekkig milieuprobleem
is, is de nog steeds bestaande positieve relatie tussen CO,-emissies, energiegebruik en
economische ontwikkeling. Economische groei bepaalt in belangrijke mate productie-
en consumptievolumina en heeft daarmee een substantiéle invioed op het energiege-
bruik. Aangezien het energiegebruik voor een belangrijk deel gebaseerd is op het
gebruik vanfossiel ebrandstoffen, | eidt eentoenamevan energiegebruik tot eentoename
van CO,-emissies.

Verhoging van de welvaart gaat tot nog toe gepaard met een toename van de CO,-
emissies. Uit figuur 3.1 blijkt een positief verband tussen de hoogte van het BBP per
hoofd en de CO,-emissies per hoofd. Uit gegevens over de ontwikkeling in detijd van
zowel BBP as deze emissies komt eveneens een positief verband naar voren. Dit
betekent dat een zogenaamde groene Kuznetscurve op dit gebied vooralsnog niet
bestaat (Bruyn, 1997).* Het genoemde verband is echter minder dan evenredig:
naarmatelanden rijker zijn, stijgen deemissies minder hard. Enkel e auteursvinden voor
derijkste landen zelfs een negatief verband (zoal s Schmalensee et al. (1998b) en Holtz-
Eakin et a. (1995)). Mogelijke achterliggende redenen zijn de verder voortgeschreden
technol ogische ontwikkeling en een hoger milieubewustzijn in de meesterijke landen.
Bij een toenemende wereldbevolking en toenemende welvaart in de nu nog minder

1% |n de enkele landen waar een hoge welvaart samen gaat met rel atief lage CO,-emissies, zoals Noorwegen
en Zwitserland, wordt elektriciteit vooral met niet-fossiele bronnen opgewekt, zoals kernenergie en
waterkracht (IEA, 2000b)
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ontwikkelde landen, zal het aandeel van de huidige geindustrialiseerde landen in de
mondiale emissies afnemen.” Dit betekent dat het effect van vermindering van CO,-
emissiesin deze landen op de mondiale uitstoot van dit broeikasgasin detijd afneemt
en dus het betrekken van ontwikkelingslanden bij de bestrijding van het broeikaspro-
bleem steeds belangrijker wordt (zie Moore, 1998).

Figuur 3.1 Niveau van economische ontwikkeling en omvang CO,-emissies
(gegevens voor landen uit verschillende werelddelen over 1996)
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Bron: IEA, Key world energy statistics, http://www.iea.org/stats.

13| lustratief hiervoor zijn de (verwachte) ontwikkelingen hierinin China. Van 1971 tot 1995 isdebevolking
toegenomen van 845 tot 1.206 miljoen, het BBP van 484 tot 3.404 miljard dollar (1990, in PPP-termen) en
detotale primaire energievraag van 239 tot 864 Mtoe (miljoen ton olie-quivalenten) (IEA, 2000a). Het IEA
verwacht dat in de periode 1995-2020 de bevolking met bijna 1% per jaar zal toenemen, het BBP met ruim
5% en de totale primaire energievraag met bijna 4% per jaar. In dit zelfde scenario wordt door het |EA
verwacht dat in 2020 bijna20% van demondia e CO,-emissiesdoor Chinazullen worden veroorzaakt, terwijl
dat percentage in 1971 nog 6 was.
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Onzekerheid en onomkeerbaarheid

Omtrent de omvang van de schade die CO,-emissies teweegbrengen, bestaat grote

onzekerheid. Er zijn verschillende bronnen van onzekerheid, te weten:

— onzekerheid over het effect van toename van concentratie van CO, in de atmosfeer
op de temperatuur op aarde (al of niet versterkt broeikaseffect);

— onzekerheid over deeffecten vantemperatuurverandering op het klimaat (zoalsmeer
stormen, regenval/droogte, verdamping, luchtvervuiling, smelten van poolkappen,
ed.);

— onzekerheid over de effecten van klimaatveranderingen op de economie (zoals
effecten op gewasopbrengsten in landbouw, sectorstructuur van nationale economie
en international e handel sspecialisatie).

Ook al iser grote onzekerheid over mogelijke schadelijke effecten van deverhoging van

de CO,-concentratie in de atmosfeer, het risico dat deze verhoging onomkeerbaar isen

de effecten misschien catastrofaal zijn, wordt internationaal steeds meer alsvoldoende
reden gezien om CO,-emissies te reduceren.

I ntergenerationel e samenhang

Het probleem van de toename van de concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer
is een voorraadprobleem. De versterking van het broeikaseffect ontstaat doordat
bestaande concentraties van broeikasgassen worden vergroot als gevolg van netto-
emissiesgedurende detijd. Het voorraadkarakter van het broeikasprobleem brengt met
zich mee dat de analyse plaats dient te vinden in een intertemporeel raamwerk, waarin
bestrijdingskosten en vermeden schade in de tijd tegen elkaar moeten worden
afgemeten.™®

Een cruciaal puntindeze analyseisdaarom de vaststelling van de disconteringsvoet.
Een positievetijdvoorkeur betekent dat aan dewel vaart van komende generaties minder
waardewordt gehecht. Gesteld wordt daarom door sommigen dat het broeikasprobleem
van een universeel standpunt moet worden bekeken, zodat er geen sprake is van
tijdvoorkeur. De hoogte van de disconteringsvoet zou dan alleen worden bepaald door
deverwachting over deconsumptiemogelijkheden van komende generaties. Afhankelijk
van deveronderstellingen en keuzes die hier gemaakt worden, |open schattingen van de
contante waarde van toekomstige schade door de versterking van het broeikaseffect

1% Een bepaalde CO,-concentratiestreefwaarde in een bepaald toekomstig jaar kan bijvoorbeeld via
verschillende emissie-tijdpadenworden gehaal d. Dezeflexibiliteit bij het vaststellenvan deemissie-tijdpaden
geeft ruimte om rekening te houden met de tijd die nodig is voor bijvoorbeeld de ontwikkeling van
substituten voor fossiele energiedragers.
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uitéén van enkeletot honderden dollars per ton CO,-emissie(ziebijv. Fankhauser, 1995
en Pearce et al., 1995).

I nternationale samenhang

Het broeikasprobleem is een mondiaal milieuprobleem, in die zin dat het voor het
broeikaseffect niet uitmaakt op welke plaats op aarde de broeikasgassen worden
uitgestoten. Het mondial e karakter van het broeikasprobl eem maakt dat de af zonderlijke
landen zich bij de vormgeving van het CO,-beleid in een prisoner’ s dilemma bevinden.
Wanneer zowel het afzonderlijke land als andere landen zich actief opstellen, dan zijn
de gunstige effecten op het broeikasprobleem het grootst en de negatieve effecten op de
nationale economie het geringst. Wanneer het land daarentegen een ‘alleingang’ kiest
zonder dat andere landen op niet te lange termijn volgen, dan zal dat, afhankelijk van
het grootte van het |and, geen tot weinig effect op het broeikasprobleem hebben, terwijl
nationaal welvaartsverliezen optreden. Wordt echter een aanvankelijke* alleingang’ later
gevolgd door andere landen, dan zal dat zowel voor het broeikasprobleem als voor de
national eeconomiegunstig kunnen zijn. Een betere uitkomst voor het broeikasprobleem
en de national e economie wordt bereikt wanneer andere landen zich actief opstellen en
daarmee het broeikasprobleem effectief bestrijden, terwijl het afzonderlijke land as
‘free rider’ daarvan profiteert zonder zelf kosten te maken. Wanneer alle landen op
elkaar wachten met het ondernemen van actie, is het enigeresultaat verdere verergering
van het broeikasprobleem.

De mate waarin afzonderlijke landen zich actief dan wel passief opstellen, wordt mede
bepaald door de economische uitgangspositie en de (politieke) inschatting van de
waarschijnlijkheid van de ernst waarmee en de periode waarin zij negatieve gevolgen
van het broeikaseffect zullen ondervinden. Het blijkt dat de landen die zich nu actief
opstellen (met name de Noord-West-Europese landen) een hoog welvaartsniveau
hebben, terwijl bijvoorbeeld ontwikkelingslanden de beleidsprioriteiten leggen bij
verbetering van de welvaart, hoewel verschillende van deze landen nogal kwetsbaar
wordt geacht voor de gevolgen van een versterking van het broeikaseffect."” Binnen de
groep van welvarende landen zijn landen, zoals de Verenigde Staten, die de gevolgen

Y pe regio’ smet degrootste kwetsbaarheid zijn |aaggel egen tropische en drogetropischegebiedenin Afrika
en Azié en de kleine eilandstaten in de Caraibische Zee en in de Stille en Indische Ocesan (VROM, 2000).



61

van het broeikaseffect voor hun minder negatief inschatten, eveneens minder actief in
het ontwikkeling van het CO,-beleid.™®

312 Doel en opzet van de beleidsevaluatie
Dodl

Om verdere vergroting van de voorraad broeikasgassen in de atmosfeer te voorkomen,
wordt sinds ongeveer een decennium zowel nationaal als internationaal klimaatbeleid
gevoerd. Gezien het belang van CO, alsbroeikasgas, bestaat het klimaatbel el d met name
uit CO,-beleid. Ook in Nederland is de afgel open jaren beleid gevoerd om de nationale
emissies van CO, te reduceren. Dit beleid is verwoord in de achtereenvolgende
Nationale Milieubeleidsplannen en Nationale Klimaatnota's. Ten behoeve van de
formulering van het toekomstige CO,-beleid in het komende Nationaal Milieubeleids-
plan (NMP-4) is aan het CPB gevraagd een evaluatie op te stellen van het reeds
gevoerde beleid. De lessen die uit het verleden kunnen worden getrokken voor de
formulering van het toekomstige CO,-beleid vormen het doel van deze evaluétie.

Opzet

Deinhoud van deze eval uatie bestaat uit het analyseren van de mate waarin de gestelde
doelen zijn gehaald, het verklaren van eventuele verschillen tussen doelstelling en
realisatieen het beoordel en van effectiviteit en efficiéntievan deingezette bel eidsinstru-
menten.

Aangezien CO,-emissies sterk gerelateerd zijn aan het energiegebruik, wordt eerst
geanalyseerd hoe het energiegebruik in Nederland zich de afgelopen jaren heeft
ontwikkeld (paragraaf 3.2). Daarbij wordt voor een aantal bel angrijke energiegebruiken-
de sectoren onderzocht in welke mate de energie-intensiteit van de activiteiten is
veranderd en door welke factoren die verandering teweeg is gebracht.

Daarna wordt na een summiere beschrijving van het in Nederland in de afgelopen
drie decenniagevoerde energiebel eid, een beoordeling gegeven van de effectiviteit van
het gevoerde energiebesparingsbel eid (paragraaf 3.3). Met de V ervolgnota Energiebe-
sparing (VNEB) uit 1993 als uitgangspunt wordt vervolgens een analyse gemaakt van
verschillende onderdelen in het energiebesparingsbel eid.

18 \Wanneer de temperatuur in 21e eeuw gematigd zal stijgen, dan wordt voor de Verenigde Staten verwacht
dat de totale kosten daarvan bescheiden zullen zijn, omdat de kosten voor onder meer de energie- en
watersector voor een groot deel zullen worden gecompenseerd door baten in delandbouwsector (M endel sohn
et al., 1999).
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Dit hoof dstuk wordt af gesl oten met een beschouwing over deinternationaledimensie
van het klimaatbeleid. Daar wordt aangegeven dat het te voeren nationale CO,-beleid
afhangt van het verwachte scenario voor het international e draagvlak om het broeikas-
probleem aan te pakken.



63

3.2 Historische ontwikkelingen in energiegebruik en CO,-emissies
321 Inleiding

Indeperiode 1973-1998isdeenergie-intensiteit (dat wil zeggen dehoeveelheid energie
die benodigd is voor een eenheid toegevoegde waarde) van het totaal aan |EA-landen
gedaald van 0,24 tot 0,17 toe (ton olie-equival enten) per 1000 dollar BBP (1EA, 2000b).
Deenergie-intensiteit in Nederland heeft zich vrijwel volgens het gemiddelde van | EA-
landen ontwikkeld, namelijk van 0,25 tot 0,17 toe per 1000 dollar BBP. In de periode
1992 tot en met 1997 is de energie-intensiteit in Nederland met ruim 1% per jaar
gedaald.

Figuur 3.2 Ontwikkeling BBP en CO,-emissiesin Nederland (1970=100)
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Bron: RIVM; CPB.

De totale CO,-emissies door de IEA-landen zijn sinds 1990 met 14% toegenomen.
Zowel procentueel als absoluut komt de grootste stijging voor rekening van de
Verenigde Staten. In Nederland zijn de CO,-emissies sinds 1990 met ongeveer 8%
toegenomen. Naeen daling van de emissiesbeginjaren‘ 80, onder invloed van (tweede)
oliecrisis, zijn de emissies sindsdien vrijwel elk jaar toegenomen (figuur 3.2). Door de
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sterke invoer van elektriciteit in 1999 isin dat jaar echter een daling van de nationale
CO,-emissies opgetreden (RIVM, 2000)."

Tabd 3.1 CO,-emissies naar doelgroep (x Mton)

Doelgroep 1985 1998
Handel, diensten en overheid (HDO) 10 10
Huishoudens 23 21
Energiesector 34 48
Industrie 40 44
Raffinaderijen 8 12
Transport 25 35
Landbouw 6 9
Overig (incl. Statistische verschillen

en temperatuurcorrectie) 2 2
Totad 149 182

Bron: RIVM, Milieubaans 2000

Uit tabel 2.1 blijkt dat deindustrie, het transport, de energiesector en de hui shoudens het
leeuwendedl van de nationale CO,-emissies veroorzaken. Voor deze sectoren wordt
daarom in deze paragraaf geanal yseerd welke de determinanten van het energiegebruik
Zijn geweest.

3.2.2 Industrie

Het energiegebruik in de industrie komt voor 65% voor rekening van de chemie. De
analysevan het industriél e energiegebruik vindt daarom alleen voor dezeindustriéletak
plaats.

In de chemieisde energie-intensiteit de afgel open decennia met gemiddeld 4% per
jaar afgenomen (zie figuur 3.3). Deintensiteitsdaling in de chemische industrieisvoor
een belangrijk deel het gevolg van structurele veranderingen (dat wil zeggen verande-
ringen in de sectorstructuur) en voor het overige van de verbetering van de energie-
efficiéntie.

De helft van de daling van de energie-intensiteit sinds 1977 heeft zich voorgedaan
in de beginjaren ‘80 als gevolg van de sterke stijging van de olieprijs in 1979. Deze

¥ Dei ngevoerde elektriciteit wordt wel tot het binnenlandse energiegebruik gerekend, maar de energiedie
benodigd is om de elektriciteit op te wekken (de zogenaamde opwekkingsverliezen) wordt toegerekend aan
het land waar die opwekking plaats vindt (RIVM, 2000).
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daling is grotendeels een structuureffect, aangezien de zeer energie-intensieve
basi schemi e (petrochemieen kunstmestproducti€) indiejaren een groteproductiedaling
kende, terwijl de overige chemie veel minder door de olieprijsstijging werd geraakt.”
Dit sterke structuureffect in de begin jaren * 80 heeft zich in geheel Europa voorgedaan
(bron: Panorama of the EU Industry, EUROSTAT,1997).

Figuur 3.3 Energiegebruik (in PJ) in de chemische industrie, 1977-1998
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Na1983isdeenergie-intensiteit in de chemie verder gedaald, maar in een minder hoog
tempo. Ook in deze periode speelde het structuureffect een belangrijke ral. In de jaren
‘80 en 90 is het aandeel van de basischemiein de totale chemie zowel in Nederland al's
in diverse andere landen (zie bijv. Schipper et al., 1992) verder afgenomen (zie tabel
3.2).

2 Hoe energie-intensief de basischemieis, blijkt uit het gegeven dat in 1993 97,5% van het energieverbruik
gemeten in PJs in de chemie voor rekening van de basischemie komt (bron: CBS, Nederlandse
Energiehuishouding 1994, dedl 2, tabel 9.5.2). Het energieverbruik van de basischemieis zo hoog door het
zogenaamde non-energetisch verbruik, dat wil zeggen het gebruik van energiedragersa sgrondstof: naftaen
LPG in de petrochemie en aardgas bij de kunstmestproductie.
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Tabel 3.2 Aandeel basischemie in totaal chemie (in % van bruto productie),
1983/’ 84 en 1995/' 96

Land 1983/1984 1995/1996
Nederland 70 52
Duitsland 47 36
Frankrijk 42 30
Verenigd Koninkrijk 49 36
Verenigde Staten 42 36

Bron: OESO, STAN database.

De eindproductenchemie (farmaceutische producten, verf) kende in deze periode in
Nederland een volumegroei van 4%% per jaar en de rubber- en kunststofverwerkende
industrie van 5% tegenover 3% voor de basischemie. Dit structuureffect verklaart voor
de periode 1983-1996 ongeveer twee-derde van de vermindering van de energie-
intensiteit (zie tabel 3.3). Wanneer dit structuureffect zich sinds 1983 niet zou hebben
voorgedaan, dan zou het energiegebruik van de chemiein 1997 ongeveer 200 PJ hoger
zijn geweest.?

Het totale structuureffect is nog groter door een structuurwijziging binnen de
basischemie zelf. De productie van de kunstmestindustrie, goed voor 20% van het
energiegebruik van de basisindustrie in het begin van de jaren ‘80, groeide niet in
volume met 3% zoal s de basi schemie, maar daalde over de periode tot en met 1996 met
ruim¥2% per jaar gemiddeld. Structureel komt dit overeen met ongeveer 25 PJextravan
het verbruik voor besparing.”” Het total e structuureffect in de chemie wordt dus geschat
op 225 P33

2 Uitgaande van het energieverbruik in de chemiein 1996 (600 PJ) is het structuureffect door verandering
van het aandeel van de basischemie in de chemie: 600/(1-0.25)-600= ongeveer 200 PJ (zie toelichting bij
tabel 3.3).

2 Het structuureffect isberekend uit de met energie-aandel en gewogen verandering van het bruto productie
aandeel: 1 - (0,2 x (7/11) + 0,8 x (93/89))= 0,04 (waarbij: 0,2 en 0,8 zijn de respectieve aandelen van
kunstmestproductie en overige basischemie in het energiegebruik van basischemie (in 1988), 11 en 89 zijn
de aandel en van deze beide takken in de bruto productie van de basischemiein 1983 en 7 en 93 diein 1996).
Het structuureffect door verandering in het aandeel van de kunstmestproductie in de basi schemie heeft dus
een omvang van 600/(1-0,04)-600 = 25 PJ.

Zin zijn proefschrift komt Farla(2000) tot de conclusie dat in de periode 1980-1995 de structuurverandering
heeft bijgedragen tot een stijging van de energievraag met 195 PJ, terwijl door dematerialisatie 232 PJ zou
zijn bespaard. Dit dematerialisatie-effect bestaat echter voor het grootste deel uit structuurveranderingen
binnen de overige chemie die in dit onderzoek niet zijn meegenomen. Het gaat hier om het verschil in
ontwikkeling binnen de overige chemie tussen de basischemie en de eindproductenchemie.
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Tabel 3.3 Analyse van de ontwikkelingen in energie-intensiteit binnen de chemie
(procentuele mutaties over periode 1983 tot en met 1996)

Land Energie Structuur Energie
Intensiteit Effect Efficiéntie®
Nederland -38 -29° 14
Duitsland -27 -19 10
Frankrijk -28 -21 8
Verenigd Koninkrijk -31 -21 12
Verenigde Staten - 25 - 12 15

2 Bron: OESO, STAN database; OESO/IEA, Energy Balance.

® Het structuureffect is als volgt berekend: Str = Epx(Ap%) + Ebx(Ab%), met Ap% en Ab% de
procentuele groel van respectievelijk het aandeel van de eindproducten chemie en de basischemie, en met
Ep en Eb als respectievelijke het energie-aandelen. Voor Nederland zijn de energie aandelen 0,05 (Ep) en
0,95 (Eb) ontleend aan de NEH1988 van het CBS. De aandelen voor de overige landen zijn op basis hiervan

alsvolgt ingeschat:
Epgg/Ebgg B [APg/Aby; + Apgy/Abg,]

Epag/ Ebara];l [Apg?:,l / Abg?sl + Apag,l / Abag,l]

met: Ep,,"=0,05 en Eb,,"=0,95, zie voor Ab tabel 3.2 en Ap=1-Ab

¢ Ontwikkeling in energie-efficiéntie is berekend al's: (1+structuureffect) / (1 + mut. in energie-intensiteit)
4 Waarvan 0,25 door verandering van het aandeel van de basischemie in de chemie en 0,04 door structurele
veranderingen binnen de basischemie

Zonder intensiteitsdaling zou het energiegebruik in 1997 ongeveer 70% hoger zijn dan
in 1983 en uitkomen op 910 PJ. Ten opzichte van het feitelijke energiegebruik in 1997
van 600 PJ is de absolute intensiteitsdaling dus 310 PJ, waarvan ongeveer 225 PJ
structuurverandering, zodat 85 PJresteert voor efficiéntieverbetering. M et ruwweg 10%
van het gebruik vodr besparing en na correctie voor het structuureffect, is dit voor de
beschouwde periode van 13 jaar niet gering, namelijk ongeveer 1% per jaar.

Voor een deel is deze verbetering nog het gevolg geweest van de hoge energieprijsstij-
ging in 1979/1980. Door het hoge kostenaandeel van energiedragers in de totale
productiekosten wasdeze bedrijfstak extragevoelig voor deprijsstijgingen. | nvestering-
en ter verbetering van de efficiéntie zijn dan snel rendabel. Bovendien waren de hoge
R&D-uitgaven (OECD, diverse jaren) naast productvernieuwing ook gericht op
procesverbetering, waaronder deverbetering van deenergie-efficiéntie.? Deinternatio-
nale concurrentie stimuleerde de basischemie tot implementatie van de nieuwe

2% De chemischeindustriein Nederland besteedde de afgelopenjaren ruim 10% van de toegevoegde waarde
aan onderzoek en ontwikkeling, waarvan 70% gericht was op productvernieuwing, 20% op procesinnovatie
en 7% op fundamenteel onderzoek (Minne et al., 1998).
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besparingsmogelijkheden. Met name (rest)warmte, diebij veel processen vrijkomt, werd
rendabel gemaakt en in het verlengde hiervan werd op grote schaal warmte-kracht-
koppeling (WKK) ingevoerd.

Uit de in de tabel 3.3 weergegeven analyse volgt dat de verbetering van de energie-
efficiéntie in Nederland ongeveer in de pas loopt met de Verenigde Staten en het
Verenigd Koninkrijk, maar duidelijk hoger is dan in Duitsland en Frankrijk. Voor
Duitsland en Frankrijk kan daarin de slechte economische ontwikkeling van de basis-
chemie® eenrol hebben gespeeld. Terwijl het volumevan de bruto toegevoegde waarde
in Nederland, de V erenigde Staten en het V erenigd Koninkrijk tussen 1983 en 1996 met
de 40% a50% steeg, nam het volume van detoegevoegde waardein de Duitse en Franse
basis-chemie af met 7 a 8%. Daardoor is waarschijnlijk de vernieuwing van de
productiecapaciteit in deze landen achter gebleven bij de overige landen.

Concluderend kan worden gesteld dat de daling van de energie-intensiteit in de chemie
zowel tentijde van de hoge olieprijzen in de eerste helft van dejaren ‘80 als sindsdien,
voor het grootste deel verklaard kan worden uit veranderingen in de sectorstructuur.
Sinds 1982 is de energie-intensiteitsdaling voor ongeveer twee-derde het resultaat van
structurel e ontwikkelingen binnen deze sector en voor een derde van efficiéntieverbete-
ringen (zie tabel 3.4).

Tabel 3.4 Analyse van de ontwikkelingen in het energiegebruik in de chemiein
Nederland over periode 1983 tot en met 1997 (in PJ)

Grootheid PJ
a) Energiegebruik voor structuurveranderingen en besparingen in 1997 @ 910
b) Structuureffect 1983 tot en met 1997 225
waarvan:
- door afname aandeel basischemie binnen de chemie 200
- door afname aandeel kunstmestsector binnen basischemie 25
¢) Verbetering energie-efficiéntie 1983 tot en met 1997 85
d) Gerealiseerd energiegebruik in 1997 (=a-b-c) 600

2 berekend op basis van ontwikkeling in bruto productie.

% Vanwege de vertical e integratie van petrochemie met de raffinaderijen zijn deze laatste hier bij de basis-
chemie gerekend.
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323 Transport

In het energiebesparingsbeleid is tot nog toe relatief weinig aandacht besteed aan het
transport. De instrumenten die in dit kader zijn ingezet, hebben zowel in Nederland als
in andere landen vooral betrekking op één factor achter de CO,-emissies, namelijk de
technische energie-efficiéntie van automotoren (via het stimuleren van onderzoek en,
op Europees niveau, convenanten met de automobielindustrie) (Schipper, et a., 1999).
Mede door dit beleidis het brandstofverbruik van automotoren gedaald. De verbetering
van de technische energie-efficiéntie van de motoren is echter vrijwel geheel
geneutraliseerd door de toename van de energievraag van zowel personen- als
vrachtautos. Bij personenauto’ skomt dat doordat de auto’ sgemiddeld groter en luxer®
zijn geworden en bij vrachtauto’ s doordat de bel adingscapaciteit is toegenomen.

Doordat het totaal aantal gereden kilometers vrijwel gelijk op gaat met de
economische groei, is de macro-energie-intensiteit van het transport de afgelopen
decennianauwelijksveranderd (ziefiguur 3.4). Detoenamevan het aantal voertuigkilo-
meters komt grotendeels voor rekening van het personenvervoer. Sinds 1980 is het
aantal personenautokil ometerstoegenomen van ongeveer 61 miljard naar 94 miljard, een
toename van bijna 3% gemiddeld per jaar. De groei van de vraag haar personenmobili-
teit doet zich in Nederland zowel voor bij het vrijetijdsverkeer as bij het woon-
werkverkeer (door de sterke groei van het aantal werkzame personen), terwijl in veel
andere EU-landen het vrijetijdsverkeer de voornaamste bron van toename van het
personenautovervoer is (European Commission, 20003).

Bij het goederenvervoer ishet gebruik van bestel auto’ ssterk toegenomen (namelijk van
ongeveer 1,5 miljard km. in 1980 tot ruim 12 miljard km in 1998), terwijl de door
vrachtauto’ saf gel egde af stand gemiddel d genomen de af gel open twee decenniavrijwel
stabiel is (bijna 3,5 miljard km.).

% \/an 198010t 1990isde gemiddelde af stand per liter van personenauto’ s op benzine toegenomen van 10,9
naar 12,1 en van personenauto’s op diesel van 11,8 naar 14,9. Sindsdien is de gemiddelde afstand per liter
voor beide typen personenauto’s vrijwel niet meer gewijzigd. Het aandeel van zware auto’s in het
personenautopark isin de jaren ‘90 sterk toegenomen: in 1990 was 18% van de auto’s zwaarder dan 1000
kg. enin 1998 58% (CBS).

2 De gemiddelde vrachtauto rijdt sinds 1980 3 km. op 1 liter diesel (CBS). Uitgedrukt in ton vervoerde

vracht is het brandstofverbruik wel gedaald.
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Figuur 3.4 Energiegebruik (in PJ) voor transport in relatie tot BBP, 1977-1997
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Als resultante van deze ontwikkelingen (neutralisatie van de verbetering van de
technische efficiéntie van motoren door de toegenomen energievraag van auto’s en de
toename in de afgelegde afstand) is de groei van het energiegebruik in het transport
vrijwel gelijk aan de toename van het aantal kilometers (beide ongeveer 3% per jaar).
De toename van de CO,-emissies is wat geringer dan de toename van het aantal
kilometers doordat binnen het park van personenauto’s een verschuiving heeft
voorgedaan ten gunste van dieselauto’ s.”®

% Inde periode 1980-1998 is het aantal kilometers van personenauto’ s op benzine met gemiddeld 1,5% per
jaar toegenomen (van 49,5 naar 63,5 mrd. km.) en het aantal kilometers van personenauto’s op diesel met
gemiddeld 9% per jaar (van 4,1 naar 21,1 mrd. km.). De emissiefactor is voor beide brandstoffen gelijk
(namelijk 73kg. CO,/GJ), maar dieselauto’ srijden gemiddel d ongeveer 2,5 km. meer per liter brandstof. Het
aantal personenauto’s op LPG (met een lagere emissiefactor, maar ook een hoger gemiddeld brandstofver-
bruik) is over de gehele periode gezien nauwelijks toegenomen. (bronnen: CBS en VROM (1997).
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3.24 Elektriciteit

DeCO,-emissiesin deelektriciteitssector zijn deresultante van enerzijdsontwikkeling-
enindevraag naar elektriciteit en anderzijds ontwikkelingen bij de productieenin- en
uitvoer van elektriciteit.

Het binnenlands verbruik van elektriciteit is sinds 1970 toegenomen van ongeveer
40 miljard kWh tot ongeveer 100 miljard kWh, wat een toename van ongeveer 3% per
jaaris(CBS). Voor wat betreft detoenamein het el ektriciteitsverbruik door huishoudens
is deze de resultante van de toename van de consumptieve vraag, het proces van
el ektrificatie en energiebesparingen al sgevol g van gedragsveranderingen en technische
verbeteringen van apparaten. Deeerstetweefactoren zijn autonomefactoren. Het proces
van elektrificatie is dat binnen de consumptieve bestedingen het belang van elektrici-
teitsconsumptie toeneemt. Deze toename op haar beurt isweer het gevolg van een groei
in de penetratie van elektrische apparaten in huishoudens, toename in omvang en
bedrijfstijd van deze apparaten en van het aantal apparaten met een waakstand (Brink,
1997). Door de sterke groei van de informatie- en communicati etechnologie neemt de
elektriciteitsvraag in de dienstensector eveneens toe.

Figuur 3.5 Elektriciteitsgebruik door huishoudens
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Bij het aanbod van elektriciteit worden de ontwikkelingen in de CO,-emissies bepaald
door de ontwikkelingen bij de invoer en uitvoer, de rendementsverbeteringen bij de
opwekking en deveranderingenin het bel ang van verschillende opwekkingstechnieken.
Sinds 1985 is het invoersaldo van elektriciteit” toegenomen van ongeveer 7% tot
ongeveer 12% in 1998 (CBYS). Door de liberalisering van de elektriciteitsmarkt is de
invoer in 1999 sterk verder toegenomen, waardoor het invoersaldoin dat jaar bijna20%
bedroeg. Door deze handel sontwikkelingen is in Nederland ongeveer 5 Mton minder
CO, uitgestoten dan anders het geval was geweest. Voor zover de geimporteerde
elektriciteit in het buitenland met fossiele brandstoffen is opgewekt, is deze nationale
verbetering van de emissies geen vermindering van het mondiale milieuprobleem.

Rendementsverbeteringen bij de elektriciteitsopwekkingen zijn gerealiseerd door de
toename van het belang van warmtekrachtkoppeling (WKK, decentrale opwekking van
elektriciteit met een nuttig gebruik van de daarbij vrijgekomen warmte, of andersom).
Sinds medio tachtiger jaren is de gecombineerde productie van warmte en kracht
(elektriciteit) toegenomen van ongeveer 130 PJtot ongeveer 260 PJ(ECN, 2000). Door
de verbetering van de WKK-techniek is het aandeel van krachtproductie in het totaal
toegenomen, waardoor detotaal met WKK geproduceerde el ektriciteit de afgel open 15
jaar ongeveer is verdrievoudigd.

Door toename van de elektriciteitsproductie uit vernieuwbare energiebronnen is de
afgelopen jaren een bescheiden bijdrage geleverd aan vermindering van de CO,-
emissies. Van de totale elektriciteitsproductie werd in 1999 ruim 2,3% duurzaam
opgewerkt, waarvan ongeveer 75% door verbranding van afval en 15% door windener-
gie (ECN, 2000). Zowel elektriciteitsproductie uit afvalverbranding, windenergie als
fotovoltaische zonne-energie neemt momenteel, mede door stimulansen vanuit de
overheid, procentuedl sterk toe, maar maken nog steeds een klein uit deel van de
Nederlandse energievoorziening.*

% |nvoersaldo elektriciteit = (invoer - uitvoer) in % van bruto binnenlands verbruik (in KWh).

% | Nederland is het aandeel vernieuwbare energie een van de laagsten binnen de |EA (IEA, 20004). Dit
lage aandeel wordt door de |EA verklaard door de beperkt beschikbare ruimte voor biomassa-productie en
on-shore windturbines. De laatste jaren wordt de achterstand van Nederland op dit gebied deels ingelopen
door de toename van met name het gebruik van biomassa in elektriciteitscentrales en windenergie.
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Als resultante van de ontwikkelingen aan de vraag- en aanbodzijde, exclusief de
internationale handel scomponent, zijn de emissies bij elektriciteit de afgelopen jaren
toegenomen.*

3.25 Huishoudens

Om het energiegebruik voor de verwarming van woningen te verminderen is regelge-
ving ingezet, aangevuld met voorlichtingscampagnes en subsidiemaatregelen. Het
energiegebruik ten behoeve van woningverwarming is de afgelopen decennia sterk
verminderd, naeerst flink te zijn toegenomen (zie RIVM, 2000). Tot eind jaren zeventig
ging het energiegebruik gelijk op met het aantal woningen. De snelle omslag in de
ontwikkeling van het gasgebruik per persoon rond 1980 kan niet grotendeels aan het
bestaan van isolatienormen en subsidiesvoor isol atie (en aanschaf van zuinigere ketels)
toegeschreven worden, omdat het isoleren van het woningenbestand (en de vervanging
van ketels) een implementatietermijn van vele jaren vergt. Het effect van regelgeving
voor isolatie van woningen zal langzaam doorsijpelen naar het energiegebruik per
woning op macroniveau. Uit figuur 3.6 blijkt dan ook dat sinds begin jaren tachtig een
voortdurende besparing heeft plaatsgevonden in de verwarming van woningen.

Uit een analyse van de rel atie tussen de hoogte van de energieprijzen en het energiege-
bruik ten behoeve van verwarming van woningen blijkt dat deze significant is (zie
paragraaf 3.4). De sterke omslag in het energiegebruik voor woningverwarming vanaf
1979 kan voor een belangrijk deel verklaard worden uit de sterke stijging van de
energieprijsin dat jaar.

Ondanks het feit dat de energievraag van woningen de laatstejaren a aanzienlijk is
verminderd, kan deze nog veel verder omlaag worden gebracht (EM, 1997).%

3 Door Groot et al. (1998) is berekend dat in 1990-1997 door rendementsverbeteringen in centrales een
besparing is bereikt van 0,2% per jaar en door penetratie van decentrale warmte krachtkoppeling van 0,1%,
terwijl daarnaast door el ektrificatie (d.w.z. toename van het aandeel elektriciteit in consumptieen productie)
0,3% per jaar meer elektriciteit wordt gevraagd. De toename van het elektriciteitsverbruik komt aldus
grotendeels voor rekening van de economische groei.

% Technisch zal het mogelijk worden de warmtevraag voor ruimteverwarming zelfs tot nul te reduceren,
door enerzijds de warmteverliezen door verdergaande isol atiemaatregel en sterk te reduceren en anderzijds
in de resterende warmtebehoefte te voorzien door interne warmtebronnen (personen, apparatuur en warm-
watergebruik) en zoninstraling (EM, 1997).



74

Figuur 3.6 Energiegebruik (in pg) voor de verwarming van woningen
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3.26 Conclusies

Gemiddeld in de landen die aangesloten zijn bij de International Energy Agency
(IEA) is de energie-intensiteit in de periode 1973-1998 met ongeveer 30%
verminderd. De ontwikkeling in Nederland lag rond het |EA-gemiddelde. Detotale
CO,-emissies van de |EA-landen zijn sinds 1990 met bijna 15% toegenomen. In
Nederland isdeze stijging lager vanwege de toename van deinvoer van elektriciteit.

. De energie-intensiteit van de Nederlandse economie is sinds 1980 met gemiddeld

1,3% per jaar gedaald. De daling in deze grootheid was het grootst in de eerste helft
van de jaren ‘80, maar ook in de jaren ‘90 is de energie-intensiteit jaarlijks
gemiddeld met meer dan 1% gedaald. Ondanks deze daling zijn de nationale CO,-
emissiestoegenomen. In 1998 waren de emissies 12,5% hoger danin 1990. Door de
sterk toegenomen invoer van elektriciteit in 1999 zijn de nationale CO,-emissiesin
dat jaar ten opzichte van 1998 gedaald. De 1999-emissies waren 8% boven het
niveau in 1990.

Meer dan 80% van de nationale CO,-emissies is afkomstig van de industrie, het
transport, de elektriciteitssector en de huishoudens. De emissies door industrie en
huishoudens zijn sinds het midden van de jaren ‘80 stabidl, terwijl die van de
elektriciteitssector en het transport toenemen.
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. De grootste energiegebruiker in deindustrie is de chemie. In deze bedrijfstak is de
energie-intensiteit de afgelopen decennia met gemiddeld 4% per jaar afgenomen.
Sinds 1982 is de energie-intensiteitsdaling voor ongeveer twee-derde het resultaat
van structurel e ontwikkelingen binnen deze sector en vaoor een-derde van efficiéntie-
verbeteringen. Als gevolg deze daling van de energie-intensiteit is ondanks de
toename in het productievolume het totale energiegebruik in de chemie sinds het
begin van de jaren ‘80 stabiel op een niveau van ongeveer 600 PJ.

. De groei van het energiegebruik in het wegverkeer in dejaren ‘80 en ‘90 is vrijwel
gelijk aan de toename van het aantal kilometers (beide ongeveer 3% per jaar). Dit
komt doordat verbeteringenin detechnische efficiéntie van motorenvrijwel volledig
zijn geneutraliseerd door de toegenomen energievraag van auto’s. De toename van
de CO,-emissiesis wat geringer dan de toename van het aantal kilometers doordat
binnen het park van personenauto’ s een verschuiving heeft voorgedaan ten gunste
van dieselauto’s.

. Het binnenlands verbruik van elektriciteit is sinds 1970 gemiddeld per jaar met
ongeveer 3% toegenomen. Het elektriciteitsverbruik door huishoudens is de
af gel open decenniagemiddel d genomen vrijwel gelijk op gegaan met deconsumptie-
vebestedingen enissindshet begin van de negentiger jaren zel fssterker toegenomen
dan de consumptieve bestedingen. Deze ontwikkeling is het gevolg van een
elektrificatie van huishoudens die de verbeteringen in de technische efficiéntie van
apparaten heeft geneutraliseerd.

. Het energiegebruik ten behoeve van verwarming van woningen is sinds 1980 sterk
gedaald. De besparingen door met name verbeterde isol atie van woningen waren zo
groot, dat ondanks een toenamein het aantal woningen het total e energiegebruik ten
behoeve van verwarming (en koken) in de eerste helft van dejaren * 80 met ongeveer
20% is gedaald en sindsdien op het niveau van ongeveer 400 PJis gebleven.
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33 Effectiviteit van het beleid
331 Klimaatbeleid, CO,-beleid en energiebeleid

Door het langzamerhand bekend worden van informatie omtrent een mogelijk versterkt
broeikaseffect, kreeg sinds eind jaren ‘80 het klimaatbeleid vorm. Dit beleid is er op
gericht de emissie van de broeikasgassen CO,, CH, en N,0 en CFK’s te reduceren.
Doordat CO,-emissiesalseen belangrijke veroorzaker van het versterkte broei kaseffect
worden gezien, neemt het CO,-bel eid een prominente plaatsin binnen het klimaatbeleid.
Het CO,-beleid bestaat vooral uit energiebeleid en daarnaast uit beleid gericht op het
wegverkeer.

Het wereldomvattende karakter van het klimaatprobleem heeft ertoe geleid dat een
belangrijk deel van de internationale bel eidscotrdinatie bij de VN (UNFCC) terecht is
gekomen. Het Kyoto-protocol is hiervan een voorbeeld. Het nationale klimaatbeleid
gericht op energie werd ingevuld door middel van met name energiebesparingsbeleid
en beleid om ontwikkeling en toepassing van duurzame energie te stimuleren.

Door de opkomst van het broeikasprobleem is het energiebeleid in grote mate
ondergeschikt geworden aan het klimaatbeleid. Tot de eerste oliecrisis bestond het
energiebeleid in Nederland, maar ook in andere landen, uit het houden van toezicht op
debinnenlandse energiemarkten en, voor zover relevant, uit het beheer van bodemschat-
ten (zietabel 3.5). Nade sterke stijging van de olieprijzenin 1973 is het energiebeleid
uitgebreid met de doelstelling de afhankelijkheid van derde landen voor wat betreft
olieleveranties te verminderen. Deze vermindering werd nagestreefd door middel van
het stimuleren van energiebesparing en het bevorderen van de diversificatie in de
nationale brandstofvoorziening. Daarnaast bestond het oliecrisisbeleid uit verplichte
voorraadvorming en herverdeling van olie in het geval van een nieuwe oliecrisis.

Nadat sinds medio jaren ‘80 de olieprijsweer op een ‘ normaler’ niveau stond , werd het
belang van energiebesparing en diversificatie binnen de brandstofvoorziening als
onderdeel van het oliecrisisbeleid steeds minder belangrijk geacht. Het onderdeel
voorraadvorming van het oliecrisisbeleid bestaat, in IEA- en EU-verband, echter nog
steeds. Het aanbodbeleid bleef tot in de jaren ‘90 een belangrijk onderdeel van het
energiebeleid. Sindsdien wordt dit beleid steeds meer vervangen door het marktwer-
kingsbeleid, waardoor de overheid een minder actieve ral krijgt bij de energievoorzie-
ning enintoenemende matevooral derandvoorwaarden bepaalt waarbinnen marktpartij-
en het aanbod van energie op de vraag af stemmen.
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Tabel 3.5 Aandachtsvelden binnen het Nederlands energiebel eid, vanaf ca. 1970

tot heden
tot 1975 1976 - 1990 1990 tot heden
Aanbodbeleid: Aanbodbeleid: Marktwerkingsbeleid:
- toezicht op binnenlandse - toezicht op binnenlandse - deregulering
energiemarkten energiemarkten - privatisering
- liberalisering
Voorraadbeleid: Voorraadbeleid: Voorraadbeleid:
- beheer bodemschatten - beheer bodemschatten - beheer bodemschatten
Oliecrisisbeleid: Oliecrisisbeleid:
- energiebesparing - voorraadvorming
- diversificatie
- voorraadvorming
Klimaatbeleid:
- energiebesparing

- bevorderen duurzame energie

In de loop van de afgelopen drie decennia heeft het energiebeleid dus steeds meer
facetten gekregen. Het huidige energiebeleid bestaat zowel uit marktwerkingsbeleid,
voorraadbeleid, oliecrisisbeleid al sklimaatbel el d. Hoewel het klimaathel eld van rel atief
recente datum is, kan bij de evaluatie van het beleidsinstrumentarium toch ook het
beleid vanaf medio jaren ‘70 worden bekeken. Zowel binnen het klimaatbeleid als
binnen het oli ecrisisbel eid wasimmershet energiebesparingsbel el d een belangrijkeweg
waarlangs de overheid de hoofddoel stelling wilde bereiken.

332 Instrumenten in het kader van CO,-beleid

Deinstrumenten die de overheid ten dienste staan om maatschappelijke actoren aan te
zettentot gedragsverandering - in dit geval implementatievan optiesvoor verhoging van
deenergie-efficiéntie en vergroting van het gebruik van verni euwbare energiebronnen -
kunnen in vier categorieén worden onderscheiden, te weten:

a) regulering (zoals normstellingen en verboden);

b) marktgerichte instrumenten (zoals heffingen, subsidies, beloningen en emissierech-
ten);

C) communicatieve instrumenten (zoals voorlichting);

d) convenanten (combinatie van regulering, marktgerichte en communicatieve instru-
menten)
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Kort na de eerste oliecrisis trachtte de Nederlandse overheid het energieverbruik te
verminderen door het Nederlandse volk op te roepen de thermostaat een graadje lager
tezetten (communicatief instrument). Tegelijkertijd werd een snelheidsbeperking op de
Nederlandsesnelwegeningevoerd (juridischinstrument) en middel seenisolatiesubsidie
werd getracht het energieverbruik voor woonruimteverwarming terug te dringen
(economisch instrument).

In de loop van de tijd nam het aantal stimuleringsregelingen®, zowel op het gebied
van milieu als energie, sterk toe. Uit onderzoek van Heijnes et al. (1999) blijkt dat het
aantal regelingen tussen 1985 en 1998 is toegenomen van ruim 10 naar ongeveer 70>
Een belangrijk dedl van het geld dat alssubsidieisverstrekt, isbesteed aan voorlichting
en scholing en aan demonstrati eprojecten.

Indeloop der tijd werd naast het subsidie-instrument, het heffingsinstrument ingezet
(WBM en REB). Het heffingsinstrument is vooral gericht op de kleinverbruiker van
energie. Met het oog op deinternational e concurrentiepositie van het bedrijfslevenisde
heffing steeds beperkt gebleven tot slechts een klein deel van het totale energiegebruik
van bedrijven (Wolfson, 1992).

Naast de financiéle regelingen was er in het energiebeleid de afgelopen decennia een
belangrijke plaats weggel egd voor de juridische instrumenten. Hieronder vallen onder
andere de normen die de overheid stelt aan isolatie van gebouwen (EnergiePrestatie-
Norm, EPN) en het energieverbruik van apparaten (Iabels).

Een specifieke regeling dient apart te worden vermeld: de M eerjarenaf spraken voor
energie-efficiéntie (MJA). Het gaat hierbij om convenanten tussen overheid en
bedrijfdeven (grootverbruikers) waarbij het bedrijfsleven zich verplicht een bepaalde
efficiéntieverbetering te realiseren. Een MJA is een overkoepelende regeling. Om de
afgesproken verbetering te realiseren, kunnen de bedrijven gebruik maken van de
bestaande stimuleringsregelingen voor energiebesparing. Het succes van dergelijke
convenanten is daarmee voor een deel afhankelijk van de effectiviteit van de geldende
stimuleringsregelingen.

% Subsidieswordenin het algemeen onderscheidenin directeenindirectesubsidies. Directe subsidiesbestaat
uit directe financiele tegemoetkomingen, terwijl indirecte subsidies via een omweg (bijv. belastingen of
financieringskosten) tot een financiele tegemoetkoming leiden. Energiesubsidies, zowel directeasindirect,
worden verder onderscheiden in subsidies die gericht zijn op het stimuleren van onderzoek naar en
ontwikkeling van energiebesparende technieken en subsidies die gericht zijn op het realiseren van
emissiereducties en energiebesparing (Koutstaal et al., 2000).

% Dit betreft alleen nati onal e energiebesparingsregelingen. Regional eregelingen, international eregelingen
en algemene (milieu)regelingen zijn daarbij dus niet meegenomen.
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Internationaal bestaat er grote overeenkomst tussen de typen beleidsinstrumenten die
worden toegepast om het energieverbruik, en daarmee de CO,-emissies, teverminderen.
In veel landen zijn convenanten onderdedl van het beleid gericht op de industrie.
Bevordering van het openbaar vervoer isin een aantal landen onderdeel van het beleid
voor transport. Het bel eid gericht op woningen en gebouwen bestaat in veel gevallen uit
voorschriften en normen voor de energie-efficiéntie. Een aantal landen heeft
herbebossings-programma’s om CO, vast te leggen. Slechts een gering aantal landen
kent een energie- of koolstofheffing.

De Nederlandse overheid geeft in vergelijking met andere | EA-landen meer geld uit
aan het stimuleren van onderzoek op energie-gebied (IEA, 2000b). Binnen het
overheidsbudget voor energie R&D isin Nederland bovendien relatief veel bestemd
voor onderzoek naar energiebesparing .

Hoe moeilijk het is om internationaal bindende afspraken te maken over het
energiebeleid blijkt uit de recente historie van de EU. Het beleid van de EU heeft
voornamelijk betrekking op het doen van onderzoek, het monitoren van het beleid van
delidstaten en het bevorderen van specifiek beleid binnen lidstaten. Over een EU-brede
energie-heffing bijvoorbeeld is tot op heden nog geen overeenstemming bereikt

3.33 Confrontatie van beleidsdoelstellingen met realisaties

Voor zover in het CO,-beleid van de afgel open jaren doel stellingen zijn geformuleerd
voor perioden of jaren die inmiddels zijn verstreken, kan bepaald worden of die
doelstellingen zijn geredliseerd. De tabellen 3.6 tot en met 3.9 geven een overzicht van
dein dit verband relevante bel eidsnota s met de daarin genoemde doel stellingen en de
feitelijke ontwikkelingen in de doel grootheden.

Tabel 3.6 Mate van realisatie van hoofddoelstellingen CO,-beleid gedurende

jaren ‘90
Beleidsnota(‘s) Doelstelling Realisatie
Nationaal Milieubeleidsplan CO,-emissiesin 2000 op CO,-emissies waren in 1999
(NMP) 1989 niveau van 1989/ 90 ongeveer 8% hoger dan in

1989/ 90 (RIVM, 2000)

NMP-plus 1990, NotaKlimaat- CO,-emissiesin 2000 3tot 5%  CO,-emissies waren in 1999
verandering 1991, NMP-2 lager dan 1989/ 90 ongeveer 8% hoger dan in
1993, Vervolgnota Klimaat- 1989/'90 (RIVM, 2000)
verandering 1996
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Zoals blijkt uit tabel 3.6 zijn de doelstellingen uit de achtereenvolgende Nationale
Milieubel eidsplannen niet gerealiseerd. In plaats van de gewenste afname van detotale
CO,-emissies, zijn deze emissies de afgel open jaren toegenomen.

Dedodl stellingen uit de bel eidsnota’ suit dejaren negentig voor de ontwikkeling van de
energie-efficiéntie zijn niet helemaal gerealiseerd (zie tabel 3.7). Deze isin de jaren
negentig wel toegenomen, maar minder dan alsdoel stellingwasgesteld. Dedoelstelling
ten aanzien het aandeel duurzame energiein de energievoorziening isevenminvolledig
gerealiseerd. Dit aandeel is wel toegenomen, maar minder dan was beoogd (zie tabel
3.8).

Tabel 3.7 Mate van realisatie van energiebesparingsdoel stellingen jaren * 70 t/m
‘90
Beleidsnota s Doelstelling Realisatie
Nota Energiebeleid 1979 Energie-efficiéntie neemt toe Energie-efficiéntieisin 1974-

met 1,8% per jaar in 1977-2000 1985 met 2,0% per jaar toege-
nomen en in 1986-1995 met

0,8% per jaar
(Koopmans et al., 1999)
Nota Energiebesparing 1990 Energie-efficiéntie neemt toe In 1990-1994 is energie-effici-
met 2,1% per jaar in 1989/' 90 entie met gemiddeld 1,0% per
t/m 1994/95 jaar toegenomen

(Groot, 1996)

Vervolgnota Energiebesparing Energie-efficiéntie neemt toe In 1991-1997 is energie-effici-
1993, Derde Energienota 1996 met 1,7% per jaar in 1989-2000  entie met gemiddeld 1,5% per
jaar toegenomen

(Groot et al., 1998)

Tabel 3.8 Mate van realisatie van duurzame-ener gie-doelstellingen jaren * 90

Beleidsnota s Doelstelling Realisatie

Vervolgnota Energiebesparing In 2000 wordt 3% van de el ek- In 1999 is 2,3% van de elektri-

1993 triciteit duurzaam opgewekt citeitsproductie duurzaam op-
gewekt (ECN, 2000)

Derde Energienota 1996, Actie-  Aandeel duurzame energiein Aandeel duurzame energiein

programma Duurzame energie 2000is 3% 1999is1,2%

in opmars (NOVEM)
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De doelstellingen binnen het klimaatbeleid gericht op het wegverkeer zijn ook niet
geredliseerd. In plaats van de beoogde stabilisatie van de CO,-emissies van het
wegverkeer (zowel personenauto’ salsvrachtauto’ s) zijn deze sinds 1986 met ongeveer
40% toegenomen (zietabel 3.9). Eén van de achterliggendefactorenisdat in plaats van
de beoogde maximale groei van het personenwegvervoer met 30%, deze sinds 1986 is
toegenomen met ongeveer 36%.

Tabdl 3.9 Mate van realisatie van doel stellingen voor verkeer en vervoer ‘86 t/m
‘90

Beleidsnota Doelstelling Realisatie

Nationaal Milieubeleidsplan 2 Stabilisatie CO,-emissies van CO,-emissies van wegverkeer
wegverkeer in 2000 t.0.v. 1986  in 1999 ongeveer 40% hoger
danin 1986 (RIVM)

Aantal personenautokilometers  Aantal personenautokilometers
in 2000 30% hoger danin 1986  in 1998 zijn 36% hoger dan in
1985 (CBYS)

Dein het kader van deze studie relevante vraag is door welke factoren de bel eidsdoel -
stellingen niet zijn gehaald. Heeft het beleid gefaald, lag het aan ongunstige externe
factoren of was het een combinatie van die twee? In de volgende paragraaf wordt deze
vraag beantwoord voor het beleid dat isgeformuleerd in de V ervol gnota Energiebespa-
ring (VNEB) uit 1993.

334 Case-studie: Vervolgnota Energiebesparing (VNEB) uit 1993

In de Vervolgnota Energiebesparing (VNEB), dietegelijk met het Nationaal Milieube-
leidsplan 2 (NM P-2) isverschenen, ishet energiebesparingsbel eid al sonderdeel van het
CO,-beleid gedetailleerd uitgewerkt. In het NMP-2 en de VNEB ging men er vanuit dat
door het reali seren van een gemiddel dejaarlijkse energiebesparing van 1,7% gedurende
1990-2000in 2000 de CO,-emissies 3% lager zouden zijn danin 1990. Dit uitgangspunt
was gebaseerd op de veronderstellingen dat

a) deeconomie jaarlijks met 1,9% zou groeien,

b) door structurele veranderingen binnen de economie jaarlijks 0,1% zou worden

bespaard,
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¢) door eentoename van het aardgas als brandstof voor WKK en een vermindering van
kolen as brandstof bij de elektriciteitsproductie, de koolstofintensiteit van de
economie jaarlijks gemiddeld met 0,4% per jaar zou afnemen.

Het relateren van de veronderstelde ontwikkelingen in deze grootheden aan de
gerealiseerde ontwikkeling is op dit moment mogelijk voor de periode 1990-1997 (zie
tabel 3.10).% In 1997 waren de CO,-emissies 13,5% hoger dan in 1990 (RIVM, 1999).
De doelstelling voor dat jaar was echter een reductie van 2,5% (bij een gemiddelde
jaarlijksereductievanaf 1990 van 0,3%). Uitgedrukt injaarlijkse procentuel e ontwikke-
lingenishet verschil tussen gereali seerde en gewenste CO,-emissie-ontwikkeling 2,1%.
In welke mate de ontwikkelingen bij de economische groei, de efficiéntieverbetering,
deenergiebesparing door structurel everanderingenindeeconomieenverminderingvan
de kool stofintensiteit aan dat verschil hebben bijgedragen, staat in tabel 3.10 aangege-
ven.

Een belangrijk verschil tussen veronderstelling en realisatie betreft de omvang van de
economischegroei. Deeconomischegroel wasindejaren 1990-1997 gemiddel d per jaar
0,6% hoger danin de VNEB was verondersteld. Aan dit volume-effect kan 28% van de
extra toename van CO,-emissies worden toegeschreven.

Degerealiseerdeverbetering van de energie-efficiéntiewasgemiddel d per jaar 0,2%-
punten lager dan de doelstelling was. Uit dit verschil kan 10 procentpunten van het gat
van worden verklaard.

De omvang van het structuureffect wordt geschat op 0,3% per jaar. Terwijl in de
VNEB werd verondersteld dat door structureleveranderingen jaarlijks0,1% zouworden
bespaard, blijkt uit deze berekeningen dat door die veranderingen jaarlijks 0,3% meer
aan energie is gebruikt. Door Groot et al. (1998) werd al gesteld dat dit structuureffect
kan worden toegeschreven aan de elektrificatie van huishoudens.

De verlaging van de koolstofintensiteit was 0,3%-punten per jaar lager dan was
verondersteld, zodat aan deze factor 15 procentpunten van het verschil tussen
doelstelling en realisatie van de emissies kan worden toegeschreven.

® Het cijfer van 0,4% wordt in de VNEB niet genoemd, maar is op grond van de overige wel genoemde
cijferste berekenen.

% Groot et al. (1998) is recentste grondige analyse van de gerealiseerde energiebesparingen. De door hen
uitgevoerde berekeningen zouden nu alleen tot en met 1998 kunnen worden geactualiseerd, aangezien voor
1999 nog niet ale benodigde gegevens bekend zijn. Aangezien een toevoeging van een jaar aan de
evaluatieperiode naar verwachting niet zal leiden tot andere conclusies, is daar in dit verband van afgezien.
Een extraargument om de actualisatie van de berekening van de gerealiseerde energiebesparing uit te stellen,
is dat binnenkort de werkgroep Protocol Energiebesparing weer van start gaat, met als doel tot af stemming
tussen verschillende onderzoeksi nstitutentekomen over demethodevan het berekenen van energi ebesparing-
en.
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Tabel 3.10 Decompositie van verschil in CO,-emissies volgens doelstelling en
realisatie, 1990-1997

Factor Veronderstelling Redlisatie (ge- Verschil tussen gerealiseerde en
(gemiddelde middelde jaarlijk-  beoogde ontwikkeling in bepa-
jaarlijksemuta-  semutatiein %)  lende factoren, in %punten
tiein %) (tussen haakjesin % van ver-

schil in CO,-emissies)

a) Economische groei 19 25 0,6 (28%)

b) Efficiéntieverbetering 1,7 15 0,2 (10%)

¢) Energiebesparing 0,1 -0,3 0,4 (19%)
door structuureffect

d) Afname koolstof- 0,4 0,1 0,3 (15%)
intensiteit

€) onverklaard 0,0 0,6 0,6 (28%)

f) CO,-emissies (=a-b-c-d+e) -0,3 18 2,1 (100%)

a) realisatiecijfer is gebaseerd op CEP 2000

b) realisatiecijfer is gebaseerd op Groot et al. (1998)

c) redlisatiecijfer isberekend op basisvan gegevens over energie-efficiéntie en energie-intensiteit. De eerste
grootheid is 1,5% (zie b). De ontwikkeling in de energie-intensiteit volgt uit het verschil in ontwikkeling
tussen BBP en energiegebruik. Deeerstewas2,5% (ziea), detweedeis(gecorrigeerd voor temperatuureffec-
ten) 1,3% (CBS). Het verschil is 1,2%, wat overigens ook volgt uit IEA (2000b). Hieruit resulteert dat door
structurele veranderingen 0,3% aan negatieve energiebesparing is gerealiseerd.

d) doelstellingscijfer is berekend op de in de VNEB gegeven cijfers voor de overige factoren;
realisatiecijfer is globaal berekend op basisvan CBS-gegevens over ontwikkeling in aandelen kolen, olieen
aardgasin totaal energiegebruik.

€) restpost; omvang hiervan isoverigensvan dezelfde orde van grootte al sde toename gedurende‘ 90- 97 van
het statistisch verschil in de berekening van de CO,-emissies, namelijk ongeveer 5 Mton (RIVM, 1999). In
1997 was het statistisch verschil hoog, wat het moeilijk maakt om de gegevens it dit jaar voor analysedoe-
leinden te gebruiken. Dit betekent ook dat rond de weergegeven reali satiecijfers een onzekerhei dsmarge (van
enkele tienden van een procentpunt) in acht moet worden genomen.

f) doelstelling is ontleend aan VNEB; realisatiecijfer is gebaseerd op RIVM (2000)

Uit de voorgaande decompositie-analyse lijkt te volgen dat een relatief groot deel van
de tegenvallende emissies het gevolg is van ontwikkelingen in externe factoren die het
beleid niet in de hand heeft of wil hebben, terwijl op het terrein van energiebesparing
door efficiéntieverbetering het doel vrijwel is bereikt. Om een goed beeld van de
prestatie op dit beleidsterrein te krijgen, is het echter eerst nodig te corrigeren voor
eventuel everschillentussen deveronderstel deenfeitelijke omstandighedenwaarbinnen
de realisatie van de doel stelling heeft plaatsgevonden.

Bijna een derde van het verschil tussen gerealiseerde en beoogde ontwikkeling van de
emissies kan niet worden verklaard uit de reeds genoemde factoren. Dit deel van het
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verschil hangt grotendeel s samen met het  statistische’ verschil uit de energiestatistie-
ken.¥’

De in de periode 1990 tot en met 1997 geredliseerde verbetering van de energie-
efficiéntie (1,5%) ligt in debuurt van de beoogde verbetering (1,7%). Derealisatie heeft
echter plaats gevonden te midden van een economische groei die 0,6% hoger was dan
waarmee de efficiéntiedoelstelling van 1,7% is berekend. Het is algemeen bekend dat
er een positieve relatie bestaat tussen economische groei en de verbetering van de
efficiéntie. Verbetering van de energie-efficiéntie isimmers voor een belangrijk deel
gekoppeld aan investeringen in nieuwe kapitaal goederen, die op hun beurt weer positief
samenhangen met de ontwikkeling van de economie as geheel. Toepassing van dit
gegeven op de gerealiseerde efficiéntieverbetering impliceert dat daarop een correctie
voor het verschil ineconomische groel moet worden gemaakt om een goedevergelijking
met de bel eidsdoel stelling mogelijk te maken. De voor een groeiverschil van 0,6%-punt
gecorrigeerde efficiéntieverbetering zal ongeveer 0,2%-punt lager liggen, dus in dit
geva op 1,3% uitkomen.

Verder iseen belangrijke omgevingsfactor voor derealisatie van energi ebesparingen
de hoogte van de energieprijzen. In de VNEB was verondersteld dat deze gedurende de
jaren ‘90 reéel constant is. Aan deze veronderstelling iswel voldaan: dereéle olieprijs
was in deze jaren tamelijk stabiel op een niveau van ongeveer 17 dollar per vat.

Deconclusieisderhal vedat wanneer deeconomiezich zou hebben ontwikkeld, zoal s
verondersteld in de VNEB en bij dezelfde ontwikkeling van de energieprijzen, de
gerealiseerde efficiéntieverbetering op 1,3% per jaar en dus 0,4%-punt lager was
uitgekomen dan was beoogd.

37 Het statistische verschil ishet verschil in energiegebruik berekend op basisvan het gebruik door afnemers
(bottom-up-benadering) en berekend op basis van productie, in- en uitvoer van energiedragers (top-down-
benadering). Het bestaan van dit verschil impliceert onzekerheid omtrent de precieze hoogte van het
energiegebruik en daarmee van de CO,-emissies.
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34 Analyse beleidsproces
341 Inleiding

Omteverklarenwaarom dedoelstellingenuit deVVNEB niet (volledig) zijn gerealiseerd,
moet naar een aantal factoren worden gekeken, namelijk de doelstellingsformulering,
de keuze van de beleidsinstrumenten en de uitvoering van het beleid.

34.2 Formulering van doelstellingen

Dewijzen waarop de hoofddoel stelling en de onderliggende doel stellingenin de VNEB
zijn geformuleerd, zijn medebepalend geweest voor de mate waarin die doelstellingen
konden worden gerealiseerd.

In de eerste plaats geldt dat de onderliggende doelstellingen niet op alle factoren
betrekking hebben die voor de redisatie van de hoofddoelstelling van belang zijn.
Hierdoor is bij voorbaat de realisatie van de CO,-doel stelling afhankelijk gemaakt van
ontwikkelingenin externefactoren, in het bijzonder de economische groei en de hoogte
van de energieprijzen.

Bij deformulering van de subdoel stellingen isverder weinig rekening gehouden met
onzekerheden in de genoemde externe factoren. Hoewel in de VNEB wel een aantal
toekomstscenario’ s worden onderscheiden, was er geen sprake van risico-anayse. In
plaats van scenario’ s te beschouwen al's alternati eve toekomstige ontwikkelingspaden,
waarvan bij voorbaat niet vaststaat welk scenario het meest waarschijnlijkeis, wordt in
de VNEB voor een bepaald scenario gekozen (het ' VNEB-scenario’). Met het ook toen
bekend zijnde risico dat de toekomstige ontwikkeling in met name economische groei
en energieprijzen geheel anders kon zijn dan in het VNEB-scenario was verondersteld,
is vrijwel geen rekening gehouden. Binnen het VNEB-scenario is een benodigd
energiebesparingstempo bepaald en deze wordt vervolgens in de volgende jaren
aangehouden als een op zich zelf staand doel.

Hoewel het vanaf medio jaren negentig steeds duidelijk werd dat als gevolg van hogere
dan in de VNEB veronderstel de economische groei en dezelfde energieprijzen, de CO,-
doelstelling niet zou worden gehaald, heeft zich dat niet vertaald in het aanpassen van
de energiebesparingsdoelstelling. Dat het realiseren van energiebesparingsaf spraken
steeds meer een doel op zich zelf isgeworden, blijkt onder meer uit de rapportages over
de resultaten bij de MJA’s en Milieu Actie Plannen. De rapportage over de resultaten
van de MJA in 1998 wordt bijvoorbeeld geopend met de opmerking dat ‘ de gunstige
economische ontwikkeling in Nederland in 1998 heeft bijgedragen aan een positieve
ontwikkeling van deenergie-efficiéntieindex (EEI) bij een belangrijk deel vande M JA-
sectoren’ (EZ, 1999). Dat op grond van die zelfde economische ontwikkeling de
energie-efficiéntiedoel stelling niet langer zou sporen met realisatie van de hoofddoel -



86

stelling van het beleid, wordt niet gememoreerd. Evenmin wordt gesteld dat door de
hogere groei de afgesproken doelstellingen door de bedrijven gemakkelijker kunnen
worden gehaald dan bij het overeenkomen van de convenanten wasverondersteld, zodat
om die reden een aanpassing van de normstelling verdedigbaar zou zijn.®

Dat het aanpassen van energiebesparingsdoel stellingen aan nieuwe ontwikkelingen
inexternefactorenwel relevant werd geacht voor het realiseren van de CO,-doel stelling,
blijkt overigens uit de redenen waarom de VNEB is geschreven. De achtergrond voor
het verschijnen van deze notawas namelijk dat de verwachtingen over de economische
groei in het begin van de jaren negentig omlaag waren bijgesteld (waardoor het
energiegebruik minder dan aanvankelijk verwacht zou groeien) en de penetratie van
duurzame energie positiever werd ingeschat (waardoor de koolstofintensiteit van het
energiegebruik sterker dan verwacht zou afnemen).

Een andere factor waardoor het realiseren van de besparingsdoel stelling niet gemakke-
lijk zou zijn, isdat deze nogal ambitieusisgeformuleerd. IndeVNEB zelf wordt gesteld
(blz. 42) dat een besparingstempo van 2% zelfs onder gunstige omstandigheden (hoge
economische groei en hoge energieprijzen) ‘aan het onmogelijke grenst’. Door bij een
scenario van gematigde economische groei en gematigde energieprijzen te streven naar
1,7% energiebesparing, betekent dat men de lat voor zich zelf heel hoog heeft gelegd.
Een dergelijke ambitieuze doel stelling zou alleen bereikt kunnen worden met een mix
van beleidsinstrumentarium waar grote effecten van zouden uitgaan en bij een stipte
uitvoering van het voorgenomen beleid. Uit de volgende twee paragrafen blijkt dat aan
deze voorwaarden niet is voldaan.

3.4.3 Keuze van mix van instrumenten
Het instrumentarium van de VNEB

Het VNEB-instrumentarium om de doel stellingen voor energiebesparing en duurzame
energie te bereiken, bestaat uit drie groepen instrumenten, te weten regulering,
financiéle prikkels en convenanten met doel groepen.

De regulering heeft betrekking op het energiegebruik van woningen, gebouwen en
veel-energie-gebruikendeapparaten. IndeVVNEB heeft men zichvoorgenomenderegels

% Een ander punt is overigens of het technisch mogelijk is door middel van voortgaande jaarlijkse
energiebesparing een ontkoppeling van CO,-emissies en economische groei te bereiken. Wanneer dat niet
het geval is, dan zou, om een vastgesteld CO,-doel te halen, niet alleen de energiebesparingsdoel stelling aan
de economische ontwikkeling moeten worden aangepast, maar ook een grotere nadruk moeten worden
gelegd op het verlagen van de kool stofintensiteit van de energievoorziening. In elk geval geldt dat door het
vasthouden aan een vast besparingspercentage bij een (sterk groeiende) economie de kans dat een CO,-
emissiedoel stelling wordt gerealiseerd bij voorbaat gering is.
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ten aanzien van het energiegebruik van nieuwbouwwoningen (Woningwet) en apparaten
(Wet Energiebesparing Toestellen, WET) aan te scherpen en in de Wet Milieubeheer
energievoorschriften op te nemen.

Definanciéle prikkelsin de VNEB worden hoofdzakelijk gevormd door subsidies
voor onderzoek naar en toepassing van energiebesparende en duurzame-energie
technieken. Voor de jaren 1994 tot en met 1998 was hier jaarlijks een bedrag van
ongeveer 410 miljoen gulden begroot.

De convenanten met doelgroepen bestaan uit de Meerjarenafspraken voor energie-
efficiéntie (MJA) en de af spraken met de energi edistributiebedrijven in devorm van het
Milieuactieplan (MAP).

DeMJA zijnvrijwillige af spraken tussen overheid en een doelgroep om binnen een
bepaal de periode de energie-efficiéntie met een specifiek percentage te verbeteren. De
instrumenten ‘financiéle prikkels' en ‘regulering’ zijn in de MJA verwerkt, in die zin
dat MJA-organisaties gebruik kunnen maken van verschillende subsidieregelingen en
van voorlichtingsdiensten en dat zij procedures voor vergunningen in het kader van de
Wet Milieubeheer eenvoudiger kunnen doorlopen.

De convenanten met de energiedistributiebedrijven worden in de VNEB van groot
bel ang geacht bij devoorlichting aan, deadvisering van en het verstrekken van subsidies
aan huishoudens en het midden- en kleinbedrijf. De door de distributiebedrijven te
verstrekken subsidiebedragen werden begroot op ongeveer 450 miljoen gulden per jaar.
Dit bedrag wordt gefinancierd uit de zogenaamde M A P-toeslag op de prijsvan aardgas
en elektriciteit voor kleingebruikers. Met de M AP-activiteiten van de distributiebedrij-
ven werd beoogd in 2000 een reductie in de CO,-emissies van 17 Mton te realiseren.

Effectiviteit van verschillende typen instrumenten

Deeffectiviteit van een bel el dsinstrument wordt globaal genomen bepaald door de mate
van verplichting en de breedte van de werking. Hoe meer een instrument tot gedragsve-
randering verplicht, hoe minder mogelijkheden actoren hebben aan die werking te
ontkomen. Hoe breder de werking van een instrument, hoe kleiner de kans dat directe
effecten worden geneutraliseerd door andere ontwikkelingen.

Voorlichtingishet instrument met demeest vrijblijvendewerking, terwijl regulering
deminst vrijblijvendewerking heeft. Daartussen zitten, van meer naar minder vrijwillig,
de instrumenten subsidies, convenanten en heffingen. Aan heffingen valt niet te
ontkomen, maar van subsidies hoeft men geen gebruik te maken. Heffingen hebben een
meer vrijwillig effect op het energiegebruik dan regul ering, omdat de actoren er immers
voor kunnen kiezen de heffing te betalen en niet tot gedragsverandering over te gaan.
Bij regulering wordt dit | aatste echter voorgeschreven. Wanneer eenmaal echter aan een
bepaalde norm voldaan is, ontbreken prikkels voor verdere gedragsaanpassingen, wat
betekent dat de regels continue aangescherpt zouden moeten worden. Convenanten
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vormen een tussenvorm, daar het el ementen heeft vanvrijwilligheid, positievefinanciéle
prikkels en regulering.

Het breedst werkende instrument is dat instrument dat direct aangrijpt bij de
grootheid die men wil beinvioeden. In het kader van het energiebesparingsbeleid is dat
het energiegebruik. Regulering van de energievraag van apparaten heeft een bredere
werking dan voorlichting daarover of subsidiéring van energiezuinigere apparaten. In
delaatste twee gevallen kunnen actoren toch besl uiten minder energiezuinige apparaten
aan te schaffen (omdat zij ook nog andere overwegingen een rol laten spelen), bij
regulering echter hebben de keuzes die actoren daaromtrent maken minder gevolgen
voor het energiegebruik, omdat het energiegebruik van de apparaten is aangepakt. Deze
vorm van regul ering heeft echter geen effect op het aantal apparaten dat men aanschaft
en de wijze waarop die worden gebruikt. Heffingen op energie hebben die effecten wel,
omdat zowel de efficiéntie van de apparaten, dewijze van het gebruik als het aantal dat
men in gebruik heeft, effect hebben op het energiegebruik en daarmee op de heffingen
die moeten worden betaald. Heffingen zijn zodoende de instrumenten met de breedste
werking.

Dezetheoreti sche beoordeling kan worden aangevuld met empirischeindicatiesover de
effectiviteit van verschillende typen instrumenten.

Uit verschillende beschikbare studiesnaar de effectiviteit van het voorlichtingsinstru-
ment komt naar voren dat deze gering is (Schipper et al., 1992).

Het reguleringsinstrument blijkt daarentegen duidelijke effecten te hebben gehad.
I solatievoorschriften bijvoorbeeld hebben in de afgel open decennia een positief effect
gehad op de energiebesparing bij ruimteverwarming (ziebijv. Schipper et al, 1992). Een
ander voorbeeld van effectieve regulering zijn de normen in de Verenigde Staten voor
het brandstofgebruik van nieuwe auto’s. Deze normen hebben bijgedragen aan de
energiebesparing op transportgebied. Doordat de normen in de loop der jaren steeds
verder werden aangescherpt, isde technische energie-efficiéntie doorlopend verbeterd.

Over de effectiviteit van subsidies geven onder meer MAP-evaluaties enige informatie
(EnergieNed, 1999). De berekening van de effecten op energiebesparing is gebaseerd
op ‘bottomup’ informatie, zoals het aantal met M AP-subsidie genomen isol atiemaatre-
gelen en aangeschafte HR-ketels. In deze berekening is geen rekening gehouden met
‘free-riders’, dat wil zeggen met het gegeven dat sommige actoren ook zonder de
subsi die de maatregel en genomen zouden hebben. Uit recent empirisch onderzoek blijkt
dat het percentage ‘free riders’ kan oplopen tot boven de 50 (Ecofys, 2000). Ook uit
eerder onderzoek naar het gebruik van subsidies in de industrie komt naar voren dat
zonder subsidies de meeste maatregel en ook genomen zouden zijn (zie voor overzicht
Daset a., 1998)
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Bij de MAP-evaluatie is evenmin rekening gehouden met rebound- en het
bedrijfstakeffecten. Omtrent deomvang van het reboundeffect® bestaan een groot aantal
studies. Daaruit komt naar voren dat het reboundeffect in de meeste gevallenligt tussen
de 0 en 30% van de initiéle besparing (Greening et al., 2000). Het bedrijfstakeffect
bestaat er uit dat subsidies kunnen leiden tot kostenverlagingen bij de subsidie-
ontvangers, waardoor de productie en daarmee de vraag naar energie kan toenemen
(Baumol et al., 1988; CPB et a., 1998).

Een andere factor waardoor subsidiéring van energiebesparende technieken niet een
effectief instrument is, is dat ex ante niet bekend is welke mate een techniek dat in het
heden al's energiezuinig bekend staat, dat ook in de toekomst nog zal zijn. Dit blijkt uit
de ontwikkelingen rond WKK. Een relatief groot deel van de subsidiegelden was
bestemd voor investeringen in WKK. Mede daardoor en door de gunstige regeling voor
de afzet van de el ektriciteit aan het el ektriciteitsnetwerk, isin Nederland het belang van
WKK bij deproductievan el ektriciteit enwarmteininternationaal perspectief groot. Het
effect van deze subsidies op het energiegebruik hangt af van het energetisch rendement
van de referentietechniek (elektriciteitscentrales). In dejaren ‘90 is dit rendement met
circal0% verbeterd, terwijl het rendement van WKK-install atiesisverminderd (doordat
verhoudingsgewijs meer elektriciteit en minder warmte wordt geproduceerd) (RIVM,
2000). Dit betekent dat ondanks de grote toename van het WKK-vermogen, er toch een
beperkte energiebesparing is gerealiseerd. Hoewel subsidiéring van WKK-installaties
aanvankelijk duseen heel effectieve maatregel leek te zijn, moet geconstateerd worden
dat dat achteraf gezien niet het geval is.

De effectiviteit van convenanten hangt af van de mate waarin daarbij van regulering en
sancties gebruik wordt gemaakt (OECD, 1998b). Uit empirisch onderzoek blijkt dat het
sanctie-element in de afgelopen jaren in beduidend geringere mate is toegepast dan
volgens de opzet van de MJA’ s mogelijk zou zijn geweest (Das et al., 1998). Wanneer
sanctiesontbreken of niet of nauwelijksten uitvoer worden gebracht, iseen daadwerke-
lijke realisatie van besparingen niet op voorhand verzekerd.

Het ontbreken van sancties voor individuele bedrijven kan ‘free rider’ gedrag tot
gevolg hebben. De nauwe samenwerking van het bedrijfsleven en overheid bij het
vormgeven van de convenanten kan verder as een nadeel van het convenant als
belei dsinstrument worden gezien. Door strategische overwegingen en informatievoor-

% Het reboundeffect is opgebouwd uit een substitutie-effect en een inkomenseffect. Het substitutie-effect
is dat door de energiebesparing de inzet van het energiegebruikende apparaat of proces goedkoper wordt,
waardoor relatief meer van dat apparaat of proceswordt gebruikt en minder van andere productiemiddelen.
Voor zover de kostendaling als gevolg van de energiebesparing niet worden gebruikt om meer van het
goedkoper geworden apparaat of proces te gaan inzetten, is er sprake van een inkomensverbetering.
Daardoor kunnen meer goederen worden gekocht, waaronder vanzelfsprekend ook goederen die energie
vragen.
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sprong bij de convenantpartners, kunnen de uiteindelijk afgesproken doelstellingen
minder hoog liggen dan vanuit de overheid gewenst zou zijn. Een ander punt is dat
wanneer de doelstelling binnen de looptijd van het convenant wordt bereikt, er geen
prikkels meer zijn tot verdere innovaties.

Over deresultaten van de MJA’ swordt periodiek gerapporteerd, het meest recent in
EZ (1999).° Uit analyse van deze gegevens volgt dat maximaal een derde van de door
MJA-bedrijven gerealiseerde efficiéntieverbetering gedurende de M JA-periode aan de
werking van de MJA'’ s kan worden toegeschreven. Deze uitkomst is vergelijkbaar met
die van Rietbergen et al (1999) die concluderen dat 16 tot 47 procent van de besparing
toe te schrijven is aan MJA’s en de conclusie van Das et al. (1997) die op 30 tot 50
procent komen. Door RIVM (2000) wordt in dit verband gesteld dat MJA’s *vaak niet
verder gaan dan wat zonder zulke afspraken ook al zou worden gerealiseerd’.

Over de effecten van heffingen bestaan enkel e empirische studies. Onderzoek naar het
effect van de Zweedse en Noorse CO,-heffingen |aat zien dat in beide landen de heffing
heeft bijgedragen aan de reductie van CO,-emissies (SEPA, 1997; Larsen et al., 1997).
In een voorlopige evaluatie van de Regulerende Energiebel asting (REB) in Nederland
komt SEO (1998) tot de conclusie dat de effecten van de REB (pas) op de langere
termijn zullen optreden.

Om meer indicatieste verkrijgen omtrent de effectiviteit van het prijsinstrument kan
gekeken worden naar de empirische verbanden tussen de prijs en het gebruik van
energie. Op macro niveau komt dit verband tot uiting in de ontwikkeling van deenergie-
intensiteit gedurende periodesmet hoge en met lage energieprijzen. Dehogeenergieprij-
zen gedurende de eerste (1973 tot 1979) en de tweede oliecrisis (1979 tot en met 1985)
zijnmondiaal gepaard gegaan met rel atief sterke dalingen van deenergie-intensiteit (zie
tabel 3.11). In de periode 1973 tot en met 1979 daalde de energie-intensiteit gemiddeld
in de IEA-landen met 1,6% per jaar. In dejaren ‘80 isde energie-intensiteit in de | EA-
landen met gemiddeld ruim 2% per jaar verminderd. In de periode 1990 tot en met 1996
isdaling gemiddeld in deze landen niet groter dan 0,4% per jaar.

O Deze rapportageiser op gericht te bepalenin hoeverre de overeengekomen efficiéntie-doel stellingen zijn
gerealiseerd. Om uit deze gegevenste bepalen in hoeverre de gerealiseerde efficiéntieverbeteringen aan de
MJA’ skunnen worden toegeschreven, moeten een tweetal correctiesworden uitgevoerd, namelijk voor het
basisjaar en de autonome ontwikkeling. Als basigaar voor de gepubliceerde resultaten wordt steeds 1989
gehanteerd, terwijl de MJA's later starten. Ten tweede moet aangenomen worden dat een deel van de
gedurendedeM JA-periodegereali seerdeefficiéntieverbetering ook zonder M JA gerealiseerd zou zijn. Deze
autonome ontwikkeling kan bepaal d worden op basis van de ontwikkeling vanaf 1989 tot aan de start van
de MJA’s. Aangezien in de tweede helft van dejaren * 90 de economische groei hoger was dan in de eerste
helft, wordt hiermee een onderschatting gevonden van de autonome ontwikkeling in de energie-efficiéntie.
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Tabel 3.11 Ontwikkeling in energie-intensiteit® in aantal |EA-landen, jaren ‘70,
80 en ‘90 (gemiddelde procentuele mutaties per jaar per periode)

Land 1973-1979 1979-1990 1990-1996 1992-1997
Canada -14 -22 0,8 0,1
Denemarken -13 -33 -01 -18
Frankrijk -19 -20 0,6 -09
Duitsland -11 -27 -15 -0,7
Nederland -06 -26 -01 -1.2
Zweden -13 -30 14 -0,2
Verenigd Koninkrijk -14 -24 0,3 -19
Verenigde Staten -18 -24 -05 -12
IEA® -16 -23 -04

 energie-intensiteit berekend als totale finale vraag naar energie in verhouding tot BBP

P gegeven onder *1990-1996' heeft betrekking op 1990-1997; gegeven voor 1979-1990 berekend op
basis van gegevens voor 1979-1997 (-1,6%) en voor 1990-1997 (-0,4%)

Bron: IEA (2000b)

Uit analyse van de historische ontwikkeling in de energie-intensiteit per bedrijfstak
blijkt eveneens een duidelijke relatie met de hoogte van de energieprijs. De ontwikke-
ling van de energie-intensiteit van de energie-intensieve industriéle bedrijfstakken
chemie en metaal in Nederland in de afgel open twee decennia hangt significant samen
met de hoogte van de (reéle) olieprijs en de ontwikkeling van detijd (trendfactor) (zie
tabel 3.12).*

Vergeleken met de chemie- en de metaal-sector heeft de ontwikkeling van de reéle
olieprijsslechtseen geringe (maar nog wel significante) invlioed op deontwikkeling van
de energie-intensiteit bij het transport. Voor verwarming bestaat eveneens een
significanterel atie tussen de ontwikkeling inintensiteit en dereéle olieprijs. Deinvloed
van de reéle olieprijs op de ontwikkeling van de elektriciteitsintensiteit is ook
significant, maar heeft het verkeerde teken. De verklaring door deze vergelijking is
bovendien ook laag in vergelijking met de andere geschatte vergelijkingen.

“Lvoor geenvan dezebeidetakkenisoverigenseen significant effect van de beginjaren negentig afgesloten
MJA’s op de ontwikkeling van de energie-intensiteit gevonden.
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Tabel 3.12 Verklarende factoren achter ontwikkeling energie-intensiteit, 1978-

1998*
sector constante reéle olieprijs? trend MJA-dummy
chemie 5,68** -0,21** -0,05** 0,16
metaal 5,08** -0,08** -0,02%* 0,08
huishoudens
— verwarming 4,96 -0,08** -0,03**
— elektriciteit 4,32 0,06** 0,002**
transport 4,67 -0,02* -0,007**

**: significantie > 99%; *: significantie >95%
@ chemie en metaal: 1 jaar vertraagd; huishoudens: 5 jaar vertraagd; transport: onvertraagd

Een andere indicatie voor het belang van energieprijzen voor het energiegebruik wordt
gevonden door het energiegebruik in landen met verschillende energieprijzen in een
specifiek jaar tevergelijken. Uit onderzoek van bijvoorbeel d Schipper et al. (1992) blijkt
een vrijwel lineaire relatie tussen de benzineprijs en het brandstofgebruik per gereden
kilometer. Uit dezelfde studie komt ook naar voren dat een sterkesstijging (van 40%) van
de elektriciteitsprijsin Denemarken begin jaren * 80 gepaard ging met een reductie van
30% in het gebruik, terwijl in dezelfde periode in Noorwegen en Zweden zowel de
elektriciteitsprijzen als het -gebruik vrijwel constant bleven.

Derelatiestussen veranderingen in de energieprijs en het energiegebruik komen tot
uiting in de prijselasticiteiten van de vraag. Uit inventariserend onderzoek naar
empirische schattingen van de prijselasticiteiten komt naar voren dat de vraag naar
energie inelastisch is, maar dat de elasticiteiten wel significant verschillen van nul
(OECD, 2000). Verder blijkt uit deze studie dat |ange-termijn prijselasticiteiten groter
zijn dan korte-termijn elagticiteiten. Dat de prijselasticiteiten ongelijk aan nul zijn,
betekent dat het energiegebruik door middel van heffingen te beinvioedenis.

“2 De geschatte vergelijking is: In(el) =a +B In( p) +yt + odum
met: e  energie-intensiteit

p reéleolieprijs

t trend

dum dummy voor MJA



93

In het algemeen kan dus worden gesteld dat in het instrumentarium van de VNEB een
relatief grote plaatsisingeruimd voor minder effectieve instrumenten. De achtergrond
daarvanisdat er maatschappelijk veel verzet bestond en bestaat tegen het invoeren van
heffingen op goederen die voorheen gratiswaren. Gaandeweg de jaren ‘ 90 heeft echter
het prijsinstrument binnen het energiebesparingsbeleid wel een prominentere plaats
gekregen.

Efficiéntie en legitimiteit van verschillende typen instrumenten

De efficiéntie van een beleidsinstrument wordt bepaald door de (maatschappelijke)
kosten die moeten worden gemaakt om een bepaald (beleids-)effect te verkrijgen. De
legitimiteit van een beleidsinstrument hangt mede af van de verdeling van deze kosten
over de maatschappelijke actoren.

De kosten van voorlichting kunnen hoog zijn wanneer maatschappelijke actoren
geregeld moeten worden benaderd om tot gedragsverandering over te gaan. De
vrijblijvendheid vanditinstrument maakt immersdat actoren doorgaanshiet meteen hun
gedrag zullen veranderen, maar pas nadat zij door verkregen informatie zijn overtuigd
van het belang daarvan. De vrijblijvendheid van dit instrument maakt dat er een groot
maatschappelijk draagvlak voor is

De kosten van regelgeving kunnen hoog zijn, omdat de regelgever over goede
informatie moet beschikken om de juiste, effectieve, regels vast te stellen. Nadeel van
regelgeving isbovendien het gebrek aan flexibiliteit. Regelgeving kent in het algemeen
een grote mate van uniformiteit en is niet of nauwelijks toegesneden op specifieke
situaties. Door de ‘dwang’ achter de regelgeving is het draagvlak bij bedrijven en
huishoudens voor dit instrument gering.

Met het verstrekken van subsidies kunnen veel transactiekosten gepaard gaan. Om
de subsidievoorwaarden zo goed mogelijk te kunnen afstemmen op verschillende
technieken en gebruikers, dient de overheid immers over een grote hoeveelheid
informatie te beschikken. Subsidies staan verder haaks op het principe ‘de vervuiler
betaalt’” (CPB, 1996, 1998). Doordat actoren bij subsidies een ruime mate van
handelingsvrijheid houden, is het maatschappelijk draagvlak voor dit instrument groot.
Dit effect wordt nog versterkt doordat de kosten van subsidiesvaak niet rechtstreeks bij
de bedrijven en huishoudens komen te liggen, maar via de overheid lopen.

Bedrijven die onder een convenant vallen, hebben een grote mate van flexibiliteit bij de
uitvoering van de afspraken. Ze zijn op deze manier in staat de voor hun goedkoopste
opties te kiezen. Convenanten vereisen een systeem van planning, monitoring en
handhaving. Dit kan de uitvoeringskosten negatief beinvioeden (in vergelijking met
meer generiek werkende instrumenten). Convenanten hebben draagvliak bij het
bedrijfdeven. Dit is mede het gevolg van de eerder genoemde invlioed die het
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bedrijfsleven heeft bij opzet en invulling van de afspraken. Daarnaast behouden de
deelnemende bedrijven handelingsvrijheid bij de uitvoering.

Heffingen scoren goed op het principe ‘de vervuiler betaalt’. Het gevolg hiervan is
echter dat heffingen tot ongelijke verdeling van lasten kan leiden, en daardoor tot een
geringere maatschappelijke acceptatie.

Nationaal gezien vormen de heffingen, althansin de vorm van consumentenheffing-
en®, direct geen kosten, maar zijn het herverdelingen tussen energiegebruikers en
belastingontvangers. Eventuele ongewenste verdelingseffecten kunnen worden
opgeheven door een gerichteterugsiuizing van (een dedl van de) heffingsopbrengst. Een
probleem bij de maatschappelijke acceptatie van heffingen met terugsluizen is dat de
heffingen vaak zichtbaarder zijn, doordat ze direct van invloed zijn op de betalen prijs
voor energie, dan de terugsluizingen (als die bijvoorbeeld via de inkomstenbel asting
lopen).

De kosten van het opleggen van heffingen bestaan behalve uit uitvoeringskosten uit
de aanpassingskosten aan de veranderde relatieve prijzen van productiefactoren. Deze
kosten zijn sterk afhankelijk van de stand van de conjunctuur. In een hoogconjunctuur
is het gemakkelijker om verlies van werkgelegenheid in een bepaalde sector op te
vangen omdat er in andere sectoren al veel onvervulde vacatures zijn. Het aanpassings-
proces verloopt daardoor sneller en met minder kosten.

Instrumenten als subsidies, voorlichting en convenanten kunnen dus rekenen op een
groter maatschappelijk draagvlak dan heffingen en regulering. De maatschappelijke
kosten die gepaard gaat met de inzet van een instrument zijn echter het geringst bij
heffingen. De keuze van het instrumentarium (indeVNEB) lijkt dusin belangrijke mate
tezijngebaseerd op het maatschappelijkedraagvl ak dat daarvoor bestaat. Zoal shiervoor
gesteld is gaandeweg de jaren * 90 het prijsinstrument binnen het energiebesparingsbe-
leid belangrijker geworden.

344 Uitvoering van het beleid

Naast de formulering van de beleidsdoel stelling en de keuze van het instrumentarium,
is de wijze waarop het beleid wordt uitgevoerd in vergelijking met wat daarover bij de
doelformulering is verondersteld, een belangrijke determinant voor de mate waarin
gestelde doelen worden gerealiseerd.

. Bij producentenheffing ontvangen de exporterende landen de bel astingopbrengsten, terwijl bij consumen-
tenheffingen het brandstofimporterende land de heffingen ontvangt. De REB is een consumentenheffingen
(dat wil zeggen een heffing die door de gebruikers van energie wordt betaald).
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De VNEB-berekeningen gaan er expliciet van uit dat ‘het beleid volledig wordt
ingevuld en uitgevoerd en dat afspraken worden nagekomen’. Aan deze voorwaarde
voor het kunnen realiseren van de doelstelling is echter niet volledig voldaan. Hoewel
van het voorgenomen pakket aan instrumenten een groot deel inderdaad is uitgevoerd,
zijn ook een aantal belangrijke onderdelen van dat pakket niet of niet volledig
gerealiseerd (zie tabel 3.13).

Tabd 3.13 VNEB-voor nemens die niet of onvolledig zijn uitgevoerd

Voor nemen Mate van realisatie

Introductie van Europese energieheffing niet gerealiseerd; in plaats daarvan introductie
van de nationale variant in de vorm van de Regu-

lerende Energiebelasting (REB)

Ongeveer 410 min. gulden aan subsidie per jaar
in periode 1994 - 1998

In 2000 valt 90% industriéle energiegebruik
(excl. non-energetisch gebruik) onder MJA

Uitbreiding MJA naar buiten de industrie, name-
lijk naar gezondheidszorg, onderwijs, grote zake-
lijke dienstverlening transport, detailhandel en
agrarische sector buiten glastuinbouw

Tariefvariabilisatie door distributiebedrijven

Bevorderen energiebesparing via differentiatiein
de Onroerend Zaakbelasting

Eenergieprestatienormering voor nieuwbouw

Ttoetsing energie-efficiéntie van personenvoer-
tuigen als onderdeel van APK

Invoering en bredere introductie van snelheidsbe-
grenzers

Europese regel geving voor emissies auto’s

niet volledig gerealiseerd; vanaf 1995 is jaarlijks
een bedrag van 180 min. bezuinigd.

niet volledig gerealiseerd; in 1998 was bijna 70%
van het industriéle energiegebruik (excl. non-
energetisch gebruik) in een MJA opgenomen,
waarvan ongeveer de helft na 1993

niet volledig gerealiseerd; in 1998 bestonden er
behalve met industrie convenanten met de ener-
gieconversiesector, tuinbouw, luchthavens, lucht-
vaartmaatschappijen, beroeps- en volwassenedu-
catie en intramurale gezondheidszorg

niet gerealiseerd

niet gerealiseerd

wel gerealiseerd, maar vertraagd

niet gerealiseerd

wel voor vrachtauto’s, niet voor personenauto’s

wel gerealiseerd, maar vertraagd

Dit geldt onder meer voor de Meerjarenafspraken energie-efficiéntie (MJA). In
tegenstelling tot de verwachting van de VNEB dat 90% van het industriéle energiege-
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bruik (inclusief raffinaderijen en olie- gaswinning) onder de MJA zou komen tevallen,
wasin 1998 echter nog geen 70% daarvaninde M JA opgenomen (EZ, 1998). Eind 1993
wasongeveer 40% in de MJA ondergebracht, terwijl inde VNEB werd gemeld dat toen
al 80% (inclusief intentieverklaringen) binnen de MJA zat.

Een andere voorbeeld van een veronderstelling over de uitvoering van instrumenten
waaraan niet is voldaan, betreft de introductie van een Europese energieheffing. In de
berekeningenwerd er a vanuit gegaan dat daarmee ongeveer 2 Mton gedurendedejaren
90 zou worden gereduceerd, hoewel het toen nog heel onzeker was of een dergdlijke
heffing er zou komen. Zoals bekend bestaat deze heffing ook in 2000 nog niet.

Deveronderstelling dat a het beleid wordt uitgevoerd zoal s het is voorgenomen, iseen
uit het oogpunt van doelrealisatie riskante aanname, zeker als de realisatie afhankelijk
is van de medewerking van andere actoren (bedrijven, andere EU-landen).

Het instrumentarium voor debevordering van energiebesparingisgedurendedejaren
90 overigens wel uitgebreid met instrumenten die niet in de VNEB stonden vermeld.
Voorbeelden daarvan zijn de introductie van de Energieaftrek (fiscale aftrek voor
investeringen in energiebesparing en duurzame energie) en groene BTW (lager tarief
voor duurzaam opgewekte elektriciteit). Tot deze extra instrumenten is echter niet
besloten ter compensatie van niet-gerealiseerde voornemens bij andere instrumenten,
maar omdat in de Derde Energienota 1996 een ‘zeer ambitieuze' doelstelling voor
energiebesparing gedurende een periode van 25 jaar (1995-2020) was geformuleerd
(MVT begroting 1997).* Daarnaast is aan het eind van dejaren * 90 het instrumentarium
aangepast in de richting van minder vrijwilligheid en meer verplichtingen voor
maatschappelijkeactoren. Inde Energiebesparingsnotauit 1998 wordt geconstateerd dat
het huidige beleid vooral op vrijwillige af spraken en zelfregulering door doelgroepen
is gebaseerd, maar dat om de doelstellingen te realiseren meer gebruik gemaakt moet
worden van ‘ normstelling, regelgeving en fiscale instrumenten’. Met deze aanpassing
van het instrumentarium isevenwel ook de ambitie verder opgeschroefd. Deenergiebe-
sparingsnota meldt als doel namelijk een jaarlijkse besparing van 2%.

In het algemeen geldt dus dat men in de VNEB de effectiviteit van het ingezette
instrumentarium te positief heeft inschat. Risico’sin de sfeer van uitvoerbaarheid van
maatregelen komen in deze nota vrijwel niet aan de orde, terwijl onzekerheden in de
feitelijke uitvoering van het beleid groot kunnen zijn (zie ook RIVM, 2000).

a“ De doel stelling was een efficiéntieverbetering van 33% in 25 jaar, wat gemiddeld per jaar lager isdan de
VNEB-doelstelling. In de Derde Energienotawerd dan ook beseft dat ‘ een langjarig volgehouden inspanning
die tot aanzienlijk meer dan 1% besparing per jaar heeft geleid, zowel in Nederland a's elders niet vaak
vertoond is.’
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345 Conclusies historisch beleid en lessen voor de toekomst

1. De doelstellingen in de jaren ‘90 voor het CO,-beleid waren heel ambitieus. Dit
geldt voor zowel dehoofddoel stelling al sdeonderliggende doel stellingen. Dat deze
hoge ambities niet volledig zijn gerealiseerd, is mede te wijten aan het ontbreken
vanrisico-analyse bij deformulering van het beleid, derelatief sterke nadruk in het
instrumentarium op minder effectieve instrumenten en het achterblijven van de
uitvoering van dezeinstrumenten bij de aanvankelijke voornemens of verwachting-
en.

2. Ongeveer 30% van het verschil tussen beoogde en gerealiseerde CO,-emissiereduc-
tieistoe te schrijven aan de hogere economische groei dan verwacht in het NMP-2
endeVNEB. Hoewel het dusjuist iste stellen dat de hogere emissiesvoor een groot
deel het gevolg zijn van externe factoren, is het niet juist te stellen dat de overheid
daar geen rekening mee heeft kunnen houden. In het NMP2 en de VNEB worden
immers ook een scenario met hoge economische groei genoemd. In plaats van ook
voor dat scenario beleid te ontwikkel en, isgekozen voor een scenario met gematigde
groei (engematigdeenergieprijzen), het zogenaamdeV NEB-scenario, waarvoor een
pakket aan bel eidsinstrumentenisontwikkeld. Het risico dat het bel eidsdoel niet zou
worden gerealiseerd, omdat het gekozen scenario niet zou opgaan, was daarom bij
voorbaat regel. Daarbij komt dat structurele veranderingen in de productie- en
consumptiesamenstelling ook een onzekere factor vormen die van invloed zijn op
ontwikkeling van CO,-emissies, maar waarvoor evenmin risico-analyses zijn
uitgevoerd. Uit de analyses over dejaren ‘90 blijkt onder meer dat door structurele
ontwikkelingen, zoals het proces van elektrificatie binnen de consumptieve
bestedingen, ongeveer 20% van de hogere emissies kan worden verklaard.

3. Het energiebesparingsinstrumentarium bestond vooral uit instrumenten met een
gering effect (voorlichting en subsidies) of een beperkt effect (convenanten) op het
energiegebruik en in mindere mate uit instrumenten met een groter effect op het
energiegebruik (regelgeving, heffingen). De MJA’ s blijken maximaal een derdete
hebben bijgedragen aan deefficiéntieverbetering bij deM JA-bedrijven. Hoewel met
dit instrument toch resultaten zijn geboekt, zijn die te gering gegeven enerzijds de
hoge energiebesparingsambities en anderzijds het belang dat aan de MJA wordt
toegekend om die ambitieswaar te maken. Om een doelstelling van 1,7% jaarlijkse
besparingen te realiseren, waarvan maximaal een derde door de MJA, zal de
autonome energiebesparing ongeveer 1,2% per jaar moeten zijn. Uit de historische
gegevensover jaarlijkse energiebesparingen, energieprijzen en economische groei,
blijkt dat deze autonome ontwikkeling zich niet voordoet bij stabiele energieprijzen
en gematigde economische groei (zie eerste helft jaren ‘90). In een scenario met
gematigde prijzen en gematigde groei zijn MJA’ s dus onvoldoende effectief om de
ambitieuze besparingsdoel stellingen te behalen.
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Beperkingen van de afgesl oten convenanten zijn dat deze op alleen een deel van het
energiegebruik betrekking hebben (namelijk het energetisch gebruik en dus
exclusief het gebruik van energiedragers als grondstof) en verder alleen op effi-
ciéntieverbeteringen en niet op verbeteringen in de energie-intensiteit in het
algemeen. Eenfactor achter de beperkteeffectiviteit van het ingezetteinstrumentari-
umisdegrote afhankelijkheid van medewerking van andere actoren (MJA-partners
en energiedistributiebedrijven met name). Een andere factor isde gerichtheid op de
technische energie-efficiéntie. De op dat terrein gerealiseerde effecten, zijn deels
geneutraliseerd door de zogenaamde rebound-effecten en bedrijfstakeffecten.
Doordat in het instrumentarium convenanten en subsidies een belangrijke plaats
innemen, gaat de uitvoering van het bel eid gepaard met hogere transactiekosten dan
wanneer meer het heffingsinstrument zou zijn ingezet. Voor zowel convenanten,
subsidies as regelgeving heeft de overheid op tamelijk gedetailleerd niveau
informatie nodig en zal monitoring moeten plaatsvinden, waardoor de uitvoerings-
kosten relatief hoog zijn. De uitvoeringskosten van een verhoging van bestaande
bel astingen op energie zitten zo goed als alleen bij de vaststelling van de gewenste
omvang van die verhoging.

Naast de instrumentering is ook de uitvoering van het beleid een factor geweest
achter het niet geheel realiseren van de besparingsdoel stellingen. De inzet van de
verschillende instrumenten was geringer dan aanvankelijk was voorgenomen. De
achtergrond hiervan is dat deze inzet mede afhankelijk is van medewerking van
bedrijven (MJA’S) en andere landen (Europese energieheffing) en verder wordt
beinvioed door veranderingen binnen het kabinetsbeleid (bezuinigingen op het
energiebesparingsbudget). Door detamelijk grote afhankelijkheid van de medewer-
king van maatschappelijke actoren bij de uitvoering van het beleid, washet op z'n
plaats geweest meer flexibiliteit in het pakket van instrumenten in te bouwen.
Wanneer ambitieuze doel stellingen samen gaan met een instrumentarium dat niet
het meest effectieveisen dat bovendien minder wordt ingezet dan aanvankelijk was
beoogd, is het de vraag waarom die hoge ambities dan toch zijn geformuleerd.
Wellicht zit hier een groot geloof in de maakbaarheid van de samenleving achter.
Voor de consistentie van het beleid en de geloofwaardigheid van de overheid, zou
het echter beter zijn te kiezen voor of een effectiever instrumentarium dat strikt kan
worden uitgevoerd of minder hoge ambities.

Hoe zou een effectiever instrumentarium er gegeven de maatschappelijke context
uit hebben kunnen zien? Gezien het feit dat de groei in het energiegebruik zich met
name voordeed bij het wegverkeer en het elektriciteitsgebruik, liggen daar de
bel angrijkste aangrijpingspunten voor het beleid.

In het verkeersbeleid had het prijsinstrument sterker kunnen worden ingezet door
een grotere verhoging van brandstofaccijnzen. Een dergelijke inzet van het
marktconforme instrument is zowel efficiént als effectief. Deze maatregel grijpt
immersaan op vrijwel alle schakelsin de causaliteitsketen achter deze emissies. De
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verhoging van de prijs van brandstoffen zal met name effect hebben op de
bezettingsgraad van deauto’ s (verbetering logistiek), het rijgedrag van automobilis-
ten en de samenstelling van het wagenpark (aankoop zuinigereauto’ s) enin mindere
mate op het volume van de vraag. Accijnsverhogingen hebben echter als nadeel dat
er grenseffecten kunnen optreden. Momenteel wordt daarom gedacht aan de
introductie van een kilometerheffing. Een kilometerheffing zal het volume van de
vraag naar automobiliteit en het aankoopgedrag beinvloeden en niet het rijgedrag.
Het effect van een kilometerheffing op CO,-emissies wordt vergroot door deze te
differentiéren naar de koolstofintensiteit, teneinde automobilisten te stimuleren
zuinige auto’ s met brandstof met de minste CO,-emissie te kiezen en voorts de ont-
wikkeling van nieuwe brandstoffen (‘ biofuels en brandstofcellen) te stimuleren.®
De uitvoeringskosten van dit instrument kunnen hoog zijn, hoewel dat af gezet tegen
andere gewenste effecten (op het terrein van mobiliteit en ruimtegebruik) toch nog
mee kan vallen.

Het terugdringen van de groei van de vraag naar elektriciteit had effectief en
efficiént kunnen worden gerealiseerd door eerdere en grotere verhoging van de
REB. De hoogte van deze heffing bij deintroductie waste gering om een significant
effect op het energiegebruik te kunnen hebben, te meer daar dit prijseffect meer dan
volledig werd gecompenseerd door het inkomenseffect als gevolg van de hoge
economische groei.

Gezien de international e context was het inderdaad niet mogelijk om de op export
gerichte bedrijven met een integrale energieheffing te belasten. Wanneer de
energieheffing daarentegen zo vorm zou kunnenworden gegeven dat er bedrijfstaks-
gewijze grote heffingsvrije voeten zouden ontstaan, zouden de bedrijven wel een
impuls tot energiebesparing krijgen, maar niet met flinke kostenstijgingen worden
geconfronteerd (Mannaerts, 2000).

4 Wanneer deze maatregel aleen in Nederland wordt ingevoerd, zal dit laatste effect echter gering zijn.
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35 Inter nationale dimensie van het klimaatbeleid
351 Onzekerheden omtrent het inter nationaledraagvlak voor klimaat-
beleid

Devertaling van historischelessen naar eeninvulling van het toekomstigeklimaatbeleid
dient plaats te vinden binnen scenario’s omtrent de internationale aanpak van het
broeikasprobleem. De effectiefste aanpak van het broeikasprobleem wordt immers
verkregen wanneer deze in een internationaal gecotrdineerd verband geschiedt.
International e codrdinatie van het klimaatbeleid is evenwel geen sinecure.

Door het mondiale karakter van het broeikasprobleem bevinden de afzonderlijke
landen zich bij de aanpak van dit probleem namelijk in een prisoner’s dilemma (zie
paragraaf 3.1). Daarbij komt dat de afzonderlijke landen en regio’'s niet alleen
verschillen voor wat betreft economische uitgangspositie, maar ook in de mate waarin
zij waarschijnlijk zullen worden getroffen door een versterking van het broeikaseffect.
Voor laaggelegen kustgebieden, zoals Nederland, zal het versterkte broeikaseffect
grotere gevol gen hebben dan voor gebieden die hoog en landinwaarts zijn gelegen. Een
andere factor is dat het milieubewustzijn van landen verschilt en daarmee de prioriteit
die men toekent aan het voeren van milieubeleid. Het blijkt bijvoorbeeld dat de landen
die zich nu actief opstellen in het klimaatbeleid (met name de Noord-West-Europese
landen) een hoog wel vaartsniveau hebben, terwijl bijvoorbeel d ontwikkelingslanden de
beleidsprioriteiten leggen bij verbetering van de welvaart, hoewel verschillende van
deze landen nogal kwetsbaar worden geacht voor de gevolgen van een versterking van
het broeikaseffect.

De mate waarin landen zich committeren tot het voeren van klimaatbeleid hangt
verder af van de kosten die daarmee gepaard zullen gaan. Door de verschillen in
uitgangsposities verschillen ook de kosten waarmee per land de emissie van broeikas-
gassen kan worden teruggedrongen. Deze kosten worden verder bepaald door onder
meer de hoogte van de prijzen van fossiele brandstoffen.

Al dezefactoren maken dat er onzekerheid bestaat omtrent het toekomstigemondiale
draagvlak voor het voeren van klimaatbeleid. Gegeven deze onzekerheid dient het
toekomstige CO,-beleid binnen een aantal omgevingsscenario’s geformuleerd te
worden. Voordat deze scenario’s worden geschetst, wordt eerst de uitgangspositie
aangegeven.
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352 Kyoto-protocol en internationale marktconfor me instrumenten

In het Kyoto-protocol hebben geindustrialiseerde landen (de zogenaamde Annex-I
landen) verplichtingen op zich genomen de emissie van broei kasgassen te reduceren.
Detaakstelling van Nederland is om deze emissies in de periode 2008-2012 met 6% te
reduceren ten opzichte van 1990. Voor het realiseren van nationale doel stellingen zijn
in Kyoto een aantal marktconforme instrumenten overeengekomen, de zogenaamde
flexibel e Kyoto-mechani smen. Deze mechanismen komen er op neer dat reductiedoel -
stellingen en maatregel en niet meer in plaats en tijd aan elkaar gebonden zijn. Voor het
voldoen aan de doelstelling kan de reductie op een andere plek plaatsvinden (in een
ander land, bij een ander bedrijf), of op een ander tijdstip (banking).

V erhandel bare emi ssi erechten vormen het mechanisme waarbij de Annex-I landen
(een deel van) hun toegewezen emissiequota mogen overdragen aan een ander land in
de Annex-l1 groep. Landen uit de Annex-l groep kunnen daarnaast emissiereductie-
eenheden verdienen door in een ander land van de Annex-1 groep een project te
financieren waardoor de CO,-emissiesin dit land omlaag gaan (Joint Implementation,
J). Om ervaring op te doen met Jl zijn er in de periode 1995-2000 reeds projecten
uitgevoerd onder de noemer Activities Implemented Jointly (AlJ).

Ook in landen die niet tot de Annex-l groep behoren, kunnen projecten worden
gefinancierd overeenkomstig het JI-principe. De projecten in deze landen vallen onder
het zogenaamde Clean Development Mechanism (CDM). Voor de bepaling van de
gerealiseerde emissiereductie dient vooraf een baseline emissieteworden bepaal d. Ook
deze emissiereductie eenheden kunnen door het investerendeland worden gebruikt voor
het voldoen aan de eigen doelstelling. Naast het realiseren van de reductiedoel stelling
wordt CDM ook gezien al's overdracht van technische kennis aan niet-Annex-1 landen.

Inverschillendelandenisreedservaring opgedaan met verhandel bare (emissie)rechten.
Een voorbeeld van een systeem met verhandelbare emissierechten is het systeem
waaronder in de Verenigde Staten de SO,-emissies worden verhandeld tussen
elektriciteitsproducenten (OECD, 1998a). Hoewel het systeem pas de eerste fase heeft
afgesloten worden de uitkomsten positief beoordeeld: het doel is bereikt tegen lage
kosten (Schmalensee et al.,1998a). Voorwaarden hiervoor waren een continue
monitoring, een strikte handhaving en forse boetes bij overschrijding van de toegestane
emissies.

Denemarkenisreedsver gevorderd met plannen omdehandel in CO,-emissierechten
tussen elektriciteitscentral es toe te staan. In de periode 2000-2003 dalen de toegestane
emissies van 23 naar 20 Mton. Het gaat daarbij om ruim 90% van de totale emissies

6 AlleOECD-landenm.u.v. Korea, plusMexico, Bulgarije, Estland, Letland, Litouwen, Roemenié&, Rusland,
Slovakijé, Oekraine en de EU (als orgaan).
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door de elektriciteitssector. Daadwerkelijke invoering is afhankelijk van toestemming
van Brussal.

Een aantal anderelanden isbezig met onderzoek naar de voorwaarden waaronder op
nationaal niveau handel in CO,-emissiesmogelijk is(0.a. Noorwegen, Nieuw Zeeland,
Verenigd Koninkrijk , de VS en Nederland). Deze landen zijn echter beduidend minder
ver dan Denemarken. De EU is bezig de voorwaarden te onderzoeken waaronder een
systeem van verhandelbare CO,-emissierechten op EU-niveau kan worden ingevoerd
(European Commission 2000b).

Om ervaring op te doen met Jl en CDM heeft de Wereldbank het Prototype Carbon
Fund (PCF) opgericht. Uit dit fonds worden projecten gefinancierd die gericht zijn op
vermindering van de emissie van broeikasgassen. Deelnemersin het fonds zijn zowel
landen als grote bedrijven. De gerealiseerde emissiereductie wordt naar rato van de
bijdrage aan het fonds over de deelnemers verdeeld.

Ook op bedrijfsniveauwordt over emissiehandel nagedacht. Shell bijvoorbeel d heeft
recent een intern handel ssysteem ingevoerd (Shell Venster, 2000). Het doel van deze
bedrijven is om vooruitlopend op een mogelijk internationaal systeem van emissiehan-
del alvast ervaringen op te doen.

Een ander internationaal marktconforminstrument iseeninternationale koolstof- of
energieheffing. Een koolstofheffing is een energieheffing proportioneel met de
koolstofinhoud van energiedragers. In de praktijk is er meestal sprake van een
mengvorm van een heffing op basisvan kool stofinhoud en op basis van energie-inhoud.
International e af spraken over hoogte en reikwijdte van kool stofheffingen zijn nog niet
gemaakt. Ook de landen binnen de EU hebben tot op heden geen overeenstemming
kunnen bereiken over een international e heffing.

353 Effectiviteit en efficiéntie van internationale marktconforme
instrumenten

Het systeem van verhandel bare emissi erechten biedt de mogelijkheid die reductiemaat-
regelen te nemen, die het goedkoopst zijn. Vooral wanneer het aantal deelnemende
landen groot is kan er uit een breed scala van opties worden gekozen. Bij een groot
aantal deelnemende landen en een grote beschikbaarheid van goedkope opties zal
‘carbon leakage'*’ in mindere mate optreden. Dit bevordert de effectiviteit van het
instrument. Een grote, heterogene groep deelnemende landen, noodzakelijk om de

47 «Carbon leakage’ treedt op wanneer (energie-intensieve) bedrijven de productie verplaatsen naar landen
die niet aan de emissiehandel deelnemen of wanneer energiebedrijven in reactie op de stijging van de
consumentenprijsde producentenprijsverlagen, waardoor in landen die ni et aan de emi ssiehandel deelnemen
devraag naar energie zal toenemen. Lejour et a. (1999) schatten dat door dit effect de emissiesvan niet aan
Kyoto-deel nemende landen een omvang kan hebben ter grootte van 20% van de emissiereductie van dewel-
deelnemende landen (de Annex-1 landen).
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‘|aagste-kosten-opties’ te kunnen kiezen, is nadelig wat de uitvoeringskosten betreft
omdat er meer toezicht en controle nodig is. De transactiekosten zullen daarentegen
lager zijn bij een grote groep deelnemers. Bij voldoende omvang van de markt voor
emissierechten zal er een beurs voor deze rechten ontstaan.

Een voordeel van verhandelbare emissierechten is dat het milieu-effect vastligt. Er
wordt (bij een strikte handhaving van het systeem) niet meer geémitteerd dan het totaal
van de uitgegeven emissierechten. Het economisch effect is echter onzeker. Voora
wanneer de maatregel en duurder uitvallen dan vooraf wasvoorzien, kunnenvervuilende
sectoren zwaar worden belast. Hoewel economisch niet optimaal, kan de maatschappe-
lijke acceptatie van een systeem van verhandel bare emissierechten worden bevorderd
door ‘grandfathering’: het uitgeven van emissierechten op basis van historische
emissieniveau’s.

De opzet van een internationaal systeem van verhandelbare emissierechten is heel
complex, onder meer door het probleem van deinitiéleverdeling van deeigendomsrech-
ten. Om een goed werkend systeem te krijgen zullen verschillende voorwaarden moeten
zZijn vervuld, zoals een goede monitoring en administratie en een overzichtelijk aanta
spelers. Vanwege deze complexiteit ligt een snelle internationale invoering van
verhandel bare emissierechten niet in de rede.

Evenals bij verhandelbare emissierechten krijgt bij een systeem van heffingen
vervuilend gedrag een prijs. Bij heffingen ligt, in tegenstelling tot bij emissiehandel,
deze prijs in principe vast. Het effect van heffingen op het emissievolume is echter
onzeker. Het effect is afhankelijk van onder meer van prijsel asticiteiten en technologi-
sche ontwikkelingen. Bij te weinig effect kan het nodig zijn de heffingen per emissie-
eenheid te verhogen.

Bij een internationaal systeem van heffingen zullen, evenals bij een systeem van
verhandelbare emissierechten, de maatregelen daar worden genomen waar zij het
goedkoopst zijn. Immers, daar waar de maatregel en goedkoper zijn dan de heffing, zal
men deze nemen en in het andere geval zal men de heffing betalen. Het principe van de
vervuiler betaalt, betekent dat ook bij heffingen de zwaarste lasten bij de meest
vervuilende sectoren komen te liggen. Wanneer veel landen meedoen is ook bij een
systeem van heffingen de kans op ‘ carbon leakage’ kleiner.

Bij J en CDM kunnen de kosten van maatregel en lager zijn dan bij eenieder-voor-zich
systeem, omdat westerse landen die projecten kiezen die per ton emissiereductielagere
kosten met zich meebrengen dan nationale maatregelen (CPB, 1998). Afhankelijk van
het aantal landen dat meedoet (de aanbieders van reductie-opties) kan het wel of niet
moeilijk zijn goede en goedkope projecten te vinden. Wanneer slechts een klein aantal
landen projecten aanbiedt, kan dit tot hogetransactiekosten leiden. Aangezien delanden
waar de Jl projecten (zullen) worden uitgevoerd, zelf (nog) geen ervaring hebben met
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monitoring en dergelijke, kunnen deuitvoeringskosten aanzienlijk zijn (voor onder meer
het vaststellen van de baseline en de periodieke monitoring).

Acceptatie van Jl en CDM in landen waar de projecten worden uitgevoerd, is soms
gering, omdat deze landen de acties van westerse landen zien al's het wegkapen van de
goedkope reductie-opties. Wanneer deze landen straks zelf tot emissiereductie moeten
overgaan, zijn alleen nog de duurdere opties over. In de investerende (ontwikkelde)
landen lijkt wel voldoende draagvlak aanwezig voor Jl en CDM. Daar staat tegen over
dat die landen kunnen profiteren van lokale voordelen van investeringen in emissiere-
ductie (bijvoorbeeld in de vorm van schonere lucht en een moderne kapitaal goederen-
voorraad). Een ander wel genoemd bezwaar uit rechtvaardighei dsoverwegingen tegen
deze mechanismen is, dat de westerse landen daarmee het aanpassen van de energie-
intensiteit van de eigen economie deels ontlopen.

In hoeverre een instrument voor de reductie van emissies door de maatschappij wordt
geaccepteerd, is vooral afhankelijk van hoe rechtvaardig een systeem wordt ervaren.
Voor ale drie instrumenten geldt dat in principe de vervuiler degene is die betaalt.
Daardoor ontstaat in het algemeen wel een ongelijke lastenverdeling tussen groepen en
sectoren (niet iedereen vervuilt evenveel). Door zoveel mogelijk landen binnen een
systeem samen te brengen en zoveel mogelijk sectoren te belasten, lijkt de acceptatiete
kunnen worden bevorderd.

Het maatschappelijk draagvlak voor emissiehandel lijkt groter dan voor heffingen,
getuigen onder meer het feit dat verschillende internationale bedrijven zich verzetten
tegen de invoeren van energieheffingen en zelf wel al begonnen zijn met de opzet van
een systeem van interne emissiehandel. Deze voorkeur voor emissiehandel zou
gebaseerd kunnen zijn op de geringere lastenverzwaring die optreedt bij invoering van
verhandel bare emissierechten, vooral voor energie-intensieve bedrijven, ten opzichte
van een situatie met heffingen (Koutstaal et a., 1995). Wanneer de bedrijven de
emissierechten viaeen systeemvan‘ grandfathering’ verkrijgen, bestaan de kosten voor
de bedrijven aleen uit kosten die gemaakt moeten worden om de emissieste reduceren
tot onder het emissieplafond. Welvaartseconomisch is ‘grandfathering’ echter
suboptimaal. In het geval van heffingen betalen de bedrijven, naast reductiekosten, ook
nog eens de heffing over de resterende emissies. Bij een eventuel eterugsluizing van de
heffingsopbrengsten bestaat er grote onzekerheid over de verdelingseffecten.

Of het maatschappelijk draagvlak voor emissiehandel ook groot is, wanneer deinitiéle
rechten worden geveild, istwijfelachtig. Het draagvlak zal dan niet groter zijn dan voor
heffingen.



105

354 Nederlandse positie in twee scenario’s voor internationale draag-
vlak voor klimaatbeleid

Gezien het mondial ekarakter van het broeikasprobleemisinternational e samenwerking
een noodzakelijke voorwaarde om dit probleem effectief aan te kunnen pakken. Het
bereiken van international e samenwerking verdient daarom prioriteit in het CO,-beleid.
Gezien de uiteenl opende bel angen van verschillendelanden en het * prisonersdilemma -
karakter van het probleem, is het bereiken van brede internationale samenwerking
evenwel heel moeilijk. De mate waarin internationaal draagvliak ontstaat voor het
voeren van klimaatbeleid is, leidt tot andere optimale keuzes bij zowel de formulering
van debel eidsdoel stellingen asbij deinzet van bel eidsinstrumenten. Detweerelevante
scenario’sindit kader zijn het scenario dat er volledig internationaal draagvlak ontstaat
om het broeikasprobleem aan te pakken en het scenario dat daarvoor internationaal een
beperkt draagvlak ontstaat.

Scenario ‘ Internationaal draagviak’

Wanneer een internationaal draagviak voor het voeren van klimaatbeleid bestaat,
betekent dat mondiaal een volumedoelstelling voor de emissies van broeikasgassen
afgesproken kan worden. Internationaal draagviak betekent ook deze mondiae
doelstelling kan worden vertaald naar doelstellingen voor afzonderlijke landen. De
formulering van de beleidsdoel stellingen isin dit scenario derhal ve geen probleem. Dat
geldt echter niet voor de wijze waarop die doel stellingen moeten worden gerealiseerd.
Wel wordt algemeen erkend dat in dit scenario marktconforme instrumenten effectieve
en efficiénte bel eidsinstrumenten zijn. Binnen de groep van internationale marktconfor-
meinstrumenten zijn, zoalsin paragraaf 3.5.3 aangegeven, een aantal typeinstrumenten
die elk voor- en nadelen hebben. Internationaal draagviak voor het voeren van
klimaatbel eid betekent daarom niet dat het realiseren van die doel stellingen eenvoudig
zal zijn. Het kernprobleem in dit scenario is het kunnen opzetten van een goed werkend
instrumentarium.

Scenario ‘ Beperkt internationaal draagviak’

Alserinternationaal dechtseen beperkt draagvlak bestaat om het broeikasprobleem aan
te pakken, kunnen CO,-emissiedoelstellingen niet op mondiaal niveau worden
geformuleerd en is het de vraag of dat wel op nationaal niveau zou moeten gebeuren.
Globaal genomen zijn er hier drie routes te bewandelen, namelijk a) geen doelstelling
voor de nationale emissies, b) wel een doelstelling voor de nationale emissiesen c) een
andere emissiedoel stelling formuleren.

Route a) heeft als consequentie dat nationaal geen bijdrage meer wordt geleverd aan
debestrijding van het broeikasprobleem, maar eveneensdat de maatschappelijkekosten
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van de uitvoering van dat beleid komen te vervallen. Bij route b) zal de bijdrage aan de
oplossing van het probleem wel groter danin geval vanroutea) zijn, maar desalteniette-
min heel gering zijn, vanwege het geringe aandeel van de Nederlandse emissiesin de
mondiale emissies. De nationale kosten in deze route zullen echter in de loop der tijd
toenemen, aangezien voor het voortdurend verbeteren van de energie-efficiéntie steeds
duurdere opties moeten worden ingezet.

Eennationale‘aleingang’ zonder navolging van (veel) anderelandenisniet effectief
(het broeikasprobleem vermindert niet, hoewel er wel baten op andere milieuterreinen
door worden gerealiseerd, zoal seen daling van de emissie van NOXx) en heeft bovendien
negatieve nationale welvaartsgevol gen. Deze stelling gaat in het bijzonder op voor een
land al's Nederland dat mondiaal gezien heel weinig bijdraagt aan de CO,-emissies en
dat voorts een open economie heeft, waardoor reallocatie van productiefactoren als
gevolg van relatieve (energie-) prijsveranderingen aanzienlijke gevolgen kan hebben
(CPB, 1992). In kosten-batentermen is route b) daarom inferieur aan route a). Zonder
internationaal draagvlak voor het voeren van klimaatbeleid is het derhalve inefficiént
voor een klein land om doelstellingen voor de nationale CO,-emissies te formuleren.

Voor een laaggel egen kustland als Nederland kunnen de gevolgen van de versterking
van het broeikaseffect relatief groot zijn en daarom is het wel zinnig een klimaatbeleid
te voren. Om die reden, maar ook om ethische redenen (‘as rijk land arme landen
helpen die ook relatief sterk door dit milieuprobleem geraakt worden’) ligt het daarom
voor de hand in dit scenario te zoeken naar een alternatieve invulling van het CO2-
beleid.

Kern van dat beleid zou kunnen zijn, de emissiereductie daar te realiseren, waar het
effect op de mondiale emissies relatief groot is en waar de kosten van het reduceren
relatief gering zijn. Gedacht moet hierbij worden aan grote minder ontwikkelde landen
in Oost-Europaen Aziéwaarvan verwacht wordt dat zij in detoekomst een sterke groei
(in het energiegebruik) zullen doormaken.

Voor deinstrumentering van dit beleid lijkt het instrument Joint I mplementation het
meest geschikt. Door de toepassing van dit instrument ontstaan niet alleen mondiale
baten in de vorm van lagere CO,-emissies, maar waarschijnlijk ook locale baten in de
vorm van vermindering van luchtverontrei niging en modernisering van de kapitaal goe-
derenvoorraad in het land waarmee wordt samengewerkt. Het investeren in concrete
energiebesparende en/of duurzame-energieprojectenin een land waar op dat terrein nog
weinigisgebeurd, kan bovendien een positief effect hebben op het milieubewustzijnvan
dat land. Zo bezien zijn JI-projecten ‘ no-regrets’ -opties die ongeacht de grootte van het
international e draagvlak voor het voeren van klimaatbeleid, genomen kunnen worden.
Bij de redisatie van concrete Jl-projecten is het overigens wel van belang dat dat
gebeurd met landen waarmee goede bestuurlijke en administratieve af spraken gemaakt
kunnen worden, omdat anders de baten van het project gering kunnen zijn.
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Gegeven het belang van een zo internationaal mogelijke aanpak van het broeikaspro-
bleem, ligt het voor de hand ook bij deze aternatieve invulling van het CO,-beleid zo
veel mogelijk andere landen te betrekken. Met deze gelijkgestemde landen kan een
kopgroep gevormd worden waarin het beleid onderling worden afgestemd en waarmee
wordt samengewerkt. Te denken valt daarbij onder andere aan het codrdineren van de
nationale RD& D-beleid, zodat daarmee kosten-effectievere resultaten kunnen worden
geboekt dan zonder die codrdinatie. Een ander voordeel van het opereren in een
kopgroep is dat daar een impulsvan kan uitgaan om te komen tot een groter internatio-
naal draagvlak.
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4. VERZURINGSBELEID VERKEER EN VERVOER
4.11nleiding

Verzuring betreft de gezamenlijke effecten van emissies die leiden tot verzurende
depositie en overbemesting met stikstof. Verzurende depositie leidt tot aantasting van
onder meer bossen, meren en monumenten. De effecten van verzuring treden op bij
langdurige overschrijding van kritische depositieniveau’ s. Daarom kent het verzurings-
beleid een depositiedoelstelling®, waaruit vervolgens de emissiedoelstellingen zijn
afgeleid. Op basis van deze doelstellingen zijn de taakstellingen voor de doelgroepen
(w.0. verkeer en vervoer) vastgel egd.

De belangrijkste verzurende stoffen zijn ammoniak (NH,), zwaveldioxide (SO,) en
stikstofoxiden (NO,). Daarnaast hebben ook emissies van koolwaterstoffen (viuchtige
organische stoffen) een verzurend effect.

In dit hoofdstuk analyseren we de verzurende emissies van het verkeer en vervoer. De
bijdrage van de doelgroep verkeer en vervoer aan de uitstoot van ammoniak (NH,) is
relatief gering: meer dan 90% van de ammoniakuitstoot wordt veroorzaakt door de
sector landbouw (RIVM, 2000).

Van de uitstoot van zwavel dioxide (SO,) komt ruim 20% voor rekening van de sector
verkeer en vervoer. De absolute omvang van de uitstoot door de sector verkeer en
vervoer is over de periode 1985-1999 vrijwel constant gebleven. Van belang is echter
dat het aandeel van de sector verkeer en vervoer in detotal e uitstoot van zwaveldioxide
in dezelfde periode is toegenomen van 10% tot ca 23%. In het wegverkeer heeft zich,
ondanks de groei van de sector, vanaf 1995 een forse daling van 60% voorgedaan door
deintroductie van zwavelarme dieselolie, een daling die naar verwachting nog doorzet
vanwege verdere aanscherping van de eisen voor dieselolie.

Ongeveer 65% van de uitstoot van stikstofoxiden (NO,) wordt veroorzaakt door de
sector verkeer en vervoer. Opnieuw 65% van de uitstoot van de verkeer en vervoer
sector wordt door het wegverkeer veroorzaakt. De totale NO,-uitstoot in Nederland is
tussen 1985 en 1999 met ruim 30% gedaald. M et name de emissie van personenauto’ s
is sterk afgenomen.

Het aandeel van de sector verkeer en vervoer in de emissie van de verschillende
verzurende stoffen verschilt dus sterk. Dit aandeel isbij de NO,-emissiesrelatief groot
(65%). Tegen deze achtergrond gaan wein dit hoofdstuk met namein op NO,-emissies.

8 \/oor 2010 geldt voor Nederland al's doelstelling: gemiddeld op bos, ten hoogste 1400 zuurequivalenten
per hectare, per jaar, aan depositie uit Nederlandse en buitenlandse bronnen, waarvan ten hoogste 1000
equivalenten stikstof (Ministerie van VROM (1998), p. 236)
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De indeling van het hoofdstuk is als volgt. Eerst wordt ingegaan op de oorzaken en
maatschappelijke kosten van NO, emissies (paragraaf 4.2). Daarna komen trends en
doelstellingen (4.3) eninstrumenten van het tot nutoegevoerdebeleid (4.4) aan deorde.
Vervolgens wordt een kosten-baten-analyse van de katalysator in het personenvervoer
gepresenteerd (4.5). Tot slot worden conclusies uit de analyse getrokken (4.6).
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4.2 Oor zaken en maatschappelijke kosten

Stikstofoxiden (NO,) komenvrij bij deverbranding van fossiele brandstoffen, met name
doordat stikstof uit de lucht tijdens het verbrandingsproces gebonden wordt. De
stikstofoxiden die vrijkomen bij verbranding bestaan vooral uit NO, enin mindere mate
uit NO, en N,O. De omvang en samenstelling van de emissies hangen af van de
aandel en stikstof en zuurstof bij deverbranding, maar ook van deverbrandingstempera-
tuur en verbrandingstijd. De schade die stikstofoxiden veroorzaken zijn zowel op lokaal
als op continentaal niveau van belang. Bij warm weer en veel zon kan door NO, lokale
ozonvorming (smog) ontstaan, die weer leidt tot ademhalingsproblemen, terwijl op
continentaal niveau NO, bijdraagt aan verzuring. Daarnaast veroorzaakt N,O mede het
versnelde broeikaseffect.

Financiél ewaardering van de (externe) kosten van deNO, emissieiseen gecompliceerd
vraagstuk. Voor de waardering van externe kosten kunnen twee methoden gebruikt
worden: de schadekosten methodiek en de preventiekosten methodiek. De schadekosten
methode verdient in beginsel de voorkeur omdat daarmee de gemeten kosten voor de
maatschappij in beeld komen. Het externe effect van bijvoorbeeld de aanleg van een
weg voor de directe omgeving isredelijkerwijs te achterhalen via de waardeverminde-
ring van de nabijgel egen huizen. Een praktisch probleem van de schadekostenmethode
isdat de schadekosten vaak - met name bij complexere externe milieueffecten - minder
goed bekend zijn of minder goed te achterhalen zijn. In de praktijk blijkt het bijvoor-
beeld praktisch niet mogelijk omviaverspreidingsmodellen en dosis-effect-relatiesalle
feitelijke gevolgen van luchtverontreiniging in kaart te brengen. Er bestaat dus hij
toepassing van de schadekosten methode een substantied risico van een onderschatting
van dewerkelijke veroorzaakte materiéle schade ten gevolge van luchtverontreiniging.
De preventiekosten methode loopt via de reductiedoel stellingen. Door analyse van de
kosten van de maatregelen die nodig zijn om aan de doelstellingen te voldoen, kan
(indirect) worden achterhaald welke waarde de maatschappij toekent aan deze
doel stellingen. De preventi ekosten methode kan worden beschouwd al seen ‘ willingness
topay’ (‘revealed preference’) van de maatschappij. Het nadeel van de preventiekosten
methode is dat de doelstellingen (en daarmee de kosten van de genomen maatregelen)
mogelijk niet de werkelijke (schade)kosten weerspiegelen.

In derapportage‘ Efficiénte prijzen voor het verkeer’ (Dingset.al., 1999, blz. 155) geeft
het CE op basisvan een literatuurstudie (Bleijenberg et.al ., 1994, blz. 30) ramingen van
schadekosten van NO,-emissies die variéren van 1,02 tot 23,64 euro per kilogram (zie
tabel 4.1).
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Tabel 4.1 Financiéle waardering van de maatschappelijke kosten van NO, -
emissies

Onderzoek Laag Midden Hoog

Euro per kg, prijzen 2000

Grupp, 1986 2,49

Quinet, 1989 2,43

Dogs en Platz (1990)° 1,02 311
Boneschansker en ‘t Hoen (1993) en Boneschansker (1994) 2,71 2,71
Sedelijke studies

EcoPlan (1992)* 4,64 23,64

?Inclusief ‘willingness to pay’

Bij de studie van Dogs en Platz (1990) valt op dat de spreiding tussen de uitkomsten
relatief groot is. Een probleem van deze studie is dat uit de voor ons beschikbare
bronnen niet duidelijk wordt waaruit deze spreiding voortkomt. Tegen deze achtergrond
laten we dit onderzoek buiten beschouwing. De hoge waardering en range van de
uitkomsten van EcoPlan kan worden veroorzaakt door het feit dat het een stedelijke
studieis. Lokale emissies brengen immers meer schade toe naarmate er sprake is van
een toenemende bevolkingsdichtheid (ozonvorming/ smog). Wij zoeken echter naar
gemiddelde waarden (stad en platteland); dit vereist gedetailleerde informatie over de
verspreiding enuitstoot van NO,. Dezeinformatieisechter zeer moeilijk te construeren.
Voortswordt het beeld vertekend doordat EcoPlan via‘willingnessto pay’ (enquétes)
de waardedaling van woningen tracht te achterhalen. Deze methode kent echter een
aantal serieuze problemen, zoals strategisch gedrag van de respondenten. Gezien de
bovenstaande problemen besl uiten wij om de EcoPlan resultaten niet te betrekken in het
onderzoek. Er dient echter wel te worden opgemerkt dat er aanwijzingen bestaan dat de
waardering voor de lokale gezondhei dseffecten valide kunnen zijn.

Er blijven dan de resultaten van drie studies over, namelijk die van Grupp, Quinet
en Boneschansker. Dewaardevan NO,-emissiesligt in deze studiesrond € 2,50 per kg.
Aangezien er bij schadekosten een substantieel risico van onderschatting bestaat (zie
hierboven), gaan we in deze studie uit van totale kosten van € 3 per kg NO,. Bij een
omvang van de NO,-uitstoot door het verkeer in Nederland van bijna280 miljoen kg per
jaar liggen de maatschappelijke kosten daarvan in 1998 dan in de orde van € 850
miljoen per jaar.

Verzurende stoffen worden over grote af standen door de lucht getransporteerd, waarbij
landsgrenzen worden overschreden. Van de depositie in Nederland is ruim 40%
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afkomstig uit het buitenland.”® Toch is Nederland per saldo een exporteur van
verzurende stoffen, vooral NO, .*® Niet minder dan 90% van de Nederlandse NO,-
emissies komt terecht in het buitenland. Als wij uitsluitend de baten bezien van
vermeden NO, - depositiesin Nederland, zouden deze duslager zijn dan hier weergege-
ven. In dit hoofdstuk gaan we echter uit van de integral e baten van de vermeden NO, -
emissies. Omdat de hoofdlijnen van het verzuringsbeleid van de doelgroep verkeer en
vervoer zijn vastgelegd in EU-verband (EURO-eisen e.d.), waarbij de verschillende
lidstaten profiteren van elkaars bel el dsinspanningen, veronderstellen wedat dereductie
van effecten in andere landen even veel waard isalsreductie van effecten in Nederland.

9 CBS/RIVM (2000), C 4.9.

%0 Er wordt zes maal meer NO, geéxporteerd dan geimporteerd.
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4.3Trendsen doelstellingen
De ontwikkeling van het NO,-beleid voor het wegver keer

Verzuring wordt a tientallen jaren als een ernstig probleem gezien. Al vanaf het begin
vandejaren zeventigisin delndicatieve M eerjarenprogramma’ sLucht (VROM, 1983)
uiteengezet hoe de emissies van verzurende stoffen beperkt diende te worden. In de
jarentachtig groeide de bezorgdheid over aantasting van bossen en andere natuur en van
monumenten. Dit leidde tot een toenemende aandacht voor verzuring. In de jaren
negentig stond verzuring nog steeds prominent op de beleidsagenda, al lijkt het te zijn
overvleugeld door het broeikaseffect.

Op Europese schaal was het wegverkeer in het midden van de jaren tachtig
verantwoordelijk voor circa50% van de emissies van stikstof oxiden en kool waterstof -
fen. Bij de bestrijding van de emissies door het wegverkeer lag en ligt het accent op
internationaal overeengekomen en in EG-richtlijnen vastgelegde typekeuringseisen
(bronbeleid). Dezeeisen zijnin deloop der jaren voortdurend aangescherpt. Op dewijze
waarop dit beleid is gevoerd wordt nader ingegaan in de volgende paragraaf (4.4).

Mobiliteitstrends en emissies

De ontwikkeling van de mobiliteit en de technol ogische ontwikkeling zijn belangrijke
determinanten van de omvang van de uitstoot. Om de ontwikkeling van de uitstoot in
perspectief te plaatsen, wordt in tabel 4.2 een overzicht gegeven van de historische
ontwikkeling van demobiliteit in Nederland vanaf 1985, aangevuld met prognosesvoor
2010 en 2020 volgens het European Coordination en Global Competition scenario.

Tabel 4.2 Ontwikkeling per sonen- en goeder envervoer in Nederland, 1985-2020

1985* 1990 1995 1998 EC EC GC GC
2010 2020 2010 2020

Per sonenver keer mld reizigerskilometers

Auto 110,2 1266 1381 1421 168 185 164 183
Trein 9,6 13,9 16,6 19,1 19 19 18 18
Bus, tram, metro 7,3 7,6 8,0 8,4 9 9 9 9
Goederenvervoer min ton

Weg 455 512 545 588 849 1138 874 1265
Binnenvaart 238 250 228 258 260 356 298 405
Spoor 17 16 17 19 36 48 38 55

@V oor het goederenvervoer gegevens voor 1986.
Bron: CBS (1999h), AVV (1997), AVV (1998), AVV (2000).
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Voor zowel personen as goederen is het vervoer over de weg veruit het grootst in
omvang. Ook degroei van zowel goederen- alspersonenvervoer heeft vanaf 1985 vooral
plaatsgevonden in het wegvervoer. De groei in het personenverkeer per trein tussen
1990 en 1995 isvoor een groot deel te herleiden op de introductie van de studentenjaar-
kaart. Vooral op langere termijn, in de periode tot 2020, zet de groei van het vervoer
over de weg in de CPB scenario’s krachtig door, in samenhang met de economische
groei. Ook het personenverkeer over de weg blijft groeien; hierbij speelt niet alleen de
groel van het besteedbaar inkomen, maar vooral ook de groei van de bevolking als
geheel en het aantal werkenden daarbinnen een belangrijke rol.

Uit tabel 4.3 komt naar voren dat vooral vanaf 1990 de NO,-emissievan het wegverkeer
- integenstelling tot het niet-wegverkeer - sterk is gedaald (zie ook figuur 4.1). Er doet
zich dus bij het wegverkeer, ondanks de groeiende mobiliteit, een relatief gunstige
ontwikkeling voor. Per saldo is het effect van de groei van de voertuigkilometers in
ruime mate overtroffen door het effect van de toepassing van de driewegkatal ysator in
personen- en bestelauto’s en motortechnische verbeteringen bij zware bedrijfsauto’s
(CBS/RIVM, 1999, p. 181).

Uit tabel 4.3 blijkt verder dat de uitstoot van de vrachtauto’s minder sterk daalt dan bij
depersonenauto’ s. Inde Beleids Effect Rapportage (BER) van het MinisterievanV&W
(1998) wordt de dalende trend in de NO, emissie van het goederenvervoer over deweg
gesignaleerd, waarbij echter wordt aangetekend dat de afname kleiner is dan was
voorzien.

Tabel 4.3 Realisaties® en doelstellingen® NO,-emissies verkeer (in kiloton per
jaar)

1980 1985 1990 1999° 2005 2010

realisaties doelstellingen

Totaal verkeer en vervoer 354 350 355 269 158 150
Wegverkeer 278 271 262 170 65
— personenauto’s 161 159 150 73 40 40
- vrachtauto's 101 97 98 88 72 25
— overig wegverkeer 16 15 14 9

Niet-wegverkeer 76 79 93 99 46

— treinverkeer 2 2 2 2

— binnenvaart 29 27 33 37

- zeevaart 16 17 20 22

— mobiele werktuigen® 27 28 36 36

2 CBS (diverse jaargangen).

P Ministerie van VROM (1998), p. 152; Ministerie van V&W (2000), p. 112.
®Voorlopige cijfers.

4V oornamelijk landbouwtrekkers.
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Figuur 4.1 Ontwikkeling reizigerskilometers en NO,-emissies (1983=100)
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Het niet-wegverkeer bestaat grotendeel suit binnenvaart, nabije (binnengaatse) zeevaart
en landbouwtrekkers. De uitstoot van deze categorieén groeit sterk. Bij een daling van
de emissie van de sector verkeer en vervoer a's geheel met 85 kton, stijgt het aandeel in
detotal e emissie van de doel groep niet-wegverkeer van 20%in 1980 naar 37%in 1999.
Dereden hiervoor is dat relatief weinig maatregelen zijn getroffen om de NO,-emissie
van het niet-wegverkeer te verminderen. Vanaf 2001 zullen nieuwe motoren voor
binnenschepen moeten voldoen aan emissienormen voor onder andere NO,.. Het effect
van deze normstelling op de NO,-emissie zal echter de komende jaren nog gering zijn,
omdat scheepsmotoren een lange levensduur hebben en omdat de gemiddelde NO,-
emissie van de huidige scheepsmotoren niet ver boven de norm ligt.”* Daarmeelijkt de
doelstelling voor deze deel categorie van 46 kton in 2005 moeilijk haalbaar. De BER
richt zich uitsluitend op het goederenvervoer over deweg, terwijl aan het spoorvervoer,
de binnenvaart en de lucht- en zeevaart geen aandacht wordt besteed omdat daarvoor
geen afzonderlijke doel stellingen bestaan.

L RIVM (2000), p.76.
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Omdat toepassing van de katalysator loodvrije benzine vereist, heeft de grootschalige
toepassing van de katal ysator ook geleid tot een drasti schereductievan deloodemissies.
Naast de forse verlaging van het wettelijk toegestane loodgehalte in loodhoudende
benzine eind 1986 (van 0,4 naar 0,15 gram/liter) heeft deverdringing vanloodhoudende
door loodvrije benzine de loodemissies doen dalen van 1,2 min kg in 1985 naar vrijwel
nul in 1999.

Figuur 4.2 Ontwikkeling volume goederenvervoer® en NO, emissies (1986=100)
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4 Weg, binnenvaart en spoor (min ton).

Dodl stelllingen

In het NMP3 zijn de NO, -doel stellingen voor verkeer en vervoer die eerst voor het jaar
2000 golden, doorgeschoven naar 2005, onder handhaving van de doel stellingen voor
2010. Het lijkt niet onwaarschijnlijk dat ook de doel stellingen voor 2010 zullen moeten
worden herzien. Voor 2010 houdt het NMP3 vooralsnog vast aan de taakstelling voor
‘wegverkeer totaal’ van 65 kiloton, verdeeld naar 40 kiloton van personenauto’s en 25
kiloton van vrachtauto’s. Voor de gehele doelgroep verkeer en vervoer isrecent in het
NVV P een doelstelling opgenomen van150 kton voor het jaar 2010.%

%2 Ministerie van V& W (2000), p. 112.
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4.4 Beeidsinstrumenten

Realisatievan milieudoel en kan worden bereikt langstweewegen: reductievandeemis-

sies (emissiebel eid) en beperking van de schadelijke effecten (effectbeleid). Het beleid

ten aanzien van verzuring is primair gericht op emissiereductie. Er zijn verschillende

mogelijkheden om reductie van de emissie te realiseren. Een voor het verkeer

gebruikelijke indeling is (Ministerie van V&W, 19963, p. 4):

1 Emissiereductie door technische verbetering van voertuigen en verbetering van
brandstoffen (bronbeleid, bijvoorbeeld in de vorm van normeringen);

2 Emissiereductiedoor vermindering (vandegroei) van het aantal voertuigkilometers
(volumebeleid);

3 Emissiereductie door verbetering van het rijgedrag van bestuurders.

In deze paragraaf wordt per type instrument nader geschetst welk beleid is en wordt
gevoerd. Daarbij wordt afzonderlijk ingegaan op het personenvervoer en het goederen-
vervoer.

441 Per sonenver voer
Bronbeleid

In hetinternational e overleg over verzuring hebben vooral West-Duitd and en Nederland
in het midden van de jaren tachtig het standpunt ingenomen dat NO,-emissies van
personenauto’ s aanzienlijk gereduceerd zouden moeten worden (met een factor 2 & 3).
Een belangrijke factor daarbij wasinvoering op Europese schaal van loodvrije benzine
met het oog op de toepassing van driewegkatal ysatoren.

In de reeks van voortdurende aanscherpingen van emissie-eisen zijn op de Europese
Milieuraad van begin 1985 principe-besluiten genomen, die inhielden dat vanaf 1988
begonnen werd met de verplichte introductie van ‘schone’ auto’s, met een fasering
afhankelijk van de cilinderinhoud. Algemeen uitgangspunt bij de vaststelling was dat
de normen een vertaling dienden te zijn van eisen die gelden in de Verenigde Staten,
zodanig dat het effect op het Europese milieu gelijk zou zijn aan het effect van de
Amerikaanse normen.

De hoogte van de investeringen gemoeid met de aanpassing van de voertuigen aan
de nieuwe EG-richtlijn waren afhankelijk van de toegepaste techniek. De normen voor
grote auto’ s(cilinderinhoud groter dan 2,0 liter) vereisten een geregel de driewegkataly-
sator. Bij de kleine (minder dan 1,4 liter) en middenklasse auto’s (1,4 tot 2,0 liter) kon
veela worden volstaan met optimalisatie van conventionele motortechnieken of
toepassing van een ongeregel de katalysator.



122

Omdat delidstaten vrij waren om op de normstelling vooruit telopen werd in Nederland
in aand uiting op West-Duitdand een pakket maatregel en uitgewerkt dat de vrijwillige
introductie van de ‘schone’ auto mogelijk maakte. De maatregelen beoogden de extra
kosten verbonden aan deaanschaf van een‘ schoneauto’ te compenseren en eengunstige
prijsstelling van ongel ode benzine te bevorderen in de periode nog voordat de nieuwe
EG-eisen van kracht werden. Als uiteindelijk resultaat werd in Nederland beoogd de
volledige vervanging van het autopark door ‘schone’ auto’s met tenminste vijf jaar te
vervroegen. In de overige EG-landen zijn geen fiscale stimuleringsmaatregelen
getroffen, hetgeen heeft geleid tot een relatief gunstig verloop van de NO,-emissiesin
West-Duitdand en Nederland (RIVM, 1996, p. 91).

In 1991 werd EG-richtlijn 91/441 van kracht die een verdere verscherping inhield ten
opzichte van derichtlijn waarover in 1985 overeenstemming werd bereikt. Volgensde
richtlijn van 1991 dienden alle nieuwe personenauto’s die na 1 juli 1993 werden
verkocht aan de nieuwe emissie-norm te voldoen. Deze norm betekende in de praktijk
voor ale benzinepersonenauto’s, ongeacht de cilinderinhoud, toepassing van een
geregel dedriewegkatal ysator. M ededankzij de hiervoor genoemde stimul eringsregeling
wasin 1990 overigensa meer dan 75% van de nieuw verkochte benzinepersonenauto’ s
inNederland al uitgerust met een geregel dedriewegkatal ysator. Tens ottegel dt alsnorm
vanaf 1 januari 1997 EU-richtlijn 94/12 ,waarbij wordt aangenomen dat deze norm kan
worden gehaald door verfijning van bestaande technieken.

Bronbeleid voor personenauto’s is dus gevoerd met een combinatie van nationale
stimul ering en Europese normen dievaak met katal ysatoren worden bereikt. Decentrale
rol van dekatalysator in het (bron)beleid isaanl eiding om de katalysator in de volgende
paragraaf (4.5) meer uitvoerig te beschouwen.

Volumebeleid en modal shift

Viamodal shift en het ruimtelijk beleid wordt gestreefd naar het verminderen (van de
groei) van het aantal autokilometers. Beide hebben een prominente plaatsin het beleid.
Moda shift is een belangrijke pijler van de Nationale Milieubeleidsplannen ter
bestrijding van de emissies door het personenvervoer. Het uitgangspunt is dat een
verschuiving in de voertuigkeuze van de auto naar het openbaar vervoer (OV) per saldo
leidt tot een daling van de emissies. De mogelijkheden van modal shift lijken echter
beperkt. Allereerst mist het huidige OV de benodigde capaciteit om een substantiéle
modal-split op te kunnen vangen. Vergroting van de capaciteit van het OV of andere
vormen van pull-beleid, zoalskwaliteitsverbetering in het OV, zullen bovendien slechts
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in beperkte mate leiden tot substitutie van autoverkeer, maar vooral bestaande OV -
reizigers en langzaam verkeer aantrekken en tot extra verkeer leiden.>

Ook de effecten van push-beleid, bijvoorbeeld in de vorm van restrictief parkeerbeleid,
zijnniet op voorhand duidelijk. Een verschuiving van autoverkeer, dieniet in hoof dzaak
ten gunste komt van de trein maar ook van het stads- en streekvervoer, kan per saldo
zelfs ongunstig zijn. Uit tabel 4.4 volgt immers dat onder meer de NO,-emissies per
reizigerskilometer voor destads- en streekbus beduidend hoger uitvallen vergel eken met
de personenauto.

Tabel 4.4 Gemiddelde milieuprestaties per vervoersmodaliteit per reizigerskilo-
meter, Nederland 1995a)
energiee  CO, NO, cO VOS SO, N,O/
verbruik deeltjes
index (auto=100)
Auto 100 100 100 100 100 100 100
Trein” 49 49 18 04 2 33 0
Stadsbus 104 106 240 32 184 189 633
Streekbus 76 78 187 18 100 133 400
Tram/metro” 53 52 10 04 0 33 0

2 Berekend op basis van VROM-Raad (1999).
® Inclusief emissies ten gevolge van electriciteitsopwekking.

Omdat er daarbij sprakeisvan een vergelijkbare trendmatige daling van de emissie per
voertuigkilometer in het autoverkeer alsin het stad- en streekverkeer ten gevolge van
de EURO-normering, zal deze situatie ook in de toekomst gehandhaafd blijven.

Naar verwachting zal het modal shift beleid om deze redenen niet kunnen leiden tot een
substantiéle reductie van de binnenlandse NO,-emissies.

Het ruimtelijk beleid gericht op compacte verstedelijking kan in beginsel een bijdrage
leveren aan het verminderen van de mabiliteit in termen van af gelegde autokilometers.
In het algemeen geldt echter dat het ruimtelijk beleid wordt overvraagd: het is niet in
staat om alle doelen op terreinen als mobiliteit en milieu te bereiken. Bovendien is er
een duidelijke spanning tussen compact bouwen en de woonwensen van consumenten
(CPB/SCP, 2000, p. 186, 201).

%3 CPB (1998), p. 28.
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Rijgedrag

Het stimuleren van verbeterd rijgedrag (0.a maximum snelheid, voorlichting) kan
mogelijk een bedrageleveren aan dereductievan de NO,-emissies. Over deomvang van
deze effecten zijn echter geen gegevens beschikbaar.

442 Goeder enver voer
Bronbeleid

De ontwikkeling van de NO, uitstoot in het goederenvervoer wordt voor een groot deel
bepaald door Europese regelgeving in de vorm van uitstoothormeringen. Van de
normeringen zijn de EURO-I tot en met EURO-V normen voor het goederenvervoer
over de weg het meest bepalend. De maximaal toegestane uitstoot van nieuwe
voertuigen van 8 g/kWh> uit de eerste EURO-1 norm, diein 1992 in werking trad, zal
met deinwerkingtreding van de EURO-V norm, dievoorzien isvoor 2008, afhemen tot
2 g/kWh.>®> Om de EURO-V norm te kunnen halen, wordt verwacht dat naast
verbeteringen in motortechniek aanvullende maatregelen nodig zullen zijn, zoals ‘ de-
NO,’ katalysatoren.

De Europese normen komen vrijwel overeen met de normen die in de Verenigde
Staten gelden voor het zwarevrachtverkeer over deweg. Voor lichte bestel wagens komt
de normering overeen met die van personenauto’s.

De effecten van de normeringen kunnen a merkbaar zijn voordat deze in werking
traden, in verband met anticipatie door sector en industrie. Het is EU-lidstaten
toegestaan om, vooruitlopend op deinwerkingtreding van de normeringen, de aanschaf
van milieuvriendelijke voertuigen te stimuleren door bijv. fiscale maatregelen.

Tabd 4.5 Normeringen NO, voor het goeder envervoer
Bron Invoering Normering
g/kWh
Vrachtwagen EURO-I Europese Unie 1993 8,0
Vrachtwagen EURO-V Europese Unie 2008 2,0
Binnenvaart Centrale Commissie Rijnvaart 2001 9,2-13,0
Zeevaart International Maritime Organization n.n.b. 98-17,0

> \Voor zware voertui gen wordt de uitstoot van NO, in Europa genormeerd in gram per motorvermogen,
uitgedrukt in Kilowattuur.

> Ter vgl.: de emissie van het huidige vrachtwagenpark bedraagt circa 9,8 g/lkWh.
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Voor de binnenvaart is door de Centrale Commissie Rijnvaart onlangs een normering
opgesteld, die vanaf 2001 van kracht wordt. Invoering van normering in de binnenvaart
isvan belang omdat de kosteneffectiviteit van maatregelenin debinnenvaart aanzienlijk
gunstiger is dan in het wegvervoer (Geurs et.al., 1998). Verwacht mag worden dat de
effecten van de maatregelen in de binnenvaart pas op langer termijn zichtbaar worden,
vanwege de lange levensduur van de motoren en vaartuigen. De norm vormt voor de
huidige generatie scheepsmotoren geen bijzonder zware eis. Plannen voor verdere
aanscherping lijken echter op verzet vanuit de sector te stuiten.

Voor de zeescheepvaart is een uitstoothorm voorgesteld door de International
Maritime Organization. De invoeringsdatum is nog niet bekend, omdat nog niet alle
participerende landen de norm hebben aanvaard. De normen liggen per Kilowattuur op
een aanzienlijk hoger niveau dan voor het wegvervoer.

Of enin hoeverre de Europese normering heeft gel eid tot kostprijsverhogingenin het
wegvervoer is nauwelijks nate gaan. Gezien de gunstige concurrentiepositie van het
wegvervoer in vergelijking met de andere modaliteiten, lijkt de doorvoering van de
normeringen op de concurrentiekracht van het wegvervoer van weinig invlioed te zijn
geweest.

Volumebeleid en modal shift

Het volumebel eid isgericht op verhoging van deefficiéntie van het vervoer en op modal
shift. In de nota Transport in Balans (Ministerie van V&W, 1996b) wordt voor het
vervoer over relatief korte afstanden gestreefd naar verdere efficiéntieverbeteringen,
terwijl modal shift vooral voor het lange-afstandsvervoer wordt nagestreefd. De
reductiemogelijkheden door het modal shift beleid lijken echter vooralsnog beperkt. De
effecten van modal shift op de uitstoot van NO, lijken ook betrekkelijk: becijferd is
(RIVM, 2000) dat bijvoorbeeld een overheveling van weg en binnenvaart naar het
spoorvervoer van 30 min ton (meer dan een verdubbeling van het spoorvervoer) een
NO, reductie van hooguit 1,6% bewerkstelligt.

Eén van de problemen bij moda shift van weg naar spoor of binnenvaart is
bovendien dat een deel van de milieuwinst van spoor en binnenvaart teniet wordt
gedaan, omdat in vedl gevallen voor- en natransport over de weg noodzakelijk is.
Bovendien zullen verbeteringen in het aanbod van spoor en binnenvaart niet alleen tot
modal shift, maar ook tot extra generatie van verkeer leiden, waardoor het positieve
effect nog verder wordt gedempt.

Rijgedrag
Naast normering heeft de introductie van de snelheidsbegrenzer voor vrachtwagens

zwaarder dan 10 ton in 1996, bijgedragen aan een lichte afname van onder meer NO,
emissies. Over de omvang van deze effecten zijn geen gegevens beschikbaar.
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4.5De case van de katalysator
451 Algemeen

Een auto met een geregelde driewegkatal ysator realiseert ruwweg een factor 5 tot 10
minder NO,-uitstoot per kilometer dan een auto waarin geen katalysator isingebouwd.
Daarnaast zijn diverse andere variabelen van invioed op de NO, emissie per kilometer.
Dit zijn onder andere het gebruikspatroon (korte/ langeritten, binnen/ buiten bebouwde
kom), deinhoud van de motor, het rijgedrag, onderhoud en het gewicht van het voertuig.
In tabel 4.6 wordt een aantal van deze verschillen geillustreerd voor in Nederland
verkochte personenauto’s.

Tabdl 4.6 NO,-emissie van nieuw verkochte personenauto’ s met benznemotor

auto’s met conventio- auto’s met geregelde verhouding
nele techniek (19927 katalysator (1999)

(1) @ (D/(2)

gram per voertuigkilometer

bebouwde kom 1,41 0,21 6,7
landelijke wegen 1,47 0,14 10,5
snelwegen 3,46 0,35 9,9

% |aatste jaar waarin een auto zonder katalysator kon worden aangeschaft.

In 1998 was tweederde van het autopark op benzine en LPG uitgerust met een
katalysator; alle nieuwverkopen hebben momenteel een katalysator. Zonder katal ysator
is het voor nieuwe auto’s niet mogelijk om aan de wettelijke eisen voor emissies te
voldoen.

De relatief gunstige ontwikkeling van de NO,-emissie van personenauto’s vormt
aanleiding om in deze case special e aandacht te besteden aan de katal ysator. De sterke
(en meetbare) invioed van één technische maatregel maakt het mogelijk om de
effectiviteit en (maatschappelijke) efficiéntie van deze maatregel te analyseren met een
kosten-batenanalyse.

Invoering katalysator

Sinds 1988 geldt in de EG regelgeving met betrekking tot NO,-emissie van nieuwe
personenauto’s. Nederland heeft destijds besloten op de implementatie van deze EG-
regelgeving vooruit te lopen door middel van fiscale stimuleringsregelingen, dieal in
1986 van kracht werden. Hiertoe werd de Bijzondere Verbruikersbelasting (BVB;
tegenwoordig Belasting op Personenauto’s en Motorrijwielen) voor auto’s zonder
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katalysator verhoogd envoor auto’ smet katal ysator verlaagd. Dezebel astingdifferentia-
tie was budgetneutraal, en de omvang van het belastingverschil was zodanig groot dat
auto’' s met katalysator per saldo goedkoper waren dan auto’ s zonder katalysator.

De invoering van de katalysator vereiste tevens de invoering van loodvrije benzine,
omdat loodhoudende benzine de werking van de katal ysator aantast. Ook hier werd een
budgetneutrale belastingdifferentiatie toegepast (in dit geval in de benzine-accijns),
waardoor loodvrije benzine - ondanks de hogere kostprijs - voor de klanten per saldo
voordeliger was (enis).

Sinds1juli 1993 moesten alsgevolgvan deemissienormenin EU-richtlijn91/44 alle
nieuwe personenauto’ s die worden verkocht aan nieuwe emissienormen voldoen. Dit
betekent dat vanaf 1993 nagenoeg alle nieuwe benzine- en Ipg-personenauto’ s moeten
Zijn voorzien van een geregel de driewegkatalysator om aan deze eisen te voldoen.

Regelgeving versus heffingen

Het bovenstaande beleid is effectief gebleken. De uitstootreductie door toepassing van
een katalysator is aanzienlijk. Bovendien werden binnen enkele jaren na de invoering
van bovenstaand bel eid bijnaall e nieuwe auto’ smet een katal ysator uitgerust. Dit hangt
primair samen met degroteprijsprikkel enlater deverplichtstelling. Of schoon heffingen
in beginsel efficiénter zijn dan regelgeving, lijkt het terugdringen van de uitstoot van
NO, viaheffingen relatief moeilijk, met name omdat er - behal ve de el genschappen van
een nieuwe auto - geen geschikte aangrijpingspunten voor deheffing zijn. Invoering van
de katalysator levert minder problemen op dan bij andere vormen van regulering: de
handhaving vindt plaatsbij een beperkt aantal auto-importeurs; hetisvrij eenvoudig om
vast te stellen of een auto een katalysator heeft; en tendotte zijn de aanschafkosten in
relatie tot de prijs van een auto betrekkelijk laag.

452 Bereikte emissiereductie

Detechnischemogelijkheden en denormering hebben gel eid tot een forse emissiereduc-
tie. In deze paragraaf gaan we na wat het effect is geweest van de introductie van de
katalysator vanaf 1986. Met behulp van een eenvoudige jaargangenstructuur over de
periode 1986 t/m 2005 hebben we uitgerekend hoeveel groter de NO,-emissies zouden
zZijn geweest als de katalysator niet zou zijn toegepast. Ofwel, wat is de winst geweest
van deinstallatie van katalysatoren in twintig nieuwe jaargangen personenauto’ s vanaf
1986 waarin de penetratie van de katal ysator in nieuwe jaargangen vanaf 1993 volledig
is. De berekening is uitgevoerd voor personenauto’ s op benzine en LPG.

Deze becijfering levert in 2005 een emissiereductie op van circa170 kiloton NO, ten
gevolgevan detoepassing van de katalysator. Ter vergelijking: het NM P3 hanteert voor
2005 voor personenauto’ seen emissiedoel stelling van 40 kiloton (een reductievan 75%
van de gerealiseerde emissie in 1986, namelijk 163 kiloton). Deze doelstelling zou ten
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opzichte van een situatie zonder katalysator een reductie van 185 kiloton vereisen, inde
huidige situatie isin 2005 slechts sprake van een beleidsopgave van circa 5 kiloton.*®
Deintroductie van de katalysator reduceert dus de beleidsinspanning met bijna 97%.

Figuur 4.3 Ontwikkeling NO, -emissies personenauto’ s met en zonder katalysator
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De beoordeling van de efficiéntie van de katalysator kan op een gelijksoortige manier
geschieden als bij elk ander investeringsproject. De Netto Contante Waarde methode
(NCW) vormt daartoe de belangrijkste maatstaf. De NCW is gelijk aan de som van
verdisconteerde netto baten minusdeinitiél einvesteringskosten van het desbetreffende
project.

% De realisaties voor de periode 2000-2005 zijn geéxtrapoleerd op basis van de trend 1990-1999.
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De penetratie en de kosten van katal ysatoren zijn afhankelijk van dejaargang auto’ sdie
wordt beschouwd. Bij de evaluatie van het katalysatorbeleid voor de jaargangen 1986-
2005 moeten dusin totaal 20 NCW'’ svastgesteld worden. Ter bepaling van dezeNCW' s
dienen de kosten en baten van elke jaargang te worden ingeschat. V oorts moeten wij de
hoogte van de discontovoet bepalen.

De kosten van het project vallen uiteen in twee categorieén, te weten de initiéle
investeringskosten en dejaarlijkse kosten. Deinitiéleinvesteringskosten zijn gelijk aan
de productie- en inbouwkosten van de katalysator van de desbetreffende jaargang. Op
basisvan kostengegevensvan het CBS(1999) isverondersteld dat deinvesteringskosten
voor een geregelde katalysator in benzine- en Ipg-auto’ s geleidelijk zijn afgenomen, te
weten van f1700 in 1990 tot f 750,- in 1997. De investeringskosten voor een
ongeregelde katalysator zijn gedaald van f 850,- in 1990 tot f 550,- in 1992. Bovendien
is aangenomen dat bij LPG-voertuigen per 1 juli 1990 een aanpassing van de LPG-
installatie dient plaats te vinden teneinde aan de emissie-eisen te voldoen. Dit
resulteerde in additionele meerkosten van f 500,- per nieuw voertuig.

Dejaarlijkse kosten bestaan uit twee onderdel en: meerkosten van loodvrije benzine
en milieukeuringskosten. Indien een voertuig dat op benzine rijdt is uitgerust met een
katalysator dient men gebruik te maken van loodvrije of loodarme benzine. Aangezien
de productiekosten van deze brandstof hoger zijn dan voor gel ode brandstof, resulteert
dit in een extra kostenpost. Deze kosten zijn 3,75 cent per liter (Geurs et.al., 1998, p.
126).

Vanaf 1 januari 1998 moeten auto’ s met een benzinemotor of L PG-motor met een
geregelde driewegkatal ysator én met een bouwjaar van 1993 of later bij de Algemene
Periodieke Autokeuring (APK) een zogenaamde viergasmeting ondergaan. Daarbij
wordt gecontroleerd of de uitstoot van de uitlaatgassen de wettelijke normen niet
overschrijdt. Dit resulteert in een jaarlijkse kostenstijging van f7,50 per voertuig (CBS,
1999, p. 6).

Debatenvan dekatalysator zijn gelijk aan dewaarde van de emissiereductieten gevolge
van detoepassing van de katalysator. Er is uitgegaan van een waardering van vermeden
NO,-emissiesvan 3euro per kilogram (zie paragraaf 4.2). Toepassing van dekatal ysator
leidt door de (onvermijdelijke) combinatie met loodvrije benzine niet alleen in een
daling van de NO,-emissie maar ook in een daling van de loodemissie. Ondanks
uitvoerig (literatuur) onderzoek is het ons niet gelukt een redelijk onderbouwde
financiéle waardering van lood-emissies te bepalen. Daarom wordt het wel vaartseffect
van de reductie van de loodemissies in de kosten-batenanalyse al's PM post weergege-
ven. Er dient echter wel opgemerkt te worden dat er sterke aanwijzingen bestaan dat de
reductie van de loodemissie maatschappelijk gezien zeer waardevol is; de omvang van
deze waarde laat zich echter niet goed bepalen (zie box).
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Waardering van loodemissies

Lood wordt beschouwd als een uiterst toxische stof: blootstelling aan geringe
hoeveel heden kan resulteren in diverse medische complicaties zoal s bloedarmoede,
braken en obstipatie. Ook bestaan er sterke aanwijzingen dat lood de intellectuele
ontwikkeling bij jonge kinderen kan belemmeren. In ernstige gevallen kan lood
resulteren in schade aan de nieren, collapsen zelfstot in comaraken. Dit ziektebeeld
werd vroeger frequent aangetroffen bij metaal arbeiders ten gevolge van deplorabele
arbeidsomstandigheden.

De lood-emissies van het wegverkeer komen voort uit de (organische) loodverbin-
dingen tetraethyllood en tetramethyllood die als antiklopmiddel worden toegevoegd
aan gelode benzine. Automotoren verbranden deze verbindingen tot (anorganisch)
lood. Het wegverkeer was (en is) zodoende grotendeel s mede verantwoordelijk voor
de loodbelasting van het milieu. Een andere vervuiler was de metaalindustrie.

In de economischeliteratuur iser echter weinig tevinden over de (maatschappelijke)
waardering van lood. Ook bij het RIVM is hierover geen informatie bekend. Het CE
verwijst in haar literatuurstudie (Bleijenberg et.al., 1994) naar de onderstaande
onderzoeken:

Financiéle waardering lood (schadekosten, prijzen 2000)

Onderzoek Laag Midden Hoog

duizend gulden per kilo
Grupp, 1986 99 99 99
Lescue, 1991 108 108 108
Boneschansker en ‘t Hoen, 1993 14 15
Quinet, 1989 97 97 97

Een probleem bij dezewaarderingen isechter dat de hier genoemde bronnen zelf niet
beschikbaar zijn. Daardoor kan niet worden nagegaan welke veronderstellingen zijn
gehanteerd, en kunnen we geen uitspraken doen over devaliditeit van de uitkomsten.
Als de hier gepresenteerde waarderingen juist zouden zijn, lopen de baten van de
vermeden lood-emissies op tot honderden miljarden guldens. Deze extreem hoge
uitkomst roept vragen op over de juistheid van de waardering. Tegen deze achter-
grond van twijfels en ontbrekende informatie hebben we besloten de waarde van de
vermeden |ood-emissies als PM-post op te hemen.

Uit deze moeizame zoektocht naar bruikbare informatie blijkt tevens dat het nuttig
zou zijn als er meer systemati sch onderzoek zou worden verricht naar de maatschap-
pelijke kosten van emissies.
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Figuur 4.4 laat zien dat de toepassing van de katalysator tot een forse reductie van de
loodemi ssiesheeft geleid. Interessant isechter devraag of de besparing gerealiseerd zou
zijn in de situatie waarbij de katalysator niet verplicht was gesteld. Eind 1986 vond er
immers een reductie van het toegestane loodgehalte in gelode benzine plaats. Het is
daarom niet ondenkbaar dat er sprake zou zijn geweest van een verdere en snellere
aanscherping van het loodgehalte in gelode benzine.

Figuur 4.4 Ontwikkeling loodemissies personenauto’ s met en zonder katalysator
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De onderstaande tabellen geven een kosten-batenanalyse van de toepassing van de
katalysator voor respectievelijk dejaargangen 1986 (tabel 4.7) en 1998 (tabel 4.8). Het
blijkt dat de rentabiliteit afhangt van de waarde die wordt toegekend aan loodemissies
en aan de schaduwprijs van de NO,-emissie. Daardoor is voor de jaargang 1986
onduidelijk of de katalysator per saldo rendabel is. Voor de jaargang 1998 is de
katalysator zeer rendabel, zelfs al's er geen waarde wordt toegekend aan loodemissies.
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Tabel 4.7 Samenvatting maatschappelijke kosten-batenanalyse toepassing
katalysator in jaargang 1986°

Grootheid Waarde Betreft

Baten:

Milieu: vermeden NO,-emissies f£6,1min Circa 1 miljoen kg NO, geaggre-
geerd over de gehele periode

vermeden lood-emissies PM 17.300 kg loodverbindingen

Kosten:

- Investering £83min 8.668 ongeregelde benzinekatalysa-
toren a f 850,-
1.080 ongeregelde Ipg katalysatoren
af 850,-

— Meerkosten benzine f33min verschil loodvrij/loodhoudend (3,75
cent/liter)

Totaal kosten f11,6 min

Saldo (baten min kosten) f=-55min+PM

Rendement —11.8% + effect PM

2 Bedragen in netto contante waarden, in prijzen van 2000. Er is uitgegaan van een levensduur van 15
jaar van de personenauto en de katalysator en van een disconteringsvoet van 4%.

Tabel 4.8 Samenvatting maatschappelijke kosten-batenanalyse toepassing
katalysator in jaargang Gr1998*

Grootheid Waarde Betreft

Baten:

Milieu: vermeden NO,-emissies f 875mln 132 miljoen kg NO, geaggregeerd
over de gehele periode

vermeden lood-emissies PM 833.132 kg loodverbindingen

geaggregeerd over de gehele periode

Kosten:

— Investering f 329 min 393.670 geregelde benzinekatalysato-
renaf 750,-; 26.825 geregelde Ipg
katalysatoren a f 1250,-
1.080 ongeregelde I pg katalysatoren
af 850,-

— Meerkosten benzine f 164 min verschil loodvrij/loodhoudend (3,75
cent/liter)

Totaal kosten f515min

Saldo (baten min kosten) f 360 min + PM

Rendement 22,0 % + effect PM

2 Bedragen in netto contante waarden, in prijzen van 2000. Er is uitgegaan van een levensduur van 15
jaar van de personenauto en de katalysator en van een disconteringsvoet van 4%.
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Tabel 4.9 geeft de kosten-batenanalyse voor alle jaargangen samen weer. Het blijkt dat
dekatalysator maatschappelijk rendabel isbij de gehanteerde schaduwprijsvan 3 euro.
Een gevoeligheidsanalyse wijst uit dat het break even punt op ruwweg 2% euroligt, al's
we de waarde van de loodemissies buiten beschouwing zouden laten. Opgemerkt dient
teworden dat invulling van de PM post die de reductie van deloodemissie weerspiegelt
derentabiliteit nog aanzienlijk zou verhogen, en het ‘ break-even point’ voor de waarde
van NO,-emissies sterk zou verlagen.

Tabel 4.9 Samenvatting maatschappelijke kosten-batenanalyse toepassing
katalysator in de jaargangen 1986 t/m 2005%

Financieel Betreft

Baten:

Milieu: vermeden NO,-emissies f12,7mid 2123 miljoen kg NO, geaggregeerd
over de gehele periode

vermeden lood-emissies PM 13,4 miljoen loodverbindingen

geaggregeerd over de gehele periode

Kosten:

- Investering f82mid 6.410.784 geregelde driewegkatal ysato-
ren; 478.650 ongeregelde katalysatoren

— Meerkosten benzine f25mid verschil loodvrij/loodhoudend (3,75
cent/liter)

Totaal kosten f10,9mid

Saldo (baten min kosten) f1,8mid+ PM

2 Bedragen in netto contante waarden, in prijzen van 2000. Er is uitgegaan van een levensduur van 15
jaar van de personenauto en de katalysator en van een disconteringsvoet van 4%.
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4.6 Conclusies

Uit dit hoofdstuk blijkt dat het normeringenbeleid van de EU zowel in het personen- als
het goederenvervoer effectief isgeweest: er iseen aanzienlijke emissiereductie bereikt,
zodanig dat er sprakeisvan een * absol ute ontkoppeling': de sector groeit in omvang bij
een afnemende milieudruk. Bij personenauto’s heeft de invoering van de katalysator
onder invlioed van normering hierin een grote rol gespeeld: zonder katalysator zou de
uitstoot bijna vijf maal zo hoog zijn geweest als het huidige niveau. Ook bij het
goederenvervoer over de weg heeft normering tot aanzienlijke emissiereductie geleid.

Behalvedoor het milieubeleid zijn de emissies ook sterk beinvloed door meer autonome
ontwikkelingen zoalsdegroei van deautomobiliteit en detoenamevan het goederenver-
voer over deweg. Demogelijkheden om door modal shift beleid demilieudoel stellingen
te behalen lijken beperkt; investeringen in modal shift lijken daarom vanuit milieu-
optiek minder relevant. V erbeteringen binnen demodaliteiten zijn van groter belang dan
verschuiving tussen de modaliteiten.

Ondankshet succesvan het gevoerde (normerings) bel el d worden de eerder geformul eer-
de NO,-doelstellingen voor het jaar 2000 niet gehaald; deze zijn ‘ doorgeschoven’ naar
2005. Hierdoor is ook het halen van de doelen voor 2010 twijfelachtig geworden. Een
en ander roept de vraag op of de aanvankelijke doelen wel realistisch waren. Het lijkt
zinvol om bij het formuleren van doelen beter naar de haalbaarheid te kijken.

Een tweede beperking van het gevoerde normeringsbeleid is dat het tot nog toe in
hoofdzaak betrekking heeft op personenauto’ sen vrachtauto’ s. Andere categorieén van
verkeer, zoals de binnenvaart en de zeevaart, mobiele werktuigen en het treinverkeer
zZijn tot dusverre grotendeel s buiten schot gebleven. Deze categorieén verdienen meer
aandacht, ook uit het oogpunt van efficiéntie: de kosteneffectiviteit van maatregelenin
bijvoorbeeld de binnenvaart is veel hoger dan die in het wegvervoer.

Een nadere analyse van de maatschappelijke kosten en baten van de toepassing van de
katalysator bij personenauto’ swijst uit dat deze toepassing rendabel is. Dit geldt deste
sterker, wanneer naast de baten van reductie van uitstoot van NO, ook de baten van de
gereduceerdel oodemissies zouden worden meegerekend. Daarmeeisdekatalysator een
voorbeeld van een ook uit (welvaarts)economisch oogpunt succesvolle milieubeleids-
maatregel. Wanneer echter vrijwel ale auto’s op benzine en LPG met een katalysator
zullen zijn uitgerust, zullen de NO, emissies - indien er geen nieuw beleid wordt
gevoerd - opnieuw kunnen gaan stijgen onder invloed van de voortgaande groei van de
mobiliteit. Het is daarom de vraag of de trend van ‘absolute ontkoppeling' bij
personenauto’ svan de afgel open jaren zich in de komende decenniakan bestendigen bij
de verwachte mobiliteitsontwikkeling. Bij het goederenvervoer zal het afgesproken
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beleid richting 2008 overigens ook in de jaren daarna nog geruime tijd doorwerken,
waardoor de NO,- emissies nog belangrijk zullen dalen.

Het feit dat de katalysator beperkte kosten kent in verhouding tot de baten, heeft
verschillende oorzaken. In de eerste plaats gaat het om een min of meer gestandaardi-
seerd apparaat dat voor alle personenauto’ sin de Verenigde Staten en Europaverplicht
is. De grootschalige productie drukt de kosten. De zichtbaarheid van het aanwezig zijn
van een katalysator maakt bovendien de regulering goed handhaafbaar.

Invoering van de katalysator op Europese schaal heeft ertoe bijgedragen dat de kosten
snel zijn gedaald, wat van groteinvioed is geweest op de rentabiliteit van de maatregel .
De relatief vroege invoering van de katalysator in Nederland, op het moment dat
katalysatoren nog relatief duur waren, zorgt voor een negatief saldo bij de eerste
jaargangen. Hierbij kan bovendien nog worden opgemerkt dat de belangrijkste batenin
het buitenland neerslaan.

Uit onze exercitie blijkt dat het mogelijk is om kosten-batenanalyses te maken van
milieumaatregelen. Dit roept de vraag op waarom dit niet eerder systematisch is
gebeurd. Vermoedelijk heeft het ontbreken van financié ewaarderingen van maatschap-
pelijke kosten van emissies hierbij een rol gespeeld. Nu er waarderingen beschikbaar
zijn voor de meeste emissies (bijvoorbeeld Dings et.al., 1999) is het aan te bevelen om
bij belangrijke milieumaatregelen vooraf de maatschappelijke kosten en baten te
vergelijken. Op deze wijze worden niet alleen de effecten van instrumenten, maar ook
van bepaal de doel stellingen zichtbaar, en kunnen keuzesrond detiming van bel eid beter
worden onderbouwd.
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5. GELUIDHINDER ROND SCHIPHOL
5.1Inleiding

Het vraagstuk van de geluidhinder isin de jaren negentig hoger op de politieke agenda
komen te staan. Het meest aansprekende voorbeel d isdat van luchthaven Schiphol. Men
kan zonder overdrijving stellen dat het hier gaat om een van de meest besproken en
omstreden milieudossiers van de achterliggende jaren.

Vanuit analytisch oogpunt is de * Schiphol-case’ vanuit verschillende invalshoeken
interessant.

In de eerste plaats is het een vraagstuk met een sterke ruimtelijke component. In
tegenstelling tot bijvoorbeeld de vraagstukken rond klimaat en verzuring, is het
geluidhindervraagstuk een lokaal milieuprobleem. Dit heeft consequenties voor de
mogelijkheden om dit vraagstuk (nationaal ) aan te pakken en betekent bijvoorbeeld ook
dat verdelingsvraagstukken een relatief grote rol spelen.

In detweede plaatsis geluidhinder een subjectieve grootheid. Het wordt niet alleen
bepaald door een objectief te meten hoeveelheid geluid die op de grond waarneembaar
is, maar evenzeer door hoe dit wordt ervaren. Dit hangt weer af van omstandigheden en
voorkeuren van mensen. In het algemeen kan worden gesteld dat de waarde die mensen
toekennen aanrust (en bijvoorbeel d ook ruimte), positief ssamenhangen met de materiele
welvaart. Naarmate de bevolking welvarender wordt, neemt tevens de hindertolerantie
af. Geluidhinder is daarmee een dynamisch vraagstuk, waarbij de samenleving hogere
eisen stelt in de tijd. Alleen al om deze reden kan geluidhinder a snel een hardnekkig
milieuprobleem vormen.

In dederdeplaats, tenslotte, iser een rijke beleidshistorie rond Schiphol, waarbij het
zwaartepunt ligt in de jaren negentig. Het stellen van normen, investeringen, omgaan
met ruimte, compenseren van benadeelde omwonenden, internationale afspraken en
(eerste) stappen inzake het beprijzen van geluidemissies behoren tot het palet van
maatregelen die zijn toegepast. Hieruit moet het mogelijk zijn een aantal lessen voor de
toekomst te trekken, waarvan de reikwijdte wellicht ook groter kan zijn dan alleen die
van Schiphol.

Deindeling van dit hoofdstuk is als volgt. In paragraaf 5.2 wordt eerst ingegaan op de
feitelijkeontwikkeling van het vliegverkeer en de daarmee samenhangendegel uidbel as-
ting volgens de gebruikelijke Kosten-systematiek. Daarbij wordt ook ingegaan op de
ontwikkeling van het aantal klachten van omwonenden. In paragraaf 5.3 wordt een
overzicht gegevenvan het feitelijk gevoerdebeleid, in het bijzonder het gevoerdebeleid
indejaren negentig. Daarbij worden de voor- en nadel en van verschillende (mogelijke)
beleidsinstrumenten verkend. Tenslotte worden in paragraaf 5.4 de belangrijkste
conclusies samengebracht, in de vorm van lessen voor het toekomstig milieubeleid.
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5.2De ontwikkeling van het vliegverkeer en de geluidhinder
521 L uchtvaar teconomische ontwikkeling

Eind jarentachtigisdegroei in het vliegverkeer op Schiphol versneld en heeft een hoog
tempo aangenomen. Tabel 5.1 laat zien dat het aantal vliegbewegingen tussen 1988 en
1999 meer dan verdubbeld is. In deze periode is de groei anderhalf keer zo hoog alsin
de voorgaande periode tussen 1977 en 1988. De tabel laat ook zien dat de groei in
passagi ersaantallen diein vliegbewegingen overtreft. Devliegtuigen zijnin deloop van
detijd groter geworden en zijn gemiddeld meer passagiers gaan vervoeren.

Tabdl 5.1 Volume van het vliegverkeer op Schiphol

vliegbewegingen passagiers passagiers per vlieg-

bewegingen

aantallen in duizenden in miljoenen

1977 136 89 66

1988 187 15,0 80

1999 394 36,8 93

gemiddelde jaarlijkse groei (in procenten)

1977-1988 29 4.8 19

1988-1999 7,0 85 14

1977-1999 49 6,6 16

Bron: verschillende statistische jaarboeken van Schiphol.

De ontwikkelingen op Schiphol zijn onderdeel van internationale veranderingen.
Internationaal handel sverkeer groeit in het algemeen in een hoger tempo dan productie
eninkomen. Het zakelijk luchtverkeer vormt op dezeregel geen uitzondering. Daarnaast
gaat de gestage toename van inkomen gepaard met een meer dan evenredige toename
van uitgaven aan toerisme en in het bijzonder aan vliegvakanties. Het particuliere
luchtverkeer is dan ook in een rap tempo gegroeid. Ook heeft door liberalisatie, met
name in Europa, het luchtverkeer een stimulans ondergaan.

Schiphol heeft bovendien niet slechts met de groeiende markt in de pas gelopen,
maar heeft in dejaren negentig duidelijk marktaandeel gewonnen. Deluchtvaartismeer
en meer toegegaan naar een zogeheten hub- en spoke-systeem. Veel verbindingen zijn
in een dergelijk systeem niet rechtstreeks maar lopen via één of meer knooppunten. Dit
biedt het voordeel dat vliuchten gedeeltelijk samenvallen en schaalvoordel en optimaal
te benutten zijn. Schiphol heeft de positie van een knooppunt verworven en heeft
bijgevolg een harde groei kunnen doormaken. Schiphol is in deze positie geraakt en
gesterkt door bijvoorbeeld de introductie van het zogeheten blokken-systeem, (waarbij
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aankomst en vertrek van vliegtuigen vliak bij elkaar liggen zodat een golf van
vliegverkeer ontstaat en overstaptijden kort blijven) en het  open skies' -verdrag met de
Verenigde Staten.

Deze factoren achter de voorsprong op concurrerende luchthavens zijn waarschijnlijk
deelstijdelijk van aard, want ze zijn door luchtvaartmaatschappijen el ders te kopiéren.
Schiphol zal niet continu marktaandeel blijven winnen zodat de groei in de nabije en
verretoekomst naar allewaarschijnlijkheid niet op hetzelfde, hoge peil zal blijven. Daar
komt bij dat de algemene groei van de luchtvaart zal afvlakken. De markt voor
vliegvakanties zal naar verwachting minder hard groeien; vliegvakanties zullen minder
een luxe en meer een normaal goed worden, zodat de groei van de uitgaven dichter bij
de groei van inkomen zal blijven.

Tendlotte zal de liberalisering van de luchtvaart voorlopig nog doorgaan, maar op
lange termijn zal ook deze stimulerende invioed op de groei van het vliegverkeer
verdwijnen. Op een gegeven moment in detijd is dit proces voltooid.

522 De historische ontwikkeling van de geluidhinder

Het vliegverkeer is snel gegroeid maar de geluidhinder is niet navenant toegenomen.
Integendeel, uit figuur 5.1 kan worden afgeleid dat de geluidhinder op basis van de
officieel berekendecijfersduidelijk isafgenomen. Defiguur toont de ontwikkeling van
het vliegverkeer en het aantal ernstig gehinderde woningen in de nabije omgeving van
de luchthaven, de zogenaamde 35 Ke-zone. Opvallend is dat de groei van het
vliegverkeer gepaard is gegaan met een forse daling van het aantal woningen in deze
zone. In 1980 bedroeg het aantal woningen naar schatting nog 42.000, in 1984 ruim
18.000 en in 1998 iets meer dan 10.000. Ditzelfde beeld is ook van toepassing op de
geluidhinder in de wijdere omgeving van Schiphol. De cijfers voor de zogenaamde 20
Ke-zone laten ook een scherpe daling zien. In 1990 vielen 241 duizend woningen in 20
Ke-zone maar in 1997 was dat gedaald met 44% tot 135 duizend woningen.

Dat het aantal woningenin de 35 Ke-zoneisgedaald, isgeentoeval maar het gevolg van

verschillende trendmatige ontwikkelingen.

e Ten eerste zijn de huidige vliegtuigen beduidend stiller dan de vroegere modellen.
Figuur 5.2 laat zien dat in deloop der jaren de vliegtuigen vele decibellen stiller zijn
geworden. Met andere woorden, technische verbeteringen hebben een substantiéle
bijdrage aan stiller luchtverkeer geleverd en zullen een dergelijke bijdrage naar ale
waarschijnlijkheid ook in de toekomst leveren. De prikkel om de geluidproductie
omlaag te brengen, is voor vliegtuigbouwers niet verdwenen zodat ook in de
toekomst technische verbeteringen te verwachten zijn.
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Figuur 5.1 Vliegverkeer en geluid in detijd
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Figuur 5.2 Geluidproductie van viiegtuigtypes
Gecertificeerde geluidproductie van een type op moment van introductie
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e Tentweedeishet aandeel vanrelatief lawaaiigevliegtuigenin dejaren negentig fors
gedaald. Dit aandeel daalt niet alleen omdat deze worden vervangen door nieuwe,
relatief stille vliegtuigen maar ook omdat de vloot snel groeit. De uitbreiding met
nieuwe, relatief stille vliegtuigen bedlaat elk jaar een substantieel deel van detotale
vlioot; door de snelle groei kan de samenstelling van de vloot dus opvallend
veranderen.

Om te illustreren dat verschuivingen in de vloot in een kort tijdsbestek toch
aanzienlijk zijn, kunnen twee bestaande indelingen naar geluidproductie dienen.
Internationaal worden vliegtuigen in twee klassen (chapters) ingedeeld; vliegtuigen
in klasse 2 produceren meer geluid dan diein klasse 3. Daarnaast deelt Schiphol de
vliegtuigeninklasse 3indriecategorieénin, waarbij in categorie 3 het meeste geluid
wordt voortgebracht en in categorie 1 het minste.

Het aandeel van deklasse 2 is snel gedaald. In 1990 was het aandeel van die klasse
nog ruim 28% van alle vliegbewegingen (voor passagiers), terwijl in 1998 dit
aandeel nog slechts 3%. Ook de categorieén binnen klasse 3 laten stevige verschui-
vingenzien. Zoishet aandeel van de meest stille categorie hierbinnen opgel openvan
33% in 1990 tot 57% in 1998.

Er zijn nog meer redenen waarom ondanks het snel gegroeide vliegverkeer minder

woningen dan voorheen dezelfde geluidbelasting van 35 Ke ondervinden. Zo zijn de

vliegroutes verbeterd en zijn vluchten in de nacht voor de meest lawaaiige toestellen
verboden. Verder ishet gebruik van het banenstel sel zodanig veranderd dat bij voorkeur
die banen worden ingezet die voor de omgeving van Schiphol het minste last bezorgen.

Dat betekent met name dat de Buitenveldertbaan, waarvan de aanvliegroutes over

Amsterdam voeren, alleen bij slechte weersomstandigheden vedl in gebruik is.

Het bijzondere karakter van het vraagstuk van de geluidhinder

Op basis van het voorafgaande rijst de vraag waarom er eigenlijk zoveel commotie
rondom Schiphol is geweest en waarom gel uidhinder rond Schiphol alseen hardnekkig
milieuprobleem wordt gezien. Het aantal ernstig gehinderde woningenisimmerszowel
in dedirecte nabijheid van deluchthaven alsin dewijdere omgeving structureel gedaald
enligt thansveel lager dan 10 of 20 jaar geleden. De belangrijkste achtergrond is dat de
waardering van geluidhinder geen constante isin detijd. De hindertolerantie neemt in
detijd af. Dit valt vanuit de economische wetenschap goed te begrijpen: naarmate de
materiélewelvaart van de bevolking stijgt, stijgt ook dewaardering voor zaken alsstilte
en ruimte.

Een uiting van de toenemende ontevredenheid van omwonenden met de hinder die
Schiphol veroorzaakt, is het toenemend aantal klachten. In het begin van de jaren
negentig schommelde het aantal klachten rond de 50.000. Later kwam het aantal
aanzienlijk hoger te liggen. Zo bereikte in 1997 het aantal klachten een piek: ruim 245
duizend keer deden omwonenden hun beklag. Nadat jaar liep het aantal klachten weer
zienderogen terug. In 1999 was het aantal klachten gedaald tot 182 duizend. De daling
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zette zich dit jaar door; in het eerste kwartaal een verdere daling met 23% ten opzichte
van het hetzelfde kwartaal in het vorige jaar (volgens gegevens van de Commissie
Geluidhinder). De plotselinge piek in klachten maakt duidelijk dat het probleem van
geluidhinder niet makkelijk in één getal te vangen is en dat het probleem meerdere
dimensies heeft, die eenvoudige en eenduidige uitspraken bemoeilijken.

Er iseen samenstel van factoren van invlioed op de perceptie van geluid. Zo kunnen
de inwoners van de gemeente Haarlemmermeer het vliegverkeer duidelijk horen, en
mogelijks zelfs ruiken, maar is toch een ruime meerderheid voor verdere groei van
Schiphol. Dereden isvermoedelijk dat zij hun werk direct of indirect aan deluchtvaart
te danken hebben. Dit bepaalt hun houding toch meer dan de overlast van laag
overkomende vliegtuigen. Omgekeerd hangen in centrum van Amsterdam opvallend
veel posters tegen Schiphol, hoewel slechts een klein deel van alle viuchten over het
centrum voeren.

De voorbeelden geven aan dat vele factoren de perceptie van geluid bepalen. Dat

geldt evenzeer voor de perceptie van veiligheid. De Bijlmerramp in 1992 heeft de angst
voor een ongel uk duidelijk vergroot, ook in die delen van het land waar vliegtuigen niet
of slechts op grote hoogte overheen gaan.
Eenvan de belangrijke redenen dat omwonenden het vliegverkeer alshinderlijk ervaren
isdat zij geen gevoe van controle hebben: het vliiegverkeer dringt ongevraagd geluid
op en brengt ongevraagd risico’s met zich mee. In dit perspectief zijn ook mogelijkhe-
dentot inspraak en keuzevrijheid, bijvoorbeeld in devorm van een verhuisfaciliteit, van
belang. Verder blijkt dat opvattingen over het nut van Schiphol negatieve gevoelens
over geluid en veiligheidsrisico kunnen versterken of juist af zwakken. Deze zogeheten
niet-akoestische factoren bepalen mede de geluidhinder. Dit maakt geluid (en ook
veiligheid) rond Schiphol tot een bijzonder, lastig beleidsvraagstuk.

Meer verkeer en meer economische welvaart?

Een goede afweging tussen economie (in engere zin) en milieu vereist informatie
over de gevolgen van groei voor de economie naast informatie over geluid, veiligheid
en andere vormen van hinder.

Op economisch terrein is de vraag in hoeverre het beperken van (de groei van) het
luchtverkeer op Schiphol schade oplevert. Een belangrijke schadepost is dat zakelijke
en particulier verkeer niet (rechtstreeks) van of naar Schiphol kan gaan. Ook zal het
aantal frequentiesverminderen zodat de kwaliteit van deluchthaven ook om dezereden
achteruitgaat. Daar staat vanzel fsprekend tegenover dat operationel ekosten (vliegtuigen,
personeel, enzovoort) bespaard blijven. Een complicatie is dat de netto schade
hoogstwaarschijnlijk niet proportioneel met de omvang van het luchtverkeer is. Dat wil
zeggen, een halvering van het huidige verkeer zal meer schade betekenen dan een
geweigerde verdubbeling. Bij een specifieke discussie over de economische effecten
moet dus duidelijk zijn welke beperking voor de luchthaven geldt.
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Vanwege de mogelijke privatisering van Schiphol heeft het Centraal Planbureau
(2000) a een samenvattend onderzoek naar de economische betekenis van de
luchthaven verricht. Een algemene conclusie van het onderzoek isdat het argument van
werkgel egenheid vaak geen hout snijdt. Niet altijd goed begrepen wordt dat werkgel e-
genheid die aan groei van het luchtverkeer op Schiphol verbonden is, nog geen extra
werkgel egenheid voor Nederland als geheel betekent. Meer in het algemeen is het zaak
een onderscheid te maken tussen herverdelingseffecten en welvaartsveranderingen.

Het onderzoek in de af gel open jaren maakt vaak geen onderscheid tussen herverde-
lingseffecten en welvaartsveranderingen. Hierdoor zal soms— ten onrechte— de indruk
gewekt zijn dat alle met Schiphol verbonden werkgelegenheid en toegevoegde waarde
een navenant grote bijdrage aan de national ewerkgel egenhei d en het nationaleinkomen
leveren. Verder is niet aan alle effecten aandacht besteed. In het tekstkader is
aangegeven welke mogelijke welvaartsveranderingen van groeibeperking van belang
zijn.

Conclusies

Het verkeer op Schiphol heeft in de jaren negentig een snelle groei door gemaakt.
Schiphol heeft niet slechts de groeiende markt gevolgd maar ook marktaandeel
gewonnen. De geluidhinder is zeker niet in hetzelfde tempo toegenomen. Het aantal
woningen in de 35 Ke-zone en ook dat in de uitgebreidere 20 Ke-zoneisin de loop van
detijd duidelijk gedaald. Dat degeluidhinder bij het vliegverkeer achterblijft, kent zeker
twee redenen. Ten eerste laat de inzet van de relatief lawaaiige vliegtuigen in klasse 2
een forse daling zien. De trend kan een gevolg zijn van de international e af spraken om
vliegtuigen in die klasse vanaf 2002 niet langer te gebruiken. Ten tweede zijn door
betere en slimmere technieken vliegtuigen beduidend stiller geworden. Door de snelle
groei van het vliegverkeer isdevloot verjongd en is het aandeel van nieuwe en dus ook
relatief tille vliegtuigen toegenomen.

Dat het vliegverkeer geluidefficiénter is geworden, betekent niet dat het probleem
van geluidhinder verdwijnende is. Tegenover een hogere geluidefficiéntie staat een
afnemende hindertolerantie. Deze laatste factor kan het probleem van geluidhinder
hardnekkig doen zijn.
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De economische gevolgen van meer of minder groei

Meer groei van het luchtverkeer kan een aantal welvaartsveranderingen tot gevolg
hebben. De politiek zou met name met deze veranderingen bij keuzes over de
toekomst van Schiphol rekening moeten houden.

(netwerk)kwaliteit; De reizigers ontlenen voordelen aan meer bestemmingen en
hogere frequenties. De luchthavenexploitant en de luchtvaartmaatschappijen
kunnen deze voordelen (slechts) gedeeltelijk afromen. De omvang van het
luchtverkeer is ook bepalend voor het aantal rechtstreekse bestemmingen en voor
de frequenties van lijndiensten (zie CPB, 1997).

(over)winsten; De economisch-financiéle baten en kosten van het vliegverkeer
vinden z' n weerslag in de winsten van de luchtvaartsector. Nieuwe investeringen
vereisen een normaal rendement hetgeen tot uitdrukking brengt dat die investe-
ringen elders ook een rendement hebben. Met andere woorden, voor nieuwe
investeringen zijn aleen overwinsten vanuit maatschappelijk oogpunt van belang.
Een reden voor overwinsten is gelegen in schaalvoordelen. Voor bestaande
investeringen kunnen (groei)restricties ook normal e winsten onder druk zettenen
maatschappelijk schade betekenen.

schaalvoordelen; De omvang van de luchtverkeer is mede bepalend voor de
kosten van de luchthaveninfrastructuur en daarmee voor de (meer dan normale)
winstgevendheid van Schiphol. Zo vereist een optimale benutting van terminals
een bepaald aantal vliegbewegingen.

Naast directe zijn er indirecte welvaartseffecten te onderscheiden.

wer kgelegenheid enlonen; Groei van Schiphol zal inde (onmiddellijke) nabijheid
van de luchthaven tot creatie van banen leiden. Deze banen zullen op nationaal
niveau hoogstwaarschijnlijk vanwege verdringing per saldo niet tot meer
werkgelegenheid leiden. Wel kan de arbeidsproductiviteit en het loon in deze
banen hoger dan voorheen liggen.

clustering; Verdere groei van Schiphol kan investeringen in de nabijheid van de
luchthaven uitlokken. Hierbij gaat de aandacht met name uit naar vestiging van
Europese hoofdkantoren en Europese distributiecentra. De daarmee gepaarde
gaandeveranderingeninlokalewerkgel egenheid entoegevoegdewaarde zijn door
verdringing echter niet vanzelfsprekend veranderingen in de maatschappelijke
welvaart. Dat is wel het geval as deze investeringen andere, reeds gevestigde
bedrijven (onbedoeld) clustervoordelen bieden.
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5.3Evaluatie van deinstrumenten bij het beheersen van geluidhinder

Uit de vorige paragraaf komt het beeld naar voren dat een aantal ontwikkelingen een
dilemmalijkt te creéren. Aan de ene kant is het luchtverkeer onstuimig gegroeid en aan
de andere kant is de bereidheid om hinder te tolereren, juist afgenomen. Niet toevallig
lijkt daarom dat gelijktijdig met de groeiversnelling in de jaren negentig het probleem
van hinder voor de leefomgeving op de politieke agenda is gekomen.

Het centrale beleidsdocument waarin de belangrijke politieke keuzen zijn vastgel egd,
is de Planologische Kernbeslissing uit 1995, de PKB Schiphol. Daarin is gekozen voor
normering door geluidzones. De eerder genoemde 35 Ke-zone bestrijkt de directe
omgeving van Schiphol, en is de belangrijkste. In deze zone mogen niet meer dan
10.000 woningen ernstige geluidhinder ondervinden vanaf het moment dat de vijfde
baan in gebruik is genomen. Tot dat moment is de norm ruimer en gaat het om 15.100
woningen. Een belangrijk punt bij de geluidzonesisdat het niet alleen gaat om detotale
aantallen woningen, maar ook om de geluidnorm voor de contour. Een overschrijding
op een bepaal d punt van de contour kan niet worden gecompenseerd door minder hinder
elderste veroorzaken. Deimplicatieis dat er naast een maximum in termen van totale
hinder, tegelijkertijd een groot aantal subnormen gelden. Overschrijding van éénvan de
subnormen betekent dat de luchthaven dan niet voldoet aan de el sen, terwijl tegelijker-
tijd het totaal aantal gehinderde woningen bijvoorbeeld (ruim) binnen de norm kan
vallen. Dit is precies de situatie die zich in de achterliggende jaren heeft voorgedaan.

Daarnaast bevat de PKB ook normen voor de 20 Ke-zone en voor andere zaken dan
geluidhinder, zoals externe veiligheid, luchtverontreiniging, geurhinder en dergelijke.
Ten aanzien van het geluid bleef het bovendien niet bij de gehanteerde milieunormen.
Inaanvulling op de geluidnormen werd een extranorm geformuleerd intermen van een
maximaal aantal passagi ersbewegingen en een maximaleomvang van het vrachtvolume.
Het ‘dubbele dot’ op Schiphol moest de omwonenden de zekerheid bieden dat
geluidoverlast binnen de perken bleef.

In 1997 liep de commotie over Schiphol hoog op. Het aantal geregistreerde klachten
bereikte een piek; in 1997 verdubbel de bijna het aantal klachten in vergelijking met het
voorgaande jaar. Aanleiding daartoe waren overschrijdingen van de geluidzone, de
hierboven aangeduide subnormen. In het begin van 1998 liet de commissie In het Veld
een rapport over de systematiek van de geluidzone het licht zien. Het sprak over
‘absurditeiten’ bij het meten, en stelde onder meer verandering van de zone voor.

Uiteindelijk is de grens op het aantal passagiers losgelaten en is over een nieuwe,
tijdelijke grens op het aantal vliegbewegingen politieke overeenstemming bereikt. Tot
2003 mag Schiphol met 20.000 vliegbewegingen per jaar groeien. Vanaf dat jaar komt
de vijfde baan in gebruik en wordt Schiphol geacht in staat te zijn de geluidzone strikt
na te leven. Het systeem van geluidnormering van de PKB Schiphol wordt voorts
herzien. Er komt een nieuw systeem, gebaseerd op deinternationaal meer gebruikelijke



148

norm van de Lden, met meer aandacht voor meten en handhaven. Materieel moet het
systeem gelijkwaardig zijn aan dat van de PKB, dat voorziet in een maximum aantal
ernstige gehinderde woningen binnen de 35 Ke-zonevan 10.000. Overigensisdit aantal
in 1998 al bijnabereikt. Hiermee is de geluidhinder (in termen van woningen in de 35
Ke-zone) in vergelijking met 1990 afgenomen.

Tenslotte wordt hier nog gewezen op een aantal (bijzondere) regelsen voorschriften die
van directe betekenis voor de luchthaven zijn. Ten eerste wordt bij de berekening van
degeluidbel asting het deel van de dag betrokken waarop een start of landing plaatsvindt.
Zo weegt een landing of start in de nacht tussen 23:00 uur ‘s avonds en 6:00 uur ‘s
ochtends 10 keer zo zwaar alstijdensdedag, ‘sAvondsen‘ sachtendsligt de zogeheten
straffactor tussen de 2 en de 8. Overigens mogen sinds eind 1997 de relatief meest
lawaaiige vliegtuigen niet in denacht van Schiphol gebruik maken. Tentweede probeert
Schiphoal (sinds 1967) door preferentieel baangebruik de overlast voor omwonenden te
beperken. Ten derde zullen vanaf 2002 de relatief meest lawaaiige vliegtuigen (klasse
2) de toegang ontzegd worden. Dit vloeit voort uit internationale af spraken.

Overheid en sector hebben nog meer instrumenten ingezet om de geluidoverlast te
beperken. Deze instrumenten beogen niet de geluidproductie terug te dringen maar
hebben als doel de geluidhinder te beperken. De vijfde baan biedt het voordeel dat de
vliegroutes over minder druk bewoonde gebieden lopen dan nu het geval is. Verder
worden huizen in de nabijheid van Schiphol geisoleerd. Dit is gestart in 1984 en loopt
nog tot 2003. Het gaat hier naar schatting omintotaal 18 duizend woningen. Ten slotte
mogen overeenkomstig de Planol ogische Kernbeslissing uit 1995 in een wijde omtrek
van Schiphol geen nieuwe woningen verrijzen. Geluidoverlast isde voornaamste reden
hiervoor. Ook voor bedrijventerreinen gelden feitelijk een vergelijkbare restrictie.
Veiligheid en bereikbaarheid van Schiphol zijn in dit geval de belangrijkste motieven.

Hieronder worden devoor- en nadel en van verschillendeinstrumenten (nader) bekeken.
Achtereenvolgens komen aan de orde: normering, prijsbeleid, investeringen in
luchthaven, de vrijwaringszone rondom Schiphol en isolatie van woningen in de buurt
van de luchthaven. ingezet.

531 Normering

Aandegroei van Schiphol zijn grenzen gesteld. Deze nemen devorm van een maximum
aantal passagiers of vliegbewegingen per jaar aan. Niet meer dan 44 miljoen passagiers
is een tijdlang de grens geweest. Tegenwoordig mag Schiphol met maximaal 20.000
bewegingen per jaar groeien. Duidelijk is dat deze manier van quotering weinig
gelukkig is. Het legt een rechtstreeks verband tussen het aantal passagiers en de
geluidoverlast of tussen het aantal vliegbewegingen en geluidoverlast. Hier zijn
verschillende problemen mee.
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1. Ten eerste is er geen vaste relatie tussen het aantal passagiers en het aantal
vliegbewegingen. In de loop van detijd is het aantal passagiers per vliegtuig alleen
maar toegenomen. Een grensvan 44 miljoen passagiers bepaalt niet ondubbel zinnig
het aantal vliegbewegingen of, in het verlengde daarvan, de geluidproductie.

2. Tentweedeis het verband tussen vliegverkeer en geluidproductie niet onverander-
lijk. Voorstelbaar is dat de geluidproductie onveranderd blijft hoewel het aantal
vliegbewegingen van en naar Schiphol toeneemt. Dit valt te bereiken door eenandere
samenstelling van de vloot. Luchtvaartmaatschappijen hebben de mogelijkheid om
relatief lawaaiigetoestellen niet op Schiphol te gebruiken of tevervangen. Onder het
huidige systeem van quotering zullen ze van deze mogelijkheid geen gebruik maken.
Er isgeen enkele prikkel voor luchtvaartmaatschappijen of luchthavenexpl oitant om
gemiddeld minder geluid per vliegbeweging te produceren.

3. Ten derde is geluidproductie niet hetzelfde als geluidhinder. Zo is het tijdstip van
belang. Hiermee wordt gedeeltelijk rekening gehouden door vliuchten in de nachten
groter gewicht dan vluchten in de dag te geven. Verder is de plaats van belang.
Luchtverkeer boven een druk bewoond gebied zal meer geluidoverlast veroorzaken
dan verkeer boven een spaarzaam bewoond gebied. Een verdere verfijning van de
gewichten zou echter mogelijk zijn. Een vlucht op een zomerse zondagochtend over
het centrum van Amsterdam zou een ander gewicht kunnen krijgen dan een vlucht
op herfstachtige maandagmiddag over Spaarnwoude. Ten dotte zullen ook
subjectieve, niet-akoestische factoren een rol spelen.

Vanaf 2003, als de vijfde baan in gebruik komt, zal het systeem van quotering
veranderen. Dan zal een‘ geluidruimte’ gedefinieerd worden waarbinnen het verkeer op
Schiphol moet blijven. Hiermee wordt de koppeling tussen het aantal passagiers of
vliegbewegingen en geluidproductie doorbroken, en komt het nieuwe systeem
gedeeltelijk aan de bezwaren tegen het oude systeem tegemoet. Er ontstaat een prikkel
voor debetrokken partijen om de gemi ddel de gel ui dproducti e per vliegbeweging omlaag
te drukken. Het dilemma van groei of hinder hoeft hierdoor niet verdwijnen: het
vliegverkeer kanin een zodanig tempo blijven groeien dat de gel uidruimte een knel punt
voor Schiphol blijft.

Het vaststellen van de norm

Opvallendisdat bij het vaststellen van de grenzen een goed zicht op de kosten en baten
van die grenzen heeft ontbroken. De maatschappelijke voordelen van extra groei in
termen van winsten en inkomen staan tegenover de maatschappelijke nadelenin termen
van geluid en anderevormen van hinder. Deafweging tussen beideisonherroepelijk een
politieke. Dit laat onverlet dat die afweging gebaat is bij een vergelijking van kosten en
baten. Echter, van de economische voordelen ontbreekt een betrouwbare schatting en
over de waarde van nadelen is eveneens weinig bekend.
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Daarnaast is weinig aandacht geweest voor de instrumenten die kunnen worden
ingezet om de normen te realiseren. Dit betekent dat de kosten van een nhorm — op het
moment van beslissen — niet bekend zijn. Tevens betekent het dat ook niet duiddlijk is
of de norm haalbaar is.

Het nieuwe systeem zal geen verandering in de besluitvorming over de omvang van
Schiphol betekenen. Zo heeft het kabinet gekozen voor gelijkwaardigheid van het
nieuwe en het oude systeem.

Het nieuwe systeem van gel uidzones beoogt meer helderheid te bieden en een betere
handhaving mogelijk te maken. In hoeverre dit slaagt zal mede afhangen van het aantal
sub-normen dat wordt gesteld. Enerzijds kunnen deze omwonenden helderheid bieden,
maar anderzijds neemt de complexiteit van het systeem toe en kunnen er ongewenste
reacties ontstaan. Bijvoorbeeld, Schiphol kan kiezen voor een grotere belasting bij punt
A om een marginale overschrijding op punt B te voorkomen. Mogelijk is een zekere
afruil mogelijk, intermen van een niet te groot aantal subnormen c.q. zekereflexibiliteit
van de subnormen in combinatie met een relatief strengere generieke norm.

Het algemeneideeisdat door het definiéren van een geluidcapaciteit de overheid op
afstand kan blijven en de sector zelfstandig binnen de capaciteitsgrenzen kan opereren.
In de wereld van de luchtvaart is het een bijzonder systeem waarmee nog weinig
ervaring isopgedaan. Het isdan ook voorstel baar dat de overheid aanvullende af spraken
met de luchtvaartsector zal willen maken, als het nieuwe systeem van onverwachte
repercussies heeft. In het algemeen kan normering tot situaties leiden die de overheid
nu niet kan voorzien maar ook niet wenselijk acht. Er zal behoefte zijn om afhankelijk
van de ontwikkelingen in de externe omgeving en afhankelijk van veranderende
preferenties van de samenleving nieuwe normen in de tijd te kunnen stellen. In ieder
geval is helder dat een nieuwe definitie van geluidcapaciteit niet aan alle bestuurlijk-
maatschappelijke perikelen een eind zal maken.

Omdat ek systeem van normering imperfectiesen ‘willekeur’ kent, ishet misschien
eenillusieomtedenken dat de overheid volledig op af stand kan blijven. Bij het systeem
van een vaste geluidruimteis het zaak in ieder geval enige flexibiliteit te hebben in de
tijd, omin te kunnen spelen op de dynamiek van de samenleving. Een aternatief isom
te proberen de sector op (kosten)effectieve wijzedirect tereguleren. Het gaat hierbij om
voorschriften voor vliegtuigen, landingsprocedures, baangebruik, enzovoort. Hierbij
kunnen normen nog wel een rol spelen. Zo hebben een aantal vliegvelden (Heathrow in
London, John Wayne Airport in Californi€) een systeem dat op verschillende punten de
geluidproductie van een viucht meet. Als de gemeten waarde een vooraf vastgesteld
piekniveau overschrijdt, volgt een boete.

Degrenzen aan Schiphol zijnin het verleden niet spijkerhard geweest. Depolitiek heeft
overschrijdingen in voorkomende gevallen gedoogd. Dit kan mogelijk in de toekomst
worden voorkomen door heldere doelstellingen te formuleren en zich aan die doel-
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stellingen geloofwaardig, mogelijk contractueel, te binden. Investeringen zijn ook niet
gebaat zijn bij onzekerheid over de politieke keuze tussen groei en hinder, nu en later.
De marktpartijen willen zo min mogelijk het risico lopen dat na uitbreiding van de
luchthaveninfrastructuur en/of de luchtvloot de politiek onverwacht besluit de
geluidcapaciteit extra te beperken. Als dat risico te groot wordt, zullen investeringen
daaronder lijden.

Zekerheid over de doelstelling in termen van geluid lijkt derhalve wenselijk. Vanuit
deze optiek dient de politiek zich van te voren vast te leggen op de gekozen doelstelling
voor de huidige en toekomstige geluidcapaciteit. Een complicatie is echter, zoals
gezegd, dat de toekomst inherent onzeker is. De omstandigheden kunnen zodanig
veranderen dat de politieke keuze tussen economie en hinder niet langer optimaal is. Zo
zZijn technische ontwikkelingen die leiden tot minder lawaaiige vliegtuigen, van groot
belang voor de geluidcapaciteit (geweest) en zijn ze tegelijkertijd niet makkelijk te
voorspellen. Nu is haast onmogelijk te voorspellen of normen voor 10 of 15 jaar later
dan streng of juist slap zijn. Vanuit deze optiek kan de politiek zich beter niet te lang
vastleggen. Er bestaat dus een dilemma tussen zekerheid (voor de betrokken partijen)
en flexibiliteit (voor de politiek). Een middenweg is om de geluidcapaciteit periodiek
teherzien. Daarnaast kan de gel uidcapaciteit misschien afhankelijk worden gesteld van
technische ontwikkelingen. Ook kan een vergelijking tussen Schiphol en andere
luchthavens (benchmarking) mogelijk nuttig zijn.

Volume- of prijsbeleid?

Deoverheid kan op tweeverschillende manieren grenzen aan Schiphol stellen. Deeerste
is tot dusver als vanzelfsprekend genomen en betreft een grens in termen van
geluidbelasting voor de nabije omgeving. De tweede is een grensin de vorm van een
geluidheffing, die zodanig moet zijn dat de sector naar verwachting de gewenste
geluidbelasting realiseert. Bij de eerste manier wordt de gewenste gel uidbel asting direct
vastgelegd, terwijl bij de tweede manier het indirect wordt bepaald. Beide manieren
zullen gemiddeld hetzelfde resultaat opleveren. Het verschil schuilt in de doorwerking
vanonzekerefactoren alsdeoverheid de gewenste gel uidbel asting voor een periode (zeg
voor 10 jaar) vastlegt. Bij de eerste manier is het resultaat zeker, maar zijn de kosten
onzeker. De sector moet om de geluiddoel stelling kosten maken. Zo moeten bijvoor-
beeld relatief lawaaiige vliegtuigen worden vervangen. Op het moment dat de overheid
dedoel stelling bepaalt, zijn de kosten nog niet zeker. Ze kunnen mee- of tegenvallenen
de sector loopt het risico. In zoverre mee-of tegenvallerswinsten veranderen, wordt het
risico gedragen door aandeelhouders van de luchthavenexploitant en luchtvaartmaat-
schappijen. Het risico wordt dan feitelijk bij de financiéle markten gelegd. In zoverre
de sector probeert mee- of tegenvallende kosten af te wentelen en de prijzen van tickets
veranderen, wordt het risico gedragen door de gebruikers, met name die (Nederlandse)
gebruikers die geen goed alternatief voor Schiphol hebben. Bij de tweede manier is het
resultaat onzeker. De sector heeft de ruimte om, als het terugdringen van geluid meer
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kost dan verwacht, meer heffingen te betalen en meer geluid te produceren. Evenzo kan
de sector ervoor kiezen om, als het terugdringen van geluid minder kost dan verwacht,
om minder heffingen te betalen en minder geluid te produceren. De risico voor de
sector, of eigenlijk voor aandeelhouders en gebruikers, wordt dus minder, maar het
risico voor omwonenden wordt groter. Zij weten niet met zekerhei d welke geluidhinder
Zij van het luchtverkeer op Schiphol zullen ondervinden.

532 Slotcotr dinatie en geluidheffingen

De geluidgrenzen aan Schiphol creéren een schaarste aan capaciteit. Het toewijzen van

schaarse capaciteit gebeurt niet aan door een prijsmechanisme maar door het

internationaal gebruikelijke systeem van slotcodrdinatie. Een slot iste omschrijven als
een recht tot gebruik van het banenstel sel op een bepaald tijdstip. Dit systeem kent een
aantal nadel en, diede economischekosten van gel uidgrenzen aan Schiphol opschroeven.

1. Ten eerste zijn dots niet verhandelbaar. Er zullen derhalve vluchten zijn die niet
uitgevoerd kunnen worden maar een hoger bedrijfseconomische en maatschappelijk
rendement hebben dan wel uitgevoerde vliuchten. Dit belemmert ook de toegang tot
de luchtvaartmarkt voor nieuwkomers: soms kunnen nieuwkomers niet voldoende
slotsbemachtigen. Op dit moment ishande! in slots eenvoudigweg verboden.* Zelfs
alshet toegestaan is, zou de handel in slots niet vanzelfsprekend op gang komen. De
handel is namelijk complex, zeker als de vlucht twee of meer slot-gecotrdineerde
luchthavens aandoet.

2. Ten tweede gebeurt de toewijzing van dlots op basis van historische rechten; een
luchtvaartmaatschappij heeft recht op slots in een seizoen als de luchtvaartmaat-
schappij deze in hetzelfde vorige seizoen gebruikt heeft. Dit kan de handel in slots
bemoeilijken: eenluchtvaartmaatschappij kanniet eenslot tijdelijk, voor éénseizoen
af staan zonder het historisch recht op die slot te verliezen.

3. Tenderdeis het systeem van slot-codrdinatie ontwikkeld voor luchthavens die een
beperkte fysieke (piek)capaciteit hebben en houdt het systeem bij detoewijzing van
capaciteit geen rekening met geluid. Het systeem zal derhalve niet tot een optimale
benutting van de geluidcapaciteit leiden. Dit probleem wordt versterkt doordat
Schiphol tegen beperkingen in piekcapaciteit aanloopt. Er kunnen dus gelijktijdig
twee randvoorwaarden zijn: de piekcapaciteit en de geluidcapaciteit. Om aan twee
randvoorwaarden tegelijkertijd te kunnen voldoen moeten er twee instrumenten
worden ingezet; aleen het systeem van slot-codrdinatieis niet toereikend om beide
randvoorwaarden (efficiént) te realiseren.

> Nieuwe Europese regelgeving is onderweg. Introductie in enigerlel vorm van handel in slots maakt

hiervan naar verwachting deel uit.
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Het toewijzen van dlots zou idedliter niet op basis van historische rechten geschieden
maar aan de hand van een veiling plaatsvinden. De opbrengsten van de veiling zouden
geheel of gedeeltelijk naar de overheid kunnen vioeien. International e overeenkomsten
over landingsrechten staan een dergelijke veiling in de weg. Wel kan de overheid het
verlies aan veilingopbrengsten compenseren door een (uniforme) geluidheffing in te
voeren. In het algemeen ishet vanuit het oogpunt van bel astingheffing optimaal om die
activiteiten te belasten die negatieve externe effecten hebben en die de maatschappij wil
afremmen. De belasting op dieactiviteiten kan leiden tot lagere bel asting op activiteiten
die de maatschappij juist wil stimuleren. Denk bijvoorbeeld aan belastingen op arbeid.

Het huidige systeem van dlot-codrdinatie is niet geschikt om de geluidcapaciteit
optimaal te benutten. Zo noemt de Commissie In ‘t Veld de mogelijkheid om
luchtvaartmaatschappijen die relatief stille vliegtuigen inzetten, te belonen met meer
dlots dan andere maatschappijen. Op deze manier ontstaat de prikkel om relatief
lawaaiige toestellen te vervangen door relatief stille modellen. Dit zal het systeem van
slotcodrdinatie wel ingewikkelder maken. Een andere mogelijkheid, die ook door de
Commissieln ‘t Veld wordt genoemd, is om heffingen in te voeren die variéren met de
geluidproductie van een vliegtuig of een vliegtuigtype.

Heffingen op geluid zijn op het moment al op bescheiden schaal ingevoerd. Schiphol
onderscheidt drie categorieén vliegtuigen (binnen de internationaal gangbare
geluidklasse 3). Elk van deze categorieén wordt verschillend, op basis van de
geluidproductie, aangeslagen.®® Ook worden vliegtuigen in relatief lawaaiige klasse 2
zwaarder aangeslagen dan vliegtuigen in klasse 3. Het doel is de vliegtuigen in klasse
2, die vanaf 2002 internationaal verboden zullen zijn, sneller van Schiphol te doen
verdwijnen. In het tekstkader wordt uitgebreider bij de inzet van vliegtuigen in klasse
2 stilgestaan.

Toch lijken gegevens erop te wijzen dat Schiphol in vergelijking met andere
luchthavens de heffingen nog weinig differentieert naar geluid. In tabel 5.2 staan voor
verschillendeluchthavenshet totaal van alle heffingen (landingsgel den, luchthavenbel -
asting, geluidheffingen en dergelijke) per vliegtuig. Op basis van deze, overigens zeer
globale, informatie blijkt dat Schiphol per vliegtuig gemiddeld minder heft dan de
andere grote drie luchthavens, een beeld dat ook terugkomt bij een vergelijking van de
gemiddelde heffingen per gewicht. Het laatste is van belang, omdat gewicht en
geluidproductie samenhang hebben.

Voor devliegtuigeninklasse 2 ishet beeld weer ietsanders. Bij dievliegtuigen blijkt
Charles de Gaulle relatief weinig te heffen. Wel is Schiphol nog goedkoper dan
Frankfurt en Heathrow. Overigens zijn de gegevens over heffingen op vliegtuigen in

%8 Uit de opbrengsten wordt de isolatie van woningen in de nabijheid van de luchthaven betaald.
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klasse 2 schaars en daardoor weinig precies. De uitkomsten in de tabel voor die klasse
2 zijn dan ook indicatief van aard.

Tabd 5.2 Heffingen op verschillende viiegvelden, gemiddeld, in guldens®

Schiphol ~ Charlesde Gaulle Frankfurt Heathrow
buiten de piek in de piek

per vliegtuig 4034 4355 4925 5191 7066
per gewicht van vliegtuig 47 51 58 61 83
(per ton)

per vliegtuig in klasse 2 4631 3365 5882 4637 6174

2 De heffingen per vliegtuigtype zijn gewogen met het aantal viuchten met dat type op Schiphol. Met
andere woorden, de verschillen in de tabel zijn niet toe te schijven aan een andere vliootsamenstelling.
Bron: eigen bewerking van Hague Consulting Group (1999)

Een systeem van geluidheffingen beoogt een prikkel aan luchtvaartmaatschappijen te
bieden om de geluidproductie van het vliegverkeer optimaal terug te dringen. Hiertoe
moeten verschillende vliegtuigcategorieén onderscheiden worden. De categorieén
verschillen naar omvang, naar motor en mogelijk ook naar ontwerp. De Boeing 777-200
en McDonald-Douglas 11 zijn beide vliegtuigen voor zo’ n 275 passagiers. Op basisvan
omvang zouden ze in eenzelfde categorie kunnen vallen, maar uiteindelijk kunnen ze
op basis van verschillen in motor of ontwerp toch in verschillende geluidcategorieén
terechtkomen. Het systeem bereikt de beste resultaten als de categorieén zo fijn
mogelijk zijn. De heffingen zijn afhankelijk van de gemiddelde, gecertificeerde
geluidproductie van vliegtuigen in een categorie en verschillen daardoor per categorie.
Dit geeft de luchtvaartmaatschappijen de prikkel om relatief lawaaiige categorieénin
hun vloot te vervangen door relatief stille categorieén. Daarnaast kunnen op korte
termijnluchtvaartmaatschappijen schuiventussenvliegvel den, opdat demeest |lawaaiige
toerstellen in hun vioot op die vliegvelden worden ingezet waar geluid de minste
problemen oplevert. Niet alleen voor de luchtvaartmaatschappijen maar ook voor de
bouwers betekent een systeem van geluidheffingen in beginsel een verandering. V oor
debouwersontstaat de prikkel om hun vliegtuigen geluidarmer temaken opdat zein een
categorie met een lagere heffing terechtkomen. Deze prikkel wordt belangrijker
naarmate meer vliegvelden een systeem van geluidheffingen invoeren.

Bij de manier van quotering tot 2003 — een grens aan Schiphol in termen van het aantal
vliegbewegingen — heeft de luchthaven geen prikkel om de gemiddel de geluidproductie
per vliegbeweging te minimaliseren. Voor de overheid zou dit een goede reden zijn
geweest om een systeem van geluidheffingen in te voeren. In de toekomst heeft de
luchthaven wel die prikkel en is minder duidelijk of en in hoeverre de overheid actief
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moet optreden. In beginsel kan de overheid het aan de luchthaven (en andere
marktpartijen) overlaten om te komen tot een optimale benutting van de toegestane
geluidcapaciteit. De luchthaven kan zelf een systeem van geluidheffingen invoeren.

De taakverdeling tussen de overheid en de luchtvaartsector valt in principe scherp
tetrekken. Deoverheid legt de maatschappelijk voorkeuren voor geluid en luchtverkeer
vast en, gegeven deze voorkeuren, de luchtvaartsector zorgt dat deze voorkeuren tegen
de laagst mogelijke kosten gerealiseerd worden. Deze taakverdeling benut de
comparatieve voordelen van elke partij goed. De luchtvaartsector is beter in staat dan
de overheid om effectief en efficiént prijsbeleid te voeren. Een dergelijk beleid vereist
vrij gedetaill eerdeinformatieover bijvoorbeeld deoperationelekosten van verschillende
vliegtuigtypes en de substitutiemogelijkheden tussen deze types. (Omgekeerd is de
overheid vanzelfsprekend beter in staat dan de sector om maatschappelijke voorkeuren
te onderzoeken en vast te leggen.)

V oorwaardevoor een striktetaakverdeling isdat de overheid devoorkeurenvolledig
kan vastleggen. Zo moet deoverheid differentiéren naar tijd en plaatsom tot uitdrukking
te brengen dat de (negatieve) waarde van geluid van omstandigheden afhankelijk is.
Vluchten in de nacht en over druk bewoond gebied moet zwaarder op de geluidruimte
van Schiphol drukken dan vluchten die overdag over dun bevolkte gebieden voeren. Als
de detaillering niet voldoende is, moet de overheid ter correctie extra instrumenten
inzetten, bijvoorbeeld aanvullende afspraken met de luchthaven over preferent
baangebruik en nachtvluchten. Ook kan de overheid overwegen een eigen systeem van
geluidheffingintevoeren alshlijkt dat de taakverdeling tussen Schiphol en deoverheid
te wensen overlaat.

533 Investeringen in luchthaveninfrastructuur

Een manier om aan het dilemma van groei of hinder te ontsnappen is wijziging van
infrastructuur. V oor de baanconfiguratieop Schiphoal zijnvel e uiteenl opendevoorstellen
gedaan, waarbij naar goed gebruik elk voorstel een eigen, weinig vriendelijk ogende
afkorting toegewezen heeft gekregen. Ook zijn ideeén over een tweede luchthaven, een
satelliet van Schiphol, geopperd en verworpen. Verder is onlangs nog serieus aandacht
besteed verplaatsing van luchthaven naar zee. Eind 1999 heeft het kabinet deze optie
verworpen. Kort zullen we hier ingaan op de beslissing over de 5° baan en het eiland in
de Noordzee.

Hetideeachter de5ebaanisduidelijk geweest dat een (aangepast) vier-banenstel sel niet
geschikt is om door het kabinet geformuleerde dubbeldoelstelling van meer groei en
minder (geluid)hinder te verwezenlijken. Een dergelijk stelsel kan niet het verwachte
aanbod van vliegtuigen en passagiers verwerken en tegelijkertijd de geluidhinder op
eenzelfde niveau te houden. Andersgezegd, bij eenzelfde omvang van het luchtverkeer
betekent de aanleg van een 5° baan minder geluidhinder. Het gerapporteerde verschil is
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Het terugdringen van relatief lawaaiige vliegtuigen

In internationaal verband zijn er afspraken gemaakt om de meest lawaaiige
vliegtuigen niet langer in te zetten. Daartoe zijn vliegtuigen in twee klassen
ingedeeld, klasse 2 en klasse 3. Afgesproken is om het gebruik van vliegtuigen in
klasse 2 vanaf 2002 teverbieden. Deze af spraken komen vanzel fsprekend niet voort
uit een zelfstandig Nederlandse milieubeleid, maar maken daarvan wel onderdesl
uit. Schiphol stelt zelfs strengere el sen dan de international e af spraken voorschrij-
ven. De opzet is dat vliegtuigen in klasse 2 sneller dan in het buitenland terugge-
drongen worden. Hiertoe is sinds 1997 een heffing ingevoerd. Verder is er de
restrictie ingevoerd dat in de nacht vliegtuigen in de meest lawaaiige klasse
verboden zijn.

De cijfers laten zien dat op Schiphol niet relatief minder maar relatief meer
vliegtuigen in klasse 2 zijn ingezet. Tabel 3 geeft voor drie grote Europese
vliegvelden het gebruik van vliegtuigen in de twee klassen: Schiphol, Charles de
Gaulle en Heathrow. De aandelen kunnen van jaar tot jaar nogal variéren. Zoiser
een opvallende daling van het aandeel tussen 1991 en 1993 bij Charles de Gaulle
en Heathrow te zien. De indruk is derhalve dat de gegevens niet spijkerhard zijn.
Ondanks de ruis in de gegevens is een robuuste conclusie dat relatief veel
vliegtuigen in de klasse 2 Schiphol zijn ingezet. In 1991 nemen deze vliegtuigen
24,4% van alle vliegbewegingen voor hun rekening, terwijl het aandeel van
vliegtuigen in klasse 2 op Heathrow 19,7% is en op Charles de Gaulle slechts
11,9%. Schiphol haalt deze achterstand snel in, maar dat isweinig verrassend als
in 2002 het aandee! tot nul gedaald moet zijn.

Tabd 5.3 Vliegtuigen in klasse 2
Schiphol Charles de Gaulle Heathrow

% van totale vliegbewegingen

1991 24,4 11,9 19,7
1993 15,3 4,9 33
1995 11,0 33 1,6
1997 4,2 3,8 10
1998 28 17 09

Bron: eigen bewerking van jaarverslagen van de verschillende vliegvel den.
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aanzienlijk. In het geval van 430.000 vliegbewegingen liggen bij een vier-banenstel sel

z0'n 30.500 woningen in de 35 Ke-zone en bij het uit te voeren vijf-banenstel sel slechts
12.500woningen, enin het geval van 300.000 vliegbewegingenishet geschatte verschil
nog altijd zo’'n 5000 woningen. Opvallend is wel dat de toenmalige verwachtingen in
scherp contrast bij de huidige praktijk staan. Toen was het richtsnoer ruim 30.000
woningen in de 35 Ke-zone bij 430 duizend vliegbewegingen, terwijl nu dat aantal
vliegbewegingen ongeveer bereikt ishet aantal woningenin die zone minder dan 10.000
bedraagt.

Meer ingrijpende aanpassingen in de luchthaveninfrastructuur dan een parallelle 5°
baan hadden het nadeel dat de kosten snel opliepen. Om het aantal woningen terug te
dringen van 30.500 naar 12.500 (door de 5° baan) waren investeringen van 1 miljard
gulden toereikend: zo’n 50.000 gulden per woning.>* Om echter het aantal nog verder
terug te dringen waren extramiljarden guldens nodig: gemiddeld per extrawoning zo'n
1.200.000 gulden.®®

Met de onverwacht snelle groei van de luchtvaart is de gedachte ontstaan dat de 5° baan
dechtstijdelijk het dilemmavan groei of hinder opheft. Zo is aandacht gekomen voor
meer radicale oplossingen: in het bijzonder is een eiland in de Noordzee in beeld
gekomen. Echter, verplaatsing van deluchthaven naar dezee bl eek geen goedkopeoptie.
De schattingen van (bruto)investeringskosten liepen uiteen van 40 a60 miljard gulden:
z0'n 4 a6 miljoen gulden per gehinderde woning. Deze kosten moeten worden afgezet
tegen de baten van de verplaatsing. De baten kunnen zowel positief alsnegatief zijn. Na
onderzoek blijft onduidelijk of en in hoeverre het saldo van die baten positief is (CPB,
1999).

De verplaatsing van de luchthaven biedt een aantal belangrijke voordelen. Het
hindervraagstuk rond Schiphol inverschillende gedaanteswordt opgel ost, er komt grond
in de Randstad vrij en het luchtverkeer kan onbeperkt blijven groeien. Er zijn echter ook
zeker twee belangrijke nadelen. Ten eerste valt de verbinding tussen eiland en kust
moeilijk in de bestaande ruimtelijke ordening in te passen en zal zeker hinder geven.
Ten tweede verdlechtert de landzijdige bereikbaarheid van de luchthaven. Het laatste
nadeel wordt soms over het hoofd gezien hoewel in het jaarverslag van Schiphol voor
1968 al een pleidooi tevindenisvoor * ... de situering van de nieuwe luchthaven in, of
althans nabij de Randstad Holland. Hier immers is de dichtheid van het net van
verkeersvoorzieningen, waaronder zowel rail- als wegverbindingen, het grootst, zodat

% De schatti ng van 1 miljard gulden komt uit de PKB en dateert van 1993. In een publicatie van twee jaar
later is de schatting aangepast en bedragen de kosten zo'n 1,25 miljard gulden.

0 Meer specifiek waren volgens de PKB de extra kosten voor 1033 woningen 1217 miljoen gulden of voor
2529 woningen 2836 miljoen gulden. Wederom dateren deze schattingen uit 1993.
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aangluiting van de luchthaven op dat net voor de aan- en afvoer van reizigers en vracht
de beste perspectieven biedt’.

Onduidelijk is of deze voordelen wel tegen de nadelen opwegen. De hoge
investeringspost lijkt dan een doorsl aggevende reden om, zoal shet kabinet heeft bedlist,
de verplaatsing van luchthaven op de lange baan te schuiven.

534 Devrijwaringszone

De vrijwaringzone is een gebied rondom Schiphol waarin restricties op wonen en
werken vantoepassing zijn. Binnen deze zonei swoningbouw ni et toegestaan voor zover
deze niet in bestaande bestemmingsplannen vastligt. Voorts mag de grond geen
bestemming krijgen waardoor hoge concentraties van mensen te verwachten zijn, zoals
recreatieparken. Ook bedrijven die niet verbonden met Schiphol of risicovol zijn,
worden uit deze zone geweerd. Voor alle duidelijkheid: wonen en werken vindt wel
plaats in (gedeelten van) de vrijwaringszone, maar verdere groei ervan is aan banden
gelegd.

De zone omvat (gedeelten van) bufferzones en het Groene Hart. Bufferzones zijn
gebieden tussen grote stedelijke concentraties in de Randstad, bijvoorbeeld tussen
Haarlem en Amsterdam. Ze hebben als doel het aaneengroeien van deze concentraties
te voorkomen. Wonen en werken is aan beperkingen onderhevig. Soortgelijke
beperkingen gelden voor het Groene Hart. Het is een landelijk gebied binnen het
zogenaamde hoefijzer van de Randstad. De huidige wetgeving dicht bufferzonesen het
Groene Hart de functie van open ruimte toe: het is bestemd voor natuur, recreatie en
landbouw.

Een eerste conclusieis derhalve dat zowel de vrijwaringszone a smede bufferzones
en het Groene Hart restricties op nieuwbouw voor wonen of werken leggen. Het gebied
waaraan aleen de vrijwaringszone restricties oplegt, is beduidend kleiner dan de
vrijwaringszone zelf. Figuur 5.3 laat dit zien. De vrijwaringszone is in de figuur het
donkergrijze gebied. Het islangwerpig van vorm en strekt zich uit van Uitgeest tot net
boven Oegstgeest. Het overlapt met het Groene Hart, het verticaal gestreepte gebied, en
de bufferzone tussen Haarlem en Amsterdam, het horizontaal gestreepte gebied.

Plaatsdlijkerestrictieszijn niet ongebruikelijk bij anderevormenvaninfrastructuur. Ook
in de nabijheid van spoorlijnen en snelwegen gelden vaak restricties voor nieuwbouw
en worden eisen aan de isolatie van bestaande bouw gesteld. Een belangrijk maar niet
principieel verschil tussen Schiphol en andere vormen van infrastructuur is de schaal.
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Figuur 5.3 Vrijwaringszone, Groene Hart en bufferzones

vrijwaringszone : donkergrijs

Groene Hart : verticaal gestreept
bufferzones : horizontaal gestreept
Bron: RPD

Voordelen en nadelen van een vrijwaringszone

De vrijwaringszone is een instrument met het doel om geluidoverlast te beperken en
(externe) veiligheid te vergroten. Het bereikt dit doel door zo min mogelijk bewoners
en bedrijven tot de zone toe te laten. Dit heeft het bijkomende voordeel dat de
bestuurlijk-politieke besluitvorming niet door aanwas van bewoners en bedrijvenin de
loop van detijd bemoeilijkt wordt. In de mogelijke aanwasligt niet alleen een voordeel
maar ook het belangrijkste nadeel. De grond in de vrijwaringszone is gewild. Deze
grond lijkt door de restricties op nieuwbouw niet de meest productieve bestemming te
krijgen. De restricties op wonen en werken kosten daardoor geld.
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kosten baten
restricties op nieuwbouw: minder geluidoverlast
voor werken grotere externe veiligheid
voor wonen minder bestuurlijke problemen

Debovenstaandetabel biedt puntsgewijseenkort overzicht van devoor- en nadelen. We
zullen nu deze punten langslopen. Daarbij zal opvallen dat de baten veel moeilijker te
kwantificeren zijn dan de kosten. Markten voor geluid en veiligheid ontbreken, zodat
de waardering van beide in termen van geld moeilijk is. Een markt voor grond, hoe
gebrekkig ook, bestaat daarentegen wel.

Restricties op nieuwbouw

Derestrictiesop nieuwbouw voor wonen of werken hebben een waarde. Debestemming
van de grond in de vrijwaringszone kan veranderen van landbouw in wonen en/of (niet-
agrarische) bedrijvigheid. Gangbaar ishet ideedat dewaarde van derestrictiestevinden
isin dewinst van bestemmingswijziging. Dit | eidt tot bedrijfseconomischewinst, omdat
landbouwgrond veel goedkoper is dan woningbouwgrond of bedrijventerreinen. De
waardestijging van degrond kan niet alleen een winst voor de grondei genaren betekenen
maar ook een welvaartstoename voor de maatschappij inhouden. De grond krijgt een
meer productieve bestemming; het prijsverschil tussen landbouwgrond enwoningbouw-
grond of bedrijventerreinen is dan op te vatten al's een productiviteitsverschil.

Het idee dat een bestemmingswijziging een productiviteitsverbetering betekent, ligt
tengrondslag aantweestudiesvan NY FER (1999a, 1999b). Dit onderzoekinstituut heeft
becijferd welkewaarde degrond in devrijwaringszoneheeft. Destudiesveronderstellen
dat de grond vrijkomt door een verplaatsing van de luchthaven naar een locatie in de
Noordzee. Hiermee brengen de studies feitelijk de kosten van de restricties in kaart,
want de restricties kunnen ook zonder verplaatsing van deluchthaven verdwijnen en de
grond kan zonder verplaatsing vrijkomen.

De becijferingen van NYFER komen neer op het vermenigvuldigen van het
prijsverschil tussen landbouwgrond en andere grond en de hoeveel grond waarvoor nu
restricties op nieuwbouw gelden en waarvan de bestemming kan worden omgezet. De
factoren, prijsverschil en hoeveelheidverschil, in deze vermenigvuldiging zijn met
onzekerheid omgeven, zoals NY FER terecht benadrukt.

Het prijsverschil wordt mede bepaald op de nogal roerige huizenmarkt. De
gemiddelde prijs van woningen is sterk gestegen in de achterliggende jaren en op het
moment isonduidelijk in hoeverredeze prijsblijvend of tijdelijk omhoog isgegaan. Het
wel en wee op de huizenmarkt hangt nu en in de toekomst af van de stand van de rente
en andere macro-economische ontwikkelingenen. Het wordt verder bepaald door
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politiek-bestuurlijke besluiten op het terrein van de ruimtelijke ordening. V oorstel baar
isdat de geplande nieuwbouw (op Vinex-locaties) deprijsvan woningen in detoekomst
onder druk zal zetten. Verder is het onderscheid naar bestemming van de grond
(woningbouw, kantoren of andere bedrijvigheid) van belang. De prijsisniet voor elke
bestemming anders dan landbouw hetzelfde.

V oor het hoeveel heidsver schil komt NY FER tot een gebied van 8.400 hectare groot.
Het gebied zal in een gestaag tempo, afhankelijk van de verschillende omgevingsfacto-
ren, volstromen. Zo kan een sterke groei van het luchtverkeer en verwante activiteiten
het gebied het tempo opjagen. V erder moet rekening worden gehouden met ruimte voor
ondersteunende infrastructuur, recreatie en dergelijke.

Het isdus niet verwonderlijk dat de uitkomsten van de twee studies sterk scenario-
afhankelijk zijn. De onderstaande tabel geeft voor twee macro-economische scenario’s
en twee luchtvaartscenario’ s de waarde van vrij te spelen grond in de vrijwaringszone
weer. De bedragen variéren van ruim 3 miljard gulden in het meest ongunstigste geval
tot bijna 9 miljard gulden in het gunstigste geval.

Tabel 5.4 Waarde uit grond in verschillende scenario’s

Macro-economisch scenario
Divided Europe Global Competition

Luchtvaartscenario
contante waarde van opbrengsten tot 2030 in miljarden guldens

Laag 32 5,9

Hoog 4,6 9,0
onbenutte hoeveelheid grond in de vrijwaringszone in 2030 in hectares

Laag 6400 2655

Hoog 5110 88

Bron: NYFER (1999b).

Het idee achter de berekeningen van NYFER is niet onomstreden. De berekeningen
veronderstellen dat bestemming van grond niet optimaal is en dat daardoor een
herall ocatie een maatschappelijkewinst kan brengen. Dit gaat voorbij aan dewaardevan
open ruimte. Dit iseen publiek goed en zorgt voor een verschil tussen de marktprijsen
de sociale, maatschappelijk correcte prijsvan landbouwgrond. Denkbaar is een situatie
waarin op de grondmarkt een prijsverschil tussen landbouwgrond en, bijvoorbeeld,
woningbouwgrond bestaat en waarin tegelijkertijd de ruimtelijke ordening optimaal is,
in de zin dat een herallocatie geen maatschappelijke winst oplevert. Het prijsverschil
reflecteert in die situatie de waarde di e de samenleving aan open ruimtetoekent. Anders
gezegd, als de ruimtelijke ordening optimaal is, zijn de kosten van de restrictiesin de
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vrijwaringszone nihil. De interpretatie van het prijsverschil is derhalve wezenlijk: het
prijsverschil weerspiegelt of de waarde van open ruimte of een inefficiéntie.

NY FER houdt met open ruimte en de waarde ervan niet expliciet rekening. Zolijken
de berekeningen te veronderstellen dat in de bufferzone tussen Haarlem en Amsterdam
en het Groene Hart na loslaten van de restricties nieuwbouw wordt toegestaan. Dit is
strijd met het idee achter deze gebieden. De bufferzone en het Groene Hart zijn vanuit
het oogpunt van ruimtelijke ordening juist bedoeld als open ruimte. Een andere
bestemming van grond in deze gebieden hoeft daarom niet een maatschappelijke winst
betekenen. Verder valt het Amsterdamse havengebied in de vrijwaringszone. Ook hier
lijkt weinig winst te boeken.

Om preciesteachterhal enwelke (onomkeerbare) functiesgrond in devrijwaringszo-
ne op het moment heeft, is de RPD om gegevens gevraagd. Tabel 5.5 laat het resultaat
zien. Duidelijk isdat het Groene Hart en de bufferzone Haarlem-Amsterdam een flinke
hap uit de vrijwaringszone nemen: in ongeveer de helft van de vrijwaringszone gelden
al restricties op wonen en werken. Ook in het resterende deel zijn aan grond al
onomkeerbare functies toegekend. Als met open ruimte en andere functies rekening
wordt gehouden, blijft slechts zo'n 5600 hectare aan landbouwgrond over die
gedeeltelijk voor woningbouw of bedrijventerreinen geschiktis.® Dat isbeduidend lager
dan de 8400 hectare waarvan de studies door NY FER uitgaan. De waardebedragen in
Tabdl 5.4 lijken om deze reden voor het gunstige macro-economische scenario ‘ Global
Competition’ te hoog uitgevallen te zijn. De waarde uit grond zal eerder in de buurt van
3 a5 miljard dan in de buurt van 6 a9 miljard gulden liggen.

Tabd 5.5 Functies van grond in de vrijwaringszone
functies duizend hectares
Groene Hart 52
bufferzone Haarlem-Amsterdam 7.3
wonen en werken 29
vliegveld en andere infrastructuur 11
natuur en recreatie, bos en water 2,2
glastuinbouw 0,7
andere landbouw 5,6
totaal 25,6

Bron: CBS Bodemstatistiek 1996 en RPD.

6% Een deel van 5600 hectare moet landbouwgrond blijven omdat op wonen en werken in de buurt van

snelwegen restricties gelden.
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De studies van NY FER maken geen onderscheid tussen restricties op wonen en die op
werken, omdat het uitgangspunt van diestudieseen mogelijkeverplaatsing van Schiphol
is. Het onderscheid is hier wel van belang. De nadelen van de vrijwaringszonelijkenin
belangrijke mate beperkt te kunnen worden als de restricties op werken soepeler zijn.
De restricties op werken zijn niet wettelijk vastgelegd. Echter, in de praktijk kunnen
bedrijven zich moeilijk in de vrijwaringszone vestigen. Deze praktijk wordt verdedigd
op grond van externe veiligheid en toegankelijkheid van Schiphol. De vreesis dat bij
een vliegtuigongel uk werknemers betrokken raken en dat bedrijven in de nabijheid van
Schiphol zoveel wegverkeer genereren dat Schiphol over de weg slecht bereikbaar
wordt. Beide argumenten overtuigen niet. De externe veiligheid lijkt niet een groot
bezwaar om nieuwe bedrijventerreinen in de vrijwaringszone toe te staan. De kans op
een vliegtuigongel uk met een slechte afloop voor anderen dan de inzittenden is uiterst
gering. Daarnaast staat een (quasi)verbod op nieuwe bedrijventerreinen in contrast met
alle commerciéle activiteiten op het Schiphol-terrein waardoor betrokken werknemers
toch ook veiligheidsrisico’s lopen. De bereikbaarheid van Schiphol lijkt evenmin een
groot bezwaar tezijn. Er zijn namelijk verschillende andere manieren om debereikbaar-
heid van Schiphol op peil te houden, variérend van rekeningrijden tot investeringen in
extrawegen. Daarnaast is niet duidelijk dat minder bedrijven in de vrijwaringszone ook
minder verkeer in de nabijheid van Schiphol betekent. Zeer waarschijnlijk zullen die
bedrijven elders in de Randstad onderdak vinden en evenzeer van de wegen rond
Schiphol gebruik maken.

Minder geluidhinder en meer veiligheid

De vrijwaringszone biedt het voordeel dat geluidoverlast en veiligheidsrisico’s tot de
huidige bewoners en bedrijven beperkt blijven. De overheid verbiedt nagenoeg
nieuwbouw voor wonen en werken en reguleert mede op deze manier de externe
effecten van het luchtverkeer op Schiphol. Een vorm van regulering is noodzakelijk
omdat markten voor geluid en veiligheid ontbreken. Dit betekent dat de overheid moet
reguleren maar ook dat overheid moeilijk kan vaststellen of de baten van de restricties
in een redelijke verhouding tot de kosten staan.

Dewaardering van geluid valt niet (onmiddellijk) uit marktgedrag af teleiden maar
kan wel door enquétes benaderd worden. Van den Brink (1999) maakt gebruik van een
enguéte onder makelaars. De vraag aan de makelaarsisin welke mate geluidhinder de
marktwaarde van woningen in verschillende zones rondom Schiphol naar beneden
drukken. Als de antwoorden uit de bescheiden enquéte op de woningvoorraad worden
geprojecteerd, is een opvallend klein bedrag de uitkomst: geluidhinder zou in 1999 de
woningen in de nabijheid van Schiphol 292 miljoen minder waard laten zijn. Dit
contrasteert duidelijk met de uitkomst van onderzoek door Baarsma en Van Praag
(1999). Uit de enquétes deduceren zij de combinaties van inkomen en geluid die de
enguéteerden gemiddeld op een gelijkblijvend niveau van ‘tevredenheid’ of ‘geluk’
houden. Met andere woorden, geluid wordt in geld uitgedrukt. Zij schatten dat de
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compensatie van omwonenden voor het geluid alleen al jaarlijks zo'n 185 miljoen
gulden, zou moeten bedragen. Het betreft omwonenden in vrij groot gebied (de 20 Ke-
zone). De compensatie voor omwonenden in de vrijwaringszone (dat ongeveer
overeenkomt met de 30 Ke-zone) is slechts een kleine fractie hiervan met name omdat
de vrijwaringszone niet intensief bewoond is.

De genoemde getallen, 292 miljoen ineens of 185 miljoen jaarlijks, zijn indicaties
van de kosten van geluid voor de huidige bewoners. Deze getallen zijn onvergelijkbaar
met de getallen in tabel 4 die de door NY FER becijferde waarde van de restricties op
wonen aangeven. Op een provisorische mani er hebben we geprobeerd de uitkomstenvan
verschillende onderzoeken vergelijkbaar te maken. De berekening uit de losse polsin
het tekstkader heeft als uitkomst dat de geschatte kosten van de restricties op
woningbouw de baten van minder geluidoverlast voor nieuwe bewonersovertreffen. Dit
veronderstelt wel dat het idee achter de NY FER-berekeningen correct is en met name
dat aan open ruimte geen waarde toegekend hoeft te worden.

Baten en kosten van restricties op woningbouw: een berekening uit de losse pols

Destudie van NY FER (1999b) veronderstelt dat 8400 hectare voor woningbouw ter
beschikking kan komen in de vrijwaringszone en dat per hectare 24,4 woningen
kunnen verrijzen. Volgens het onderzoek van Baarsma en Van Praag bedraagt de
compensatie jaarlijks zo'n 810 gulden per huishouden (=per woning). Dat betekent
dat de baten van minder geluidoverlast jaarlijksmaximaal zo' n (8400x24,4x810~) 170
miljoen gulden bedragen. In alle varianten is in 2030 nog niet ale 8400 hectare
volgebouwd. In de economisch meest gunstige omstandigheden is in 2030 nog 88
hectare over en bedragen de jaarlijkse baten dan zo’'n 168 miljoen gulden; in het
economisch meest ongunstige situatie zijn in 2030 de jaarlijkse baten hooguit 44
miljoen gulden. De contante waarde van deze jaarlijkse baten is (minder dan) 2%
miljard gulden respectievelijk 650 miljoen gulden.

De baten zijn in duidelijk contrast met de door NY FER becijferde kosten van
restricties op wonen. In de meest gunstige omstandigheden zijn die kosten zo'n 9
miljard gulden (vergelijk met de 2% miljard gulden), en in de meest ongunstige
omstandigheden 3,2 miljard gulden (vergelijk met 650 miljoen gulden).

Bedenk wel dat bij de berekening van deze kosten niet rekening is gehouden met
de waarde van open ruimte. Daarnaast is eerder al beargumenteerd dat de restricties
op wonen en werken in de vrijwaringszone niet 8400 maar 5600 hectare beslaan. Dat
betekent dat de uitkomsten in het gunstige scenario, waarin aan het einde van de
scenarioperiode meer dan 5600 hectare is uitgegeven, (opwaarts) vertekend zijn.
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Over dewaardering van externeveiligheidisnog minder bekend dan over dewaardering
van geluid. Vliegtuig is een relatief veilig vervoermiddel en de kans op een ongeluk is
beduidend groter dan de kans een vliegtuig in bebouwd gebied neerstort. Het probleem
is echter objectieve en subjectieve kansen niet samenvallen. Na het ongeluk in de
Bijlmer zal dekansdoor neerstortend vliegtuig teworden getroffen een stuk reéler lijken
en zal de waardering van veiligheid omhoog gesprongen zijn.

Bestuurlijke problemen

Door derestrictiesop nieuwbouw isdeaanwasvan bevolking en bedrijvenin het gebied
aan banden. Dit biedt vanuit bestuurlijk oogpunt een voordeel omdat een forse aanwas
politiek-maatschappel ijkeverhoudingen kan veranderen en omdat door eenforseaanwas
wijzigingen in de situatie rond Schiphol — bijvoorbeeld aanvliegroutes — moeilijker te
maken zijn. Ook kunnen soci aal-maatschappelijke motieven eenrol spelen. Deoverheid
heft hoge accijnzen op tabak en verbiedt het gebruik van hard drugs. De overheid kiest
ervoor om mensen tegen zichzelf in bescherming te nemen. Voor economen is dit een
moeilijk in te passen argument. Zij zien restricties op vrije keuze as schadelijk; hun
uitgangspunt isdat individuen uitstekend in staat zijn om rationel e keuzeste maken. De
overheid denkt daar in enkele gevallen anders over. Mogelijk is de bescherming door
de vrijwaringszone tegen geluidoverlast zo'n geval.

535 Geluidisolatie van woningen

Sinds 1984 wordt getracht gel ui doverlast te beperken door woningenin denabijheid van
de luchthaven beter teisoleren.®® Tot 2003 zullen zo’ n 14.000 woningen veranderingen
ondergaan, nadat al in een eerderefase ruim 4.000 woningen van geluidisol atievoorzien
zijn.

Op voorhand is niet duidelijk (geweest) in hoeverre geluidisolatie een effectief
middel isom overlast tegen te gaan. Duidelijk iswel dat isolatie van woningen niet alle
geluidoverlast kanwegnemen. Onvermijdelijk blijft het geluid duidelijk hoorbaar als(‘s
Zomers) ramen en deuren open staan. Vanzelfsprekend blijft verder de geluidhinder in
detuin of op het balkon, dietoch onverbrekelijk een onderdeel van een woning vormen
en daarmee ook bepalend zijn voor het woon- en leefgenot.

Met de 14.000 woningen die tussen 1999 en 2003 van geluidisolatie voorzien zullen
worden, zijn naar raming zo'n 516 miljoen gulden gemoeid.® Dit komt neer op ruim

62 Meerinhet bijzonder komen diewoningen in aanmerking diein de 40K e-zone of de 26 L aeg-zoneliggen.

® De netto contante waarde wijkt niet sterk van dit bedrag af.
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35.000 gulden per woning. De kosten worden niet uit algemene middel en betaald, maar
worden opgebracht door heffingen op het vliegverkeer.

Het onderzoek van Baarsmaen Van Praag | aat zien dat isol atie duidelijk denegatieve
effecten van geluid tegengaan. De regressi e-uitkomsten suggereren zelfsdat isolatie de
geluidhinder praktisch teniet doet. Het isdusinieder geval een effectief instrument om
de geluidoverlast voor omwonenden te verminderen. In beginsel kan het onderzoek van
Baarsma en VVan Praag dienen niet alleen om een effect vaststellen maar ook om het
voordeel van isolatie in geld uit te drukken. Het voordeel van isolatie hangt van het
inkomen van een huishouden af; de waarde van stilte isinkomensafhankelijk. Als een
hui shouden eeninkomen van 1500 gulden per maand heeft, ishet voordeel jaarlijkszo'n
475 gulden en is de netto contante waarde van het voordeel bijna 12.000 (= 475/0,04)
gulden. Als het inkomen 5.000 per maand — ongeveer modaal inkomen — isde contante
waarde 40.000 gulden, terwijl bij het dubbel e maandinkomen het 80.000 guldenis.** De
getallen moeten niet een te groot gewicht krijgen. Het voordeel van isolatie heeft een
niet-lineair verband met de maatstaf voor geluidbelastingen (Kosten eenheden). De
uitkomsten zijn echter gevoelig voor het verband dat verondersteld wordt.®® Toch is
opvalend dat de voordelen van isolatie van eenzelfde orde van grootte zijn as de
kosten. Dit suggereert dat isolatie wel eens een efficiént instrument kan blijken te zijn.

Inderdaad lijkt aannemelijk isdat i sol atie een efficiént instrument is. Door een goede
isolatie van woningen kunnen de bewoners zich onttrekken aan het lawaai van
vliegtuigen. Het geeft een gevoel van controle, een belangrijke niet-akoestische factor
in de beleving van geluid. Het gevoel van controle wordt met name aangetast als
vliegtuigen in een continue stroom, met een tussentijd van hooguit enkele minuten
komen overvliegen. Het lawaai is buitenshuis dan onontkoombaar. Deste belangrijker
is het dan dat de omwonenden zich binnenshuis van het lawaai kunnen afsluiten en op
die manier toch controle op het lawaai kunnen uitoefenen.

Opvallend is dat het programma geen keuzemogelijkheden biedt. Zo is er geen
mogelijkheid om het geld op een andere manier aan te wenden dan aanpassing van de
woning. Een gebrek aan keuzemogelijkheden maakt het programmaminder doelmatig.
e Ten eerste zal er een groep bewoners zijn die geluidisol atie niet voldoende op prijs
zal stellen. Preciezer gezegd, deze groep zal de aanpassingen misschien niet
weigeren — het isimmers gratis— maar ze zou niet zelf de kosten van isolatie willen
dragen. Voor deze groep overtreffen de kosten van het i soleren de baten van minder
geluidhinder. Een eigen bijdrage kan de omvang van de groep beperken.

% Dewaardevan isolatieis afhankel ijk van het niveau van de gel ui dbel asting en de reductie van dat niveau.
De genoemde bedragen horen bij isolatie die de geluidbel asting van 40 naar 30 Ke terugdringt.

% De onderzoekers veronderstellen zelfs dat de compensatie van geluid per eenheid geluid (in Kosten

eenheden) afneemt al's het geluid toeneemt.
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e Tentweede zal er een groep bewoners zijn die een andere mogelijkheid dan isolatie
meer op prijs stellen, namelijk verhuizen. Voorstelbaar is dat de bewoners een
keuzemogelijkheid voorgelegd zou zijn: isolatie van de (koop)woning of een
geldbedrag dat overeenkomt met de kosten ervan. Met andere woorden, de
keuzemogelijkheid tussen isolatie en verhuispremie zou de doelmatigheid van 516
miljoen guldenvergroot hebben. Een deel van de bewoners zou hebben gekozen voor
isolatie maar een ander deel zou de nabijheid van Schiphol verlaten. Deze
keuzemogelijkheid zou met name voor huurders een uitkomst hebben geboden.
(Huiseigenaren hebben feitelijk meer keuzevrijheid dan huurders. Aanpassing aan
woningen doen deze in waarde stijgen. De huiseigenaren kunnen makkelijker
verhuizen naarmate isolatie meer in de huisprijzen terug te vinden is.)

Het onderzoek door Baarsmaen Van Praag laat zien dat het gebrek aan keuzemogelijk-

heden wel een belangrijk nadeel van de investeringen in isolatie kan zijn. Een niet

onaanzienlijkedeel van derespondenten geeft tekennen veel hinder van het vliegtuigge-
luid te ondervinden, hoewel in hunwoning gel uidisol erende maatregel en getroffen zijn.

Voor dit deel biedt isolatie dus geen uitkomst en is verhuizen het enige alternatief.

5.3.6 Conclusies

Aandegedeeltelijkeontkoppeling van gel uidhinder envliegverkeer hebbenverschillen-
defactoren bijgedragen. In welke mate de factoren eraan bijdragen hebben, ismoeilijk
vast te stellen. Wel bestaat deindruk dat i nternational e ontwikkelingen — een verbod op
lawaaiige vliegtuigen in klasse 2 en de marktintroductie van stillere vliegtuigen —
belangrijk zijn geweest. Omgekeerd, voor de geluidefficiéntie van het verkeer is het
national e beleid waarschijnlijk niet de belangrijkste factor en misschien zelfs niet een
belangrijke factor geweest. Opvallend is namelijk dat voor de luchthaven prikkels
ontbreken om de geluidproductie van het luchtverkeer binnen de perken te houden en
tegelijkertijd het vliegverkeer te laten groeien. Deze mogedlijkheid is op voorhand
uitgesloten door grenzen aan aantallen passagiers — maximaal 44 miljoen passagiers —
of aan aantallen vliegbewegingen.

Het nationale beleid rond Schiphol heeft niet zo zeer gepoogd de rel atie tussen verkeer
en productie te veranderen maar heeft geprobeerd de band tussen productie en hinder
te doorbreken. Op verschillende manieren heeft dit beleid vorm gekregen. De eerste
manier is infrastructuur. Door de vijfde baan op Schiphol zijn andere vliegroutes
mogelijk die minder belastend voor de omgeving zijn. Daarnaast is serieus de
mogelijkheid van een luchthaven in de Noordzee onderzocht. De tweede manier is de
vrijwaringszone. Door geen nieuwe bewonersin die zone toe te laten blijft de overlast
van Schiphol binnen de perken. De derde manier isisolatie. Woningen in de omgeving
van Schiphol worden op grote schaal tegen geluid geisoleerd.
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I solatiespringt er gunstig uit. De eerste, zeer groveindicatiesvoor dekosten en baten
laten zien dat bij isolatie het saldo niet negatief is. Bij de vrijwaringszone geven de
indicatieve getallen voor kosten en baten een negatief saldo te zien. Hierbij wordt echter
voorbijgegaan aan maatschappelijke waardering en waarde van open ruimte. Naarmate
de baten van open ruimtein de ogen van de maatschappij stijgen, zijn debouwrestricties
in de vrijwaringszone minder kostbaar.

Opvallendisdat deinstrumentenweinig differentiatie naar doelgroepen kennen: ‘one
size fits adl’. Bij isolatie worden alle bewoners over een kam geschoren en bij de
vrijwaringszone wordt geen onderscheid gemaakt tussen woningbouw en bedrijventer-
reinen. Deinstrumenten zouden veel slimmer ingezet kunnen worden. Zo zou bewoners
een keuze tussen isolatie en verhuizen geboden kunnen worden. Verder kan een eigen
bijdrage voorkomen dat isolatie van een woning dure overheidsgelden vergt terwijl de
bewoners dat niet nodig vinden. Voor de vrijwaringszone valt te overwegen de
restricties voor bedrijventerreinen te versoepel en.



169

5.4Beleidsconclusies

In de voorafgaande paragrafen is informatie bij elkaar gebracht over feitelijke
ontwikkelingen, het gevoerde beleid en zijn de voor- en nadelen van verschillende
bel eidsinstrumenten besproken. Op basis van deze bevindingen worden hieronder, tot
dot, enkele lessen getrokken voor toekomstig beleid gericht op beperking van de
geluidhinderproblemen rondom Schiphol. Sommige van deze lessen hebben een meer
algemeen karakter en kunnen daarmee ook rel evant zijn voor gel uidhindervraagstukken
buiten de specifieke situatie van Schiphol.

Detrend richting ver minder de hindertol erantie zet in de toekomst door en het beleid zal
hierop in de tijd moeten kunnen inspelen.

In het voorafgaande is naar voren gekomen dat er een duidelijke ontkoppeling heeft
plaatsgevonden tussen de omvang van het vliegverkeer en het officieel berekend aantal
ernstig gehinderde woningen. Dit heeft echter niet geleid tot meer tevredenheid bij
omwonenden van de luchthaven. Integendeel, het aantal klachten over geluidhinder is
toegenomen. Hierin weerspiegelt zich een bredere maatschappelijke trend: die van
afnemende hindertolerantie. Naarmate de materiéle welvaart toeneemt, neemt de
maatschappelijke waardering voor immateriéle zaken zoalsals stilte toe. Dezetrend zal
ook in detoekomst doorzetten en het isdeze ontwikkeling die het gel ui dhindervraagstuk
tot een hardnekkig milieuprobleem maakt. De absolute geluidbelasting daalt , maar
hinder als zodanig wordt door mensen in de tijd minder getolereerd c.q. negatiever
ervaren.

Bij het beleid zal men er rekening mee moeten houden, dat een maatschappelijke
aanvaardbare norm voor de gel uidbel asting van de omgeving die vandaag aanvaardbaar
wordt geacht dit over 10 jaar niet meer hoeft te zijn. Normen zijn met andere woorden
tijdsafhankelijk. Om hierop in te kunnen spelen zullen er momenten in de tijd moeten
zZijn, waarop normen kunnen worden herzien. Deze kwestieisook belangrijk in verband
met de mogelijke privatisering van de luchthaven, waarin de voornemens van de
overheid ook helder zullen moeten worden vastgelegd richting een private exploitant
van de luchthaven.

Baseer geluidnormen op een heldere afweging van maatschappelijke kosten en baten

De geluidgrenzen die aan de luchthaven worden opgelegd zijn impliciet of expliciet het
gevolg van een beoordeling van maatschappelijke kosten en baten. Het isimmers niet
rationeel om normen op te stellen, zonder rekening te houden met de daaruit resulteren-
de consequenties. Vanuit deze optiek lijkt het aan te bevelen om de kosten en baten van
beleid eerst zo expliciet en neutraal mogelijk in beeld te krijgen en vervolgens politiek-
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bestuurlijke afwegingen te maken. Bij normen die voor langeretijd vastliggen betekent
dit ten eerste inzicht in autonome ontwikkelingen. Ten tweede is inzicht nodig in de
instrumenten die kunnen worden ingezet om de doel stellingen tereali seren en dekosten
die deze met zich meebrengen. Alleen langs deze weg kan worden bepaald hoe
ambitieus en ‘redelijk’ de normen feitelijk zijn.

Autonome factoren zullen een groteinvioed hebben op de consequentiesvan milieunor-
men. Het is zaak hiermee rekening te houden bij de vormgeving van het beleid.

Hierboven is gewezen op het belang van autonome ontwikkelingen, dat wil zeggen
ontwikkelingen die goeddeels buiten de invloedssfeer van het nationale beleid liggen.
Uit het voorafgaande is gebleken dat met name technologische ontwikkelingen en
internationale afspraken van groot gewicht zijn voor de milieuprestaties van het
vliegverkeer in zijn algemeen en daarmee ook voor de geluidhinder rondom Schiphol.
Derichting van deze ontwikkelingen is eenduidig: ze leiden tot een vermindering van
degeluidproductie per vliegbeweging. Deomvang van deze effectenisop langetermijn
echter fundamenteel onzeker. Men kan harde en heldere normen bepalen, maar de
consequenties van deze normen zijn op langere termijn fundamenteel onzeker. Bij een
zeer voorspoedig verloop van autonome factoren, zouden de normen er toe kunnen
leiden dat de sector nauwelijksinspanningen hoeft te plegen om denormenterealiseren.
Indiesituatieblijven naar allewaarschijnlijkheid kosteneffectieve mogelijkhedenliggen
om minder hinder voor de omgeving te realiseren. Omgekeerd zouden de normen
bijzonder ambitieus kunnen uitpakken, as de autonome ontwikkeling sterk tegenvalt.
Als de conseguentie van de norm is dat de concurrentiepositie van Schiphol sterk
achteruitgaat, dan zou men de norm achteraf wel eenste ambitieus kunnen vinden. Het
is met andere woorden zaak rekening te houden met autonome ontwikkelingen bij het
opstellen van normen die langeretijd gelden. M et het oog op de grote onzekerheden die
hier in het geding zijn, lijkt het rationeedl om de normen met enige periodiciteit te
evalueren en indien nodig te kunnen bijstellen.

Bij het vaststellen van geluidsgrenzen is het zaak voor af een helder beeld te hebben van
de instrumenten die kunnen worden ingezet om deze te realiseren.

Dematewaarin geluidnormentoekomstige actie zullen verei sen van deluchtvaartsector,
zal afhangen van autonome ontwikkelingen. Het verschil tussen de geluidresultaten bij
ongewijzigd beleid en de geluidnormen is het gat dat moet worden overbrugd. Hoe
ingrijpend en kostbaar deze inspanningen zullen zijn hangt vervolgens af van de
effectiviteit en efficiéntie van de beschikbare instrumenten. Indien de overheid zich
beperkt tot normstelling kan men de uitvoering van beleid in beginsel aan een private
exploitant overlaten. Zolang deze dejuiste prikkel sheeft om een goedeluchtvaartecono-
mische ontwikkeling op Schiphol te bevorderen, dan zal de exploitant er zelf er alle
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belang bij hebben om kosten-effectieve oplossingen te zoeken om dit te realiseren
binnen de door de overheid bepaal de milieugrenzen.

Bij het vaststellen van de geluidgrenzen is inzicht in de mogelijkheden die de
particuliere partij heeft, dat wil zeggen die instrumenten die deze kan inzetten en de
daarmee verbonden gevolgen, echter ook voor de overheid van belang. De overheid
heeft er baat bij een helder beeld te hebben van de consequenties van de normering. Dit
vereist inzicht in de mogelijke instrumentering. Dit is belangrijke informatie om te
kunnen bepalen of de normering de facto een redelijk evenwicht vormt tussen de
(luchtvaart)economische belangen en de belangen van omwonenden rond Schiphol.
Overwat een‘redelijk’ evenwichtiszullenverschillende partijen uiteraard verschillend
kunnen denken en de uiteindelijke weging van informatie is van politiek-bestuurlijke
aard.

Het belang van heldere, consistente en goed uitvoerbare regelgeving.

Bij deterugblik op de beleidsmatige aanpak van het vraagstuk van de geluidshinder op
Schiphol isnaar voren gekomen dat de normering en de handhaving van de normen een
voortdurende bron van discussie en problemen is geweest. Het is duidelijk dat
normering en handhaving niet hebben gewerkt zoals beoogd. Er zijn verschillende
aandachtspunten te formuleren voor toekomstige regelgeving.

Een eerste les die kan worden getrokken uit de evaluatie is dat de normen zo dicht
mogelijk moeten aandluiten bij defeitelijkeachterliggendedoel en. Indien het niet anders
kan, kan men kiezen voor intermediaire doelen, voorzover deze een eenduidigerelatie
hebben met het achterliggende doel. Het is helder dat de omvang van het aantal
passagiersbewegingen, zoals de ‘44 min’ niet aan dit criterium voldoet. Wat er vliegt,
hoe het vliegt, waar het vliegt en wanneer het vliegt zijn tezamen belangrijker voor de
geluidseffecten dan de omvang van het verkeer. Van normen die luiden in termen van
omvang van het vliegverkeer of een maximaal toegestane groei gaat bovendien geen
enkele prikkel uit om de milieuprestaties van het vliegverkeer te verbeteren. Indie zin
lijkt het een logische stap dat het Kabinet de volumegrenzen voor het verkeer heeft
verlaten en zich richt op het bepalen van goede gel uidsnormen.

Ten tweede zal men moeten bepal en op welk detailniveau men de doel stellingen wil
vastleggen. Een van de grote problemen van de geluidszones zoals die tot op heden
worden gehanteerd, is het impliciete zeer grote aantal sub-normen dat hierin besloten
ligt. Terwijl deluchthavenin deachterliggendejaren ruim beneden denormisgebleven
in termen van het totaal aantal gehinderde woningen, zijn er overschrijdingen geweest
op enkele punten van de contour. VVoorzover deze overschrijdingen nauwelijks hinder
veroorzaken, vanwege het ontbreken van woonconcentraties, kan men vraagtekens
stellen bij de doelmatigheid. De commissiein ‘t Veld spreekt in dit verband zelfs over
“absurditeiten’ in het systeem. Overwegingen van efficiéntie en effectieve handhaving
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vragen in het algemeen om een niet te groot aantal sub-normen. Aan de andere kant zal
er behoefte zijn om niet alleen een geaggregeerde norm voor een breed gebied vast te
stellen, maar om ook meer specifieke bescherming te bieden tegen overmatige hinder
op verschillende concrete woonlocaties.

Normering en mogelijkheden vaor regulerende heffingen

Hierboven is aangegeven dat overwegingen van efficiéntie en effectieve handhaving in
het algemeen vragen om een niet te groot aantal sub-normen. Er isechter nog een andere
route denkbaar, waarhij efficiéntie-overwegingen en een groot aantal sub-normen voor
specifieke locaties niet hoeven te botsen. Deze route is om sub-normen niet via
regelgeving op te leggen, maar voor dit doel regulerende heffingen te gebruiken. Men
combineert dan een harde generieke norm voor de totale hinder - hierover bestaat dan
zekerheid voor de omgeving - met heffingen op overschrijdingen van sub-normen.
Onder deze omstandigheden is er weliswaar geen garantie dat sub-normenten aletijde
worden gerealiseerd, maar er iswel een duidelijke prikkel voor de luchthaven om deze
zoveel mogelijk te respecteren. De vormgeving van de heffingen kan verschillende
vormen aannemen, bijvoorbeeld middel sprogressievetarieven. Daarbij nemen dekosten
voor de luchthavenexploitant meer dan proportioneel toe met de omvang van de
overschrijdingen. Zeer grote overschrijdingen op concretelocatieskunnen bijvoorbeeld
middel s prohibitief hoge heffingen worden uitges oten. De voordelen van een dergelijk
systeemvanuit het oogpunt van efficiéntieen handhaving zijn duidelijk. Indien bepaalde
overschrijdingen van sub-normen onevenredig hogekosten voor deluchthaven met zich
meebrengen, dan kan de luchthaven deze vermijden door de heffing te betalen. Te
denken valt bijvoorbeeld aan extreme weerscondities die zich in een bepaalde winter
voordoen, waarbij het bestaande verkeer via een ander baangebruik moet worden
afgewikkeld. De luchthaven zal vooraf voldoende reservecapaciteit moeten inbouwen
om de harde generieke norm te realiseren en zal duidelijke prikkels hebben om
hinderoverschrijding op bepaal de |ocaties zoveel mogelijk tegen te gaan, maar radicale
ingrepenin de zin vantijdelijke sluiting van banen of mogelijk zelfsvan deluchthaven
kunnen worden voorkomen.

De efficientie van het beleid kan worden verhoogd door meer gebruik te maken van
mar ktconforme instrumenten.

Hierboven isal gewezen op heffingen in relatie tot het realiseren van sub-normen. Ook
ten aanzien van het zo kosten-effectief mogelijk realiseren van de generieke gel uidgren-
zen bieden marktconforme instrumenten perspectief. Met hame een systeem van
geluidheffingen dat differentieert naar vliegtuigtypen is kansrijk. Voor alle duidelijk-
heid, dit is geen ‘technologiebeleid’, maar heeft als doel om luchtvaartmaatschappijen
aan te sporen om relatief meer ‘ best practice’ vliegtuigen op Schiphol in te zetten en de
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inzet van de meest lawaaiige toestellen te ontmoedigen. Een dergelijk beleid zal in de
eerste jaren nainvoering naar verwachting nog beschei den effecten hebben, maar naar
verloop van tijd nemen de effecten belangrijk toe. De luchtvaart groeit nog altijd sterk
en het prijsbeleid zal invloed hebben op het type vliegtuigen dat door de home carrier
wordt aangeschaft. Grote buitenlandse maatschappijen zullen directer kunnen reageren
en zullen vaker dan anders het geval de relatief stillere typen binnen hun vloot naar
Schiphol dirigeren.

Het prijsbeleid hoeft geen overheidsbeleid te zijn. Als de overheid via regulering de
juiste prikkelsinbouwt, dan zal een particuliere exploitant naar verwachting vanzelf het
prijsinstrument vaker gaan hanteren. Dit geldt overigens niet alleen voor het manage-
ment van de geluidruimte, maar bijvoorbeeld ook voor een efficiénte alocatie van de
beschikbare fysieke capaciteit. Hoge prijzen voor piekuren, lage tarieven in dal-
perioden. Dit zijn zeer gebruikelijke bedrijfseconomische principes.

Oplangeretermijn zou het instrument van verhandel bare gel uidrechten op Schiphol een
goede optie kunnen zijn. Dit biedt de mogelijkheid de geluidruimte vast teleggen - met
de daarhij behorende zekerheid voor de omgeving - entevens een efficiente allocatiete
bewerkstelligen. Internationale regelgeving maakt het toepassen van dit instrument
voorlopig hog niet mogelijk, maar op lange termijn lijkt komt dit instrument mogelijk
wel binnen bereik.

Meer differentiatie in regelingen biedt perspectief

Geluidisolatieisin deze studie naar voren gekomen a's een effectief instrument om de
hinder te reduceren. Vaak wordt als bezwaar van geluidisolatie genoemd dat hiermee
de hinder buitenshuis niet wordt weggenomen. Dit is uiteraard juist, maar de voordelen
diewel worden gerealiseerd zijn niettemin groot. Belangrijk ismet name derel atie met
de nachtrust en de mogelijkheid om controle te kunnen uitoefenen op hinder. Zonder
geluidisolatie is wordt men ten alle tijden met hinder geconfronteerd, met isolatie kan
men zich af schermen.

In deze studie is de mogelijkheid aangestipt om dit instrument ruimhartiger te
benutten en hierbij tevens meer keuzevrijheid voor omwonenden te bieden. Nu is de
praktijk nog enigszins er een van ‘one sizefitsal’, terwijl de specifieke situatie en de
preferenties van verschillende burgers uiteenl oopt.

Meer differentiatie is ook een optie richting de Vrijwaringszone. Specifieke aan
Schiphol gerelateerderestricties op woningbouw lijken meer voor dehandteliggen dan
dievoor bedrijventerreinen. Dat het Schipholgebied bijzondereveiligheidsrisico’ svoor
werknemers met zich meebrengt is moeilijk te rijmen met de feiten. Andere risico’'s
zoals specifieke beroepsrisico’ s zijn hier van veel groter belang. De externe veiligheid
lijkt er dan ook geen rationeel argument om bij voorkeur arbeidsextensieve bedrijvig-
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heid in dit gebied te willen huisvesten. Het argument van ‘congestie’ in verband met
woon-werk verkeer verdient eveneens een kritische blik. Bedacht moet worden dat
bedrijfsvestiging dienietindeVrijwaringszone plaatskan hebben, voor het |eeuwendeel
dan in de directe omgeving in de drukke Randstad hiervan huisvesting zal zoeken.
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