BESCHOUWING

Huidig kader beperkt
optimale milieubeprijzing
via luchthaventarieven

De overheid hoopt dat de geluidshinder en stikstofuitstoot rond
Schiphol beperkt kan worden als de luchthaven deze effecten
beter inprijst in de landingsrechten. De huidige wet- en regel-
geving beperkt echter de mogelijkheden en prikkels daartoe. Het
institutioneel kader kan worden aangepast, of de overheid kan de
milieueffecten zelf beprijzen.

IN HET KORT

e Schiphol balanceert bij het bepalen van haar luchthaven-
tarieven tussen verschillende (publieke) belangen.
e Er kan meer ruimte worden gecreéerd voor het doorberekenen

van externe kosten, zoals milieuschade.

e De overheid kan door toeslagen bovenop de tarieven te heffen
het sturende effect van milieubeprijzing vergroten.
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liegtuiggeluid en de productie van stikstof op

luchthavens hebben een negatief effect op het

welzijn van omwonenden, respectievelijk de

kwaliteit van de natuur. Er is een maatschappe-
lijke wens om die milieuschade terug te brengen.

Een manier om de milieuschade terug te brengen is
die te beprijzen. Het internaliseren van externe effecten via
beprijzing is, vanuit de welvaartseconomie, een logische
route (Gaastra, 2024). De vervuiler betaalt en beprijzing
zorgt ervoor dat de meest efficiénte maatregelen worden
genomen: partijen met de laagste reductickosten zullen de
meeste milieuwinst leveren, totdat het doel bereike is.

In het geval van de luchtvaart vindt milieubeprij-
zing op dit moment onder meer plaats via de tarieven die
de luchthaven rekent aan luchtvaartmaatschappijen bij
gebruik van de luchthaven. Zo differentieert Schiphol haar
landing and take-off charges (hierna: LTO-tarieven) naar
de geluidscertificatie van vliegtuigen (kader 1) en heft een
tarief per vlucht per kilogram stikstofoxide-emissie (NO,).
Dat geeft maatschappijen een prikkel om lokale milieus-
chade in de vorm van geluidsoverlast en stikstofuitstoot te
beperken.

Het Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat hoopt
via verdere differentiatie en verhoging van de luchthaven-
tarieven de milieuschade verder te beperken (MinlenW,
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2023). Recent heeft Schiphol aangekondigd om met ingang
van 1 april 2025 fors hogere tarieven te rekenen voor relatief
lawaaiige toestellen. Het tarief voor stikstofoxide blijft vol-
gens deze aankondiging op het huidige niveau (Schiphol,
2024). Luchtvaartmaatschappijen kunnen op korte termijn
reageren door schonere vliegtuigen uit hun bestaande vloot
in te zetten of bestaande vliegtuigen technisch aan te pas-
sen. Op langere termijn kunnen luchtvaartmaatschappijen
investeren in schonere vliegtuigen. Luchtvaartmaatschap-
pijen die de hogere tarieven (uiteindelijk) niet kunnen dra-
gen, kunnen mogelijk uitwijken naar andere luchthavens,
daarmee op Schiphol ruimte gevend aan luchtvaartmaat-
schappijen met schonere vliegtuigen.

Ondanks de aangekondigde aanscherping van de
tariefdifferentiatic wordt een optimale differentiatie en
verhoging van de luchthaventarieven bemoeilijkt door het
wetgevende kader waarbinnen Schiphol nu opereert. Dat is
vooral gericht op het voorkomen van misbruik van een eco-
nomische machtspositie en beperkt de mogelijkheden voor
optimale milieubeprijzing, betoog ik in dit artikel.

Luchthaventarieven Schiphol

Schiphol brengt aan luchtvaartmaatschappijen tarieven in
rekening voor het gebruik van luchthaveninfrastructuur en
beveiliging van de burgerluchtvaart (hierna: de luchtvaart-
activiteiten.

De tarieven voor deze activiteiten worden economisch
gereguleerd op grond van de Wet luchtvaart (Wlv). De
Autoriteit Consument en Markt (ACM) is toezichthou-
der. Het doel van dit toezicht is om misbruik te voorkomen
van de economische machtspositie van Schiphol als aanbie-
der van deze activiteiten (Tweede Kamer, 2015). Een van
de wettelijke eisen is dat het geheel van de tarieven op de
kosten georiénteerd is. Dit houdt in dat Schiphol niet méér
in rekening mag brengen dan haar productiekosten, inclu-
sief een redelijk rendement (WACC), die aan gereguleerde
activiteiten toe te rekenen zijn. Schiphol mag aldus geen
overrendement op de gereguleerde activiteiten halen.

Schiphol is wettelijk niet verplicht om haar tarieven te
differentiéren naar milieuschade. De ACM heeft derhalve
in meerdere besluiten gesteld geen wettelijke bevoegd-
heid te hebben om Schiphol te dwingen om milieu-
doelstellingen te halen of daarin prioriteiten te stellen
(ACM, 2019; 2022). De Wlv bepaalt alleen dat als Schip-
hol voor tariefdifferentiatie omwille van milieubescher-



ming kiest, ze de criteria daarvoor kan rechtvaardigen en
dat de tarieven dan objectief en transparant zijn. Daarnaast
moeten de tarieven non-discriminatoir en redelijk zijn. De
redelijkheidseis betekent dat er geen wanverhouding mag
bestaan tussen tarief en geboden dienst. De mogelijkheid
om tarieven te differentiéren naar milieuschade vindt haar
oorsprong in de Europese richtlijn luchthavengelden 2009,
maar ook in deze richtlijn is geen verplichting opgenomen.

Ten slotte noemt de Wlv het behoud en versterken van
de netwerkkwaliteit als onderdeel van de mainportfunctie
van Schiphol een publick belang. Het begrip ‘netwerkkwa-
liteit’ is in de wet gedefinieerd als de directe beschikbaar-
heid van een omvangrijk, wereldwijd en frequent bediend
lijnennet. Het netwerk moet bijdragen aan de bereikbaar-
heid van Nederland en daarmee aan de regionale en nati-
onale economie. Voor de tarieven betekent dit dat Schip-
hol door middel van een analyse inzicht moet geven in de
mogelijke effecten van haar tarieven op de netwerkkwali-
teit. Schiphol mag haar tarieven niet zomaar vaststellen en
is op grond van de Wlv verplicht luchtvaartmaatschappijen
te consulteren over voorgenomen tarieven.

Tariefkader bemoeilijkt milieubeprijzing

Hert feit dat het rendement op de gereguleerde activiteiten
is gemaximeerd, heeft tot gevolg dat Schiphol haar tarie-
ven niet zomaar generiek mag verhogen omwille van de
bescherming van het milieu. Tariefsverhogingen zijn een
zero sum game. Een Verhoging van een tarief moet ceteris
paribus worden gecompenseerd door een verlaging van
andere tarieven: een scherpere differentiatie maake vliegen
vanaf Schiphol gemiddeld niet duurder.

Ook wanneer Schiphol zelf kosten maake ter bestrij-
ding van milieuhinder van derden, mag ze deze kosten
niet in alle gevallen doorberekenen in de luchthaventa-
rieven. Een voorbeeld van externe kosten die niet mogen
worden doorberekend betreft een langs de Polderbaan te
bouwen geluidswal. Volgens het College van Beroep van
het Bedrijfsleven (CBb) mag Schiphol deze kosten niet
doorberekenen want ze heeft volgens het CBb onvoldoen-
de aannemelijk gemaake dat de voorziene geluidwerende
maatregelen ten dienste staan van het opstijgen en landen
van luchtvaartuigen (CBb, 2012).

Maar ook als milieubeprijzing makkelijker zou zijn,
is het de vraag of het huidige wetgevende kader Schiphol
er voldoende toe stimuleert. Ook als deze belemmeringen
niet zouden bestaan, is het de vraag in hoeverre de lucht-
haven en haar aandeelhouders belang hebben bij een effi-
ciénte milieubeprijzing. Er is een mogelijk spanningsveld
tussen het beprijzen van de gereguleerde diensten op grond
van (bedrijfs)economische argumenten en beprijzing van
deze diensten op grond van milieuschade. Volledige door-
rekening kan bijvoorbeeld ten koste gaan van het aantal
reizigers en het rendement van de Royal Schiphol Group,
terwijl de Rijksoverheid als meerderheidsaandeclhouder
cen rendementsdoelstelling hanteert (MinFin, 2024, p.
24; Royal Schiphol Group, 2024). Dat rendement wordt
deels behaald via verhuur van winkelruimte, parkeervoor-
zieningen en verhuur van vrachtloodsen en stijgt naarmate
de luchthaven meer gebruike wordt (Gillen, 2009; Ger-
man Airport Performance, 2010). Er is aldus een finan-

Tariefdifferentiatie naar vliegtuiggeluid

Schiphol hanteert in 2024 zeven tariefklas-
sen voor haar LTO-tarieven. De tarieven
gelden per ton gewicht, waarbij Schiphol
uitgaat van een minimumgewicht van
twintig ton. De als lawaaiigst gekwalifi-
ceerde vliegtuigen vallen in tariefcategorie
S1, de als minst lawaaiig gekwalificeerde
vliegtuigen vallen in tariefcategorie S7.
Het tarief in categorie S3 is het basistarief.
Vliegtuigen in de meer lawaaiige cate-
gorieén S1en S2 krijgen een malus, die in
de minder lawaaiige categorieén S4 tot
en met S7 een bonus. In tabel 1 zijn deze
tariefverschillen ten opzichte van het
basistarief in geluidsklasse S3 weergege-
ven per type vlucht (connected, discon-
nected en vracht) en tijdzone, zoals ze per1
april 2024 gelden (Schiphol, 2023).

De categorisering in verschillende tarief-
klassen is gebaseerd op de normen en de
geluidsproductie per vliegtuig, conform
de door ICAO erkende certificering. (Rijks-
overheid, 2024). De geluidsprestatie per
vliegtuig wordt gemeten als het verschil
in EPNdB (effective perceived noise in
decibel) ten opzichte van een normwaarde
(geluidslimiet). EPNdB is een maat die
specifiek ontwikkeld is voor de geluidcer-
tificatie van vliegtuigen. De score van een
vliegtuig en indeling in een tariefcategorie
wordt uitgedrukt in een getal dat aangeeft
in welke mate dit vliegtuig beter presteert
dan deze normwaarde. De geluidslimie-
ten zijn afhankelijk van het startgewicht
van een vliegtuig: zwaardere vliegtuigen
mogen meer geluid maken dan lichtere. Zo
kan het voorkomen dat zowel vliegtuig A
als een minder zwaar vliegtuig B in dezelf-

KADER 1

de geluidsklasse en dus tariefklasse valt,
terwijl vliegtuig A in absolute zin meer
geluid produceert dan vliegtuig B.
Schiphol heeft recent aangekondigd de
geluidsdifferentiatie in drie fasen aan te
scherpen: per 1 april 2025, per 1 april 2026
en per 1 april 2027. Binnen de aangekon-
digde tarieven per 1 april 2027 zijn de
bonussen en malussen in absolute zin 2 tot
9 keer zo hoog als de tarieven van 1 april
2024. Uitschieters zijn de malussen voor
de meeste lawaaiige tariefklasse S1in de
nachturen (9 keer zo hoog als het tarief in
2024) en de bonussen in de nachturen voor
de minst lawaaiige klasse S6 en S7 (6 a 7
keer zo hoog als het tarief in 2024). Volgens
een rapportage van Decisio zijn in 2022
859 vliegbewegingen uitgevoerd (Decisio,
2024) in geluidscategorie Si. Dit is een
zeer klein percentage van het totaal van
397.646 vliegbewegingen dat is uitgevoerd
in 2022. (Royal Schiphol Group, 2023).

De recent aangekondigde tarieven staan
niet vast. Er is nog bezwaar bij de ACM en
beroep bij de rechter mogelijk. Daarnaast
kunnen specifieke aanpassingen worden
doorgevoerd op basis van de Wlv per 1april
2026 en 1april 2027. Zelfs als de voorgeno-
men tarieven gaan gelden en de mate van
differentiatie op geluid toeneemt, is er nog
steeds sprake van een suboptimale tarief-
differentiatie. Er zijn namelijk tariefver-
schillen die niet gebasserd zijn op verschil-
len in geluid. Zo betalen vrachtvluchten,
die meer prijsgevoelige zijn, binnen de aan-
gekondigde tarieven een lagere geluids-
premie. Binnen dezelfde geluidscategorie
wordt dus verschillend beprijsd.

per ton gewicht in euro’s

S1 S2

Afhandeling aan een

connected stand’ 594 267
Afhandeling aan een .

disconnected stand’ 4,75 14
Vrachtvlucht 3,09 1,37

Start geldig van 23.00 tot 06:00 uur.

Afhandeling aan een

connected stand 25,84 505
Afhandeling aan een 206 o

disconnected stand 207 4,04
Vrachtvlucht 13,42 2,61

Landing geldig van 23.00 tot 06:00 uur.

Afhandeling aan een

connected stand’ 21,38 5,05
Afhandeling aan een - o

disconnected stand 7 404
Vrachtvlucht 1,1 2,61

Marginale LTO-tarieven Schiphol,

Landing en start geldig van o6.00 tot 23.00 uur.

' Afhandeling aan een connected stand betreft de afhandeling van een vliegtuig waarbij dit is geparkeerd aan
een gate en passagiers een aviobrug kunnen gebruiken om de afstand tussen het vliegtuig en de terminal

(en vice versa) te overbruggen. Bij afhandeling aan een disconnected stand ontbreekt deze mogelijkheid.
Passagiers moeten de afstand tussen terminalcomplex en vliegtuig te voet of per bus overbruggen.

Bij vrachtvluchten is altijd sprake van een disconnected afhandeling.

TABEL 1

Geluidscategorie
S3 Sq4 S5 S6 S7

o -1,19 —2,08 -2,97 -3,56
o -0,95 -1,66 -2,37 -2,85
o -0,6 -1,07 -1,55 -1,84
o -1,19 2,67 -4,6 -5,34
o —-0,95 —2,14 3,33 —4,28
o -0,65 -1,43 -—22 -2,79
o -1,19 2,38 3,57 —4,46
o -0,95 -1,9 —2,85 -3,56
o -0,66 -1,25 -1,85 —2,32
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Regelgeving in Zweden, Ierland en KADER 2
het Verenigd Koninkrijk als voorbeeld

Aanknopingspunten voor scherpere nor-
men en verplichtingen kunnen worden
gezocht bij recent geintroduceerde regel-
geving in Zweden en Ierland. De regel-
geving in Zweden stelt verplichtingen
voor tarifering naar klimaatimpact voor
luchthavens. De regelgeving in Ierland
bepaalt dat de toezichthouder terdege
rekening moet houden met het milieu- en
duurzaamheidsbeleid van de staat bij het
bepalen van de maximale niveaus van de
luchthavengelden op Dublin Airport. Op de
Britse luchthavens Heathrow, Gatwick en
Stansted wordt een systeem van geluids-

punten (quota counts) gehanteerd voor de
nachturen. Een dergelijk systeem kan wor-
den gebruikt als basis voor een systeem
van verhandelbare geluidsemissierechten.
Het NO -tarief van Schiphol bedraagt in
2024 vier euro per kilogram NO -uitstoot
per vliegtuig. Een van overheidswege inge-
voerde pigouviaanse heffing (in lijn met de
milieuschade) zou bij wijze van illustratie
met toepassing van milieuprijzen van CE
Delft tussen de 18 en 44 euro per kilogram
kunnen bedragen (CE Delft, 2023, p. 31).
Hierbij moet worden opgemerkt dat deze
prijzen volgens CE Delft onzeker zijn.
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cieel belang bij een optimaal gebruik van de luchthaven
door passagiers- of vrachtvluchten. Een financieel optimaal
gebruik van de luchthaven stuwt niet alleen het rendement,
maar draagt ook bij aan de netwerkkwaliteit van Schiphol.
Schiphol is ook wettelijk verplicht inzicht te geven in de
invloed van haar tarieven op de netwerkkwaliteit.

Efficiénte beprijzing van milieuschade impliceert als
basisregel dat de differentiatie van tarieven in overeen-
stemming is met de marginale kosten van milieuschade
(Forsyth, 1997). Dat is een wezenlijk ander basisprincipe
dan financiéle optimalisatie, waarbij Schiphol onder ande-
re rekening houdt met verschillen in de prijssensitiviteit
van afnemers.

Om het belang van een financieel optimaal gebruik
van de luchthaven te dienen, is het rationeel dat Schiphol
bij de beprijzing van de gereguleerde activiteiten rekening
houdt met verschillen in betalingsbereidheid tussen lucht-
vaartmaatschappijen. Lagere LTO-tarieven voor vracht-
vliegtuigen dan voor passagiersvliegtuigen zijn bijvoor-
beeld te verklaren doordat vrachtvliegtuigmaatschappijen
doorgaans makkelijker voor andere luchthavens kunnen
kiezen (GAP, 2010). Lagere LTO-tarieven voor discon-
nected vluchten kunnen onder andere worden gerechtvaar-
digd omdat disconnected vliegtuigen sneller worden afge-
handeld. Dit draagt bij aan een efficiénter gebruik van de
luchthaven. Lagere passagicrstarieven voor transferpassa-
giers dan voor opstappende passagiers leiden tot meer pas-
sagiers dan wanneer Schiphol een voor iedereen uniform
tarief zou hanteren (Nederlandse Mededingingsautoriteit,
2009). Transferpassagiers kunnen bij een prijsstijging rela-
tief eenvoudig uitwijken naar een alternatieve luchthaven.

Het spanningsveld tussen beprijzen naar betalings-
bereidheid en beprijzen naar milieuschade is het scherpst
als meer prijsgevoelige gebruikers meer hinder veroor-
zaken. Die tegenstelling is niet denkbeeldig. Zo geeft de
Inspectie Leefbaarheid Transport (ILT) aan dat vracht-
vliegtuigen vaak lawaaiiger zijn dan passagiersvliegtuigen
(ILT, 2022). Als we nader inzoomen op de geluidsgerela-
teerde tarieven van Schiphol dan zien we dat de relatie tus-
sen marginale tarieven en marginale milieukosten in 2024
deels is gebaseerd op factoren die niets met verschillen in de
geluidsbelasting van vliegtuigen te maken hebben. In tabel
1 is te zien dat de bonussen en malussen binnen dezelfde
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geluidsklasse en tijdzone in absolute zin lager zijn voor
vliegtuigen waarvan de athandeling plaatsvindt per bus
(disconnected stand) en voor vrachtvliegtuigen. Dit gelde
ondanks het feit dat deze vliegtuigen even goed presteren
ten opzichte van de norm. Een soortgelijke conclusie kan
worden getrokken uit de tarieven die gerekend worden bij
een overgang van nacht- naar dagvluchten en omgekeerd,
binnen dezelfde geluidscategorie.

Tot slot draagt de formele opzet van het proces waar-
mee tarieven tot stand komen bij aan de prikkel om rekening
te houden met verschillen in betalingsbereidheid. Schiphol
moet volgens de wettelijke systematiek uitsluitend lucht-
vaartmaatschappijen voorafgaand consulteren over haar
voorgenomen tarieven. De overheid en omwonenden - bij
uitstek aangewezen als mogelijke milieustakeholders — heb-
ben vanuit de Wlv geen rol bij die consultatie.

Beleidsopties

Er zijn kansen voor verbetering van het kader waarbinnen
de tarieven tot stand komen. De hoofdvraag is of we ver-
beteringen zoeken in het bestaande kader waarin Schiphol
zelf tarieven vaststelt, of dat uitsluitend de overheid mili-
eubeprijzing uitvoert. Beide routes bieden mogelijkheden
maar kennen ook nadelen.

Aanpassingen binnen bestaand kader

Binnen het bestaande kader ligt het voor de hand om - in
lijn met het beleid van de International Civil Aviation Orga-
nization voor kosten van geluidshinder — meer duidelijk-
heid en ruimhartigere mogelijkheden te creéren voor het
doorberekenen van externe kosten (ICAQ, 2012). Voor
het differentiéren van tarieven bestaat weliswaar wettelij-
ke ruimte, maar bij tegengestelde prijsprikkels volstaat dat
niet. Dan kunnen verplichtingen en normen voor het hef-
fen en differentiéren van tarieven helpen. Scherpere normen
en verplichtingen kunnen worden doorgevoerd in de Wlv.
Aanknopingspunten kunnen worden gezocht bij regelge-
ving in andere Europese landen (kader 2).

Bij het doorberckenen van externe kosten moet wor-
den voorkomen dat Schiphol deze kosten alsnog gediffe-
rentieerd naar betalingsbereidheid aan afnemers doorbere-
kent. Ook is er een risico dat Schiphol een overrendement
haalt op haar luchtvaartactiviteiten. De vraag is wat daar-
mee moct gebeuren. Het tegengaan van overrendementen
vanuit de doelstelling van het tegengaan van misbruik van
een economische machtspositie blijft immers een gerecht-

vaardigd publick belang.

Beprijzing door overheid

Een andere route is dat de overheid de milieubeprijzing
exclusief op zich neemt. Ik zie voordelen in die route,
want die biedt de mogelijkheid om toeslagen boven op de
bestaande luchthaventarieven te introduceren, wat het stu-
rende effect van tarieven vergroot.

Als beprijzing exclusief door de overheid wordt uitge-
voerd, maakt dat bovendien de rolverdeling tussen Schip-
hol en de overheid duidelijk. De afweging tussen bedrijfs-
economische en milieubelangen ligt dan niet bij Schiphol.
De luchthaven behoudt haar mogelijkheden voor tariefdif-
ferentiatie naar betalingsbereidheid van afnemers en kan



daarmee het publicke belang van behoud en versterking van
de netwerkkwaliteit beter dienen.

De overheid behartigt het publicke belang van een
schoon milieu. Opties voor gerichte overheidsbeprijzing
zijn bestemmingsheffingen, regulerende heflingen op ver-
vuiling en verhandelbare emissierechten. Een regulerende
hefling en een bestemmingshefling hebben in vergelijking
met verhandelbare emissierechten het voordeel van zeker-
heid over de prijs, maar minder zekerheid over milieuwinst.
Een systeem van verhandelbare emissierechten biedt daar
meer zekerheid voor.

In een systeem van verhandelbare emissierechten geeft
de overheid rechten uit om te mogen landen en opstijgen. De
regulator stelt vooraf de maximale milieubelasting vast. Tege-
lijkertijd biedt zo'n systeem kansen voor luchtvaartmaat-
schappijen om vliegbewegingen te laten toenemen zolang ze
binnen de grenzen van de toegekende rechten blijven.

Een systeem van verhandelbare emissierechten biedt
echter geen zekerheid over de prijs en vergt, zowel bij geluid
als bij stikstof, ex ante hoeveelheidsnormering. Daarnaast is
de overheid niet almachtig. Denk aan de berichtgeving over
een eerder voornemen van de overheid om het aantal vlieg-
bewegingen op Schiphol terug te brengen, dat werd opge-
schort onder vermeende druk van de Amerikaanse over-
heid (FD, 2023). De overheid moet immers economische
belangen en milieuoverwegingen tegen elkaar afwegen.

Tot slot

Door gebruik te maken van de ruimte die de Wlv biedt
om luchtvaarttarieven naar milieuschade te differentiéren,
laat Schiphol zien dat ze maatschappelijk verantwoord wil
ondernemen. Tegelijkertijd is het tariefkader er niet op
ingericht om tot een optimale beprijzing van milieuschade
te komen. Daartoe is een heroverweging van het institutio-
nele kader nodig.

De Wlv kan worden aangepast om meer ruimte of
normen te creéren voor tariefdifferentiatie naar milieu-
effecten. Daarmee zou Schiphol haar maatschappelijke ver-
antwoordelijkheid meer handen en voeten kunnen geven.
Ook zou het toezicht van de ACM niet meer enkel zien op
het tegengaan van misbruik van markemacht, maar ook bij-
dragen aan het remediéren van externaliteiten. Daarnaast
zijn er mogelijkheden voor efficiéntere beprijzing in beleid
buiten de Wlv.

Het vaststellen van de meest doeltreffende benadering
vereist onderzoek naar de voor- en nadelen van de verschil-
lende beleidsopties. Uiteindelijk is het doel dat zowel de
bedrijfsvoering van Schiphol als het bijbehorende beleid en
toezicht gezamenlijk bijdragen aan de bevordering van de
brede welvaart.
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