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Economische
analyse van de energie-
investeringsaftrek

Subsidieregelingen voor energiebesparing en milieu in Nederland,

zoals de energie-investeringsaftrek (EIA), zijn vaak bekritiseerd. In

de loop der tijd is de regeling echter meermaals aangepast om zo

goed mogelijk aan de meeste kritickpunten tegemoet te komen.

Ook de huidige voorstellen van het kabinet trekken deze lijn ver-

der door.
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et gebruik van energie- en milicusubsi-
dies heeft de laatste jaren een hoge vluche
genomen. Ook in Nederland kennen
we cen heel scala aan subsidieregelingen
(Noailly ez al, 2010). Deze subsidies
doen zich in allerlei gedaantes voor. Zo bestaan er exploitatie-
subsidies voor een onrendabele top zoals de huidige regeling
Stimulering duurzame energieproductie (SDE+), fiscale faci-
liteiten, zoals de regeling Willekeurige afschrijving milieu-in-
vesteringen (VAMIL) en de Energie- en Milicu-investerings-
aftrek (respectievelijk EIA en MIA). De rechtvaardiging van
deze subsidies ligt in het reduceren van kosten om maatschap-
pelijke milicuvoordelen te behalen die door de marke zelf niet
in voldoende mate worden geproduceerd. Daarbij gaat het
om het stimuleren van milieuvriendelijk gedrag door inves-
teringen aantrekkelijker te maken die een beter milieuprofiel
hebben ten opzichte van een meer vervuilend alternatief.

Op subsidieregelingen in het energie- en milieubeleid is
vaak veel kritiek. Het subsidiebeleid zou wispelturig en daar-
door weinig effectief zijn. Traditioneel zijn subsidies impo-
pulair onder economen, ondanks dat zij goed te verdedigen
zijn wanneer ingebed in het juiste technologie- en innovatie-
beleid. Maar het verstrekken van subsidies brengt altijd ook
kosten met zich mee voor de belastingbetaler. Alleen als de

door de subsidie teweeggebrachte voordelen groter zijn dan

de kosten, is er sprake van cen positief welvaartseffect. Aan
de hand van ervaring met de al sinds 1997 in Nederland be-
staande EIA-subsidie, wordt een aantal problemen besproken
die zich voordoen bij subsidieregelingen.

PROBLEMEN MET SUBSIDIEREGELINGEN

Het netto-welvaartseffect van cen subsidie hangt af van di-
verse factoren. Een aantal daarvan passeren in dit artikel de
revue. Allereerst zouden subsidies gemakkelijk verstoringen
veroorzaken in de financiéle huishouding van de overheid
omdat ze lastig te beheersen zijn. De reden hiervoor is dat
subsidies nogal eens worden vormgegeven als ‘open-cinde-re-
gelingen’. Dat zet dan vaak de deur wijd open voor gebruikers
en roept begrotingstechnisch problemen op. Als gedurende
het budgetjaar aanspraken sneller groeien dan vooraf inge-
schat, dan leidt dit tot budgettaire tekorten. Een voorbeeld
van zon open-cinde-regeling was cen stimuleringsregeling
voor warmte-krachtkoppeling (WKK) uit de jaren tachtig en
negentig. Deze exploitatiesubsidie garandeerde een vaste ver-
goeding voor door een WKK-installatie opgewekte stroom.
De budgettaire onvoorspelbaarheid van dergelijke regelingen
is vaak een steen des aanstoots vanuit het oogpunt van de
beheersbaarheid van de openbare financién en leidt tot in-
grijpen, zoals het tussentijds sluiten van de regeling. Dit frus-
treert subsidicaanvragcrs, waardoor gewenste investeringen
achterwege blijven.

Een tweede relevante factor is de mate waarin de subsi-
die terechtkomt bij degenen die de gestimuleerde keuze ook
wel zonder subsidie zouden hebben gemaakt. Als een subsidie
niet leidt tot gedragsverandering, is deze niet effectief en be-
werkstelligt slechts cen (dure) inkomensoverdracht of wind-
fall gain van belastingbetaler naar subsidiént. Zorgen hierover
waren aanleiding om aan het begin van het nieuwe millenni-
um cen integraal beleidsonderzock (IBO) uit te voeren naar
de effectiviteit en efficiéntiec van subsidiemaatregelen in het
energie- en milicubeleid (IBO, 2001). Dergelijke bezwaren
hangen samen met het bestaan van asymmetrische informatie
tussen overheid en subsidiént, en de daarmee samenhangende
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problemen van moreel gevaar en averechtse selectie. Hierdoor
is het voor de overheid moeilijk om een subsidie ten goede te
laten komen aan degene die echt een andere keuze zal maken
dankzij die subsidie.

Een derde factor is dat subsidies in het energie- en mi-
lieubeleid - in vergelijking met vooral belastingen en verhan-
delbare emissierechten — een inefficiént milieubeleidsinstru-
ment zouden zijn. In plaats van het beprijzen van negatieve
externaliteiten zou subsidieverstrekking juist bijdragen aan
het in stand houden van vervuilende en minder efficiénte be-
drijven en wordt uittreding van deze bedrijven voorkomen.
Subsidies moedigen dan de emissies van een sector of indus-
trie als geheel aan, hoewel zij de negatieve externaliteit van
individuele bedrijven reduceren.

Een laatste, breed gedragen bezwaar ten aanzien van
subsidieregelingen heeft betrekking op het feit dat de over-
heid er zo wispelturig mee omspringt (Noailly, ez 4/, 2010;
Algemene Rekenkamer, 2011). De overheid zou voortdu-
rend nicuwe regelingen invoeren en ook weer afschaffen of
bestaande regelingen steeds aanpassen. Dit zou investeerders
kopschuw maken omdat het de financiering van bedrijfsinves-
teringen risicovol maake. Inderdaad, exploitatiesubsidies met
langetermijngaranties op de opbrengst, zoals bij investeringen
in zonne- en windenergie in Duitsland, zijn dan heel wat aan-

trekkelijker.

DE ENERGIE-INVESTERINGSAFTREK

De EIA vermindert de investeringskosten van energiebespa-
rende technologieén en technologieén om duurzame energie
op te wekken door middel van een gedeeltelijke teruggave van
deze investeringskosten via de vennootschaps- of inkomsten-
belasting. De basisprincipes van de EIA zijn al vijftien jaar on-
veranderd. Een bedrijf dat investeert in een technologie uit de
Energielijst mag een deel van de investeringskosten aftrekken
van zijn winst of belastbaar inkomen. Met investeringskosten
van [ euro, een vennootschapsbelasting van # procent en een
EIA-percentage van s procent, is deze aftrek gelijk aan een
bedrag s x I en de netto-belastingteruggave ¢ x s x I. Deze
belastingteruggave was in 2011 gemiddeld tien procent van
de investeringskosten. Samen met de jaarlijkse besparing op
energickosten leidt dit tot een lagere terugverdientijd en fi-
nancieringsbehoefte (Van Soest en Vollebergh, 2011). De
gehanteerde Energielijst bevat een selectie van nieuwe tech-
nologicén die een hoger energicbesparingspotentieel hebben
dan conventionele technologicén. Deze lijst wordt jaarlijks
aangepast, waarbij technologieén met voldoende marktpene-
tratie van de lijst worden verwijderd.

Per jaar vragen gemiddeld 15.000 ondernemers EIA aan
(figuur 1). De EIA leidde in 2010 tot cen belastinguitgave van
ongeveer 100 miljoen euro (0,07 procent van de totale belas-
tinguitgaven). AgentschapNL schat dat de hiermee gemoeid
zijnde 893 miljoen curo aan investeringen (circa één procent
van de totale investeringen van de Nederlandse industric)
resulteerden in een energiebesparing van 21 Pj. Dit komt
overeen met een cnergiebcsparing van 0,75 procent. Daarmee
varieert de subsidie-‘effectiviteit’ tussen vier en zeven euro per
ton CO, (Energiebesparingseffect, 1999-2012).

Wat betreft de ontwikkeling van het aantal aanvragen
valt de aanvankelijk snelle groei op, gevolgd door de dui-
delijke demping na 2001. Desondanks stijgen tot 2007 de
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gemiddelde uitgaven. Verder springt een flinke fluctuatic in
de gemiddelde investering per aanvraag halverwege de jaren
negentig in het oog. Op het cerste geziche lijke dit beeld de
kritick van een wispelturige overheid te bevestigen. Loopt de
regeling eenmaal goed, dan volgen de nodige ingrepen om het

beleid bij te stellen.

BUDGETTAIRE PERIKELEN

Financiéle-beheersproblemen doen zich met name voor bij
subsidieregelingen die niet goed gebudgetteerd zijn. Dit was
aanvankelijk bij de EIA ook het geval, net als bij gerelateerde
instrumenten als MIA en VAMIL. De keuze voor een be-
lastingaftrek had in het begin als voordeel dat deze niet als
uitgave op het overheidsbudget te bock stond. Hierdoor kon
het stimuleringsbeleid worden gevoerd zonder budgettaire
consequenties. Tot 2002 verdrievoudigden de investeringen
en stegen de belastinguitgaven van 45 tot 198 miljoen euro
(figuur 1). Iedere goedgekeurde aanvraag moest worden uit-
gekeerd. Dit bracht een fundamentele discussie op gang over
hoe belastinguitgaven beter in de hand gehouden konden
worden. Als eerste stap moesten vanaf 2001 belastinguitgaven
transparant worden gemaake in de jaarlijkse belastingplannen
(Ros, 2003). Daarnaast moest het budgetteringssysteem Van
Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording meer inzicht
geven in de beleidsdoelen, de ingezette middelen en zijn ef-
fecten.

Ondanks aanpassingen in de EIA na de cerste evaluatie
in 2001 (Van der Lande en De Vries, 2001) en een daaraan
gerelateerde daling van het aantal aanvragen, nam het aange-
vraagde bedrag in 2002 nog steeds toe. Vooral aanvragen voor
relatief dure installaties voor hernicuwbare energie groeiden.
Tussen 2000 en 2002 steeg het aandeel van investeringen in
duurzame energie van twaalf naar zestig procent, terwijl het
aantal aanvragen in duurzame energie in die tijd steeg van 1,7
naar 4,3 procent. Hierdoor dreigde budgetoverschrijdingen,
waardoor de minister van Financién in 2002 besloot de EIA
al in oktober te sluiten. Dit gebeurde ook in 2006 en 2007,
ondanks een uitbreiding van het budget om het effect van de
sluiting van de MEP op te vangen.
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Met een aantal maatregelen is tegemoetgekomen aan
de problemen in de financiéle beheersing. Allereerst is er de
simpele administratieve eis dat aanvragen voortaan moeten
beschikken over een bouw- of milieuvergunning. Hierdoor
komen minder aanvragen binnen van projecten die moge-
lijkerwijs niet uitgevoerd worden, maar die wel drukken op
het jaarlijkse budget. Een tweede maatregel, welke in 2009
is ingevoerd, betreft het instellen van een meerjarig budgete-
venwicht. Hierdoor is het nu mogelijk om overschrijdingen
in het ene jaar te compenseren met overschotten in een ander
jaar. Deze maatregelen, tezamen met enkele nog te bespreken
ingrepen, hebben de EIA tot een veel meer voorspelbare en
stabiele regeling gemaake.

EFFECTIVITEIT EN EFFICIENTIE VAN SUBSIDIE

Een tweede zorgpunt betreft een mogelijk geringe effectivi-
teit van subsidieverlening. Veel onderzock wijst in de richting
van de cerder genoemde windfall profits. Op basis van een en-
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quéte onder EIA-aanvragers werd in 2000 vastgesteld dat ge-
middeld 52 procent van de aanvragers de investering ook zou
hebben gedaan zonder EIA. Wel bleck dat aantal aanzienlijk
te verschillen tussen technologicén en bedrijven (De Beer ez
al., 2000). In de loop van de tijd zijn verschillende maatrege-
len genomen om dit probleem te ondervangen.

Ten cerste is de overlap van subsidieregelingen vermin-
derd. In de beginjaren konden soms twee of zelfs wel drie ver-
schillende subsidies worden aangevraagd voor één en dezelfde
investering. Zo stonden op de technologielijst van de VAMIL
tot 2003 deels dezelfde technologicén als op de Energielijst
van de EIA. Dit vergroot de kans op freeriding.

Ten tweede is het vaak mogelijk om de toegankelijkheid
van een subsidie te beheersen. Bij de EIA-regeling wordt in
dat kader gebruikgemaake van een Energielijst waaraan de
subsidieverlening is gekoppeld. Uit onderzoek blijkt dat met
name technicken met een korte terugverdientijd gevoeliger
zijn voor freeriding. Op dit inzicht is ingespeeld door een
betere screening van de Energielijst. In principe worden nu
alleen technologicén toegelaten met een voldoende lange
terugverdientijd, wat met name is gerealiseerd door de in-
voering van besparingsnormen (sinds 2002). Deze normen
zijn in de loop van de tijd stapsgewijs aangescherpt en sector-
specifiek gemaake, onder meer in het licht van de stijgende
energieprijzen. Door de aanscherpingen is de terugverdien-
tijd van genericke EIA-technicken gestegen van één tot acht
jaar in 2005 naar drie tot vijftien jaar in 2010, waarbij alleen
de meest effectieve technieken een afschrijftermijn korter dan
vijf jaar zullen hebben.

Ten slotte is het vaak onduidelijk hoe hoog een subsidie
moet zijn om investeerders over de streep te trekken. Uit ex-
perimenteel onderzock is gebleken dat investeerders niet erg
gevoelig lijken voor de hoogte van een tegemoetkoming. Van
de subsidie zelf lijkt voldoende signaal uit te gaan voor inves-
teerders om een gesubsidicerde technologie aan te schaffen,
zelfs als de investering cigenlijk niet rendabel is (Aalbers et al.,
2005). Mede op grond van dit onderzock is stapsgewijze het
aftrekpercentage van de EIA verlaagd van 55 naar 44 procent
in 2005 en 41,5 procent in 2011. In combinatie met verlagin-
gen van de tarieven in de vennootschaps- en inkomstenbelas-
ting daalde hierdoor het gemiddelde aftrekpercentage van 18
procent in 2001 naar 10,5 procent in 2007.

Deze maatregelen lijken een verbetering van de effectivi-
teit en de efficiéntie van de EIA op te hebben geleverd (figuur
2 en 3). De energicbesparingen per geinvesteerde belastin-
geuro zijn na 2002 flink gestegen. Daarnaast is ook het aantal
freeriders gedaald van 52 procent in 2001 naar 47 procent in
2007 en 44 procent in de periode 2011-2012 (Volkerink ez
al.,2012). Het uitblijven van een spectaculaire daling van het
aandeel freeriders laat wel zien dat het moeilijk is om 7ncen-
tive compatible-contracten te ontwerpen, onder meer omdat
het vanuit juridisch oogpunt niet mogelijk is om bepaalde
groepen uit te sluiten van de subsidie. Om het aandeel freeri-
ders nog verder terug te dringen is nu het plan om vanaf 2014
het bodembedrag voor investeringen te verhogen van 2300
naar 2500 euro per jaar, waardoor het aantal aanmeldingen
met lage investeringsbedragen zal dalen, wat doorgaans de
technologieén zijn die het meest gevoelig zijn voor freerider-

gedrag.
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ENERGIELIJST EN TECHNOLOGIE-ADOPTIE

Een derde welvaartsrisico is dat door de subsidie maatschap-
pelijk inefficiénte bedrijven in bescherming worden geno-
men. Hierbij kunnen twee kanttekeningen worden gemaakt.
Allereerst zouden subsidies daadwerkelijk betrekking moeten
hebben op investeringen in nieuwe technologie die emissie-
besparend is. Een mogelijk risico op extra toetreding kan ef-
fectief worden beperkt door het tegelijkertijd zo veel mogelijk
belasten van dezelfde emissie.

Een tweede belangrijk element is dat subsidies zoals
de EIA zo ingericht kunnen worden dat zij blijvend bijdra-
gen aan de stimulering van de adoptie en dus diffusic van
nieuwe technologieén. Daarvoor zijn deze subsidies in de
cerste plaats ook bedoeld: het stimuleren van een positieve
technologie-spillover. Door cen investeringsaftrek bijvoor-
beeld wordt een deel van de extra kosten van innovatieve ten
opzichte van gangbare technologieén ongedaan gemaakt,
waardoor zij sneller concurrerend worden. Essentieel hierbij
is wel dat de regeling op een dynamische wijze rekening moet
houden met de veranderingen die zich voordoen door deze
innovaties (Vollebergh, 2012).

Om voor deze dynamick zorg te dragen is wederom de
beheersing van de toegankelijkheid een essenticel instrument.
De Energielijst bij de EIA is bij uitstek geschikt voor zo'n dy-
namische invulling. Jaarlijks worden hier nieuwe en zuinigere
technologicén op gezet en gangbare technologieén afgevoerd.
Hierdoor licht deze Energielijst automatisch een groot aantal
ondernemers in over de laatste besparingsmogelijkheden, wat
de kans op adoptie vergroot (De Beer 7 al., 2000; Volkerink
et al., 2012). Deze ‘attentiewaarde’ reduceert de informatie-
asymmetrie tussen aanbieders en vragers van nieuwe techno-
logieén (Volkerink ez al., 2012).

Een neveneffect van de subsidie aan de aanbodzijde van
technologicontwikkeling is dat het ook aanbieders van ener-
gie-cfficiénte technologicén stimuleert verdere innovaties
door te voeren. De Energielijst geeft ontwikkelaars van nieu-
we technologicén cen platform dat de introductie daarvan
vereenvoudigt. Met een voldoende dynamische lijst en ont-
wikkelaars is voldoende prikkel om technologieén continu
te verbeteren. Dit vermindert ook de informatie-asymmetrie
tussen ontwikkelaars en AgentschapNL, wat de kans op regu-
latory capture vermindert.

WISPELTURIGHEID DOOR LEERPROCES

Omdat subsidieregelingen in Nederland nogal eens worden
aangepast, is het begrijpelijk dat er een beeld ontstaat van een
wispelturige of zelfs onbetrouwbare overheid. Het omvor-
men van een open-einde- naar een budget-beperkte regeling
creéert inderdaad vaak onzekerheid en onrust bij gebruikers.
Voor de EIA hield deze onrust echter vooral verband met on-
duidelijkheid door de samenloop van diverse regelingen voor
duurzame energie, waardoor gebruikers verschillende regelin-
gen toepasten of bij veranderingen in één regeling en masse
overstapten naar een andere regeling (Roosdorp, 2012).

Zo valt veel van de turbulentie in de EIA te verklaren
door technologieén voor duurzame energic (Ruijs en Volle-
bergh, 2012). In de periode 2002-2006 veranderde het aan-
tal aanvragen naar deze technologicén radicaal van 10 tot 25
procent van het budget in de periode véér 2002 tot 35 tot 60
procent van het budget in de periode 2002-2007. Met name
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investeringen in duurzame energie veroorzaakten de stijgin-
gen van de belastinguitgaven in 2002 en vooral in 2006. De
investeringen in duurzame energie droegen minder bij aan de
(fossiele-)energicbesparingsdoelen per euro subsidic dan de
investeringen in cncrgicbesparing, met uitzondcring 2006.
Het is derhalve de vraag of het tweeledige doel van energicebe-
sparing en duurzame energicopwekking wel adequaat is. Als
antwoord hierop is in het SER Energieakkoord afgesproken
om de EIA in de tockomst zo veel mogelijk te richten op in-
vesteringen in cncrgic-cfﬁciéntic, en om projecten die in aan-
merking komen voor de SDE+-subsidie niet ook in aanmer-
king te laten komen voor de EIA (SER, 2013).

Het beleid van de overheid is dus niet zozeer wispeltu-
rig, maar het weerspiegelt het zockproces naar een goed wer-
kend stimuleringspakket voor duurzame energie. De ingre-
pen vormen juist een weerspiegeling van een leerproces dat
beleidsmakers hebben doorgemaake bij de vormgeving van
subsidieregelingen zonder dat de regelingen daarbij zelf zijn
verdwenen.
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