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Morrelen aan de
energiebelasting voor een
beter milieu

Momenteel is er veel discussie over mogelijke aanpassingen van de

energicbelasting, medein hetlichtvan deklimaatafspraken die eind

2015 in Parijs zijn gemaakt. Aanpassing van de energicbelasting-

structuur leidt tot minder marktfalen. Met name een correctie van

de kostenverhouding tussen aardgas en elekericiteit kan leiden tot

cen welvaartsverbetering.
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c energicbelasting (EB) is de Nederlandse

variant van een CO,-heffing en staat voor

een brede, zij het impliciete belasting van

CO,-emissies in Nederland. Daarmee

is Nederland het land met de hoogste
belastingdruk op CO, in de wereld, zoals onlangs is geble-
ken uit een internationale vergelijking (OESO, 2016).

Vanuit economisch perspectiefis de rol van de energie-
belasting in de eerste plaats gericht op het corrigeren van
marktfalen door het in de prijzen internaliseren van externe
effecten (PBL, 2016). Bij de externe effecten van energie-
opwekking en -verbruik gaat het met name om de emissies
die de oorzaak zijn van klimaatverandering en luchtveront-
reiniging (Vollebergh et al,, 2014a).

Ondanks de leidende rol van Nederland op het gebied
van impliciete CO,-heffingen, wijken de huidige grond-
slagen en tarieven nogal af van hetgeen uit het oogpunt
van het verminderen van milieuschade wenselijk zou zijn.
Uit een eerdere analyse is gebleken dat de huidige structuur
van de EB, uitgedruke in grondslagen en tarieven, zich wel
degelijk leent voor een aanpassing waarbij milieuschade
doclgerichter belast wordt (Vollebergh et al., 2014a; 2016).

STRUCTUUR VAN DE ENERGIEBELASTING

De energiebelasting kent een degressieve tariefstructuur:
hoe groter het verbruik, hoe lager het tarief (figuur 1).
Hierdoor is de marginale belastingdruk op het verbruik van
aardgas en elektriciteit vooral voor kleinverbruikers hoog
en voor grootverbruikers laag. Het gevolg daarvan is dat in

2014 de belastingopbrengsten over het verbruik van aard-
gas en elektriciteit door huishoudens — ongeveer 2,1 miljard
euro — ongeveer gelijk waren aan de belastingopbreng-
sten bij de midden- en grootverbruikers, ondanks dat het
verbruik bij kleinverbruikers een factor vier lager lag. Daar-
bij is rekening gehouden met de belastingvermindering van
311 euro die voor elke elektriciteitsaansluiting gold in 2016.
Verder wordt relatief meer betaald over het elektrici-
teitsverbruik dan over het aardgasverbruik. In 2015 betaal-
de een huishouden gemiddeld 345 euro energiebelasting
over het elektriciteitsverbruik en 276 euro over het aard-
gasverbruik, terwijl het elektriciteitsverbruik gemiddeld 23
gigajoule (GJ) per huishouden is en het aardgasverbruik
ongeveer 46 GJ (Schoots et al., 2016). Het kleinverbrui-
kerstarief van de energiebelasting is zowel voor aardgas als
voor elektriciteit duidelijk hoger dan de milieuschade, maar
voor elektriciteit is die verhouding schever dan voor aard-
gas (figuur 1). En voor clektriciteit worde de verhouding
tussen het belastingtarief en de veroorzaakte milieuschade
nog schever als er rekening mee wordt gehouden dat onge-
veer twee derde van de huishoudens groene stroom heeft,
die voor meer dan driekwart wordt opgewekt met behulp
van wind, water, zon en geothermie, waarbij er géén mili-
euschade wordt veroorzaakt (ACM, 2014; CertiQ, 2014).
Met ingang van 2016is een begin gemaakt met het vermin-
deren van tariefverschillen tussen aardgas en elektriciteit.

OPWEKKINGSMETHODEN EN VRIJSTELLINGEN
De milieuschade van elekericiteit hangt sterk af van de
opwekkingsmethode. Opwekking met behulp van zon,
water, wind en geothermie leidt niet tot milieuschade. De
totale schade door opwekking met biomassa (1,6 curo per
GJ) is vergelijkbaar met de schade door opwekking met
aardgas (1,7 euro per GJ) en minder dan de schade door
clektriciteit uit kolen (4,2 euro per GJ) (Vollebergh et al,,
2016). De energicbelasting op elektriciteit houdt geen
rekening met deze verschillen in milieuschade.

Bovendien is het aardgas- en kolenverbruik voor
productie van elektriciteit vrijgesteld van EB. Wel vallen de
bij productie van elekericiteit vrijkomende CO,-emissies
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onder het Europese systeem voor emissichandel (ETS).
De energiebelasting kent ndg een aantal andere vrijstel-
lingen en verlaagde tarieven (zie tabel 1). Zo is het niet-
energetisch verbruik van aardgas, kolen en ook olie vrij-
gesteld van een energiebelasting. Bij elektriciteit zijn er
enkele vrijstellingen in de EB om de energieopwekking uit
niet-fossiele bronnen - zoals zon en wind op land - door
klein- en middenverbruikers te stimuleren.

ALTERNATIEVEN
Het effect van de bestaande grondslag- en tariefstructuur
voor de belastingopbrengst en milieuschade van alter-
natieve opwekkingsmethoden is inzichtelijk gemaakt in
figuur 2. Het bedrag dat minder aan belasting betaald hoeft
te worden, is soms vele malen groter dan de verminderde
milieuschade, bijvoorbeeld bij het gebruik van zonnepane-
len, zonneboilers en stadsverwarming. Onze berekeningen
laten ook zien dat het huidige gebruik van houtkachels
(inclusief open haarden) leide tot een vermindering van
de te betalen EB, maar dat de milieuschade juist toeneemt,
met name door de luchtverontreinigende emissies. Overi-
gens is het van belang te benadrukken dat apparaten die nu
worden aangeboden, door technologische ontwikkelingen,
vaak veel energie- en milieu-efficiénter dan het gemiddelde
van alle installaties die momenteel in gebruik zijn, waarop
de gegevens in figuur 2 zijn gebaseerd. Daarbij geldt dat de
milieuschade van een open haard tot wel een factor 65 vuiler
is dan een moderne vrijstaande kachel (Koppejan, 2010).
Bij midden- en grootverbruikers zijn de bespaarde
belasting en milieuwinst anders omdat de verschillen tussen
de tarieven van aardgas en elekericiteit minder groot zijn
(figuur 2). Het gebruik van zonnestroom, zonneboilers en
warmtepompen leide steeds tot belastingbesparing. Voor
de warmtepomp verklaart dit waarschijnlijk de aanzienlijk
snellere penetratie bij midden- en grootverbruikers dan bjj
huishoudens (Vollebergh et al., 2016). De milicuschade
door het stoken van hout is bij bedrijven veel kleiner dan
bij huishoudens, omdat de warmteproductic van hout-
ketels bij bedrijven veel efficiénter en schoner is dan die van
houtkachels of -ketels in huis.

BELEIDSOPTIES EN MILIEUSCHADE

Er zijn een aantal aanpassingen denkbaar van de energie-
belastingstructuur die beter aansluiten bij de milieuschade
van de energieproducten, en die er daarom voor zorgen dat
het markefalen beter in de prijzen wordt weerspiegeld. Dit
heeft ook consequenties voor alternatieve, meer milieuvrien-
delijke technologie-opties, zoals zonne-energie en warmte-
pompen.

Prijs-kostenverhouding corrigeren

Een cerste mogelijke aanpassing van de energiebelastin-
gen, reeds in gang gezet in het Belastingplan 2016, is om
de verhouding tussen de tarieven van aardgas en elekerici-
teit meer in lijn te brengen met de milieuschade die deze
energiedragers veroorzaken.

Correctie van de milieukostenverhouding verhoogt
niet alleen de welvaart, maar verbetert ook de regulerende
werking van de energiebelasting. Zo blijkt uit de analyse
van de bestaande alternatieve opwekkingsmethoden dat
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de tarieven voor aardgas en elekericiteit uit 2013 ertoe
leidden dat met name huishoudens die een elektrische
warmtepomp gebruiken méér energiebelasting betalen dan
huishoudens met een cv-ketel, terwijl warmtepompen tot
een factor drie minder energie verbruiken en daardoor bij-
dragen aan het verminderen van de milieuschade (zie ook
figuur 2). Lagere tarieven voor elekericiteit en hogere tarie-
ven voor aardgas geven niet alleen een prikkel om over te
stappen naar warmtepompen, maar zorgen ook voor een
betere balans tussen de bespaarde belasting en de vermeden
milieuschade voor de salderingsregeling. Wel wordt hier-
door het gebruik van de relatief vervuilende houtkachels
aantrekkelijker, omdat deze de inzet van aardgas vervangen.

Een verschuiving van de belastingdruk van elekerici-
teit naar aardgas werkt ook door op de aantrekkelijkheid
om warmte-krachtkoppeling (wkk) (kader 1) en duurzame
alternatieven toe te passen. In beginsel wordt wkk aantrek-
kelijker als de belasting op aardgas stijgt. De belastingvrij-
stelling die geldt voor aardgasgebruik in wkk-installaties bij
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Tarieven en vrijstellingen voor bestaande TABEL1
belastingen op energie
Minerale
Aardgas Elektriciteit olie Kolen
Huishoudens Midden Hoog (d,e,f) Hoog o
Midden

Middenverbruikers Midden (a,b) (a,d,e,f) Hoog (b,c) Laag (h)

Grootverbruikers Laag + ETS (a,c) Laag(a) Hoog (g)  Laag(h)

Elektriciteitsbedrijven Vrijstelling + ETS o Vrijstelling  Vrijstelling

a) Vrijstelling warmte-krachtkoppeling (wkk)

b) Verlaagd EB-tarief en laag btw-tarief voor verwarming glastuinbouw
c) Teruggaafregeling voor energie-intensieve bedrijven

d) Vrijstelling zelfopwekking niet-fossiele bronnen

e) Saldering achter meter

f) Verlaagd tarief postcode
g) Vrijstelling raffinage
h) Vrijstelling duaal gebruik

Bron: Vollebergh et al. (2014)
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bedrijven (net als bij elektriciteitscentrales) krijgt immers
meer waarde. Maar dat geldt eveneens voor de duurzame
alternatieven, zoals betere isolatie, geothermie, houtketels
en zonneboilers, omdat die eveneens zijn vrijgesteld van
energiebelasting. Voor huishoudens geldt die vrijstelling
echter niet en wordt micro-wkk wel relatief onaantrek-
kelijker. Daarvoor zijn er andere stimuleringsmogelijk-
heden dan belastingvrijstelling denkbaar. In Duitsland en
Engeland wordt de toepassing van micro-wkk bijvoorbeeld
gestimuleerd door een terugleververgoeding, respectieve-

lijk een verlaagd brw-tarief op de wkk-aanschafprijs.

Uniformering tariefstructuur

Vanuit milieuperspectiefligt het voor de hand om de hoog-
te van het tarief van de EB gelijk te stellen aan de veroor-
zaakte milieuschade. Dit zou betekenen dat de degressieve
structuur in de belasting op aardgas en elekericiteit vervan-
gen zou moeten worden door een uniform tarief, onathan-
kelijk van de omvang van het verbruik.

Een uniforme EB betekent dat grootverbruikers een
hoger marginaal tarief gaan betalen. Maar bedrijven die
minder dan ongeveer 1% miljoen kubicke meter aardgas
verbruiken, zullen hierdoor per saldo minder belast worden,
omdat zij minder betalen voor hun niet-marginale verbruik
(Vollebergh et al,, 2014a; Vollebergh, 2014). Voor bedrij-
ven die al belast zijn door het ETS kan alleen de milieuscha-
de die niet onder het ETS valt extra belast worden. Daarbij
moet er wel rekening mee gehouden worden dat de huidige
prijs in het ETS veel lager ligt dan de waarde van de milieu-
schade die door broeikasgassen wordt veroorzaakt. Het
verhogen van deze belastingen voor grootverbruikers stuit
op het risico van belastingcompetitie vanwege de moeizame
afstemming binnen Europa (Parry en Vollebergh, 2015).

Kleinverbruikers zullen bij een uniforme belasting
een lager tarief gaan betalen, waardoor ook de regulerende
werking van de belastingen zou verminderen. Dit bete-
kent bijvoorbeeld dat veel besparingsmaatregelen, zoals de
normstelling voor nieuwbouwhuizen, niet meer rendabel
zijn (Vringer et al., 2014). Om ook bij cen uniforme tarief-
structuur energiebesparing te bevorderen, zou er daarom,
naast een uniform tarief voor grootverbruikers, een apart

Milieuwinst en bespaarde belastingen, 2013
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hoger tarief kunnen blijven gelden voor de kleinverbrui-
kers, waarbij het lagere tarief alleen geldt voor afnemers
met een grootverbruikersaansluiting.

Productdifferentiatie en teruglevering
De huidige tariefstructuur behandelt elekericiteit als een
homogeen vervuilend product. Momenteel betalen consu-
menten van groene en grijze netstroom daarom dezelfde
energiebelasting. Vanuit marktfalen geredeneerd zou 4l het
verbruik van groen opgewekte stroom moeten worden vrijge-
steld van energiebelasting — met uitzondering van de opwek-
king met biomassa omdat deze wel milieuschade veroorzaake.
Terwijl huishoudens energiebelasting betalen over hun
groene netstroom, hoeven ze nu geen belasting te betalen over
de groene energie die ze zelf opwekken, en krijgen ze boven-
dien per saldo devolledige belasting terugals ze de overproduc-
tie terugleveren aan het net. Deze vergoeding bij teruglevering
van groene stroom zou echter beter afgestemd moeten wor-
den op de milicuschade die daardoor wordt vermeden. Vaak
wordt immers geen milieuschade vermeden, omdat een groot
deel van de netstroom die afgenomen wordt door stroomop-
wekkende huishoudens, ook groen is. Daardoor leidt substi-
tutie van centraal opgewekte groene stroom naar decentraal
opgewekte groene stroom (tenzij deze via biomassa is opge-
wekt), vaak niet tot een reductie van de milieuschade. Naar-
mate netstroom groener is, is er dus minder reden voor zon
vrijstelling, en zou de vrijstelling vervangen moeten worden

Warmte-krachtkoppeling KADER 1

Bij een warmte-krachtkoppeling (wkk) wordt de restwarmte
die bij de stroomopwekking vrijkomt nuttig gebruikt — en niet
‘gedumpt’in het milieu, zoals dat bijvoorbeeld met lozing van
warm water op een rivier het geval is. Bij een wkk gaat er dus
een veel minder groot deel van de energie verloren dan bij de
traditionele energieopwekking, zodat het een energiebespa-
rende oplossing voor de industrie is. In kleinere omvang kun-
nen ook huishoudens gebruikmaken van deze techniek met
een micro-warmte-krachtkoppeling (micro-wkk).

FIGUUR 2
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door een gedeeltelijke vrijstelling die gebaseerd is op een fac-
tor die rekening houdt met het aandeel grijze netstroom dat
stroomopwekkende huishoudens afnemen.

Subsidie op stadsverwarming

Omdat de belastingvrijstelling voor aardgasverbruik in wkk-
installaties ook geldt voor stadsverwarmingsinstallaties die
restwarmte leveren aan derden is er in het huidige beleid spra-
ke van een dubbele subsidie op de levering van stadsverwar-
ming. Huishoudens betalen ook al een (impliciete) subsidie
aan de warmteleverancier. De warmteleverancier is namelijk
vrijgesteld van de EB en Opslag Duurzame Energic (ODE)
voor de geleverde warmte én mag toch een met aardgas verge-
lijkbaar tarief doorberekenen. Een consistentere behandeling
van restwarmtegebruik zou huishoudens met stadsverwar-
ming dus ook vrijstellen van de belasting op aardgas.

Een gerichtere belasting op CO,

Een inputbelasting voor elekericiteitsopwekking, gebaseerd
op de absolute of relatieve milieuschade van de brandstof,
kan een oplossing bieden voor het feit dat de belasting geen
onderscheid maaket naar opwekkingsmethode. In feite gaat
het hier om een herintroductie van de brandstoffenbelas-
ting. Zo'n inputbelasting belast emissies direct, in plaats
van indirect, zoals een belasting op het eindverbruik, en zal
dus verschillen per opwekkingsmethode. Daarbij moet wel
rekening worden gehouden met het feit dat energiecentra-
les onder het ETS vallen en dus al deels worden aangeslagen
voor hun klimaatschade.

Door de introductie van een inputbelasting worden
energiebronnen die het minste schade veroorzaken, zoals
windenergie en zonne-energie, financieel aantrekkelijker,
terwijl de meest schadelijke opwekkingsmethoden, zoals
kolen, minder aantrekkelijk worden. Een inputbelasting
zorgt voor een vereenvoudiging van de fiscale behandeling
en is neutraal ten opzichte van de wijze van opwekking, en
ook ten opzichte van zelfopwekking met behulp van zonne-
panelen of micro-wkk, of andere methoden die voor de
tockomst zijn voorzien.

Tot slot geldt dat er, vanuit marktfalen geredencerd,
ook bij energieverbruik voor warmte en elektriciteit goede
argumenten zijn om bestaande tegemoetkomingen af te
schaffen. Bij deze tegemoetkomingen gaat het met name
om het verlaagde tarief voor de glastuinbouw ter waarde
van 134 miljoen euro en een teruggaafregeling voor groot-
verbruikers ter waarde van 8 miljoen euro (zie ook tabel 1).

Afschaffen hiervan ligt echter niet eenvoudig. Om
in aanmerking te komen voor deze verlaagde tarieven
heeft de sector zich namelijk vastgelegd op een tegen-
prestatie in de vorm van het COz—vereveningssystcem.

In het kort

» De milieuschade van elektriciteit
hangt sterk af van de opwekkings-
methode.
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Dit systeem zorgt voor een prikkel om CO, te reduceren
door energiebesparende maatregelen te nemen of te kie-
zen voor hernieuwbare energieopties. Deze tegenprestatie
is een belangrijke voorwaarde geweest voor de Europese
Commissie om te kunnen instemmen met het verlaagde
belastingregime voor de glastuinbouw. Hetzelfde geldt
voor de teruggaafregeling voor energie-intensieve bedrij-
ven voor dat deel van het elektriciteitsverbruik dat uitkomt
boven de 10 miljoen kilowattuur. Door afschaffing zouden
deze afspraken onder druk kunnen komen te staan.

CONCLUSIES

Voor de hervorming van de bestaande structuur van de
energiebelasting dienen zich een aantal aanpassings-
opties aan die leiden tot potentiéle welvaartswinst, zoals
het verhogen van de tarieven van grootverbruikers, het
verschuiven van de belastingdruk van elekericiteit naar
inputs zoals aardgas, en het handhaven van grondslagen
(kolen). Vereenvoudiging is daarbij niet altijd haalbaar,
maar de hiermee gemoeide extra administratickosten
lijken te overzien. Lastig blijft wel dat het speelveld voor
hogere belastingen op energie voor grootverbruikers bin-
nen Europa beperkt is. Met de afspraken van Parijs in het
achterhoofd ligt het wel in de lijn der verwachting dat hier
verandering in zal komen, zeker binnen de groep van gelijk-
gestemde landen in de ‘oude’ EU-lidstaten.
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» De milieuschade kan beter in de
tarieven van de energiebelasting
worden verwerkt.

van milieuschade wenselijk is.
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