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Kostencurves bepalen moment van introductie nieuwe technologie FIGUUR1
A: Technologiecurven B: Technologische ontwikkelingen C: Het effect van subsidies D: Voorbeeld van een
zijn onzeker op vergroening introductiebarriere

]
[}
<
=4
Q
[}
9]
(=3
o
%
2
tﬂ tlI tl tO tl t0 tl. t1 tO t1I tl
— Privatekosten gevestigdetechniek — Privatekosten gevestigdetechniek — Privatekosten gevestigdetechniek — Privatekosten gevestigdetechniek
— Privatekosten nieuwe techniek — Privatekosten nieuwe techniek 1 — Privatekosten nieuwe techniek — Privatekosten nieuwe techniek
- - Maatschappelijkekosten gevestigde ~— Privatekosten nieuwe techniek 2 ~— Privatekosten nieuwe techniek met — Privatekosten nieuwe techniek
techniek R&D-subsidies verlichting regulering
- -~ Maatschappelijke kosten nieuwe
techniek met R&D-subsidies
510 Jaargang 101 (4739) herdruk

HD_510-513_ROMEIN.indd 510 @ 9/9/2016 12:25:00 PM



Energie & Milieu ESB

Milieubeleidsstrategieén,

THOMAS

VAN DER POL
Wetenschappelijk
medewerker bij het
Centraal Planbureau

GERBERT
ROMIJN
Programmaleider
bij het Centraal
Planbureau

HD_510-513_ROMEIN.indd 511

¢  groene groei en welvaart

Milieubeleid dat duurzame technologie subsidieert of vervuilen-
de technologie duurder maakt, gaat gepaard met uitruilen tussen
economische groei en welvaart. Milieuschade komt niet tot uit-
drukking in het bbp, maar komt wel tot uitdrukking in de maat-
schappelijke welvaart. Dat laatste moet daarom leidend zijn bij het

bepalen van efficiént milieubeleid.

enselijke activiteiten verpesten het

milieu, putten hulpbronnen uit en

maken de aarde in rap tempo on-

leefbaar. Dat is een doemscenario,

maar ook een karikatuur. Menselijke
inventiviteit heeft ervoor gezorgd dat er meer mensen dan
ooit tevoren een goed bestaan kunnen leiden. Groeiende
aandacht voor de milieuproblemen heeft er bovendien
voor gezorgd dat het milieu in veel ontwikkelde landen is
verbeterd (OESO, 2011; 2015). Deze aandacht voor mi-
lieu geeft aan dat er naast een eng gedefinicerde materiéle
welstand een bredere maatschappelijke welvaart bestaat. In
dat laatste wordt meegenomen dat de levens van mensen
en verdienmodellen van bedrijven hinder ondervinden van
milieuschade.

Kan verdergaande groei van de materiéle welstand nog
wel gecombineerd worden met het instandhouden van het
milieu? Hoe moet het één afgewogen worden tegen het an-
der? In de laatste jaren wordt het antwoord vaak geformu-
leerd met de term ‘groene groei’. Groene groei vat de ambi-
tic samen om verduurzaming van de economie te paren aan
economische groei. Gezaghebbende internationale organi-
saties, zoals de OESO, de Wereldbank en het VN-Milieu-
programma, publiceren uitgebreid over het onderwerp van
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groene groei (OESO, 2011; OESO, 2015; UNEP, 2011;
Wereldbank, 2012).

Die ambitie is een zocktocht. Bestaat er wel synergie
tussen verduurzaming en economische groei (Stolwijk,
2011; Toman, 2012; Ambec ez 4., 2013)? Is economische
groei wel het juiste criterium om milicubeleid te evalueren?
Milieuschade komt immers niet tot uitdrukking in het bbp.
Wel in het begrip ‘brede welvaart’ dat centraal staat in de
economische wetenschap en in maatschappelijke kosten-
batenanalyses (Romijn en Renes, 2013). Hoe verhouden
verduurzaming, economische groei en het vergroten van de
maatschappelijke welvaart zich tot elkaar? En wat zijn de
lessen voor milieubeleid (zie ook kader 1)?

We ontwikkelen cen eenvoudig denkkader om na te
gaan hoe ‘groen beleid’ zou kunnen werken in termen van
groene groei en/of welvaart. Daarna passen we het denk-
kader toe op een aantal milieubeleidsstrategicén. We kijken
naar onzekerheid, innovatiesubsidies, belastingen en over-

heidsfalen.

EEN DENKKADER
Het denkkader is bedoeld om uitruilen tussen verduurza-
ming, economische groei en maatschappelijke welvaart te
illustreren voor milieubeleid. Figuur 1 toont de leercurves
van een oude uitontwikkelde, vervuilende techniek en een
nieuwe, schone technicek, zie Aalbers ez al. (2016), Jungin-
ger et al. (2005), Nemet (2006) en Van den Brock ez al.
(2009). Nu is de nicuwe technick nog niet rendabel, maar
na verloop van tijd wordt die nicuwe technick vanaf mo-
ment t, rendabel en zal dan de oude techniek vervangen.
Technologische vooruitgang is cruciaal voor zowel eco-
nomische groei als vergroening, omdat dit de kostprijs van
bestaande producten kan verlagen, en ook de bijbehorende
negatieve externe effecten, zoals vervuiling. Door vervuiling
zijn de maatschappelijke kosten van productie hoger dan de
private kosten, zoals bij de gevestigde technick in figuur 1A.
Milieubeleid kan de introductie van nieuwe technolo-
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gieén proberen te versnellen door de ontwikkeling daarvan
met subsidies te bevorderen of door het verschil tussen de
maatschappelijke en de private kosten van bestaande tech-
nologieén te ‘internaliseren’ met een belasting. Dergelijk
milieubeleid heeft gevolgen voor de groei van de economie
en de maatschappelijke welvaart op korte en lange termijn.
Zulk beleid leidt doorgaans tot een tijdelijke verlaging van
de omvang van de economie (bbp) vanwege allocatieve ver-
storingen, terwijl er nog geen baten zijn van de verbeterde
technieken.

Groene groei geeft als besliscriterium

geen houvast voor het selecteren

van een optimale milieustrategie
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Bij het beoordelen van de wenselijkheid om via mi-
lieubeleid milieuschade van economische activiteiten te
verminderen (de economie te vergroenen), moet rekening
worden gehouden met de effecten op de maatschappelijke
welvaart. Een focus op milieubeleid die ook economische
groei op korte of lange termijn bevordert, heeft mogelijk
averechtse effecten op de welvaart. Groene groei geeft bo-
vendien als besliscriterium geen houvast voor het selecteren
van cen optimale milieubeleidsstrategie.

ONZEKERE TECHNOLOGIEONTWIKKELING
Onzekerheid over het tockomstig potentieel van technolo-
gieén speelt hierbij een grote rol. In figuur 1B wordt de toe-
komstige ontwikkeling van de efficiency van twee nieuwe
schone technicken afgezet tegen de bestaande vervuilende
techniek. Als we in t (‘nu’) zouden weten hoe deze leercur-
ves zich gaan ontwikkelen zou het beleid zich alleen richten
op het creéren van voordelen voor techniek 1. Bij onzeker-
heid is een dergelijke selectie van technologische winnaars
echter niet goed mogelijk.

Risicospreiding betekent in dit geval dat de overheid
inzet op een portefeuille van verschillende groene technie-
ken. Door meerdere groene technicken te ondersteunen,
is de kans groter dat er cen aantal bij zullen zitten die op
termijn de maatschappelijke welvaart verhogen, zoals tech-
nick 1 in figuur 1B.

Daarnaast zijn kennis-spillovers tussen technologieén
onderling en tussen sectoren een argument voor een por-
tefeuille van investeringen. De les uit de endogene groeili-
teratuur is dat deze spillovers van cruciaal belang zijn voor
technologische ontwikkeling (Caballero en Jaffe, 2003). In
figuur 1B zou het bijvoorbeeld kunnen zijn dat technicek 1
niet te realiseren is zonder technick 2. Zo is de opslag van
energie bij verschillende hernieuwbare bronnen een ge-
deeld technisch probleem. Groene technicken die het uit-

cindelijk niet halen, kunnen bijdragen aan de ontwikkeling
van groene technicken die wel levensvatbaar zijn.

SUBSIDIEREN VAN NIEUWE TECHNOLOGIEEN
Door innovatie te stimuleren kan de overheid technologi-
sche ontwikkeling van nieuwe technicken versnellen (Aal-
bers et al., 2012). Omdat de leercurves van tockomstige
technologische ontwikkelingen onzeker zijn, kunnen over-
heden het beste inzetten op een portefeuille van verschil-
lende groene technicken. Dit zorgt niet alleen voor risico-
spreiding, maar leidt daarnaast tot kennis-spillovers.

Het effect daarvan is te zien in figuur 1C. R&D-subsi-
dies in de ontwikkelfase (dus totdat de nieuwe technologie
goedkoper is dan de huidige) zorgen ervoor dat de nicuwe
technicek sneller verbetert en dat de kosten per eenheid bij
productie met de nicuwe technick sneller dalen. Productie
met de nieuwe technicek is nu goedkoper dan productie met
de oude techniek op tijdstip t . Dat is eerder dan zonder

Barrieres voor duurzaam KADER 1

consumentengedrag

Subsidies en belastingen hebben doorgaans een negatief
effect op de omvang van de economie op korte termijn.
Synergie tussen verduurzaming en economische groei kan
wel worden gevonden bij barriéres die duurzaam consu-
mentengedrag verhinderen. De productie met een nieuwe
techniek kan bijvoorbeeld goedkoper zijn dan met een
gevestigde techniek, maar marktintroductie kan worden
belemmerd door impliciete kosten voor de consument.
Denk aan transactiekosten, bijvoorbeeld de overlast bij de
verbouwing of de kosten van informatieverzameling, die
een barriere kunnen vormen voor consumenten. Ook kan
informatie-asymmetrie tussen consument, producent en
overheid een probleem zijn, waarbij de kennis die nodig is
om te komen tot de beslissingen die het nut voor de indi-
viduele consument verhogen, kan ontbreken, of waarbij er
onzekerheid kan bestaan over de baten van investeringen.
Mogelijke oplossingsrichtingen voor dergelijke gevallen
zijn maatregelen die transactiekosten voor consumenten
verlagen en informatie-asymmetrie verminderen, bij-
voorbeeld door de inzet van informatie- en bewustwor-
dingstools en het bevorderen onafhankelijk financieel- en
installatieadvies. Ook kunnen maatregelen worden geno-
men die de waarde van duurzame consumenteninveste-
ringen zichtbaarder maken, bijvoorbeeld door labelling. In
het geval van woningwaarde is het effect van energiela-
bels overigens niet overtuigend (Murphy et al., 2012). In
enkele gevallen kunnen ondersteunende maatregelen die
risico-transfers bevorderen, worden overwogen, hoewel
de markt dit veelal zelf regelt.

In deze gevallen is er sprake van een reductie van impli-
ciete kosten die verbonden zijn aan nieuwe technologie.
De kosten van de nieuwe technologie worden erdoor ver-
laagd en de acceptatie vindt sneller plaats, analoog aan de
situatie die in figuur 1D wordt geschetst.
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de R&D-subsidie. Wel is het geven van cen subsidie een
markeverstoring, waardoor de maatschappelijke kosten van
een R&D-subsidie hoger liggen dan de private kosten zo-
lang de subsidie verstrekt wordt.

BELASTEN, DE VERVUILER BETAALT

Een mogelijkheid om milieuvervuiling te bestrijden, is door
de producent te laten betalen voor de schade die door de
vervuiling ontstaat. Hierdoor wordt de vervuilende techno-
logie minder aantrekkelijk en worden nieuwere duurzamere
technicken relatief aantrekkelijker. Een milicubelasting die
precies zo hoog is als de schade van het externe effect zorgt
ervoor dat de private kosten gelijk worden aan de maat-
schappelijke kosten zodat de producent precies de externe
schade internaliseert. Een dergelijke milieubelasting is opti-
maal vanuit het oogpunt van maatschappelijke welvaart.

In de praktijk betekent dit dat een producent meer
kosten maakt voor de productie, waardoor er vaker voor
andere productiemethoden worde gekozen, of dat het
aantrekkelijker wordt om de schadelijke componenten te
recyclen. Vervelend is natuurlijk dat dit de productie naar
het buitenland kan duwen en we de producten vervolgens
moeten importeren.

Figuur 1A laat zien dat de kosten van de nieuwe tech-
niek nog tot t, boven de private productickosten zonder
milieubelasting liggen. Door de milieubelasting gelijk aan
het verschil tussen de maatschappelijke kosten en de pri-
vate kosten is de nieuwe technick al vanaft," concurrerend.
Tot t," heeft de belasting een remmende werking op de
economie waardoor deze trager groeit en op t," kleiner is
dan zonder de belasting. Vanaf t ' gaat de economie snel-
ler grocien wanneer er dan wordt overgestapt op de nieuwe
technologie. In t, bereikt de economie weer de omvang die
het zonder de milicubelasting zou hebben gehad. De mili-
cubelasting leidt dus tot een tijdelijk kleinere omvang van
de economie.

OVERHEIDSFALEN

Naast het corrigeren van markefalen kan ook het beperken
van overheidsfalen de groene technologische vooruitgang
bevorderen. Overheidsfalen betreft situaties waarbij over-
heidsbeleid een nadelig netto-effect heeft. Ondanks dat de
overheid krachtige middelen heeft (verplichtstellen, verbie-
den, belasten, subsidiéren) is zij maar beperke in staat om
markten of maatschappelijke ontwikkelingen een bepaalde
kant op te leiden. In combinatie met kosten voor anderen

In het kort

»

Energie & Milieu ESB

kan goed bedoeld maar ineffectief beleid per saldo maat-
schappelijke schade aanrichten. Het is daarmee belangrijk
dat de overheid haar instrumenten goed gebruikt en goed
kijke naar de doclen, effecten en bijeffecten van — mogelijk
contraproductieve — subsidies en al dan niet handhaafbare
ge- en verboden.

In termen van het denkkader komt dit neer op nega-
tieve subsidies die de introductie van nieuwe technologicén
belemmeren en het voortbestaan van bestaande technieken
bevorderen. Dit is weergegeven in figuur 1D.

CONCLUSIE

Voor beleidsanalyse is groene welvaart een beter uitgangs-
punt dan groene groei. Het is daarom beter om milieube-
leid te beoordelen op basis van welvaart-economische crite-
ria. Om de milieubaten te bereiken, moeten immers offers
worden gebracht. Een afweging van de baten en de offers
vraagt een welvaartseconomische afweging waarbij de re-
levante beleidsopties worden bestudeerd in een maatschap-
pelijke kosten-batenanalyse.

Dit betreft vaak een afruil tussen economisch verlies
op korte termijn en welvaartswinsten later. Dit komt door-
dat verplichtstelling of subsidiéring van groene technolo-
gieén in veel gevallen een remmende werking heeft op de
groei van de economie op korte en/of middellange termijn.
Uitzonderingen worden gevonden in situaties waarbij bar-
ricres voor duurzaam consumentengedrag bestaan en bij
inefficiént overheidsbeleid. @

Welke beleidsopties de voorkeur hebben, hangt af van
de mate waarin verschillende beleidsopties effectief zijn en
met welke maatschappelijke kosten ze gepaard gaan. Bjj
onzekerheid over de tockomstige perspectieven van schone
technologicén kan de overheid beter investeren in een por-
tefeuille van verschillende technologicén.

» Nieuwe technologie zal worden » Belastingen en subsidies beinvloe-  » Subsidies kunnen verstorend
ingevoerd als de private produc- den de private productiekosten en werken en moeten breed worden
tiekosten lager zijn dan die van kunnen de introductie van schone gericht omdat toekomstige techno-
bestaande technologie technologie versnellen logische ontwikkeling onzeker is
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Instrumenten voor
energie- en klimaatbeleid

In Parijs zijn stevige doelen gesteld om de temperatuurstijging in

de wereld te beperken. Beleidsmakers en politici moeten kiezen

welke instrumenten voor Nederland het meest geschike zijn om

aan dit streven te voldoen. De beschikbare evaluaties leveren nog

onvoldoende kennis op over de effectiviteit en efficiéntie van het

huidige instrumentarium. Daarnaast bepleiten we een evaluatie-

kader dat helpt bij het systematisch evalueren van de rol van vorm-

geving en context bij de gestelde beleidsopgave.
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n Parijs is eind 2015 afgesproken om de gemiddel-

de temperatuur in de wereld niet meer dan twee

graden te laten stijgen. De EU had al een ambi-

ticus beleidspakket: 20 procent reductie van de

emissie van brocikasgassen in 2020 ten opzichte
van 1990, oplopend tot 40 procent in 2030 en 80 tot 95
procent in 2050. Deze reductie moet behaald worden via
onder meer het emission trading system van de EU (ETS)
voor grotere industriéle bronnen en elektriciteitscentrales.
Dat vermindert de emissies in 2020 met 21 procent. Daar-
naast zal in Nederland het aandeel hernieuwbare energie in
2020 14 procent moet bedragen (voor de EU is dit 20 pro-
cent). En verder wordt in de verkeerssector ingezet op een
groter aantal zuinige personenauto’s en bestelbussen en in
de gebouwde omgeving op flinke energicbesparing.

Het realiseren van dit soort ambities vraagt gewoonlijk
om beleidsaanpassing, want voortzetting van het bestaan-
de beleid schiet meestal tekort om grote stappen te maken.
Beleidsmakers worden dan regelmatig op pad gestuurd met
de vraag of zij met een voorstel voor het ontwerp van een

beleidsmaatregel of een maatregelenpakket willen komen.
Idealiter zouden beleidsmakers het (her)ontwerpen van
beleidsmaatregelen moeten baseren op empirische kennis
over de werking van een bestaand of mogelijk nieuw te im-
plementeren instrument. Voor zover ons bekend bestaat er
momenteel nog geen studie waarin het geheel en de samen-
hang van de verschillende regelingen rond het klimaat
beleid wordt geévalueerd. Daarin zou in ieder geval reken-
ing moeten worden gehouden met de context waarbinnen
instrumenten of een pakket van instrumenten worden in-
gezet.

IDENTIFICEREN VAN RELEVANTE
INSTRUMENTEN
Kennis over het bestaande instrumentarium is een nuttig
startpunt bij de beleidsvoorbereiding. Momenteel bestaat
de instrumentmix in Nederland rond het klimaatbeleid uit
cen veelheid aan instrumenten die op verschillende beslis-
niveaus worden geimplementeerd (zie tabel 1). Sommige
instrumenten vallen onder het EU-domein, zoals het ETS
en de normstelling voor CO,-vriendelijke autos. Andere
instrumenten vallen onder de jurisdictie van de Nederland-
se overheid, zoals de energicbelasting (op aardgas en elek-
triciteit) in voornamelijk niet-ETS-sectoren, accijnzen op
diesel en benzine, subsidies voor de inzet van alternatieve
energicopwekkingstechnicken (SDE+: Stimulering Duur-
zame Energieproductie) en energicbesparende technologie
(EIA, VAMIL), en verboden en geboden (bijvoorbeeld de
wettelijke norm om technologie met een terugverdientijd
van minder dan vijf jaar te implementeren). Naast deze lan-
delijk werkende instrumenten gebruiken lokale autoritei-
ten vaak ook nog instrumenten om klimaatvriendelijke en
energicbesparende investeringen te stimuleren, zoals lokale
subsidies of milicuzones. Tot slot, en niet opgenomen in de
tabel, is er nog een heel scala aan subsidieregelingen in de
sfeer van innovatie en S&O.

Er is dus sprake van de inzet van een waaier aan be-
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leidsinstrumenten die negatieve externe effecten ont
moedigen (uitstoot van CO, of andere emissies) en alter-
natief gedrag stimuleren (nicuwe emissieverlagende of en-
ergiebesparende technologie). De kennis over de precieze
werking van sommige van deze instrumenten is soms nogal
beperkt en ook is er weinig informatie over de effectiviteit
daarvan, laat staan over de efficiéntie.

EFFICIENTIE EN EFFECTIVITEIT

Traditioneel gaat de aandacht vooral uit naar de efficiéntie
van instrumenten. Klassiek is het theorema dat laat zien dat
een belasting of verhandelbaar recht kostenvoordelen voor
de maatschappij met zich meebrengt, vergeleken met uni-
form toegepaste normstelling. Een kostenefliciént instru-
ment kan echter ineffectief zijn, bijvoorbeeld omdat het
maar beperke bijdraagt aan het bereiken van een bepaalde
doelstelling. De effectiviteit van een belasting hangt bij-
voorbeeld niet alleen af van de keuze wie betaalt, wanneer
en hoeveel (‘vormgeving’), maar ook de aard van het mi-
licuprobleem speelt een rol (klimaat of luchtkwaliteit) en
de marktvorm (vrije mededinging, monopolic) waarin het
instrument wordt ingezet.

Vaak is er sprake van een complexe beleidsomgeving
waarin meerdere doelstellingen, met de inzet van verschil-
lende instrumenten, tegelijkertijd worden nagestreefd.
Dit speelt bij uitstek in het klimaatbeleid waarbij behalve
CO,-reductic ook nog andere klimaatgassen meespelen.
Soms zijn de verschillende instrumenten wel, maar soms
ook niet bedoeld om hetzelfde doel te bereiken. Zo is het
niet op voorhand evident dat een belasting op CO, in de
EU effectief is gezien het reeds bestaande ETS.

Energie & Milieu ESB

De theorie is over het algemeen goed op orde. Het
inzicht in de werking van bijvoorbeeld marktinstrumenten
als belastingen en verhandelbare rechten is ver uitontwik-
keld. Ook over de theoretische consequenties van vorm-
geving en context op de effectiviteit is veel nagedacht. Er
zijn talloze studies waarin gevaricerd wordt met verschillen
in vormgeving en context. Voorspellingen over hoe instru-

behalve CO, zijn er nog

andere klimaatgassen waardoor het

beleid al gauw complex wordt

menten precies uitwerken onder verschillende marktom-
standigheden, bijvoorbeeld, hangen hiervan af, en er zijn
veel simulaties en ex ante evaluaties beschikbaar. Minder
goed is het inzicht in de doorwerking van beleidsinterven-
ties als standaarden en ge- of verboden. Zcker in een om-
geving waarin sprake is van onvolledige informatie, is het
niet op voorhand duidelijk dat deze instrumenten minder
efficiént zijn.

Belangrijkste beleidsinstrumenten energie- en klimaatbeleid

Beleids-
Instrument niveau Beleidsdoel
CO, handelssysteem EU Reductie CO, X

Stimuleren productie

SDE+ subsidie Rijk hernieuwbare energie X
Normstelling auto’s EU Reductie CO,
Tariefdifferentiatie

auto’s (bpm en mrb) Rijk Reductie CO,

Belasting op

elektriciteit en aardgas  Rijk Energiebesparing

EIA en VAMIL subsidie  Rijk Energiebesparing

Energielabels Rijk Energiebesparing
Normstelling Rijk en

Terugverdientijd lokaal Energiebesparing
Subsidies Lokaal Diversen

GJ is gigajoules
++/+/0/-/-- is Goed, Redelijk, Beperkt, zeer beperkt, niet
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ETS Sector

Kennis werking

Energie-intensieve

Theorie Empirie Commentaar op studies

TABEL 1

bedrijven ++ ++ Vooral buitenlandse studies
Energieproducenten + o Alleen rapport Rekenkamer (2015)
Verkeer en Vervoer 4 o Vooral studies in de VS

Diverse (indirecte) effecten nergens
Verkeer en Vervoer ++ o onderzocht

Benadering vaak via effect
prijsverandering; dataprobleem

Energieconsumenten  ++ -

Info over gedrag zonder subsidie

Vooral MKB o o alleen uit labexperimenten
Vooral studies in de VS; één voor

Gebouwde omgeving  + o Nederland

Alle + -

Divers ++

Bron: compilatie door auteurs
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Recent is er onder economen meer aandacht geko-
men voor het meten van de effectiviteit. Hierin spelen
de opkomst van de experimentele economie en gedrags
economische inzichten een grote rol. Momenteel worden
beleidsinstrumenten echter vaak ingezet zonder een goed
inzicht in de uitgangssituatic en in de ontwikkelingen die
zich voordoen zonder de inzet van het beleidsinstrument.
Nogal eens ontbreekt namelijk een controlegroep waarbij
het beleidsinstrument niet is toegepast. Zonder een derge-
lijke ‘counterfactual’ is het lastig om effecten ook daadwer-
kelijk toe te schrijven aan de inzet van het instrument. Het
ontbreken van dergelijk inzicht wringt al helemaal als bij
een ex post beleidsevaluatie alleen aan betrokkenen die zijn
onderworpen aan het beleidsinstrument wordt gevraagd
wat zij daarvan vinden.

hoewel de aandacht nu vooral

uitgaat naar de huidige lage prijs

moet niet worden vergeten dat het

ETS in de eerste plaats zorgt voor

emissiereductie
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Gestructureerde informatie over de effectiviteit ex post
van verschillend vormgegeven instrumenten in verschillen-
de beleids- en instrumentcontexten ontbreekt veelal. Mede
daardoor is het minder goed gesteld met het empirisch
onderzocek, zeker ook naar instrumenten die specifiek in
Nederland worden ingezet. Het doen van goed onderzock
naar de effectiviteit van instrumenten is ook niet eenvou
dig. Het vergt een inzicht in de — al dan niet theoretisch
veronderstelde — werking van een instrument, goede opzet
van het evaluaticonderzock (bij voorkeur dus met inzicht
in de ‘counterfactual’) en, op voorhand, expliciete aandacht
voor de noodzakelijke data voor en na de beleidsinterven-
tie. Maar zelfs als voldaan is aan al deze voorwaarden, en er
inzicht is gegenereerd in de werking van een specifick in-
strument in een specificke context, dan is het ook nog cen
belangrijke vraag in hoeverre hier algemene conclusies aan
kunnen worden verbonden. Gevonden resultaten van een
uitstekend uitgevoerd empirisch onderzock op een bepaald
moment kunnen best op een ander moment in de tijd niet
opgaan, bijvoorbeeld omdat de conjunctuur sterk is veran-
derd. Ook is het denkbaar dat in een bepaalde marktom-
geving geen effect wordt gevonden, terwijl dit in een ande-
re marktomgeving wel het geval zou zijn geweest.

Kortom, vormgeving en context zorgen ervoor dat
gevonden resultaten over de effectiviteit van het instrument
niet zonder meer overdraagbaar zijn naar de omgeving

waarin het nicuwe beleid (her)ontworpen moet worden.
De beleidsmaker moet zich hier terdege bewust van zijn.

EVALUATIE

Wat kunnen we nu concluderen over de in de EU en Ne-
derland ingezette beleidsmix gericht op de realisatie van
de eerder genoemde energie- en klimaatdoelen? Uit het
voorgaande ontstaat misschien een enigszins pessimistisch
beeld omdat met name het aantal en de kwaliteit van de ex
post empirische onderzoeken nog wel wat te wensen over-
laat. Tegelijk is natuurlijk heel veel al wel bekend.

Het belangrijkste instrument gericht op de regulering
van CO,, het ETS, is zeer goed geévalueerd. Hoewel de
aandacht nu vooral uitgaat naar de huidige lage prijs, moet
natuurlijk niet worden vergeten dat het ETS in de cerste
plaats zorgt voor emissiereductie. Basis voor het ETS is dat
elk jaar de totale hoeveelheid uitstoot van CO, automatisch
wordt verlaagd met 1,7 procent. Er is dus wel genoeg CO2
reductie. De prijs is laag omdat de totale CO2 uitstoot door
marktomstandigheden toch al lager is, onder meer door de
economische crisis en de sneller dan verwachte penetratie
van hernieuwbare energie (met name in Duitsland). Een
mogelijk risico hierdoor is wel dat door de lage prijs niet op
tijd wordt voorgesorteerd op een niet-fossiel tijdperk. Dat
kan in de tockomst ecen probleem vormen voor de marke
vanwege extra volatiliteit.

De inzet van SDE+4, die is gericht op de uitbreiding
van niet-fossicle energieproductie, is minder goed onder-
zocht. Het ontwerp van dit systeem kent cen bijzondere
geschiedenis en was geheel gericht op het tegen zo laag mo-
gelijke (subsidie)kosten in de marke zetten van niet-fossiele
energicbronnen. Hoewel hierdoor een grote budgettaire
druk van deze regeling van het begin af aan is vermeden,
zijn er wel twijfels over de effectiviteit (Algemene Reken-
kamer, 2015). Nederland blijft namelijk behoorlijk achter
bij het door de EU afgesproken kader om veertien procent
duurzame energie op te wekken in 2020. Tegelijk maake dit
duidelijk dat alternatieve energicopwekking in Nederland
momenteel niet marktconform kan worden gerealiseerd.
Dit valt ook direct toe te schrijven aan de grote opwekkings
activiteit in ons buurland Duitsland, waardoor veel groene
stroom tegen zeer lage kosten hier wordt afgezet. Een groot
deel van de consumptie van stroom in Nederland heeft
nu wel degelijk een niet-fossiel karakeer (Vollebergh ez 4/.,
2016). Goed inzicht in de ontwikkelingen in het buiten-
land (context) zijn dus ook van belang voor de effectiviteit
van in Nederland ingezette instrumenten.

Interessant is ook het gebrek aan evaluatie van de effec-
tiviteit van de inzet van het belastinginstrument bij het re-
aliseren van emissiereductie. Er zijn maar weinig studies en
die er zijn, zijn vaak behoorlijk gedateerd. Pas onlangs is de
belangstelling hiervoor toegenomen, waarbij tegelijkertijd
de nodige methodologische problemen in de oudere stu
dies zijn geconstateerd. Wel is duidelijk dat de specificke
vormgeving van het belastinginstrument van groot belang
is voor de effectiviteit. Bij de accijnzen blijke de prijselastic-
iteit in de tijd flink gedaald. Dit is echter een studie voor
de VS, zodat niet bekend is in hoeverre dat opgaat voor Ne
derland. Voor het inzetten van de belastingen als instru-
ment is dit type kennis echter wel van groot belang.
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Wat betreft het effect van de energiebelasting is ook
geen recent empirisch onderzoek voorhanden. Wel wordt
in een binnekort te verschijnen PBL-studie geconstateerd
dat er cen duidelijke correlatie is tussen de inzet van de
energicbronnen aardgas en elektriciteit en de beprijzing
daarvan: de relatief hoge prijs inclusief belasting voor elek-
triciteit ten opzichte van aardgas gaat duidelijk samen met
een veel grotere inzet van aardgas bij zowel huishoudens als
bedrijven (Vollebergh ez al., 2016).

Het beleid in de niet-ETS-sector Verkeer en vervoer
wordt in de eerste plaats aangestuurd vanuit Brussel via een
norm gericht op de gemiddelde uitstoot voor alle modellen
van een fabrikant. Het is dan de vraag of cen in Nederland
toegepaste bpm-differentiatie zonder terugkoppeling naar
het EU-beleid wel zo effectief is. Over de inzet van subsi-
dieregelingen in voor een belangrijk deel niet-ETS-sectoren
is al eerder geschreven (Aalbers en Vollebergh, 2013). Hier
bestaat redelijk inzicht in de effectiviteit, zij het niet in het
gedrag van potentiéle deelnemers zonder subsidie. Op het
terrein van de energicbesparing in de gebouwde omgeving
is moeilijk vast te stellen in hoeverre sommige maatregelen,
zoals energiclabels, effect sorteren en wat de omvang hier-
van is (Vringer e al., 2014). De energieprestatienormen
zijn wel effectief in met name nieuwbouw. Op de achter-
grond lijke de energicbelasting daarbij wel een belangrijke
ondersteunende werking te hebben, maar ex post onder-
zoek hiernaar is niet voorhanden vanwege dataproblemen.
Wat betreft de bestaande milieuwetgeving die vereist dat
bedrijven alle maatregelen met een terugverdientijd korter
dan vijf jaar zouden moeten implementeren, is het inzicht
karig en lijke de werking vooralsnog beperkt vanwege

gebrekkige handhaving.

In het kort

Energie & Milieu ESB

CONCLUSIE

Om de in Parijs afgesproken ambities te realiseren, zullen
altijd combinaties van beleidsinstrumenten worden inge-
zet. Het inzicht in de effectiviteit van de inzet van diverse
instrumenten in het klimaatbeleid is voor sommige in-
strumenten al heel behoorlijk, maar voor andere is dat tot
op heden nog beperkt. Meer en goed uitgevoerde ex post
evaluaties zijn nodig voor de verdere beleidsontwikkeling.
Een zorgpunt hier is wel dat de kwaliteit van de relevante
microdata in Nederland voor dit soort onderzoek te wen-
sen overlaat. De bezuinigingen op dit soort dataproductie
laten duidelijk hun sporen na. Van belang is ook inzicht in
de wijze waarop de vormgeving de effectiviteit en de efli-
ciéntie van het beleid beinvloedt. Dat geldt eveneens voor
de invloed die de context waarbinnen het beleid wordt toe-
gepast heeft op de effectiviteit ervan. Een evaluatickader
waarin bestaande ‘evidence based’ inzichten zijn vervat, zou
beleidsmakers kunnen ondersteunen in de beleidsvoorbe-
reiding. Het belang hiervan overstijgt overigens het in dit
artikel centraal staande energie- en klimaatbeleid.

» Momenteel bestaat de instru- » Omdat een 'counterfactual' vaak » Een evaluatiekader kan beleids
mentenmix in Nederland uit een ontbreekt is moeilijk vast te stellen makers ondersteunen bij de
veelheid aan instrumenten die op in hoeverre sommige maatregelen beleidsvoorbereiding

verschillende beslisniveaus worden effect sorteren

geimplementeerd
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Vergroening van
aanschatbelasting voor
auto’s in de EU

Leiden groenere autobelastingen tot een zuiniger wagenpark? In

veel Europese landen zijn de belastingen op auto’s de afgelopen

vijftien jaar sterker CO,-athankelijk geworden. Een analyse laat

zien dat vooral de aanschafbelasting effectief is. Doordat deze

sterker athankelijk is geworden van de CO,-uitstoot van de auto,

daalde tussen 2001 en 2010 de CO,-uitstoot per kilometer van

nieuwe auto’s met 1,3 procent — dat is 10 procent van de totale

daling in uitstoot in deze periode.
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ransport is een belangrijke bron van broei-
kasgassen wereldwijd. Binnen de EU zijn
personenauto’s  verantwoordelijk
twaalf procent van de totale CO,-uitstoot.
Als onderdeel van haar klimaatagenda wil
de EU de uitstoot door de transportsector in 2050 met
zestig procent reduceren ten opzichte van 1990 (Europese
Commissie, 2011a). Ze heeft daarvoor een strategic met
drie pijlers: strengere eisen aan autofabrikanten, betere in-

voor

formatievoorziening voor consumenten en belastingprik-
kels voor schoner autobezit. Deze pijlers versterken elkaar:
als klanten beter weten welke auto’s zuinig zijn en welke
niet, kunnen ze makkelijker profiteren van fiscale voorde-
len, waardoor producenten extra gemotiveerd worden om
schone modellen te ontwikkelen.

Groenere autobelastingen zijn een Europees streven,
maar de vormgeving van deze belastingen is vooralsnog de
verantwoordelijkheid van individuele lidstaten. De belang-
rijkste belastingen op autobezit en -gebruik zijn de aan-
schafbelasting (zoals in Nederland de bpm), de jaarlijkse
wegenbelasting (officieel: mororrijtuigenbelasting) en de ac-
cijnzen op brandstof. Sinds 2001 is er een algemene trend
tot vergroening, maar er zijn duidelijke verschillen tussen

landen. Zo hebben Duitsland en het Verenigd Koninkrijk
lage en weinig uitstootathankelijke aanschafbelastingen,
terwijl onder andere Nederland, Denemarken en Finland
relatief hoge belastingen kennen die veel meer zijn gaan sa-
menhangen met CO,-uitstoot.

Naast deze verschillen in de belastingregimes tussen
lidstaten zien we ook grote verschillen tussen de CO,-emis-
sie-intensiteit (CO,-uitstoot per gereden kilometer) van
het nieuwe wagenpark tussen landen (figuur 1).

De vraag is dan in hoeverre deze verschillen verklaard
worden door verschillen tussen lidstaten in belasting-
niveaus, de CO,-athankelijkheid van belastingen, en de
trends in deze variabelen. Het antwoord op deze vraag geeft
zicht op de doelmatigheid van verschillende beleidsinstru-
menten die bedoeld zijn om het wagenpark te vergroenen
en de EU-doelstelling te halen.

DE AANPAK

Er zijn bredere lessen te trekken uit een dergelijke analyse, ge-
baseerd op meerdere landen en een langere periode, dan op
basis van een casestudy van één maatregel of van één land zo-
als gedaan door bijvoorbeeld Hennessy en Tol (2011), Huse
en Lucinda (2013) en D’Haultfoeuille ez 4/, (2014). Naast
de belastingen worden de ontwikkelingen in figuur 1 ook be-
invloed door veranderingen in consumentenvoorkeuren en
verschillen in de impact van de economische crisis.

De economische theorie geeft wat houvast voor het
verwachte effect van belastingen op de emissie-intensiteit
(Gerlagh et al., 2015). Een verhoging van belastingen op
benzineslurpers zou samen met een verlaging voor zuinige
auto’s kunnen leiden tot meer aanschaf van zuinige auto’s,
bij een gelijkblijvende gemiddelde belastingdruk. Omdat
CO,-intensieve auto’s vaak groter en luxer zijn, is een twee-
de hypothese dat een generieke stijging in autobelastingen
ook een verschuiving naar schonere auto’s teweegbrengt: als
alle autogebruik duurder wordt, is het minder pijnlijk om
over te stappen naar een kleiner en zuiniger model dan om
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in te leveren op vaak noodzakelijke transportkilometers.

Deze hypotheses kunnen worden getoetst met data
over de prijzen en karakeeristicken van nieuw verkochte
autotypes (Europese Commissie, 2011b), de aanschaf- en
jaarlijkse belastingen per land en type (Europese Commis-
sie, 2011b; ACEA, 2010) en de gemiddelde CO,-intensi-
teit van nieuw verkochte benzine- en dieselauto’s (Campe-
strini en Mock, 2011).

Uit de gegevens bepalen we eerst voor elk land de aan-
schaf- en wegenbelasting voor een ‘gemiddelde’ auto, als
maatstaf voor het algehele niveau van deze belastingen. Het
is hierbij belangrijk één ‘gemiddelde’ auto te hanteren voor
de hele EU-15, zodat deze maatstaf niet beinvloed wordt
door het feit dat in het ene land meer luxe types op de
marke zijn dan in het andere land. Luxe types kennen door-
gaans cen hoger belastingpercentage. Het groengehalte van
belastingen is gemeten door voor elk land te bepalen wat
voor elk autotype de verwachte aanpassing in de belasting
is, als de CO,-uitstoot van dit type afwijke van de gemid-
delde uitstoot.

Figuur 2 laat de ontwikkeling zien in de Nederlandse
bpm. Het illustreert de relatie tussen de CO,-intensiteit en
de aanschafbelasting als percentage van de autoprijs exclu-
sief belastingen, voor benzine- en dieselauto’s in 2001 en
2010. De helling van de rode lijnen is steiler dan die van
de blauwe lijnen; dit geeft aan dat de aanschafbelastingen
in 2010 CO,-afthankelijker zijn dan in 2001. Het bpm-
percentage is iets hoger voor dieselauto’s dan voor benzine-

auto’s (vergelijk de figuren).

RESULTATEN

Tabel 1 laat de belangrijkste resultaten van de statistische
analyse zien. We schatten een lineair model met fixed ef-
fects voor tijd en land, om te controleren voor langeter-
mijnverschillen tussen landen (bijvoorbeeld klimaat) en
de impact van gedeelde technologische ontwikkelingen.
Vooral de CO,-athankelijke aanschafbelasting verlaagt de

COZ-intcnsitcit van nicuwe autos. De uitgangssituatie is

een belastingsysteem waarbij beide auto’s dezelfde belasting

Aanschafbelasting voor nieuwe auto’s in Nederland als percentage van

verkoopprijs, afhankelijk van CO,-intensiteit
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Gemiddelde CO,-emissies per kilometer voor FISLURA
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betalen. Als een auto die tien procent meer CO, uitstoot
een tien procent hogere belasting betaalt (in vergelijking
met een andere auto die in elk ander opzicht hetzelfde is)
leidt dat bij dieselauto’s tot een lagere CO -intensiteit van
9,9 procent voor de gemiddelde nieuwe auto. Voor benzi-
neauto’s is het effect iets groter. Daarbij moet worden be-
dacht dat in 2010 het Europese gemiddelde van de CO,-
belastingdruk voor benzineauto’s 0,13 is. Dit betekent dat
een auto die tien procent meer uitstoot, kan rekenen op een
1,3 procent hogere aanschafbelasting, ceteris paribus. Deze
CO,-belastingdruk wordt geassocieerd met een daling in
de CO_-intensiteit van zo'n twee procent. Een hogere aan-
schafbelasting voor een ‘gemiddelde’ auto heeft geen effect
op de zuinigheid van het nicuwe wagenpark. De effecten
van wegenbelastingen en brandstofaccijnzen zijn minder
eenduidig, wellicht omdat die minder direct voelbaar zijn

FIGUUR 2
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Invloed van fiscaal beleid op CO,-emissie-
intensiteit en transmissiekanalen

TABEL 1

Afhankelijke
variabele

Aanschafbelasting

CO, -aanschafbelasting

Wegenbelasting

CO, -wegenbelasting

Brandstofaccijns
Dieselpercentage
Massa (log)
Vermogen (log)
Inkomen (log)
Convergentie

R (within)

R2

CO2-intensiteit diesel (log) CO2-intensiteit benzine (log)

Q] @ @) () () 6

—0,021 —0,165 —0,024 —0,031 —0,087 —0,016
—0,099**  -0,046 —0,038**  —0,140** -0,123** -0,002
0,182 —-0,327 —0,075 1,746** 1,992***  0,609*
0,386 —0,232 —0,108 1,092** 1,095*** 0,265
—0,304*** —0,224** 0,032 —0,057 0,025 0,047
—0,154***  —0,037 —0,070**  —0,042***
0)773*** 0)513***
0,287*** 0,142%*
0,251%* 0,129% —0,015 0,193***  0,128**  —0,017
—0,051* —0,030 —0,048***  —0,028** —0,019 —0,006
0,301 0,422 0,807 0,347 0,395 0,800
0,915 0,929 0,976 0,973 0,975 0,992

*/%%/%** Significant op respectievelijk tien-, vijf- en eenprocentsniveau. Waarnemingen zijn per land
geclusterd. De R-squared within is berekend voor de fouttermen (error terms) na fixed effects (FE’s) voor

tijd en land.

In het kort

Bron: Gerlagh et al. (2015)

in de portemonnee op het moment van aankoop dan aan-
schafbelastingen.

Een belangrijk deel van het effect van de aanschatbe-
lastingen komt omdat benzinerijders op een diesel overstap-
pen: de coéfficiénten voor de CO,-intensiteit van belastin-
gen in de kolommen (2) en (5) - waarin rekening wordt
gehouden met het percentage dieselrijders — zijn kleiner dan
die in de kolommen (1) en (4). Dieselauto’s zijn gemiddeld
zwaarder dan benzineauto’s, maar bij gelijke massa en ver-
mogen verbruiken ze minder brandstof en stoten ze minder
CO, uit. Een consument die overstapt van een benzineauto
op een vergelijkbaar type dat op diesel rijde, verwisselt een
auto die ten opzichte van de ‘gemiddelde’ benzineauto re-
latief vervuilend is, voor een auto die ten opzichte van de
‘gemiddelde’ dieselauto vrij zuinig is. Daarmee vermindert
hij dus zowel de gemiddelde uitstoot van alle dieselrijders als
het gemiddelde van alle overgebleven benzinerijders.

Daarnaast blijkt dat een belangrijk deel van het effect
van belastingen loopt via de keuze voor het type auto. Grote
auto’s met krachtige motoren stoten meer CO, uit (kolom
(3) en (6)). We vinden dat benzinerijders bij groenere belas-
tingen voor kleinere en minder krachtige modellen kiezen
als reactie op een CO,-aandeel in de aanschafbelasting (ver-
gelijk CO,-aanschafbelasting in kolom (5) en (6)). Er zijn
geen aanwijzingen dat dieselrijders inleveren op ruimte en
vermogen in reactic op de aanschafbelasting; wellicht gaan
zij voor efficiéntere wagens met hetzelfde comfort. Wel pas-

sen dieselrijders het type auto aan als reactic op een verho-
ging van de dieselaccijns (vergelijk kolommen (2) en (3)).
Inkomensstijgingen worden vooral gebruikt om grotere au-
to’s te kopen, in plaats van zuinigere: het positieve effect van
inkomen op de CO _-intensiteit verdwijnt maar wordt niet
significant negatief; als we rekening houden met de omvang
en het vermogen (kolommen (3) en (6)).

IMPLICATIES EN KANTTEKENINGEN

De bevindingen ondersteunen de effectiviteit van de derde
pijler van het EU-beleid voor zuinigere auto’s: belasting-
prikkels voor zuiniger auto’s werken. Vooral de aanschaf-
belasting is effectief. Toch is de bijdrage van groenere be-
lastingen aan de totale efficiéntiewinst in brandstofgebruik
tussen 2001 en 2010 maar tien procent. Innovatie en an-
dere beleidsinstrumenten lijken ook een belangrijke rol te
spelen. Daarnaast is er ruimte voor verdere harmonisatie
van milieubelastingen in de EU, omdat autofabrikanten
vanaf 2015 de verkoop van relatief inefficiénte auto’s in
het ene land mogen compenseren met de verkoop van zeer
efficiénte auto’s elders. Strenger beleid in Nederland geeft
autofabrikanten in Nederland dus ruimte om in een ander
land de teugels te laten vieren, met als gevolg dat op Euro-
pees niveau de additionele CO,-reductie als gevolg van dit
strenge beleid klein is.

De analyse kent een paar kanttekeningen. Door-
dat we kijken naar de gemiddelde emissies per kilometer, is
in deze analyse geen rekening gehouden met het rebound ef-

fect, dat beschrijft dat, als gevolg van lagere gebruikskosten,
mensen meer kilometers rijden met efficiéntere auto’s. Dit
fenomeen beperkt de milieuwinst qua totale CO,-uitstoot.
Daarnaast veroorzaken CO,-afhankelijke belastingen een
verschuiving van autoverkopen naar diesclautos, die meer
fijnstof uitstoten. Daarbij zijn de beschouwde CO,-emissie-
cijfers gebaseerd op testwaarden, die verschillen van de prak-
tijk. De praktijkemissies waren in 2001 zo'n acht procent
hoger dan testwaarden, in 2014 was dat verschil volgens
sommige bronnen opgelopen tot veertig procent (ICCT,
2015). Het is belangrijk dat de EU zorgt voor betrouwbare
testwaarden. Ten slotte beperke de analyse zich tot de kos-
ten bij particuliere aanschaf, terwijl de helft van de nicuwe
auto’s in de EU leasewagens zijn (Copenhagen Economics,
2010). Belastingregels voor leaserijders kunnen afwijken
van die voor particuliere autobezitters en leaserijders dragen
de kosten van extra privékilometers maar gedeeltelijk zelf,
waardoor zij mogelijk anders reageren op belastingprikkels.

» Een verhoging van de aanschaf-
belasting voor vervuilende auto’s
leidt tot een schoner wagenpark
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» Bezinerijders stappen over op
diesel of kiezen voor kleinere en
minder krachtige modellen

» De totale bijdrage van deze belas-
tingen aan de efficientiewinst in
brandstofgebruik is beperkt
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Groene groei als
coordinatieprobleem

De overgang naar een groene economie komt, ondanks goede ad-

viezen van economen, maar moeilijk van de grond. Groene groei

vraagt een consistent en gecommiteerd langetermijnbeleid. Daar-

om is het beter dagelijks milicubeleid los te maken van de politiek.
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et ESB-themanummer Groene Groei

(4739, 14 juli 2016) presenteerde een

breed scala aan visies van Nederlandse

economen. Groene groei is mogelijk,

maar het vergt een grote inspanning
van overheid, burgers en bedrijfsleven, ¢én het brengt in
eerste instantie kosten met zich mee in de transitiefase
(Hofkes en Verbruggen). Maar hoewel het idee van groene
groei breed wordt gesteund door economen, is er in de be-
leidspraktijk niet veel van terug te vinden. Dat richt zich
dan meestal toch op economische kortetermijngroei, in het
bijzonder de groei van het bnp, ook als dat ten koste gaat
van het milieu of de natuur (Van den Bergh).

Toch zijn we in Nederland en Europa bezig om instru-
menten te leren gebruiken ter ondersteuning van een cir-
culaire economie (Scholtens), schone technologie (Van der
Pol en Romijn), hernicuwbare energie (Vollebergh ez al.)
en schoner transport (Michielsen ez al.). Ook is er begin-
nende aandacht voor de effectiviteit van deze instrumen-
ten, waarbij vooral empirische studies van groot belang zijn.

Je zou verwachten dat milicueconomen een belang-
rijke rol spelen in het beleid. Het themanummer van ESB
presenteerde de eenvoudige economische theorie. Als
marketransacties tot onbedoelde en ongewenste nevenef-
fecten leiden (zoals klimaatveranderingen) moet de over-
heid optreden als bewaker van een efficiénte markt. Door-
dat economen flexibel, zijn mogen belasting op schadelijke
emissies, maar ook andere instrumenten zoals standaarden,

quota’, eigendomsrechten, veilingen en zelfs convenanten,
cen plaats hebben in het arsenaal dat een beleidsmaker tot
zijn beschikking heeft.

De praktijkleert datde uitwerkingvan optimaal milieu-
beleid complex is. Maar de praktijk suggereert ook dat prak-
tische vragen over de effectiviteit van instrumenten niet de
kernreden zijn waarom de overgang naar een economie met
minder grondstofgebruik mocilijk van de grond komt. Tk
wil hier drie grote en meer fundamentele problemen noe-
men die in het themanummer relatief weinig aandacht
kregen. Ten cerste hebben het publiek en de politick on-
voldoende begrip van het verschil tussen de economische
dynamick op de korte versus die op de lange termijn. Dit
gebrek aan inzicht leide tot inconsistent (probleem twee)
en onbetrouwbaar (probleem drie) milieueconomisch be-

leid.

KORTETERMIJNDYNAMIEK
Het economisch beleid richt zich te veel op kortetermijn-
bnp-groei, en milieubeleid is het kind van de rekening.
Ondanks deze sombere analyse geeft de geschiedenis van
economisch beleid reden tot hoop. Als het probleem groot
wordt (en de opwarming van de aarde kan een groot pro-
bleem worden), dan dwingt dit zowel wetenschappers als
beleidsmakers om kritischer te zijn over het gangbare be-
leid, en komen er openingen voor nieuwe inzichten.
Veertig jaar geleden kwamen economen tot de con-
clusie dat enkele economische wijsheden die tot die tijd
waren gekoesterd niet langer stand hielden. Door de olie-
crisis werden westerse economiceén geplaagd door inflatie,
hoge werkloosheid en economische stagnatie. Het macro-
economische beleid was op dat moment gebaseerd op de
analyse van de conjunctuur met de Phillips-curve als kern-
onderdeel. Deze curve liet zien dat hoge inflatie gepaard
ging met hoge economische groei en lage werkloosheid. Op
basis van deze relatic werd monetaire verruiming gezien als
het medicijn voor een te lage economische groei. Maar toen
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de oliecrisis toesloeg bleck het medicijn niet te werken. De
monetaire verruiming leidde niet tot economische groei,
maar tot een hogere verwachte inflatie, en daardoor tot ho-
gere looneisen, meer inflatie en een beperkte economische
groei. En de economie kwam terecht in een vicieuze cirkel
waardoor er stagflatie optrad.

De economische wetenschap, en het beleid, hebben
van deze ervaring geleerd. Het inzicht is dat wat effectief
lijkt op de korte termijn (een ruim monetair beleid) ave-
rechts uitwerket op de lange termijn (stagflatic), en dat het
negatieve langetermijneffect zo groot is dat de economische
schade niet meer te repareren valt met een extra dosis korte-
termijnbeleid. Uiteindelijk leidt dit ook tot het inzicht dat
de centrale bank beter functioneert als de politick zich niet
direct met het monetaire beleid magbemocien. De politiek
bepaalt de langetermijndoclstellingen, en de centrale bank
als onafhankelijk instituut bepaalt het dagelijkse beleid om

deze doelstellingen te realiseren.

ONTKOPPEL MILIEU EN POLITIEK

Eenzelfde vergelijking kunnen we met groene groei maken.
Een analyse van de economische groei en conjunctuur sug-
gereert dat een toename van het gebruik van grondstoffen
gepaard gaat met hogere economische groei en werkgele-
genheid. Het is om die reden een natuurlijke reactie voor
beleidsmakers om minder streng natuur- en milieubeleid
te voeren als het slechter gaat met de economie. Maar het
medicijn heeft uiteindelijk een tegenstrijdig effect. Gebrek-
kig milieubeleid resulteert in toenemende milieukosten,
terwijl er na verloop van tijd geen positieve impuls voor
werkgelegenheid meer is. Neem bijvoorbeeld de quota’s in
de visserij die nodig zijn om overbevissing tegen te gaan. De
sector vraagt hogere quota’s om zo de werkgelegenheid op
de korte termijn veilig te stellen. Als beleidsbepalers hieraan
toegeven, belanden we in een negatieve spiraal met verder
afnemende visstanden, die er uiteindelijk toe leiden dat de
visserij als sector verdwijnt. Economisch duurzame visserij
vraagt daarom een quotabeleid met strikte handhaving.

De les voor 2016 is daarmee in de kern dezelfde als
na de oliecrisis. Goede bedoclingen zijn onvoldoende,
en doordat de economie beter functioneert als natuur en
milieu schoon zijn, werke beleid gericht op kortetermijn-
voordeel averechts. Net zoals in de jaren tachtig met het
monetaire (kortetermijn)beleid, zouden we nu het korte-
termijnmilieubeleid weg moeten halen bij de politick. De
politick kan dan besluiten wat de langetermijndoelstellin-
gen zijn. Dus hoeveel warmer mag de aarde worden? En
welk deel van de biodiversiteit zijn we bereid op te geven?
Maar de politick moet zich niet bezighouden met de vraag
hoeveel windmolens er in een jaar in Nederland moeten
worden geplaatst. De huidige situatie, waarbij de politick
zich intensief bemoeit met het dagelijkse milieubeleid,
leidt tot inconsistenties met grote economische kosten.

INCONSISTENT BELEID

Het beleid is inconsistent als verschillende beleidsinstru-
menten clkaar tegenwerken. Een bekend voorbeeld is de
problematische Europese emissichandel die tot lage endo-
gene CO,-prijzen leidt als gevolg van het nationale subsi-
diebeleid voor hernieuwbare energie. Overheden geven

Jaargang 101 (4740) herdruk

HD_586-589_Gerlagh.indd 587

=

miljarden euro’s uit aan subsidies voor windmolens en zon-
nepanelen. Door deze nieuwe windmolens daalt de prijs
van emissierechten, worden de windmolens minder winst-
gevend, en is er meer subsidie nodig om private partijen
mee te krijgen (Fischer en Preonas, 2010). Het probleem
is bekend, maar het benoemen hiervan lijkt taboe in de
politick. Op basis van gesprekken met betrokkenen blijkt
dat ‘groene’ partijen vrezen dat het publick sceptisch wordt
en minder milieubeleid wil als bekend wordt dat het be-
staande beleid inefliciént is, terwijl ‘conservatieve’ partijen
de inzet van efficiénte maatregelen tegenhouden omdat dit
niet in het belang is van de achterban. Het huidige beleid
volgt uit deze patstelling en biedt weinig resultaat tegen
hoge kosten.

BETROUWBAARHEID:

EEN MAAKBARE SAMENLEVING

Het tweede fundamentele probleem is betrouwbaarheid.
Het belang van betrouwbaar beleid is cen fundamenteel
inzicht uit de economische wetenschap. In de natuurwe-
tenschappen is een lineair model van tijd de standaard. Het
verleden bepaalt het heden, en het heden bepaalt de toe-
komst. Economen hebben een interactief model van tijd.
Het verleden bepaalt het heden. Het heden bepaalt de toe-
komst. Maar verwachtingen over de tockomst bepalen ook
het gedrag in het heden. In een economisch model wordt
daarom de gerealiseerde tockomst mede bepaald door de
eerdere verwachtingen.

Commentaar ESB

het dagelijks milieubeleid

leidt tot inconsistenties met grote

economische kosten

De interactie tussen heden en de al dan niet verwachte
tockomst geeft extra beleidsvrijheid. Het idee dat de marke
de economische uitkomst bepaalt, is cen halve waarheid.
De marke werkt samen met verwachtingen. Een gemeen-
schappelijke verwachting dat fossicle brandstoffen binnen
een generatie zullen worden vervangen door hernieuwbare
energie betekent een impuls voor bedrijven die innoveren
in hernieuwbare energie. Daardoor worden schone techno-
logicén beter en goedkoper, en kan de verwachting uitko-
men (Acemoglu e 4/.,2012). Een consistente prijs voor het
gebruik van primaire grondstoffen stimuleert de innovatie
van technologie voor hergebruik, en maakt het daardoor
maatschappelijk minder kostbaar om primaire grondstof-
fen te belasten. Een negatieve verwachting kan zichzelf
echter ook waar maken. De verwachting dat effectief mi-
lieu- en natuurbeleid een randverschijnsel blijft, ontneemt
grote bedrijven de motivatie om in onderzock te investeren.
Schone technologie blijft daardoor achter in ontwikkeling
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en kostbaar waardoor een omslag naar schone productie

onbereikbaar blijft.

GROENE GROEI ALS COORDINATIEPROBLEEM

De interactic tussen verwachtingen en realisatie geeft ex-
tra vrijheid, en daarmee ook extra verantwoordelijkheid
aan bestuurders. Groene groei is een codrdinatieprobleem.
Voor de maatschappij als geheel is groene groei de beste uit-
komst, maar om de verschillende partijen te activeren is er
cen partij nodig die het proces begeleide (kader 1).

Bij een maatschappelijk belangrijk coérdinatiepro-
bleem is het essenticel dat niet het bedrijfsleven, maar de
politick als vertegenwoordiger van de maatschappelijke be-
langen het initiatief - dat wil zeggen de coérdinatie - op zich
neemt. Grote bedrijven komen samen in een platform en
kondigen aan dat zij voor duurzame ontwikkeling zijn. Ook
vragen zij om een daadkrachtige overheid (WEF, 2015).

Dat de overheid optreedt als volger van het bedrijfsleven is
een verkeerde verhouding.

De kosten van het in gang zetten van de groene transi-
tie vallen in het niet als je ze vergelijkt met de economische
groei die we in West-Europa na de Tweede Wereldoorlog
hebben meegemaake dankzij de technologische ontwikke-
ling (Azar en Schneider, 2002). De vraag is daarom niet of
we ons duurzaamheid kunnen permitteren, maar hoe we
groene groei kunnen coordineren.

POLDEREN

Als Nederland efficiént wil verduurzamen, moeten we het
poldermodel afstoffen en gebruiken. Het klassicke polder-
model waar ons land zo trots op is, is een voorbeeld van
coordinatie: overleg over het gemeenschappelijk belang van

veilige dijken en de verdeling van de taken en kosten daarbij.
Als ik kijk naar de rol van de overheid in Nederland,

Experimentele ondersteuning voor het belang van coordinatie

Samen met Eline van der Heijden heb ik een
laboratioriumexperiment uitgevoerd om te
onderzoeken wat het belang is van codrdina-
tie en welke instrumenten bevorderlijk zijn
voor een groene transitie (Gerlagh en Van der
Heijden, 2015). We hebben daarvoor een dy-
namisch spel ontwikkeld, waarbij codrdinatie
cruciaal is. Groepen bestaan uit drie spelers,
en iedere speler beschikt over drie fiches (dus
negen fiches per groep). De fiches zijn paars
of blauw. De paarse fiches staan voor milieu-
intensieve technologie (steenkolencentrales),
en de blauwe fiches staan voor schone tech-
nologie (windmolens). De spelers starten met
drie paarse fiches ieder, en kunnen per ronde
maximaal één fiche van kleur laten verande-
ren, in beide richtingen. De kleur van de meer-
derheid van de groep bepaalt hoeveel een fiche
waard is: als de meerderheid paars is, levert
ieder paars (blauw) fiche een speler 5o cent (of
o cent voor blauw) op, en vice versa. Daarnaast
levert ieder blauw fiche in de groep 5 cent ex-
tra op (vanwege de schone technologie). Elk
individu heeft dus de grootste opbrengst als de
kleur van de eigen fiches gelijk is aan de kleur
van de meerderheid. De situatie met alleen
blauwe fiches geeft de hoogste uitbetaling,
maar omdat in de startsituatie alle fiches paars
zijn, is de uitbetaling in de rondes waarin de
transitie plaatsvindt lager. Daarbij is voor een
speler de keuze om een paars fiche in te ruilen
voor een blauw risicovol, omdat er een kans is
dat de andere groepsleden niet meegaan in de
transitie. Groepen waarin sommige leden voor
blauwe en andere leden voor paarse fiches kie-
zen, hebben de laagste opbrengst. In dit spel

is coordinatie van verwachtingen en acties be-
langrijk om de transitie naar blauwe fiches te
maken en onnodige kosten te voorkomen.
Groepen spelen het spel vijf keer in vaste sa-
menstelling. De uitkomsten van het spel laten
zien dat de meeste groepen er niet in slagen
om de transitie van paars naar blauw te ma-
ken. De onzekere uitkomsten voor het individu
blijken een grote barriére te zijn. We hebben
ook onderzocht wat het effect is van bepaalde
interventies. Tussen spel 2 en 3 krijgen sommi-
ge groepen een eenmalige behandeling met de
labels leiderschap, communicatie en endogeen
beleid. Figuur 1toont hoeveel groepen erin sla-
gen de transitie te maken in spel 3. Leiderschap
lijkt niet significant te helpen. Communicatie
en mogelijkheden om te kiezen voor een beleid
dat de transitie stimuleert, verbeteren de coor-
dinatie en verhogen zowel het aantal succes-
volle transities als de opbrengsten significant.
Verbeteringen in de codrdinatie door de inter-
ventie voor spel 3 blijven aanwezig in spel 4 en
5, zonder dat de behandeling herhaald wordt.
Welke lessen kunnen we uit dit experiment
trekken? Er is diverse literatuur die suggereert
dat het op macro-economisch niveau voordelig
is om een omslag te maken van milieu-inten-
sieve naar schone technologie. In de praktijk is
het echter moeilijk om deze transitie te verwe-
zenlijken op het niveau van individuele bedrij-
ven en consumenten. Het directe risico en de
kosten voor individuele spelers belemmeren
de realisatie van de langetermijnvoordelen. De
overgang naar een duurzame economie gaat
langzamer en met een regelmatige terugval,
vergeleken met een theoretisch optimaal mo-

KADER 1

del. Het is daarom belangrijk om coherente
verwachtingen te creéren, omdat een gebrek
aan codrdinatie resulteert in minder en kost-
baardere groene transities. Communicatie en
beleid kunnen daarbij helpen en eventuele on-
nodige kosten verminderen.

Percentage groepen dat FIeVUR2
groene transitie maakt

1,0

0,8

0,6

0,4

0,2

Referentie Leider Communi- Beleid
catie

Figuur 1 toont het aantal groepen (relatief ten
opzicht van het totaal) dat de ‘groene transitie’
maakt. De data is op basis van spel 3, direct na de
behandeling. De referentiegroep gaat door van spel
2 naar spel 3 zonder behandeling. Bij behandeling
Leider krijgt elke groep een willekeurige speler
aangewezen die als eerste zijn beslissing neemt,
zichtbaar voor de andere groepsleden. Bij behan-
deling Communicatie kan elk groepslid een vrijblij-
vend bericht sturen naar de andere groepsleden
over zijn keuze in het volgende spel. Bij behande-
ling Beleid stemt de groep over een mogelijke aan-
passing van het betalingsschema. De alternatieve
betaling geeft lagere verdiensten aan leden die de
transitie niet maken. Uiteindelijk wordt de medi-
ane keuze geimplementeerd.
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ben ik niet optimistisch. Bij recente uitkomsten die als
poldermodel zijn gepresenteerd, lijke het proces meer op
onderhandelen tussen de partners om de tafel dan op coor-
dinatie. Het energicakkoord heeft bijvoorbeeld de schijn
van het verdelen van de buit tussen de verschillende belan-
gengroepen die samen om de tafel hebben mogen plaatsne-
men. De milieugroepen kregen de gewenste windmolens,
het bedrijfsleven de gewenste miljarden subsidies, en de
vakbonden een vaag verhaal over toenemende werkgele-
genheid. De burger, die niet aan die tafel zat, mocht de re-
kening betalen. De windmolensubsidies gaan ten koste van
het overheidsbudget voor onderwijs, gezondheidszorg, so-
ciale zekerheid of onderzock dat nodig is voor economische
grocei op de lange termijn.

CONCLUSIE

De overheid heeft een taak om het gesprek over de toekom-
stige ontwikkeling te vertalen in een ambitieus perspectief.
De net opgestarte energiedialoog biedt daarbij een kans.
Als milieuproblemen effectief en efficiént worden aange-
pake, blijke dat in de praktijk nauwelijks economische kos-
ten met zich mee te brengen (Chestnut en Mills, 2005). En
lage kosten leiden op hun beurt weer tot meer maatschap-
pelijke steun voor beleid dat zorgt voor een mooiere natuur
en een schoner milieu. Duurzaamheid is uit economisch
perspectief een eenvoudig vraagstuk.

Groene groei vraagt een consistent en gccommittcerd
langetermijnbeleid. Om dat te realiseren is er meer nodig
dan het praktische advies dat economen graag geven. We
mocten begrijpen dat de directe invloed van de politick op
het milieubeleid mogelijk de reden is waarom groene groei,
ondanks al het goede advies van economen, in feite nauwe-
lijks van de grond komt. Het themanummer stelt de vraag
hoe we economische groei en miliecudruk kunnen ontkop-
pelen. Mijn antwoord is dat we de institutionele uitdaging
mocten aangaan, namelijk: maak het dagelijkse milieube-

leid los van de dagelijkse politick.

In het kort

» Om het klimaatprobleem te
bestrijden moet het kortetermijn-
beleid weggehaald worden bij de
politiek
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» Voor het langetermijnbeleid is
het essentieel dat de politiek het
initiatief neemt

Commentaar ESB
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» Groene groei is een coordinatie-
probleem en het poldermodel
is een klassiek voorbeeld van
coordinatie
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Ceteris paribus

UIT DE OUDE ESB-DOOS

KRACHT EN WARMTE

Gezien de schaarste aan steenkool is uiterste economie in het
gebruik van brandstoffen een allereerste eis, zowel in het be-
drijfsleven als in het huisgezin. Het is daarom verkeerd, dat
kolen sedert de oorlog onder kostprijs worden verkocht en
dat door de subsidiepolitick het brandstoffenverbruik eerder
wordt bevorderd dan afgeremd. Brandstofeconomie dient

thans te worden afgedwongen door afschaffing der subsidie

en verkoop uitsluitend op basis van de kostprijs. Schr. [schrij-
ver red.] wijst tenslotte op de mogelijkheden, die in het ge-
bruik van windkracht als bron van energie liggen opgesloten.
Ons bezit aan windmolens (waarvan de efficiency belangrijk

is verbeterd) moet daarom met zorg worden beheerd.

Muller, E.J. (1948) Kracht en warmte II. ESB, 33(1606), 131.

impact op het milieu!
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Als we allemaal onze Economische
schouders eronder groei met
Zetten, kan de economie | | jagere impact /
groeien met een lagere op het

milieu?
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Sorry... ik ben toe aan
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Colofon

Economisch Statistische Berichten (ESB) signaleert nieuwe
ontwikkelingen in de economische wetenschap. Daarnaast
worden in ESB economische inzichten toegepast om beleids-
relevante aanbevelingen te doen voor de overheid, maatschap-
pelijke instellingen en bedrijven. Ook analyseert ESB de
belangrijkste ontwikkelingen in de Nederlandse economie.
Artikelen in ESB verschijnen op persoonlijke titel.
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